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PRESENTACION

Cada vez es mas amplio el consenso respecto a la importancia que
tiene la politica social, no sélo para mejorar las condiciones de vida
de la poblacion, sino también para contribuir a asegurar el crecimien-
to econémico futuro, a través de la formacion del capital humano.
Asimismo, se reconoce que los programas sociales cumplen una fun-
cion clave al asegurar el mantenimiento de ciertos niveles de cohe-
sion social, que resultan fundamentales para que las sociedades
concretas puedan funcionar.

Este acuerdo puede explicar ¢l esfuerzo que los paises latinoame-
ricanos han hecho, desde comienzos de los anos noventa, para in-
crementar los recursos para el sector social. Si bien existen grandes
diferencias entre un pais y otro, tanto en términos del porcentaje
det producto interno bruto destinado a programas sociales como de
la cantidad de délares per capita que se aportan para ese fin, puede
afirmarse que todos los gobiernos han aumentado los recursos pu-
blicos para esta drea. incluso con posterioridad a 1997, cuando se
quebré la tendencia al crecimiento econémico que caracterizé la
primera mitad de los afios noventa.

Sin embargo, ese esfuerzo no se ha traducido en una mejoria
notoria de los indicadores sociales ni en una clara reduccion de la
pobreza. Es cierto que no se puede pedir a la polilica social que
asuma en solitario esa tarea, por cuanto solo puede alcanzar resul-
tados positivos en ese campo si va acompanada de un crecimiento
economico alto, sostenido; es decir, que cree empleos de calidad.
Pero las disparidades entre crecimiento y programas sociales no
pueden ser un argumento suficiente para desinteresarse de algunos
problemas cruciales que muestran dichos programas.

Tanto en el pasado como en la actualidad, los programas sociales
han estado lejos de alcanzar sus objetivos. Ello se debe a las notorias
deficiencias en el mancjo de los recursos disponibles, asi como a una
baja eficacia en la generacion de los productos con los que se pre-
tende cubrir las carencias de la poblacién destinataria. Asimismo, la
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deficiente identificaciéon de los grupos a los que deberian estar
orientados se traduce en un bajo impacto sobre su situacion de
bienestar.

Todo lo anterior exige que se piense no solo en el diseno de las
politicas, sino también en su gestion.

Este libro se centra, justamente, en el analisis de la formulacion,
evaluacion, implementacion y monitoreo de las politicas, programias
y proyectos sociales, y de las condiciones institucionales y organiza-
cionales necesarias para obtener resultados adecuados. Todo ello se
engloba bajo la expresion gestion social.

En este trabajo se argumenta que el vector central que debe
orientar la gestién social es el impacto que los programas y proyec-
tos producen en la poblacion a la que estan dirigidos, lo que los
autores estiman que implica un cambio radical en la forma de plan-
tear el problema.

La politica social proporciona también prestaciones de diferente
naturaleza a distintas poblaciones, en un entorno institucional varia-
do. Resulta, por lo tanto, fundamental tener en cuenta estas pecu-
liaridades de los modelos de gestion y superar la simplicidad y los
supuestos de los esquemas tradicionales.

Por lo mismo, se presenta un modelo de gestion social destinado a
mejorar el impacto externo y la eficiencia interna de los programas
y proyectos sociales y se analizan los principales problemas que se
plantean en su diseno, evaluacién, implementaciéon y monitoreo;
ademads, se presta especial importancia a los requisitos indispensables
para introducir, desarrollar y mantener mecanismos de mercado en
la prestacion de servicios sociales.

Cabe destacar que la publicacion de este libro se enmarca en las
actividades del proyecto “Social Policy Management in Latin America
and the Caribbean”, que ejecuté la ceraL con el apoyo del Ministerio
Federal de Cooperacién Econdmica y Desarrollo de Alemania, en
coordinacién con GTZ- Sociedad Alemana de Cooperacion Técnica.

JOSE LUIS MACHINEA
SECRETARIO EJECUTIVO, CEPAL



INTRODUCCION

La politica social descmpena un papel insustituible, pero también
tiene limitaciones. Ella no puede (ni debe intentar) asumir por si
sola la responsabilidad de la equidad. Este es un objetivo que, junto con
la transformacion productiva, debe perseguirse simultineamente
con la politica economica. Ambas se retroalimentan. El crecimiento
econoémico genera puestos de trabajo y asi permite que quienes los
ocupan obtengan ingresos con los que podrdn satisfacer autonoma-
mente sus necesidades v contribuir al mismo tiempo a difundir nue-
vas oportunidades de consumo e¢n la sociedad. Debido a esa mayor
actividad, el crecimiento econdémico incrementa, asimismo, los recur-
sos que el Estado capta a ravés de los impuestos, con los que podra
financiar programas sociales. La politica social, por su parte, ademads
de sus funciones de compensacion social y fomento de la cohesion,
contribuye al desarrollo econdmico, sobre todo aumentando la do-
tacion de capital humano de la poblacion, que asi estara en condi-
ciones de utilizar tecnologia mas moderna y productiva.

El cambio del modelo de desarrollo, basado en la apertura eco-
noémicay la bisqueda de la insercion internacional, fue acompanado
del surgimiento de un paradigma alternativo para la politica social,
con nuevas formas de organizacion y critenos diferentes. En lo ins-
titucional, postulé el reconocimiento de la existencia de una plura-
lidad de actores/sectores en la prestacion de servicios sociales, en
vez del tradicional enfoque “estadocéntrico”, al mismo tiempo que
promovio un funcionamiento descentralizado del Estado. Asimismo,
sugirio superar la loégica burocrdtica en la toma de decisiones —que
incluso no habia logrado imponerse a las formas clientelistas v pa-
trimonialistas— y recomendo explorar la logica de proyectos. En Jo
financicro, se buscaron nuevas fuentes de financiamiento ademas
del crario publico, ast como otras formas de asignaciones, ya no
preocupadas por la oferta, sino por fortalecer la demanda. Se reco-
nocio, asimismo, que los reales beneticiarios de los programas socia-
les no eran siempre los mds necesitados. Por ello, se redefinié el

(9]



10 GESTION SOCIAL

universalismo, vulgarmente entendido como la generalizacion de
una oferta invariable para toda la poblacién, enfatizando que lo que
debia universalizarse era la satisfaccion de las necesidades basicas,
lo que exigia un tratamiento diferencial de las distintas subpoblacio-
nes. Por consiguiente, se sugirié también la conveniencia de utilizar
nuevos indicadores de éxito centrados en la medicion del impacto
sobre la poblacién-objetivo de los programas y proyectos sociales,
mds que en datos relacionados con los productos entregados o el
monto de recursos gastados.

Transcurrido ya un largo periodo de supuesto enfrentamiento
entre estas dos posiciones, la practica no muestra avances trascen-
dentales.

Las politicas sociales, tanto en el pasado como en la actualidad,
estuvieron y estan lejos de alcanzar sus objetivos debido a que pre-
sentan notorias deficiencias en el manejo de los escasos recursos que
se ponen a su disposicién, al mismo tiempo que muestran poca
eficacia en el desarrollo de los productos que generan, lo que se
traduce, a su vez, en un magro efecto en la situaciéon de bienestar
de las personas a las que se dirigen.

Todo lo anterior exige que se piense no solo en el diseno de las
politicas, sino también en su gestion.

Este libro se centra, justamente, en el analisis de la formulacion,
evaluacién, implementacion y monitoreo de las politicas, programas
y proyectos sociales, y en las condiciones institucionales y organiza-
cionales que son necesarias para obtener resultados adecuados.
Todo ello se engloba bajo el término gestién social.

Se parte del convencimiento de que el vector central que debe
orientar la gestién social es el impacto que los programas y proyec-
tos producen en la poblacion a que estan dirigidos. Esto implica una
inversion copernicana con respecto a la forma usual de plantear el
problema.

La politica social proporciona ademads prestaciones de diferente
naturaleza, a poblaciones objetivo diversas, en entornos institucio-
nales variados. Estas peculiaridades deben considerarse en los mo-
delos de gestion, superando la simplicidad y los supuestos de los
esquemas tradicionales.

En este texto se presenta un modelo de gestion social, orientado
a mejorar el impacto externo y la eficiencia interna de los programas
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y proyectos sociales; se analizan los principales problemas que deben
enfrentarse en su diseno, evaluacion, implementacién y monitoreo,
dando especial importancia a los requisitos indispensables para in-
troducir, desarrollar v mantener mecanismos de mercado en la
prestacion de servicios sociales.

El desarrollo tedrico aqui presentado se gesté en una investiga-
cion efectuada por la Comisiéon Econémica para América Latina v
el Caribe (crraL), con ¢l apoyo del Ministerio de Cooperacion Eco-
ndmica de Alemania.

La seleccion de los casos se hizo siguiendo criterios que garanti-
zasen la heterogeneidad espacial, de escala y complejidad, asi como
el posicionamiento estratégico de la politica social en cada uno de
los paises escogidos.

Los casos analizacdos {ueron:'

* Proyecto Joven, dirigido a la capacitacion de jovenes pobres des-
ocupados, que buscaba incrementar sus oportunidades de empleo.

' Conviene destacar que, como resultado de la investgacion que ha dado origen
a cste libro, se han realizado owras publicaciones, las que pueden solicitarse a la
CEPAL, ¥ también sc encuentran disponibles en <www.eclac.org>.

Son las siguicntes:

Gestion de programas sociales en América Latina (vols. 1y 2). Serie politicas
sociales, numn. 25 (LC/L1TIE), jinio de 1998) cerar, Santiago de Chile.

Los desafios de fa reflora del Estado en los programmas sociales: tres estudios de
caso, Serie politicas sociales, nim. 45, cerar, Santiago de Chile (en prensa).

Gestion de programas sociales en América Launa. Andlisis de casos, Serie poli-
ticas sociales, nam. 46, cepal, Santiago de Chile. Esta pablicacién se compone de
cinco volimenes:

Vol. 12 Provecto Joven de Aigentina. Autores: Ernesto Cohen, Rodrigo Martineg,
Cecilia Navarrete (IL.C/L.1470-P), niun. de venta: S.01.11.G.5, enero de 2001,

Vol. 11: Bl Programa Nacional de Enfermedades Sexualmente Transmisibles (pst) y Sin-
drome de fnmunodeficiencia Adquirida (sins), de Brasil. Antores: Eruesto Cohen, Rodri-
go Martinez, Jorge Adriano Sotero, Maria Alice Tiron Lipparelli (LC/ L 1470-P)y,
nim. de venta: S.OLILGS, enero de 2001,

Vol. nue I Programa de Restaurantes Fscolares Comunitarios de Medellin, Colombia.
Autores: Ernesto Cohen. Leonel Tapia, Oscar Machado, Mario Alonso Agudelo,
Myriam Cadavid, Guillermina Ruiz de Villegas (LC/1..1470/Add2-P), nim. de ven-
ta: S.O0LILG.5, enero de 2001,

Vol. wv: Ll Programa Nacional de Apovo a la Microempresa de Chile. Autores: Ermesto
Cohen, Alejandro Medina, Carlos Gil, Ana Maria Correa, Gloria Fanta, Miguel
Angel Diaz (LC/L.1470/Add.3-P), mim. de venta: S.OLILG.5, cnero de 2001.
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Formaba parte del Programa de Apoyo a la Reconversion Produc-
tiva (parp) del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social de la
Nacion Argentina.

* Programa ps1/aIDs, cuyo objetivo es mejorar la prevencion y
atencion del viH/sipa, ejecutado por la Secretarfa de Proyectos
Especiales del Ministerio de Salud de la Republica Federativa de
Brasil.

* Programa de Apoyo a la Microempresa, cuya finalidad es dar ca-
pacitacion, asistencia técnica y apoyo para la obtencién de créditos
a unidades productivas que tienen bajos niveles profesionales y de
ventas y ocupan a menos de siete trabajadores; es ejecutado por
el Fondo de Solidaridad e Inversion Social (rosis) del Gobierno
de Chile.

* Proyecto de Restaurantes Escolares Comunitarios, que busca con-
tribuir al mejoramiento del estado nutricional en la poblacion en
edad escolar en situacion de pobreza, por medio de la suplemen-
tacion alimentaria, la modificacion de habitos nutricionales en la
familia, y el fortalecimiento de mecanismos de participacion ciu-
dadana. Es ejecutado por la Secretarfa de Bienestar Social de la
Municipalidad de Medellin, Colombia.

¢ Programa de Inversion Social (PROPA1S), que financia inversiones
destinadas a los segmentos menos favorecidos de la poblacion,
procurando el mejoramiento progresivo de su nivel de vida. De-
pende de la Secretarfa de Accién Social de la Presidencia de la
Republica de Paraguay.

Los autores agradecen la colaboracion de la Deutsche Gesellschaft
Jiir Technische Zusammenarbeil (GTz, organismo de cooperacion inter-
nacional para el desarrollo sostenible), asi como la de muchos cole-
gas de la CEPAL.

Vol. v: Ll Programa de Inversion Social en Paraguay, propals. Autores: Ernesto Cohen
y Leonel Tapia (1.C/1..1470/Add.3-P), niam. de venta: S.01.ILG.5, enero de 2001.



1. EL ESCENARIO SOCIAL
LATINOAMERICANO ACTUAL

INTRODUCCION

La América Latina de comienzos de siglo presenta un panorama
complicado para avanzar en la tarea de construir una sociedad mas
equitativa. Es importante, por lo tanto, hacer una revision de las ca-
racteristicas principales que influyen en el logro del bienestar, porque
ellas deberan ser mancjadas por la nueva gestion social que se pos-
tula en este libro.

El andlisis que sigue parte del supuesto de que las politicas eco-
nomicas y sociales son responsables, conjuntamente, del logro del
crecimiento econdmico v la equidad. Lo que suceda con el creci-
miento econdémico afectara las oportunidades de bienestar median-
te la generacion de puestos de trabajo, disminucién de la tasa de
desempleo y de la ocupacién informal. Por otra parte, las politicas
sociales constituyen un prerrequisito para que pueda producirse un
crecimiento econénico que facilite la competitividad auténtica,
utilizando el capital humano de todas las personas vy difundiendo
entre ellas, equitativamente, los frutos del crecimiento. Corresponde
asimismo prestar atencién a los cambios demograficos que estdn
afectando la composicion de la poblacion latinoamericana, y que
plantean demandas diferentes segan la fase de la transicion demo-
grafica en que se encuentre cada pais. Se revisa también la distribu-
cion del ingreso vigente v los factores que la determinan. Finalmen-
te, se consideran los recursos financieros que se han destinado a las
politicas sociales y la eficiencia con que se los ha utilizado.

(18]



14 GESTION SOCIAL
POLITICAS PUBLICAS PARA EL CRECIMIENTO Y LA EQUIDAD

Conviene evitar el error de responsabilizar exclusivamente a las po-
liticas sociales de la bisqueda de la equidad. No es adecuado el
planteo tradicional de que la politica econémica procura el creci-
miento y la politica social responde por la equidad. En realidad,
ambas son responsables conjuntamente de alcanzar el doble objetivo
de crecer y generar equidad. Incluso las politicas sociales mejor di-
senadas y gestionadas no podrian por si solas alcanzar la equidad. Es
necesario que existan también politicas econémicas adecuadas.

El crecimiento econémico es basico para el bienestar generalizado.
Gracias a €] se generan empleos, que proporcionan una remunera-
cion con la cual las personas pueden solventar de manera auténoma
la satisfaccion de las necesidades familiares. Ademas, el crecimiento
eleva la recaudacién impositiva, con lo que el Estado dispondrd de
mayores recursos para cumplir sus funciones y, en especial, llevar a
cabo politicas sociales. También es cierto que el crecimiento difunde
optimismo en la poblacién, haciendo mds viable la aplicacion de
medidas redistributivas. Estas son especialmente dificiles de aplicar
en situaciones de recesion, en las que los individuos tienden a defen-
der con especial celo sus menoscabados ingresos.

A partir de lo dicho, también es posible comentar la afirmacién
usual que sostiene que “la mejor politica social es una buena politi-
ca economica”. Este planteamiento fue muy comin en la época de
los ajustes estructurales y reaparece hoy cuando se ha frenado el
crecimiento en la region. La idea que lo subyace es que cuando un
pais crece, especialmente si lo hace a tasas elevadas, va resolviendo
sobre la marcha los problemas que se suscitan, incluso los sociales.
Se cree que el llamado etecto de “chorreo™ (trickle down) permitira
que, tarde o temprano, todos reciban una parte de los frutos de ese
crecimiento.

Esa afirmacién tiene una cuota de verdad, pero debe matizarse,
afirmando que “una buena politica econémica es condicién necesa-
ria pero no suficiente para la equidad”. Por una parte, se considera
buena aquella politica que asegura el crecimiento. Pero se puede
crecer de maneras muy distintas. Una via es la explotacién excesiva
de recursos naturales o el aprovechamiento de una mano de obra
poco calificada y mal remunerada. Son casos de competitividad es-
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puria, que generan un crecimiento dificil de sostener en el mediano
y largo plazo. La alternativa serfa lograr una competitividad autén-
tica —que aproveche ¢l capital humano de toda la poblacion—, que
deberia generar un crecimiento mas estable y duradero, y asegurar
al mismo tiempo una adecuada difusion de los frutos del crecimien-
to entre toda la poblacion. En este caso las politicas sociales consti-
tuyen un prerrequisito del crecimiento, porque son ellas las que
elevan la dotacion de capital humano.

La relacién estrecha entre crecimiento y equidad quedé una vez
mas de manifiesto al final de la decenio de 1990. Mientras la pobla-
cion econémicamernite activa s¢ mantenia constante, hubo una des-
aceleracion del ritmo de crecimiento economico v, consecuentemens-
te, cayo también el ritmo de incremento del empleo (véase la
grifica 1). Entre 1990 v 1994, éste subié a 2.4% promedio anual,
mientras que el producto lo hizo a 4.1% anual. En el periodo si-
guiente, de 1994 a 1997, la tasa de aumento del empleo se redujo

GRAFICA 1
América Latina: evolucion del producto interno bruto (r18) y del empleo
en los anos noventa (1asa media anual de variacion)

B N . \ ;O‘cupados
) PIB total 3

1990-1994 1994-1997 1997-1999

* Poblacion econdmicamente activa: quince y mas anos de cdad.

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPal),
sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los
respectivos paises.
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levemente (en una décima), en tanto que la del producto decrecio
en ocho décimas: de 4.1 a 3.3%. Fue entre 1997 y 1999 que ambas
variables manifestaron una drastica caida en su crecimiento, llegan-
do a 1.6 y 1.3% respectivamente.

Esa notable disminucién de la generacion de puestos de trabajo
tornd inviable, asimismo, la incorporacién al mercado laboral de un
segundo miembro de los hogares, lo que habia sido la via utilizada
por las familias pobres para salir de esa condicion y habia contribui-
do a la disminucion de la pobreza agregada durante la primera
mitad del decenio (véase la grdfica 2).

La recesion iniciada en 2001 se ha agudizado en 2002, con una
desaceleracion generalizada que muestra a numerosos paises afecta-
dos por el retroceso del producto por habitante. Se prevé una tasa
negativa de crecimiento en 2002 y las perspectivas “son decepcio-
nantes”.! Esa situacién condujo a que el secretario ejecutivo de la
CFPAL sostuviera que estamos ante urna nueva “media década perdi-
da”.,? que se agrega a la “década perdida” de los anos ochenta. La
situacion actual incluso podria ser peor. En los anos ochenta, los
problemas econdémicos convivieron con éxitos politicos, al punto
que se la considerd una “década ganada” para la democracia. Hoy,
en cambio, la crisis econoémica viene acompanada de malestar social.
Las encuestas muestran a una opinioén publica muy critica de la
democracia y su funcionamiento. Esta falta de esperanza, sin duda,
complica las posibilidades de recuperacion econémica y, consecuen-
temente, torna dificil avanzar en materia de politicas sociales para
la superacion de la pobreza.

Se vuelve dificultoso, por lo tanto, el cumplimiento de los com-
promisos asumidos por los gobiernos de la regién en la Cumbre del
Milenio (Naciones Unidas, 2000). Alli acordaron disminuir a la mi-
tad Ja indigencia o pobreza extrema para el anos 2015. Diversas es-
timaciones han establecido que, para alcanzar dicha meta, la region
deberia mantener una tasa de crecimiento de 4.5% anual (véase el
cuadro 1). O sea que no parece ficil alcanzar incluso esa meta poco
exigente —pensada para contextos de paises muy atrasados—, la que

' Véase CEPAL (2002).
?Véase Ocampo (2002).
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18 GESTION SOCIAL

CUADRO 1
América Latina: tasa de crecimiento econémico requerida para reducir a
la mitad la proporcién de poblacién en pobreza extrema en los proximos
15 anos (Meta de la Cumbre del Milenio)

Crecimiento (promedio anual)

Pobreza extrema Crecimiento
(porcentaje) (promedio anual)
PIB PIB per
Actual Meta total capita
América Latina 1? 25 gg gg
Pais con menor pobreza . : :
e 25 12.5 4.5 2.7

Pais con mayor pobreza?

* Con respecto al promedio regional en 1999.
Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

sera absolutamente incumplible si no se recupera la senda del cre-
cimiento econdmico.

Ademads, cabe recordar que durante el periodo de crecimiento
del decenio pasado, si bien disminuy6 el nimero absoluto de indi-
gentes, el de pobres continud incrementdndose (véase la grafica 3).
Vale decir, ni siquiera creciendo se ha logrado frenar ese aumento.
Ello muestra las dificultades que existen para elevar las oportunida-
des de bienestar de todas las personas. Lo que es dificil de alcanzar
con crecimiento, resulta irrealizable en periodos de recesion, lo que
constituye un nuevo acicate para insistir en la necesidad de asegurar
una adecuada expausion de la economia.

1.A TRANSICION DEMOGRAFICA

Se ha dicho que hoy América Latinma disfruta de un bono demogra-
fico, porque hay una mayor proporcién de personas en edad de
trabajar, lo que disminuye el peso de los dependientes, fundamental-
mente ninos. Esto es positivo para las politicas sociales, porque tien-
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GRAFICA §
América Latina: volumen de poblacion pobre e indigente, 1980-1999
(En millones)

DAQ e e s U I o
14
2002 2015 203.8
200 |
160 4 135.9
120
93.4 916 88.8 89.4
80 62.4
40 :,,
0 . , ‘ , i
1980 1990 1994 1997 1999
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Fuente: Comision Fconomica para América Latina y ¢l Caribe (CepAL),
sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los
respectivos paises.

de a disminuir la presion por elevar servicios tanto educativos como
de atencion de salud.

Sin embargo, hay dos problemas que se asocian con lo anterior.
Por una parte, comienza a surgir un nuevo problema: el crecimien-
to del numero de ancianos. Esta nueva situacién generara demandas
de otro tipo sobre los sistemas de protecciéon social, los que serdn
probablemente muy costosos, especialmente en salud.

Por otra parte, cabe destacar que los ninos y adolescentes siguen
siendo un grupo especialmente importante dentro del conjunto de
“la
mayoria de los pobres son ninos v la mayoria de los ninos son pobres”.
Hay asi un eirculo vicioso de la reproduccion intergeneracional de
la pobreza. Los hogares pobres mantienen todavia tasas elevadas de
hijos por mujer, a diferencia de lo que sucede en los estratos altos y
medios. Esto hace que sigan siendo los responsables de la reproduc-

los pobres (véase la grafica 4). Esto ha permitido afirmar que

cion de la base demografica de las sociedades latinoamericanas.



20 GESTION SOCIAL

GRAFICA 4
América Latina (19 paises): incidencia de la pobreza* segin grupos de

edad, 1990-1999 (En porcentajes)
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4 Porcentaje de persomnas que residen en hogares con un ingreso inferior a
la linea de pobreza. Incluye a personas indigentes o en extrema pobreza.
Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (cEpaL),
sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los
respectivos paises.

NECESIDAD DE UN CRECIMIENTO ESTABLE

También corresponde destacar la importancia que ha tenido en el
mantenimiento de los niveles de pobreza el que la curva del creci-
miento de la region latinoamericana haya estado marcada por anos
exitosos seguidos de fuertes recesiones. Estas tienen un severo impac-
to regresivo en la reduccion de la pobreza. La forma “aserrada” de
la curva de crecimiento es especialmente danina desde la perspectiva
de la reduccion de la pobreza (véase la grafica 4). En un ano de
recesion puede perderse entre la mitad y todo lo ganado durante
cuatro o cinco anos de crecimiento. Por consiguiente, puede ser
preferible crecer menos en los anos exitosos y caer también menos
en los periodos recesivos. En definitiva, las politicas que tiendan a
suavizar los ciclos resultan especialmente relevantes para el alivio de
la pobreza.
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F1. ESTILO DE DESARROILIL.O

En el mismo sentido, conviene enfatizar la importancia que reviste
el estilo de desarrollo caracteristico de los diferentes paises. Ello se
observa en el hecho de que similares tasas de crecimiento econémi-
co provocan efectos diferentes en los niveles de pobreza (véase la
griafica 5). El coeficicnte de elasticidad de reducciéon de la pobreza
por unidad de crecimicnto econdmico, para el conjunto de la region,
es de —0.70. Sin embargo, en algunos paises llega a —=1.00 e incluso
hasta —1.5.

En Chile, por ejemplo, el incremento de 556% del p1B per cdpita
entre 1990 y 2000 se tradujo en un descenso de la pobreza de 50%
(16 puntos porcentuales). En Uruguay, un incremento mucho me-
nor del producto per cdpita (28%) provocd, en un lapso similar, una
mayor baja relativa de la pobreza (53%), con una disminucién de 6
puntos porcentuales. El producto por habitante en Bolivia y Panamd
crecié de manera parecida (alrededor de 16 y 20% acumulado en
el periodo), pero las disminuciones de la pobreza urbana fueron
muy diferentes: 14 y 25% respectivamente. En cambio, el aumento
de 9% del pPIB per cdpita en Brasil se tradujo en una baja de 28%
en la incidencia de pobreza.

Ello demuestra que la reduccién de la pobreza no sélo estd aso-
ciada con el aumento de la actividad econémica, sino a otras carac-
teristicas como la dindamica sectorial del producto, el desempeno del
mercado de trabajo, ¢l efecto de las politicas sociales sobre la con-
formacion del ingreso familiar de los grupos pobres v a la mayor o
menor estabilidad del crecimiento (GepaL, 2001).

Una importante conclusion que puede extraerse de tales diferen-
cias es que los gobicrnos tienen grados de libertad para disenar y
llevar a cabo sus politicas, pudiendo entonces afectar en mayor o
menor grado tanto ¢l desempeno econémico como la difusién del
bienestar entre la poblacion.
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LA DESIGUALDAD EN LA DISTRIBUCION DEI. INGRESO

Suele repetirse que América Latina es la region mas desigual del
mundo: el 10% mas rico capta, en la mayoria de los paises, mds de
35% del ingreso total v. en general, lo que percibe esc estrato es 20
veces superior a lo que recibe el 40% mas pobre. Sin duda, existe
gran heterogencidad entre paises de la region (véase la grafica 6) y
es probable que esas diferencias expliquen, por lo menos en parte,
la dispar elasticidad que se vio anteriormente entre el crecimiento
econdmico y la reduccion de Ja pobreza.

GRAFICA ©
América Latina (17 paiscs): participacion en el ingreso total del 40% de
los hogares mds pobres v del 10% mads rico, 19992 (En porcentages)

Argentinab
Venezuela . 80---.__  Bolivia

Uruguay® -, Brasil

Rep. Dominicana - /:} Chile

Paraguay : - -- ..
Panama *

/- Costa Rica

Nicaragua * / Ecuador®
e

- e
. iy, N /,//
Mexico o i 7 ElSalvador
Honduras " “Guatemala
m— 40% de hogares mds pobres w = =« 10% de hogares mas ricos

[ — - R - -

* Hogares del conjunto del pais ordenados segin su ingreso per cdpita.
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¢ Total urbano.

Fuente: Comisién Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
sobre la base de tabulacioncs especiales de las encuestas de hogares de los
respectivos paises.
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Hoy el tema de la distribucion del ingreso ha vuelto a ganar es-
pacio como objetivo de la politica publica y se lo relaciona tanto con
el crecimiento como con la pobreza. Se afirma que una distribucion
del ingreso mas igualitaria promueve el crecimiento econémico:
“cuanto mas desigual sea un pais, menos efectivo serd el crecimien-
to para reducir la pobreza” (Lustig y otros, 2001). Otros sostienen
que no es posible para América Latina superar tasas de crecimiento
de 3 0 4%, justamente porque la mitad de su poblacién no intervie-
ne en el esfuerzo de crecimiento, debido a su escasa participacién
en el ingreso nacional y a su pobreza (Birdsall, 1998).

También se ha argumentado que existiria una pobreza “innece-
saria” en América Latina (Berry, 1997), va que de haberse manteni-
do la [ya concentrada] distribucion del ingreso de comienzos de los
anos ochenta, el aumento del numero de pobres derivado de la
crisis habria sido 50% inferior (Londono y Szekely, 1997). También
se ha recordado que “si América Latina tuviera la distribucion del
ingreso que corresponde a su nivel de desarrollo de acuerdo con los
patrones internacionales, la incidencia de la pobreza seria la mitad
de lo que es realmente” (BID, 1998).

Finalmente, se sostiene que la reduccién de las desigualdades
incrementa la estabilidad de los sistemas politicos democrdticos,
mientras que la concentracion crea riesgos derivados de la reaccion
de los grupos perdedores.

A partir de esos argumentos suele haber consenso en postular que
debe modificarse la distribucion de la renta. Pocos estaran en des-
acuerdo con ello, por cuanto parece evidente que si la renta estu-
viera mejor distribuida, la pobreza seria menor. Especialmente en
los paises de gran tamano, mejorarian las condiciones de desarrollo
econémico, porque aumentaria la demanda interna.

FACTORES QUE DIFICULTAN LA REDISTRIBUCION

Pero esa hipotética situacion favorable no es ficil de lograr en la
practica. No se puede cambiar la distribucion de la renta de un mo-
mento para otro. Hay factores determinantes —de naturaleza patri-
monial, demogrifica, educacional, ocupacional y de brecha de re-
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muneraciones— que resultan dificilmente modificables en plazos
CoTtos.

Con respecto al patrimonio, conviene recordar que en América
Latina éste se encuentia todavia mas concentrado que el ingreso.
Podria decirse que scria modificable mediante un proceso revolu-
cionario que expropiara los medios de produccion v los redistribu-
yera en partes iguales c¢ntre el conjunto de la poblacion nacional.
Ademads de las dificultades relacionadas con la concreciéon de esta
hipétesis, sin duda no seria facil asignarlos en partes iguales a todos.
Pero lo mas importante ¢s que si se volviera a permitir ¢l funciona-
miento del mercado, rapidamente comenzarian a producirse trans-
ferencias, porque habria personas a las que no les interesaria admi-
nistrar su porcion por tener pocas capacidades para hacerlo bien,
mientras otras aprovecharian mejor las oportunidades y administra-
rian mejor el nuevo patrimonio que se les ha asignado. En definiti-
va, en poco tiempo comenzarian a reaparecer desigualdades patri-
moniales, que s¢ expresarian también en diferencias de renta. Si
para evitar estos procesos se mantiene la totalidad del patrimonio
nacional en poder dcl Estado, resulta probable que se repitan las
fracasadas experiencias de planificacion central que se han produ-
cido a lo largo de la historia reciente.

Existen muy fuertes diferencias de tamano entre los hogares po-
bres v los no pobres. 1.a reproduccion de la base poblacional de
estos paises ha quedado en manos de los hogares con menor renta,
que tienen ¢l mayor niimero de miembros. Los que estan por deba-
jo de la linea de pobreza tienen cinco o mds miembros, mientras
que los que sobrepasan la linea de pobreza tienen menos de tres.

Tales diferencias cxplican buena parte de la pronunciada des-
igualdad en la distribucion del ingreso. Y es bien sabido que los
comportamientos reprodictivos no pueden alterarse en periodos
breves. Las politicas de control de natalidad o de paternidad respon-
sable son, sin duda, importantes, pero sus resultados, que se expre-
san en una merma de la fecundidad de las mujeres pobres, implican
cambios culturales de lento procesamiento. Por ello, si bien esas
politicas deben iniciarse desde va, hay que tener claro que sélo pro-
duciran resultados en ¢l mediano y largo plazo.

El factor educativo también resulta decisivo para explicar las di-
ferencias en la renta. La cantidad de anos de educacién formal que
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tiene una persona determina su ubicacién en el mercado de trabajo.
Y es por medio de la participacién en éste que las familias obtienen
los recursos que les permiten subvenir a sus propias necesidades.

La escuela, entonces, es una institucion que condiciona notable-
mente ]a posibilidad de acabar con la desigualdad, porque dota de
muy diferente capital educativo a los ninos que provienen de diversos
niveles socioeconémicos. Solo la mitad de los que ingresan a prima-
ria termina el ciclo, y quienes lo logran tienen un rendimiento pro-
medio muy inferior al de sus pares de los paises industrializados.
Aunque haya plazas disponibles para todos, hay una alta tasa de re-
peticion y una fuerte desercion. De los nueve millones de ninos que
ingresan anualmente a Ja educacion, alrededor de cuatro millones
fracasan en el primer ano. Se calcula que el costo adicional de ense-
nar a los que repiten llega a 4 200 millones de délares anuales.

Los estudios de la cepral, dados a conocer en el Panorama social de
América Latina, permiten afirmar que la inica manera de garantizar
a las personas una probabilidad alta de no caer en la pobreza consis-
te en asegurar que alcancen doce anos de educacioén formal.

Pero también conviene tener presente el fenémeno de la deva-
luacion educativa. Cuando crece ¢l nimero de escolarizados la
competencia entre ellos por los puestos de trabajo resulta mayor.
Esto obliga a acumular cada vez mds anos de estudio para distin-
guirse de los demas competidores por el mismo empleo. De ese
modo se produce un desgaste del capital humano. Al haber dispo-
nibilidad de personas con mayor instruccién, los empleadores
pueden elevar los estandares educativos requeridos para ocupar
posiciones laborales que pueden llevarse a cabo adecuadamente
con poca formacion.

Por consiguiente, si bien las reformas educativas que procuran
reducir la repeticion y la desercién y mejorar la calidad de la educa-
ci6on son de gran importancia, no resultan suficientes por si solas para
superar la falta de equidad. Los factores extraescolares tienen un peso
considerable en el rendimiento educativo. Ello exige compensar las
diferencias ligadas al hogar de origen de los alumnos como unica
manera de evitar que el sistema educativo funcione como un meca-
nismo de reproduccion de disparidades preexistentes.

Se suele insistir en la importancia de la educacién para la compe-
titividad y también para mejorar la distribucion del ingreso. Sin
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duda, es una recomendacion adecuada. Pero conviene recordar que
los estuerzos que se hagan en dicha direccién no se traducirdn en
mejoras distributivas ¢n ¢l proximo decenio. Esto se debe a que la
rotacion de personas en la fuerza de trabajo se realiza a un ritmo de
2 0 3% anual, lo que hace que el perfil ocupacional de 80% de los
trabajadores que estaran en funciones hacia fines del préoximo de-
cenio, va esta incorporado hoy al mercado laboral. De ahi que
quienes ya estan trabajando no obtengan ventaja alguna de las me-
joras introducidas en el sistema educacional, que se orienta justa-
mente a quienes ain no se han incorporado al mercado laboral.

Existen, asimismo, fuertes diferencias de densidad ocupacional
entre estratos. Los hogares pertenecientes a estratos altos tienen el
doble de personas ocupadas que los hogares pobres. En los primeros
trabajan ambos convuges; en los otros so6lo uno. Esto se une tambicén
con la va mencionada diferencia en la cantidad de miembros de esos
tipos de hogar. La relacion entre ambas variables —niumero de ocu-
pados y cantidad de miembros en el hogar— agrava fuertemente la
desigualdad de la renta.

Otro factor importanie que alimenta la desigualdad del ingreso,
v que puede tal vez relacionarse con el actual momento de la eco-
nomia mundial y con la globalizacion, es la brecha de remuneracio-
nes creciente entre profesionales v asalariados formales e informales.
Esas diferencias tienden a ampliarse con mucha rapidez (véase la
grifica 7). En tres momentos en el decenio de 1990, se observa cdmo
Ja diferencia entre cstos grupos laborales crece notablemente.

Pero los profesionales tenden a pensar que sus remuneraciones
son menores que las que en realidad les corresponderian. Cuando
su salario aumenta, creen que solo se les estdn reconociendo sus
propios méritos, su capacidad v lo que aportan al funcionamiento
de la economia del pais. Tal estado de animo de inspiraciéon meri-
tocratica dificulta la redistribucion del ingreso.

La tendencia a la desigualdad no es exclusiva —por o menos

hoy— de América Latina. Se esta dando también en el mundo de-
sarrollado, aunque a partir de otros niveles de concentracién. En
Estados Unidos, por ¢cjemplo, varios analistas han hecho notar que
las tecnologias de la informacion incrementan las oportunidades de
empleo ¢ ingresos para Jos “analistas simbolicos”, como se designa
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GRAFICA 7
Ameérica Latina: brechas de remuneracién taboral entre trabajadores
calificados y no calificados, 1990-1997
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Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEpPAL),
sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los
respectivos pajses.

a aquellos trabajadores altamente calificados dedicados a producir
bienes inmateriales intensivos en conocimiento (Reich, 1993). A la
inversa, los obreros de la linea de montaje son afectados por la cre-
ciente exigencia de tener calificaciones informaticas, y por el trasla-
do de los procesos rutinarios de produccién a otros paises con mano
de obra mas barata e impuestos menos pesados (Thurow, 1992).
Asimismo, en la Comunidad Europea se han percibido notables di-
ferencias entre “las retribuciones de los sectores acomodados de la
poblacion [que] estan aumentando de manera significativa” y las
posibilidades de ocuparse, las caracteristicas del tipo de empleo que
consiguen y las remuneraciones que obtienen las personas de 40%
inferior (Dahrendorf, 1996). Por ello ha surgido la discusién sobre
la desigualdad “tolerable” en esas sociedades y las alternativas viables
para desarrollar (o mantener) la proteccién de los vulnerables
(Giddens, 1998) ¢

¥ Como contraargumento puede mencionarse que una edicién reciente de la
revista alemana Der Spiegel, itulaba en su portada: “bien formados, exilosos y cesan-
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EL EMPLEO Y LA PROTECCION LABORAL

Hacia fines de los anos noventa, junto con la desaceleracion del
crecimiento se elevo ¢l desempleo abierto, el trabajo asalariado no
permanente y el miniero de quienes laboran sin contrato de trabajo
y sin seguridad social (crrar., 2000b).

La tasa promedio regional de desempleo abierto, en 1999, fue la
mds alta de la decenio (8.9%), pese a que en dicho periodo descen-
di6 la participacion laboral (de 58.5 a 57.9%). Poco mds de 17 mi-
llones de los 26 millones de nuevos empleos creados correspondie-
ron al sector informal (véase la grafica 8). También aqui reaparece
la heterogeneidad regional. Pueden identificarse dos situaciones:
mientras que en México v algunos paises centroamericanos y caribe-
nos se observé un apreciable dinamismo econémico y una disminu-
cion del desempleo, éste aumentd en los paises sudamericanos que
enfrentaron problemas de estancamiento.

Lo anterior hace que ¢l peso del sector informal sobre el total del
empleo sca cada vez mds gravitante en las zonas urbanas. Su ponde-
racion se va clevando constantemente a to largo de los anos noven-
ta, en mediciones para 1990, 1994, 1997 v 1999 (véasc la griafica 10).

También hubo un significativo aumento de la precariedad labo-
ral. Para mantener o incrementar la competitividad internacional
por la via de la reduccion del costo de la mano de obra, se acentud
la desregulacion laboral. se ampliaron las causales de término de
contrato y se redujeron las indemnizaciones por despido. Ello hizo
que crecieran las contrataciones no permanentes (temporal, esta-
cional o a tiempo parcial) (véase la grafica 11). Pero hay una muy
marcada heterogencidad entre los casos de Costa Rica (9.5%) y
Ecuador (45.1%) en 1997. Se advierte un ascenso extremo en Co-
lombia, donde este tipo de contratacion pasé de 6.6% en 1980 a
20.0% en 1997. Las ocupaciornies temporales son mds comunes en
las microempresas, v entre los menores de 30 anos, las mujeres y
las personas de bajo nivel educativo (Martinez vy Tokman, citado en
CEpPAL, 2000b).

tes”, haciendo referencia a lu sitwacion de muchos jovenes cjecutivos frente al
proceso de fusiones enure grandes conglomerados. En un mundo lleno de incerli-
dumbre v volatilidad, ni siquiera los analistas simbolicos pueden seutirse seguras.
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GRAFICA 10
Ameérica Latina: segmentos del mercado de trabajo en las zonas urbanas,”

1990-1999
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“El empleo informal o de baja productividad incluye a las personas que
trabajan en microcmpresas (establecimientos de cinco o menos personas),
empleo doméstico, a los trabajadores por cuenta propia no calificados y a
los trabajadores familiares no remunerados.

Fuente: Comision Economica para América Latina v el Caribe (CEpaL),
sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de tos
respectivos paises.

En la misma linea de la proliferacion de empleos de mala calidad
puede mencionarse el incremento del nimero y la proporcion de
quienes estdn ocupados pero carecen de contrato de trabajo. En
1996, la proporcién de asalariados en esta situaciéon fluctuaba entre
65y 22% segun los pafses. Obviamente, la precariedad estd vinculada
con menores remuneraciones, y mayor vulnerabilidad y pobreza.

También existe una importante proporcion de trabajadores que
no cuenta con proteccion de la seguridad social (véase la grafica 12)
y de salud. También en este indicador las diferencias nacionales son
notables: van desde mds de 60% en Bolivia y Paraguay hasta una
proteccién casi total en Uruguay (crpar, 2000b).
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GASTO SOCIAL

El gasto social regional ha tenido cn los tltimos anos una evolucién
peculiarmente favorable. Como se recuerda, luego de su reduccién
en muchos paises, durante la crisis del decenio precedente, la region
ha destinado los mayvores recursos de su historia a lo social, tanto si
se los mide por su participacion en el pIB como por la cantidad de
dolares per cdpita asignados para tal efecto. El gasto social por habi-
tante (véase la grafica 14) aumenté en 50% durante los anos noven-
ta y pasé de 360 délares a 540 ddélares per cipita en el promedio
regional, v s6lo en dos paises se registré una disminucion en términos
reales. Su aumento fue superior al del producto por habitante. Por
ello, a lo largo del decenio de 1990 se incrementd la importancia
relativa de lo destinado a 1o social: de 10.4 a 13.1% del piB (véase la
grafica 13). Es evidente que existen significativas variaciones nacio-
nales en la magnitud del gasto, segun los paises. Mientras que en
Argentina y Uruguay (hasta a crisis iniciada a fines de 2001) supera-
ba los 1 500 délares por habitante, en El Salvador, Honduras y Nica-
ragua no alcanza a los 100 délares.

En los noventa, entonces, las sociedades y los gobiernos destina-
ron grandes recursos « la politica social, y hoy parece que ha llegado
a su fin esa corta edad de oro del financiamiento creciente de lo
social. Habra cambios también en el ordenamiento de los paises.
Argentina y Uruguay bajaran posiciones y Brasil, probablemente,
ocupard el primer lugar en la clasificacion. Pero para todos ellos
existiran crecientes dificultades para anmentar o mantener €sos
montos de recursos, aunque crezcan las necesidades.

Una caracteristica tipica sobre la que se ha [lamado reiteradamen-
te la atencion es el cardcter prociclico que tiene el gasto social en
la region (véase la grafica 15). En especial esa caracteristica se apre-
cia en los recursos que se destinan a los programas ajenos a la segu-
ridad social. Vale decir que salud, educacion, proteccion social en
general, v los programas contra la pobreza serdn especialmente vul-
nerables en el futuro proximo. Esto exigird a los gerentes sociales
hacer mas con iguales o menores recursos. Y en tal sentido cabe
preocuparse por mejorar la eficiencia con que se ha utilizado el fi-
nanciamiento disponible en el pasado reciente, v por el impacto que
se ha alcanzado.
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GRAFICA 13
América Latina (17 paises): gasto publico social como porcentaje del piB,
1990-1991 y 1998-1999

]16.8 !
Uruguay 1228
. 18.1 !
Brasil J21.0
r — r
) 1177
Argentina 205
. ]18.6
Panama 1 1b-4
; 115.7 |
Costa Rica “16.8 :
- T
vig @ 1124 |
Bolivia 116.1 |
' ! 113.0 ¢ ‘
Chile . ]16.0 |
. ]8.0_1t | |
Colombia 1150 :
—— \
X 10.8 | i
Nicaragua 1127 | !
L . I Il I
México 65 19 i 1 - —
i 1 |
— ] + [31990-1991
Venezuela Is.géol : ! }
T | | | [11998-1999 |
Paraguay 1M, | -
7.4 | : |
| | |
Honduras ;Zg | | |
-——v—l . 1 | |
. 3.3 i | |
Perd 6.8 ! ) |
[} I Il I
L 43
e ' ' '
P 6.6 I I I
3.4 ! ! 1 1
cumeman 12, ! !
a 3.3 | | 1 |
El Salvador E’ 48 ‘ ’ |
. i |
AMERICA LATINA P 1104 \ |
]13.1 |
0.0 5.0 10.0 15.0 20.0 25.0
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4 La cifra inicial corresponde al promedio 1994-1995.

b Promedio simple de los paises, excluidos Bolivia y El Salvador.
Fuente: Comision Econdmica para América Latina v el Caribe (cepaL),
base de datos sobre gasto social.

Para acercarse a ese problema hay que analizar quién recibe esos
recursos sociales. Una cierta manera de examinarlo permite decir
que el gasto social es redistributivo. Si se otorga valor monetario a
las prestaciones que las personas reciben de las politicas publicas
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GRAFICA 14
América Latina (17 paises): gasto publico social por habitante, 1990-1991 y
1998-1999 (Iin dolares de {997)

1211 ! :

Argentina

Uruguay

Brasil

I

Chile 440
;I__‘ T

Panama 497

Costa Rica 1622

" 1259 ,
)

I, |
Colombia 158 ?81

337
Venezuela E_!NS |
| |
Pos 18,
| | [ 1998-1999
' |

Bolivia & 10‘;‘68

' |
. 64 ; |

Rep. Dominicana :I—~| 135 i ‘
56 !

Paraguay &132 :

52 '

Guatemala 3—_“07 } ‘

a [ ]60 !
El Salvador E]le

0 1990-1991

Nicaragua E57 ‘ !
60 :
Honduras 357 ‘ ; ‘
. b 360 !
AMERICA LATINA 540 !
T LI T i T
0 200 400 600 800 1000 1200 1400 1600 1800

Gasto social percapita (ddlares de 1997)

* La cifra inicial corresponde al promedio 1994-1995.

> Promedio simple de los paises, excluidos Bolivia v El Salvador.
Fuente: Comision Ecoudmica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
base de datos sobre gasto social.

—y se excluye la seguridad social—, 20% de los hogares mas pobres
percibiria una fraccion del gasto social que, en promedio, sextuplica
su participacion en la distribucion del ingreso primario (véase la
grafica 16).
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Pero si se incluyen en el calculo los recursos que van a la seguri-
dad social, puede afirmarse que el gasto social no es suficientemen-
te redistributivo, en el mejor de los casos, porque los grupos menos
necesitados siguen recibiendo una proporcion enorme del mismo
(véase la grafica 17).

Se ha insistido en que la educacioén constituye una de las princi-
pales dreas de intervencion para afectar tanto al crecimiento como
a la equidad. La difusién de capital humano permite que los paises
puedan intentar estilos de desarrollo mas modernos, centrados en
la utilizacion de la mayor formacion, capacitacion y flexibilidad de
sus recursos humanos. Esas personas seran mas productivas y, por lo
tanto, también recibiran mejores salarios, que les permitiran lograr
mejores niveles de bienestar. El estilo de producir dominante con-
tribuye también a marcar decisivamente las caracteristicas del con-
junto de la sociedad. Cuanto mds moderno sea, también lo serdn las

GRAFICA 15
América Latina (17 paises): variaciones porcentuales del gasto puablico
social y del producto interno bruto en el periodo 1990-1999
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Fuente: Comisiom Econdmica para América Latina y el Caribe (cupal),
base de datos sobre gasto social.



EL ESCENARIO SOCIAL LATINOAMERICANO ACTUAL %()

relaciones sociales que se dan en ésta'y mas inaceptables se tornaran
muchas de las caracteristicas relacionales que suelen primar en mu-
chas areas de América l.atina. Adenas, la difusion de la educacion
permite aprovechar ¢l capital mas equitativamente difundido entre
“la poblacién, que es el neuronal. Hoy se lo desperdicia, por cuanto
se priva a una proporcion notable de miembros de la sociedad de
la capacidad de desarrollar su capital genético.

CONCLUSIONES

S6lo una adecuada compatibilizacién de politicas cconémicas y so-
ciales puede permitr que los paises latinoamericanos avancen en el
logro del crecimiento econémico vy la equidad. El primero contribu-
ye, mediante la creacion de puestos de trabajo y el aumento de las
remuneraciones, a que mejoren las condiciones de vida de las perso-
nas, otorgandoles autonomia para manejar sus propias vidas, sin
depender de transferencias estatales. Las politicas sociales, a su vez,
contribuyen a generar ¢l capital humano necesario para lograr una
competitividad auténtica. por lo que son un prerrequisito del creci-
miento econémico. Asimismo, mediante la compensacién social, lo-
gran que las personas puedan superar las crisis y estén en condiciones
de tormarse y aprovechar las oportunidades derivadas del crecimien-
to. Finalmente, crean condiciones para que se constituya la argama-
sa social que da sentido de pertenencia a una comunidad, lo que es
un requisito ineludible para generar una buena sociedad y, por ende,
una condicién para que la economia tuncione.

Los responsables de la politica social vy los técnicos deben reco-
nocer que no siempre sc alcanzan los objetivos de mejorar la satis-
faccion de las necesidades basicas de todos. Ello no se debe a mala
voluntad, sino a debilidades tradicionales de la gestién social, que
pueden mejorarse si s¢ toma conciencia de que ella se orienta por
el logro de la universalidad, el manejo eficiente de los recursos y la
busqueda del impacto sobre la poblacion destinataria adecuadamen-
te focalizada.
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2. POLITICA SOCIAL: FUNCIONES Y PRINCIPIOS

El complejo panorama social descrito en el capitulo precedente
muestra quc ¢l desafio de la agenda latinoamericana sera la construc-
cion de sociedades mas desarrolladas y equitativas.

Conviene precisar ¢l sentido de la expresion equidad. Ella apare-
ce confundida con la igualdad y la justicia, e incluso algunos la
consideran sinénimo de justicia social (Le Grand, 1993).' Sin em-
bargo, pesc al parentesco. equidad significa algo diferente.? Mientras
la justicia es un valor inalcanzable, la equidad es realizable, viable
en un momento histérico determinado. Implica ir mas alla de la
igualdad ante la ley. v tratar de compensar las barreras econémicas
y sociales que dificultan la realizacion del potencial individual. Pese
a que no sc confunde con la igualdad, la equidad siempre estd rela-
cionada con la superacion de las desigualdades (Mokate, 2001).

| potencial individual prede no realizarse, ya sea por una opcion personal, o
por lactores ajenos a la voluntad del individuo. Sélo seria socialmente injusto que
un individuo recibicra menos que los otros debido a factores que se encuentran
fucra de su control. Asi, T cquidad debe preocuparse no por los resultados (renta
o utilidad), sino porque hava existido la libertad de elegir, de manera informada,
entre un abanico de alternativas aproximadamente igual al de los demds (Le Grand,
1993). Véase también Le Grand (1991).

2 Etinologicamente, aeqritas deriva de aequus (igual) —del mismo modo que
aequalitas (igualdad)— v era wiilizada en Roma para designav la epickeya aristotélica,
que designa a la justicia cuando corrige la injusticia cometida al aplicar el concep-
to general a un caso conercto. "Lo equitativo, siendo lo justo, no ¢s 1o justo legal,
lo justo segin la lev?™. La aequitas eva diferente del ius (derecho cwvil) y del fus (la
costumbre); expresuba ¢l tipo de justicia aplicada por el pretor, que resolvia al
margen de los vicjos moldes juridicos, cuya rigidez no se adaptaba a las circunstan-
cias cambiantes. Con ello se unpulso la evolucion del dus strictum al tus aequum. La
expresion aparecerd también. con el toque de benignidad, en el derecho canonico.
Asimismo, Ja equity anglosajona contribuia a llenar lagunas del derecho, a moder-
nizar leves en desuso no derogadas, voa sustituir Ias existentes por otras nuevas
(equity rules). Finalmete. también en el derecho imternacional publico aparece la
cquidad en los procedimicntos ex-aequo el bono que permiten resolver conflictos
entre Estados mediante el arbitraje.

[43]
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La desigualdad en el acceso a bienes y servicios y, en general, al
consumo, suele poner barreras a la movilidad social, contribuyendo
a establecer “cristalizaciones” en la sociedad, que impiden su pro-
greso (Pusic, 1979) y, por lo tanto, no sélo afectan a las situaciones
individuales y familiares, sino también a la cohesion de la sociedad
como un todo. Muchas desigualdades se sustentan en alguna forma
de adscripcion (racial, étnica, de origen socioeconémico, u otra),
que en ciertas circunstancias se utiliza como base de discriminacion
y que atenta contra los derechos humanos. Una falta de acceso al
consumo especialmente grave se produce cuando las personas no
pueden lograr la satisfaccion de sus necesidades basicas —lo que se
expresa en la pobreza y la indigencia—, con lo que se pone en ries-
go su sobrevivencia e insercion social. La ausencia de participacion
en la toma de decisiones societales constituye un doble obsticulo
para la realizacion del potencial individual, porque traba el ejercicio
de la ctudadania politica e impide, asimismo, la defensa de los pro-
pios intereses individuales y grupales, obstruyendo con ello la ciuda-
danfa social (Marshall, 1950). Cuando se piensa en politicas, progra-
mas y proyectos sociales, es necesario plantearse qué es lo que se
pretende alcanzar.®

FUNCIONES DE LAS POLITICAS SOCIALES

Las politicas sociales tienen tres funciones principales: Ia creacion de
capital humano, la compensacion social y la contribucién a la inte-
gracion de los individuos en la sociedad.

* Mokate (2001) ha hecho una interesante busqueda de una definicién mds pre-
cisa de qué tipo de igualdad se pretende, analizando diversas alternativas: algunas
internas a los programas —igualdad de oferta, igualdad de acceso, igualdad de co-
bertura, igualdad de insumo—, otras externas a cllos, como la igualdad de resulta-
dos y la igualdad de capacidades. Asimismo, la autora discute hasta dénde se quiere
la igualdad, rechazando la igualdad absoluta y la igualdad hasta un cierto estandar,
socialmente aceptable, que obliga a la sociedad a delimitar lo que estd en condicio-
nes de garantizar a todos.



P()Li'l‘l(lf\ SOCIAL: FUNCIONLES Y I'RINCIPIOS 45
Inversion en educacion

Cuando el principal factor productivo es el conocimiento, existe una
base solida para justificar la conveniencia de una mayor equidad. Ya
no es necesario recurrir solamente a arguwmentos éticos, filantrépicos
o de solidaridad. Puede sostenerse que los paises no podran ser
competitivos si no ticnen una fuerza de trabajo adecuadamente for-
mada y capacitada, que pueda incorporar ese conocimiento a su
trabajo. Es posible, entonces, concebir a la competitividad y a la
equidad como objetivos que pueden perseguirse simultineamente y
que se retroalimentan. De esta manera, desde el punto de vista agre-
gado, la politica social que se orienta a invertir en capital humano se
convierte en un prerrequisito del crecimiento econdémico.

La educacién también es clave para los individuos. Sin embargo,
usualmente ella (sobre todo la de calidad) es un bien que se hereda.
Hay una transmision intergencracional de las oportunidades de
bienestar (CEPAL, 1998¢) que vincula al hogar de origen con la edu-
cacion, el tipo de ocupaciéon y el nivel de bienestar que sus nuevos
miembros podran alcanzar a lo largo de su vida.

En primer lugar, ¢l hogar de origen tiene un papel lundamental
en el aprovechamiento escolar, v varios de sus factores son influyen-
tes: a] el nivel sociocconomico de la familia; 4] el clima educacional,
definido como la candcad de anos de estudio que posean los adultos
del hogar; ¢] las condiciones habitacionales (si hay hacinamiento o
no), v d] la organizacion familiar, que puede ser monoparental, o
con ambos padres prescntes, influyendo tarabién el tipo de union.

En segundo lugar. la cducacion constituye un eslabon crucial en
la cadena de trasmision de las desigualdades, porque carga con las
diferencias que los alumnos traen de su hogar de origen, que se
expresan en la desercion. la repeticién y el poco aprovechamiento
de los estudios. Si bien las politicas de mejoramiento de la calidad
de la educacion, oricutadas a modificar los elementos criticos del
sistema (formacion de profesores, disposicién del aula, método pe-
dagogico, bibliotecas. curriculum, y otros) son importantes, no son
suficientes para alcanzar la equidad. Hay que considerar Jos factores
extraescolares en el rendimiento educativo y compensar las diferen-
cias ligadas al hogar de origen de los alumnos como 1inica manera
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de evitar que el sistema educativo funcione como un mecanismo de
reproduccion de disparidades preexistentes.

Otros dos fenémenos educativos que explican las diferentes posi-
bilidades futuras de los estudiantes son la devaluacién y el umbral
educativo.

La devaluacion educativa consiste en la pérdida de importancia
de ciertos niveles académicos a medida que se generaliza su obten-
clon; en definitiva, da cuenta de la necesidad de cursar cada vez mas
anos de educacion formal para la misma ocupaciéon o para recibir
un salario similar al que alcanzaba la generacion precedente con
menos educacion.? La experiencia muestra que cuanto menor sea
el nivel educativo, mavor es la devaluacién.

El umbral educativo, a su vez, es €l nimero de anos que deben
cursarse como minimo, en cada momento determinado, para obte-
ner una ocupacion que asegure una alta probabilidad (90%) de
evitar la pobreza a lo largo de la vida. Dicho “umbral” hoy, en Amé-
rica Latina, se sitia —en muchos casos— en los doce anos de edu-
cacion formal (CEPAL, 1999) y s6lo 1o alcanza un tercio de los jovenes
en las zonas urbanas y un décimo en las rurales.

En tercer lugar, la ocupacién a que se acceda estd ligada con los
eslabones ya mencionados. Quienes tienen menos de ocho anos de
estudio s6lo podran ocupar empleos que les proporcionardn ingre-
sos en torno de dos y media lineas de pobreza, que resultan insufi-
cientes para un bienestar minimo. En el otro extremo, los que tienen
doce o mds anos de estudio se desempenardan como técnicos, geren-
tes o propietarios y, en esas ocupaciones, obtendrdn ingresos supe-
riores a las cuatro lineas de pobreza. Quienes se encuentren en una
posicién intermedia (nueve a once anos de estudio) trabajaran como
vendedores en general o en profesiones similares, recibiendo un
ingreso que, en ciertas etapas de su ciclo de vida —cuando hayan
constituido una familia y sus hijos lleguen a la adolescencia—, pue-
de no proporcionarles un nivel de bienestar adecuado (CEPAL,
1998c¢).

Desde el punto de vista societal, el costo de los recursos humanos
sin capacitacion, que no resultan eficientes en sistemas productivos

*Este tema fue analizado por Aldo E. Solari (1994), y se encuentra presente en
diversos estudios de la CEPAL.
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competitivos, puede definirse como “el potencial de crecimiento cn
la dotacion de capital humano, que no se concreta como consecuen-
cia de los déficit educativos existentes” (Cohen, 1996).
Tempranamente, cntonces, se decide el futuro de las nuevas ge-
neraciones, diferenciando entre los integrados y los excluidos, sien-
do estos ultimos los que tienen una educacion insuficiente para
ocupar empleos bien remunerados, por lo que no alcanzaran niveles
de vida adecuados, ni estaran cn condiciones de aportar a la com-
petitividad, por cuanto carecen de conocimientos y de la flexibilidad
para incorporar ¢l progreso téenico a sus formas de produccion.

Compensacion social

La lucha por la superacion de la pobreza v la indigencia seguird
siendo central. Y es importante en consecuencia quie existan dos tipos
de programas. Unos que cobran importancia en determinados mo-
mentos, como sucede con las redes de proteccion social, vale decir,
aquellos “conjuntos de intervenciones compensatorias que incremen-
tan el ingreso y otros activos mediante transferencias focalizadas, que
estan disenadas especiticamente para sostener o aumentar el bienes-
tar de los grupos pobres o vulnerables en periodos de transicion [o
crisis] econémica” o de desastres naturales (Graham, 1994). Algunos
incluso creen que estos programas pueden facilitar un respaldo po-
pular al proceso de transicion econdmica, siempre que exista una
comunicacion adecuada v se fomente la participacion de los benefi-
ciarios, fortaleciendo su capacidad de organizacion. Pero la compen-
sacion no se reduce a las crisis, sino también tiene que proporcionar
la atencion que requicre la poblacién pobre en ciertas etapas de su
ciclo de vida. Ast, se ha resaltado 1o importante que es invertir en la
infancia, lo que exige programas que fomenten el mantenimiento de
los ninos en la escuela (como por ¢jemplo, las becas cscolares) y se
preocupen de la alimentacion adecuada (como los comedores esco-
tares), compensando asi las carencias derivadas del bajo ingreso y
otras caracteristicas de¢ los hogares.

Se recomienda ademids que las redes sean estables, pertenezcan a
sistemas institucionales pennanentes y tengan personal especializado,
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mecanismos de elegibilidad, proyectos en cartera y otros. De no ser
asi, no estardn en condiciones de responder oportunamente a las
necesidades de proteccion de las personas (Cornia, 1999).

Desde los anos ochenta esta proteccion se ha basado en progra-
mas de empleo de emergencia, programas contra la pobreza y los
fondos de emergencia o de inversion social. Pero también cabe re-
currir a2 medidas que mantengan la ocupacion, adelantando la in-
version programada en infraestructura o promoviendo obras publi-
cas en comunidades que hayan enfrentado desastres naturales o
coyunturas econdmicas desfavorables (Iglesias, 2001). Un criterio
bdsico de estos programas deberia ser su operacion contraciclica,
expandiendo su cobertura y beneficios en los periodos de recesion.
Corresponde, por ello, identificar aquellos rubros que no deben
recortarse 0 que necesitan expandirse durante las crisis.

Cohesion social

Una sociedad integrada es aquella en la cual la poblacién se compor-
ta segun patrones socialmente aceptados y se da un ajuste entre las
metas culturales, la estructura de oportunidades para alcanzarlas y la
formacion de capacidades individuales para aprovechar tales oportu-
nidades. Por cierto, siempre hay comportamientos que no se ajustan
a esas pautas, que pueden aumentar la cohesion social o fomentar
procesos de desintegracion, usualmente vinculados con fenémenos
de exclusion, vale decir, con circunstancias en las que la sociedad no
pone a disposicion de las personas los medios (oportunidades) ade-
cuados para que puedan alcanzar las metas iinpuestas por la cultura
(cEpraL, 1997).

La preocupacion por la cohesion no supone la buasqueda de la
homogeneizacién. Por el contrario, corresponde asegurar el respeto
a la identidad cultural propia y valorar la diversidad, junto con los
aportes que derivan de la creatividad de cada grupo cultural. Por
ello, una sociedad cohesionada es la que comparte objetivos globales
y normas, y deja espacio para una amplia gama de metas particulares,
tanto individuales como grupales. Esto es de especial importancia
en sociedades multiétnicas y multiculturales.
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La incorporacion de los excluidos por discriminaciones de diver-
so tipo (étnicas, de origen familiar o socioeconémico, de género y
otros) es una tarca de la politica social, mediante la accién afirma-
tiva o la discriminaciou positiva.

MODELOS DE DESARROLLO Y POLITICA SOCIAL

Los cambios acaecidos en la economia mundial (globalizacion, inno-
vacion tecnolégica) han generado consenso, hoy bastante cuestiona-
do, sobre los postulados ccondémicos y los papeles que debe desem-
penar el Estado. En cuanto a las politicas sociales, se ha avanzado en
la toma de conciencia de las limitaciones de la manera tradicional
de llevarlas a cabo, asi como de la necesidad de renovar los criterios
para su diseno y aplicacion.

Cada modelo de desarrollo tiene, explicita o implicitamente, una
concepcion de la cuestion social. Asi también sucede con los que
han predominado en América Latina. Obviamente, los modelos
constituyen simplificaciones estilizadas de los rasgos que caracteriza-
ron a diversas etapas de desarrollo (véase el cuadro 1), y no dan
cuenta de todas las variaciones que pueden encontrarse cn la histo-
ria de cada pais, derivadas de las soluciones politicas a los conflictos
sociales que alli tuvieron lugar.

En América Latina suclen distinguirse tres grandes momentos de
organizacion economici v social: crecimiento hacia afuera, creci-
miento via sustitiicion de importaciones o crecimiento hacia aden-
tro, y una nueva fase de¢ crecimiento apoyado en el mercado externo.
Cada una de ellas puede caracterizarse, idealmente, a partir de cua-
tro dimensiones: el motor del crecimiento, el tipo de producto ba-
sico de su economia. ¢l tipo de Estado y el énfusis social que carac-
terizaban a la sociedad.

Crecimiento hacia afueva

Durante esta fase, los paises latinoamericanos exportaban bienes
primarios a cambio de productos manufacturados. El Estado era
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CUADRO 1
Modelos de desarrollo y politica social

CRECIMIENTO HACIA FUERA

Motor: Mercado externo

Producto basico: Bienes primarios

Tipo de Estado: Liberal clésico

Enfasis social: Cuestién de “policia”
Autoproteccién (privada)
“Crear la nacion”

SUSTITUCION DE IMPORTACIONES

Motor: Mercado interno
Producto basico: Bienes manufacturados
Tipo de Estado : Interventor, empresario, “social”
Enfasis social: Proteccién al trabajador asalariado (organizado, reivindicativo)
[ligazén politica social con mercado de trabajo]
Crear “clase media”: asegurar capacidad de compra de bienes
producidos localmente

POST AJUSTE

Motor: Mercado externo

Producto basico: Bienes competitivos, que incorporan progreso técnico (basado
en recursos naturales, en muchos casos)

Tipo de Estado:  Regulador, “neosocial”

Enfasis social: inversién en capital humano

Fuente: Rolando Franco, “Los paradigmas de la politica social en América Latina”,
Revista de la cepar, nin. 58 (LC/G.1916-P/E), Santiago de Chile, Comision Fecondmi-
ca para América Latina y ¢l Caribe (crpar). abril de 1996.

de corte liberal cldsico, por lo que sus funciones se reducian a la
seguridad externa, el mantenimiento del orden interior y la preo-
cupacion por asegurar las condiciones para el cumplimiento de los
contratos.

La politica social no formaba parte de las preocupaciones guber-
namentales.” Sin embargo, durante el largo periodo en el que la
region se caracterizé por la vigencia de este modelo, fueron surgien-
do otras soluciones a la “cuestion social”. De este modo, en los

* Un presidente brasileno de la época pudo sostener que lo social era sélo una
cuestion de policia (Cardoso, 1984).
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paises que recibieron fuerte inmigracion europea hubo politicas
sociales “privadas™ —impulsadas por los propios interesados organi-
zados en cooperativas, lo que se conocié como “mutualismo’™—
orientadas principal pero no exclusivamente a la proteccion de la
salud. Asimismo, afloré la preocnpacion gubernamental frente al
tlujo migratorio internacional, lo que llevé a priorizar la educacion
bdsica concebida como et canal tfundamental para transmitir valores
nacionales y un idioma comin.® Instaurdse asi el principio del Esta-
do docente, inspirado ¢n una ideologia laicista y liberal, organizado
centralizadamente, v que alcanzaria una dindmica expansion cn
aquellos paises que tucron mas estables politicamente, mas avanza-
dos en ¢l proceso de urbanizacion y formacion de clases medias, v
que tuvieron un ingreso per capita mds elevado y un mayor grado
de integracion étnica v social (Romero Lozano, 1993).

Sustitucion de importaciones

En la fase de la sustitucion de importaciones, cuvo inicio suele datar-

se en la crisis de 1929 —annque comenzo con anterioridad en algu-
nos paises v mucho mis tarde en otros—, el Estado asumio nuevas
funciones (interventor. planificador, empresavio v “social”), para los
cfectos de contribuir al luncionamiento del nuevo modelo (de “de-
sarrollo hacia adentro™ cuyo motor era el mercado interno.

En el ejercicio de sus nuevas responsabilidades, al disminuir las
barreras naturales —truto de la crisis v las guerras— el gobierno
establecio aranceles para defender a la industria nacional de la com-
petencia externa v llevo a cabo actividades que, no siendo rentables
para los empresarios prividos, eran necesarias para otras actividades
productivas (construccion de inlvaestructura, provision de energia
eléctrica, entre otras).

La etapa “facil” de la sustitucion de inportaciones permitio ela-
borar localmente una wnplia gama de bienes caractervizados por sus

" Era inimaginable plantear un Estado pluricultuwral, plurinacional o pluriémico,
como sucede en la actualidad. Consecuentemente, tampoco cabia la promocion del
bi o plurilingiiismo, que se basa en reconocer un valor similar a los diferentes
idiomas hablados en un pars « considerar convestiente su conservacion.
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limitadas exigencias tecnoldgicas. En ese contexto, la politica social
persiguid la proteccion del trabajador asalariado, respondiendo a las
presiones derivadas de la creciente organizacién sindical, que fue
facilitada por la concentracion obrera y la importancia creciente de
la industria. A la fase de sustitucion “dificil” s6lo pudieron acceder
paises con un mercado interno de un tamano mayor que resultara
atractivo para las empresas multinacionales, portadoras de la tecno-
logia necesaria para fabricar bienes de mayor complejidad. En un
caso, esas ventajas comparativas dieron lugar a la constitucion de
una “triada” de actores sociales empresariales (nacional, transnacio-
nal y estatal), que pudo profundizar el llamado capitalismo “asocia-
do” (Cardoso, 1973). En otros, se buscé ampliar el espacio econé-
mico mediante acuerdos regionales de integracion, algunos de los
cuales, en sus primeras etapas, tuvieron €xito en atraer inversion
extranjera y asegurar una elevada tasa de crecimiento econdémico.
En este periodo se creé o consolidé una clase media.”

Pero las crecientes dificultades del modelo exacerbaron el con-
flicto distributivo y condujeron al deterioro de la convivencia y la
vida politica, facilitando el surgimiento de gobiernos autoritarios.

Las debilidades intrinsecas del funcionamiento de las economias
latinoamericanas fueron encubiertas mediante la aplicacién de po-
liticas poco respetuosas de la ortodoxia fiscal, que condujeron a
grandes desequilibrios macroeconémicos y a fendémenos hiperintla-
cionarios. Se recurrié también, con exceso, al endeudamiento exter-
no, facilitado por la abundancia de petrodolares en el sistema finan-
ciero internacional, lo que mids tarde conduciria a la crisis de la
deuda, cuya eclosién se produjo con la cesacion de pagos de México
en 1982, que generd un efecto dominé en toda la region.

El nuevo modelo de apertura

Para enfrentar la situacion, los gobiernos aplicaron medidas de esta-
bilizacion y ajuste cuyas principales directrices fueron recuperar y

7“El modelo de desarrollo durante ¢l periodo de posguerra —se ha dicho— fue
exiloso en la construccion de nuevas estrucluras econdémicas, en subir el nivel de
vida de la clase media, en la formacién de nuevos estratos sociales y en la industria-
lizacién y urbanizacion de la region”™ (Ibarra, 1985).
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respetar los equilibrios nacroeconémicos; reducir la inflacion; retirar
al Estado de las dreas productivas; aumentar las exportaciones; elevar
la competitividad, inclnso eliminando la proteccidén arancelaria, y
modernizar el aparato publico.

El motor de crecimiento econémico volvid a ser el mercado ex-
terno, para cuya penetracion resulta imprescindible ser competitivo,
lo que en la primera etapa lleva a recurrir a los abundantes recursos
naturales que caracterizan a la region, “mejorandolos” con alguna
tecnologia. En el mediano plazo, empero, es impostergable mejorar
la dotacion de capital hummano de la poblacion, porque no basta la
abundancia de mano de obra barata o la sobreexplotaciéon de recur-
sos naturales, caracteristicas de lo que se ha denominado competi-
tividad espuria (cepar, 1992). En ese proceso, el Estado abandona
muchos de los papeles que lo caracterizaron, asume tareas de regu-
lacion econdmica y mantiene sus responsabilidades soeiales, aunque
las cumnple de manera difcrente.

1.OS PARADIGMAS Y SUS CRITERIOS

Es posible caracterizar dos paradigmas de politicas sociales, uno ori-
ginado en la fase de sustitucion de importaciones, todavia vigente y
dominante, y otro que s¢ encuentra en ciernes (emergente). A con-
tinuacion se presentardn las caracteristicas que asume lo social en
cada modelo de desarrollo y los criterios que orientan sus politicas
sociales: objetivo perseguido, logica de toma de decisiones, priorida-
des, criterio de expansion, institucionalidad, financiamiento, pobla-
cion beneficiaria, enfoque, indicador de éxito utilizado y gestion
(véase el cuadro 2).

Objetivo: universalismo de la oferta contra universalidad de la satisfaccion

EI universalismo ha sido parte del discurso tradicional de los gobier-
nos latinoamericanos. v tiende a concebirse como ¢l esfuerzo por
generalizar una oferta homogénea abierta a todos, lo que contribui-
ria a la integracion social v la igualdad. Esto, obviamente, no se logra.
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CUADRO 2

Paradigmas de la politica social

GESTION SOCIAL

Dominante

Emergente

OBJETIVO BUSCADO

ACTORES

ORGANIZACION
DEL ESTADO

LOGICA DE TOMA DE
DECISIONES

FINANGIAMIENTO ()
FUENTES DE RECURSOS

FINANCIAMIENTO (I
ASIGNACION DE
RECURSOS

EXPANSION DEL SISTEMA

POBLACION OBJETIVO

ENFOQUE

INDICADOR DE EXITO
GESTION SOCIAL

UNIVERSALISMO DE LA OFERTA

(Alto costo, bajo impacto)

Oferta homogénea favorece a los
informados y organizados

MONOPOLIO ESTATAL
—Financia

-Disefa

-Implementa
-Controla

Funciones unificadas
CENTRALISMO

BUROCRATICA

~Estrategias macro

-“El Estado sabe”

—-Asigna recursos por via adminis-
trativa

-Usuario sin eleccién

ESTATAL

DE LA OFERTA
Falta de competencia

AMPLIACION PROGRESIVA DE
ARRIBA HACIA ABAJO

(Acceso segmentado)

Ergo: “a menor gasto social, me-
nos equidad”

CLASE MEDIA
GRUPOS ORGANIZADOS

EN LOS MEDIOS
—Infraestructura social
—Gasto corriente

GASTO PUBLICO SOCIAL

DEL MODELO AL PRODUCTO

UNIVERSALIDAD DE LA SA-
TISFACCION

“Tratar desigualmente a quie-
nes son desiguales social-
mente”

PLURALIDAD DE SUBSECTO-
RES

Estatal, privado (comercial), fi-
lantrépico (ong), e informal
{familia)

Funciones separadas

DESCENTRALIZACION
DE PROYECTOS

Asignacion competitiva

Licitaciones

Usuario propone

“Capacidad de innovacién
esta diseminada en toda la
sociedad y debe aprove-
charse” (Fondos de inver-
sién social)

COFINANCIACION

“Lo que no cuesta, no vale”

Recuperacion de costos: “el
que puede, debe pagar”

(Riesgo: marginar a los po-
bres)

SUBSIDIO A LA DEMANDA

(Creacién de cuasimercados)

Competencia

Libertad de elegir

(¢ El consumidor tiene informa-
cion suficiente?)

PRIMERO, LOS MAS NECESI-
TADOS
(Instrumento: focalizacion)

GRUPOS CARENTES

EN LOS FINES

Impacto: magnitud del benefi-
cio que recibe p.o., segun
objetivos buscados

RELACION COSTO-IMPACTO

DEL IMPACTO AL MODELO

Fuente: Rolando Franco, *Los paradiginas de la politica social en América Latina”,
Revista de la crpar, nam. 58 (LC/G.1916-P/E), Santiago de Chile, Comision Econdmi-

ca para América Latina y el Caribe (CEpaL), abril de 1996.
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Por ello, diversos autores han hablado de universalismo excluyente,
en unos casos, y estratificado (Gordon, 1996), en otros. La primera
acepcion pone énfasis en los que quedan al margen de cualquier
proteccion; la segunda destaca que si bien muchos son atendidos, las
prestaciones que reciben varian en monto v calidad. Esas disparida-
des no se explican por las necesidades, mayores o menores, de los
beneficiarios, sino que estan relacionadas con su diferente estatus.
Los mejor atendidos pertenecen a los sectores mds instruidos, infor-
mados y organizados. que viven en dreas mejor dotadas de servicios
y cuentan con recursos para hacer frente a los costos de transaccion
(transporte, tiempo) ¢n {os que es necesario incurrir para recibir los
servicios. En cambio, ¢l acceso a esa oferta estatal ha sido siempre
dificil para quienes, aun teniendo mayores necesidades, carecen de
las caracteristicas enunciadas.

En educacion, por ejemplo, si bien las constituciones establecen
la obligacion del Estado de asegurar determinado niimero de anos
de instruccion a su poblacion, hay una proporcion no desdenable
de cada cohorte que no ingresa siquiera a la escuela, v otra que la
abandona rapidamente. La seleccion no es aleatoria, ya que entre
los excluidos estan sobrerrepresentados los grupos de menores
ingresos.

Las politicas universalistas asi entendidas tienen alto costo y bajo
impacto. Es evidente que una oferta que atienda igualmente a todos
resultard muy cara. Para ajustarla a los recursos disponibles se dis-
minuye la calidad de la oferta y, por lo tanto, se deteriora el etecto
del programa en los beneficiarios, o se recorta la “universalidad”
seglin criterios no transparentes, que orientan los servicios propor-
cionados en beneficio de un grupo restringido. en general de base
corporativa.

Por consiguiente hav que entender la universalizacién de manecra
correcta, insistiendo en que ella procura la satistaccion de las nece-
sidades bdsicas de todis las personas. E] principio de equidad indica
que, para superar las diferencias, es necesario tratar desigualmente
a quienes son socioccondmicamente desiguales (accion afirmativa o
discriminacion positivar.® Una oferta homogénea para atender a

" Ast, en relacion con ol linanciamiento, spuede sostencrse que la equidad de-
riva de destinar recursos [mancieros iguales para todos o, en cambio, cabe sostener
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situaciones heterogéneas s6lo puede conducir a que se mantengan
las diferencias originarias. Esa oferta corresponderd a las necesida-
des de cierto subconjunto de la poblacion y no serd adecuada para
otros, sea por razones culturales o socioecontmicas. De este modo,
lograr que los hijos de familias pobres asistan a la escuela y se man-
tengan en ella exige asignarles, ademds de una educacion de buena
calidad, un horario instruccional mas extenso que permita compen-
sar las limitaciones a la capacidad de aprender que impone el clima
familiar (cerar, 1995b; Gerstenfeld, 1995); demanda asimismo pro-
porcionar programas nutricionales e, incluso, un subsidio por el
costo de oportunidad que significa optar por la escuela en lugar de
preferir alguna insercion laboral (Levin, 1995).

Estas precisiones son necesarias, porque en los tiltimos anos se ha
generado “una gran confusion” de los instrumentos —como Ja foca-
lizaciébn— con los principios que deben guiar las reformas del sector

. social (Ocampo, 2000). Hoy, afortunadamente, tiende a aumentar

el consenso con respecto a la interpretaciéon correcta en los mas
diversos escenarios del pensamiento sobre politica social. En efecto,
se ha afirmado que “la focalizacién [...] no se contrapone a la uni-
versalizacioén de los derechos sociales y mucho menos significa des-
montar los derechos conquistados”, sino que, en una concepcién
progresista/redistributiva, “se trata de una [forma] de discrimina-
cioén positiva de grupos especiales de la poblacién, que demandan
una atencion especial para hacer efectiva su inclusion en el acceso
a la riqueza y a los bienes y servicios socialmente producidos, de
modo de situarlos en un estadio de dignidad” (Silva y Silva, 2001b,
p. 14).Y También se ha insistido en que “El supuesto bisico de esa

que ella resulta de una asignacion progresiva de esos recursos, otorgando una ma-
yor proporcion a los que tengan mads necesidades? (Mokate, 2001).

9 La discriminacion positiva o accién afirmativa como via para reducir las dife-
rencias y desigualdades, surgié en Estados Unidos primeramente como manera de
compensar la segregacion racial y luego extendida a cuestiones de género. Luego
de un largo periodo de desarrollo, empezé a ser cuestionada en diversos medios
y hubo resoluciones de la Corte Suprema contrarias a su aplicacién. Un ejemplo
latinoamericano de esas dificultades lo da el presidente F. H. Cardoso cuando
destaca las resistencias que existen en Brasil para establecer un sistema de cuotas
que facilite el acceso de los negros a la educacion (Cardoso y Pompeu de Toledo,
1998, p. 328).
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nueva generacion de politicas sociales es que Ja focalizacion no sig-
nifica la disminucion de los gastos en programas sociales”, sino
“clevar el patron de clicacia del gasto social” (Draibe, 1997, citado
en Silva y Silva v otros. 2001b). Por lo expuesto, entonces, cabe
concluir que crece ¢l consenso en cuanto a que “La focalizacion
debe considerarse un instrumento para que los servicios sociales
tengan una cobertura universal v nunca como un sustituto de la
universalidad” (Ocampo. 2001).

Actores: monopolio estatal o pluralidad de agentes

La perspectiva tradicional de la politica social Ia reduce a los progra-
mas que realiza el Estado. el que ademds los lleva a cabo en su tota-
lidad: los financia, discna, implementa, supervisa y, esporadicamente,
los evalua. Como alternativa se plantea que va no se hagan las mismas
cosas, ni de la misnia manera. Esto no implica que el Estado aban-
done el campo, sino que reconozca la existencia de otros actores,
como los agrupados ¢n los subscctores filantréopico o voluntario,
comercial e informal (Bustelo, 1988), v mantenga su compromiso en
subsidium o reemplazo de los que estén llamados en primer lugar a
cumplir esas tareas. Asimismo, las actividades deberian ser etectuadas
por el que tenga mavor experiencia y capacidad en la respectiva
materia.

La presencia de estos subsectores es evidente. Incluso, en algunos
paises de la region, las organizaciones no gubernamentales (ONG)
manejan mas recursos que el propio sector social estatal. La familia
(sector informal), por su parte, ha sido siempre la principal presta-
dora de atenciones sociales, y s6lo muy paulatinamente sustituida
en ciertas funciones por ¢l Estado y otros agentes sociales. Sin em-
bargo, su papel contintia teniendo tundamental importancia, pese
a lo cual no suele ser tomada en cuenta en ¢l diseno de los progra-
mas sociales,

El sector comercial atiende a una clientela solvente. En tal sen-
tido, pareceria escasa su vinculacion con la equidad y atencion de
los pobres. Sin embargo. su participacion es importante, en primer
lugar, porque si aquel grupo no pudiera satisfacer sus necesidades
mediante un pago, lo haria presionando para ser beneficiario de
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los programas publicos. La existencia de este subsector privado,
entonces, permitirfa concentrar los recursos estatales en los menos
favorecidos. Por otra parte, el sector comercial puede realizar las
prestaciones a ¢sa poblacion objetivo mediante contratos de tercia-
rizacién de programas sociales estatales.

En diversos paises de la region se han transferido responsabilida-
des de aplicacién de politicas sociales a actores privados. Asi sucede
en la salud previsional, donde si bien la legislacion puede fijar con-
tribuciones compulsorias a los asalariados, permite que éstos elijan
tanto las instituciones —publicas o privadas— que administraran
€sos recursos, como las que prestaran la atencion de salud en caso
necesario. En materia de pensiones, un sistema regulatorio ptblico,
que establece el ahorro compulsorio, permite también que sean
empresas privadas las que administren los fondos de pensiones.'™!'!

Organizacion del Istado: centralismo contra descentralizacion

La tendencia histérica latinoamericana ha sido centralizadora. En
ello han influido, por una parte, razones de indole puramente eco-
noémica, como la indivisibilidad de escala de ciertas decisiones y la
retroalimentacion entre la toma de decisiones centralizada y la con-
centracion de la actividad economica (Boisier, 1976), asi como el
proceso de concentracion de la poblacion en grandes ciudades, v,
por otra, caracteristicas politicas, como la matriz unitaria, tipica de
la mayoria de los Estados de la region, el centralismo larvado que
existe incluso en los que adoptaron estructuras tederales, y las in-
fluencias culturales procedentes de paises tradicionalmente centrali-
zados, como Francia. También refuerza esa tendencia la debilidad de

1 No se trata, como sucle decirse, de procesos de “privatizacion” de la seguridad
social. Los privados participan en la administracion de los fondos de capitalizacion
individual cn un marco legal que otorga [unciones muy importantes a los organis-
mos publicos reguladores. Hay superintendencias que establecen minuciosas nor-
mas de funcionamiento e, incluso, cl tipo. calidad v combinacion de instrumentos
(inancicros en que esas empresas administradoras pueden invertir.

' Debe tenerse en cuenta, empero, los “costos de 1a transicién” desde un sistema
de reparto a otro de capitalizacion privada. El Estado debe asumir el pago de las
pensiones generadas en el sistema preexistente, lo que en paises con sistenas mo-
dernos absorbe una parte importante del gasto social.
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las instituciones locales v su falta de practica en decidir sobre asuntos
que les conciernen.

Las criticas al centralismo enfatizan que se toman decisiones ca-
reciendo de la informacion necesaria sobre las peculiaridades de
cada zona y se opta por soluciones homogéneas que se aplican a
realidades heterogéneas. por lo que se asignan de mancra ineficien-
te los recursos y no se soJucionan los problemas.

También se recuerda que el centralismo ha favorecido, en oca-
siones, a un grupo dominante instalado en la capital, que utiliza
recursos originados en ¢l resto del pais. Se aduce, ademds, que la
tendencia a aumentar las funciones estatales hace cada vez mayor el
nimero de decisiones importantes que se toman centralizadamente,
lo que conduce a que provincias v regiones se encuentren sometidas,
como se ha dicho, “al ritmo de una lejana e indiferente burocracia
gubernativa”, de tamano creciente, ajena a las preocupaciones de
los afectados, inaccesible v que ha generado sus propios intereses,
que son contradictorios o pueden serlo con Jos objetivos para los
que fue creada.

Asinusmo, s¢ sosticne que el centralismo inhibiria la participa-
¢ién, por cuanto la forma v el ambito donde se toman las decisiones
hace dificil que Tos cindadanos influvan en ellas o, incluso, fiscalicen
el manejo de asuntos que les interesar.

Las ventajas de la descentralizacion radicarian en que puede ge-
nerar un mayor conscuso social, derivado de la participacion, v un
control de las burocracias. las cuales —como ha sostenido Tullock—
se esconden en la marana del centralismo. Ademas, su tamano mas
pequeno tanto territorial como demograficamente, facilitaria el
calculo de los costos v heneficios de las acciones que se pretende
implementar e, incluso. haria posible experimentar con métodos
alternativos para proveer ¢l mismo servicio. Ello serfa casi imposible
de lograr en un sistema centralizado dada su enorme complejidad
(Weale, 1978).

Es relevante tomar en consideraciéon la magnituird de descentrali-
zacion que se pretende v la forma v los medios por cuya via se la
llevara a cabo. Asi, niuchos de los argumentos resenados por Owen
derivan de que, en el caso de la educacion estadunidensce, la descen-
tralizacion abarca no sdlo la gestion, sino también la obtencion de
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los recursos, y no existen o son escasas las regulaciones generales
del sistema.

Pero no necesariamente debe ser asi. Una politica descentraliza-
dora en materia de educacién podria, por ejemplo, traspasar la
administracion de los establecimientos educacionales, reservindole
al nivel central funciones normativas de indole general, fiscalizado-
ras v, total o parcialmente, financieras. Pese a ello, es evidente que
estas precisiones solo pueden hacerse una vez que se optd por una
u otra de las soluciones postuladas,'? lo que es una decision de con-
tenido politico v no puede ser zanjada sélo por razones de eficiencia
y eficacia.

Toma de decisiones: logica burocratica contra logica de proyectos

La politica social tradicional se basa en programas sociales, creados y
puestos en practica por el sector publico, que entregan productos en
la cantidad y calidad que la burocracia estatal estima conveniente,
por razones administrativas, politicas o derivadas de presiones corpo-
rativas. Se parte del principio de que el Estado sabe cudles son los
problemas, y también lo que hay que hacer para enfrentarlos. Esto
hace que los usuarios de los servicios o los beneficiarios de los pro-
gramas carezean de alternativas reales para escoger; s6lo les cabe
aceptar o rechazar la prestacion, cuando ella no es obligatoria.

La alternativa es fomentar —dentro de lo posible— la participa-
cidn de otros actores. De este modo, pueden asignarse recursos
“pflblicos contra la presentacion de proyectos confeccionados por los
interesados, de acuerdo con su propia percepcion de cémo podrian
solucionarse los problemas sociales. Esta concepcién cree que la

2 Aqui cabe citar a Givaudan (1980): “Asi, a tiranias iguales, cabe preguntarse
si es preferible ser la victima de un sistema pesado y lejano, que trata con indife-
rencia los casos particulares, o de un sistema mds cercano que nada ignora de cada
uno y conserva siempre la posibilidad de ‘tener su préxima oportunidad’.” “Ta
administracion estatal tiene las ventajas de sus inconvenientes. Delante de sus ven-
tanillas, de sus leves, sus reglamentos, sus costumbres, su discrecién, el usuario ex-
perimenta un sentimiento que se parece al temor. La administracién local tiene el
inconveniente de sus ventajas. Delante de una administracion que le conoce dema-
siado bien pues nada de lo que hace se le escapa finalmente, el usuario siente la
desconfianza y la duda de su objetividad”.
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capacidad de innovacion se encuentra diseminada en la sociedad y
no concentrada exclusivamente en el Estado, y que deben crearse
mecanismos que permitan que c¢lla aflore.

En educacién, por cjemplo, se recomienda dotar de autonomia
técnica a las escuelas para que puedan elaborar su “proyecto” edu-

cativo, lo que permitiria —se suporie— la existencia de una oferta
variada, mejor ajustada a la diversidad de situaciones, necesidades y
opciones valoricas.

Se procura, también, que los profesores asuman responsabilida-
des en la gestion escolar, en la que puedan plasmar, a partir de su
experiencia, proyectos alternativos. En esta linea se ha terciarizado
el manejo de escuclas publicas, entregdndolas a cooperativas de
profesores que gozan de autonomia técnico-administrativa, mientras
que la autoridad municipal sigue siendo responsable del financia-
miento v la evaluacion de los resultados. En un caso se ha concluido
que “La medida creo una nueva forma de relacionamiento de los
profesores con los padres y alumnos, mucho mas integradora, res-
ponsable y receptiva que las otras formas de gestion adoptadas has-
ta entonces”. Diversas investigaciones mostraron “sensibles mejorias
en la prestacion de los servicios educacionales”, pero la férrea opo-
sicion v movilizacion de los sindicatos magisteriales se tradujo en el
abandono del proyecto (Silvay Cruz, 1995). En Chile, alguna muni-
cipalidad también ha e¢ntregado la administracion v el manejo do-
cente de sus colegios a sociedades de profesores, que han asumido
esa responsabilidad corriendo el riesgo de renunciar a la proteccion
que les otorgaba el Estatuto docente (Lavin, 1995; Lehmann, 1994).
También se ha incentivado a docentes de escuelas de mediano y alto
riesgo para que presenten provectos de mejoramiento educativo
(pME) a lin de obtener recursos suplementarios destinados a facilitar
la actividad docente (Téllez, 1995).

Fuenles de financiamiento: recursos eslatales contra cofinanciacion
El paradigma tradicional ¢s estatista v, por lo mismo, el financiamien-

to proviene basicamente de fuentes fiscales. La alternativa implica
considerar que el Estado no es el tinico actor de la politica social vy,
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por lo tanto, tampoco puede ser el inico financiador. Debe buscarse
el aporte procedente de otras fuentes y la cofinanciacién de los pro-
pios beneficiarios, lo que no solo aportaria mas recursos sino que
también avivaria el compromiso de la comunidad con el programa.
Subyace la idea de que “lo que no cuesta, no es valorizado por quien
lo recibe”.

Otra forma de cofinanciacién es la recuperacion de costos me-
diante el cobro de tarifas para la prestacién de servicios publicos
sociales. El principio aplicado es “el que puede, debe pagar”, en
especial en programas sociales no orientados a los pobres: la educa-
€i6n superior gratuita, por ejemplo.

En Chile, existe la posibilidad de financiamiento compartido en
todas las escuelas secundarias, y en las particulares subvencionadas
de nivel primario (las municipales estdn obligadas a ofrecer educa-
cién gratuita). ' En ese pais, 91% de los alumnos cursa la ensenanza
bdsica y media con financiamiento total del Estado, lo que permite
sostener a los defensores de la cofinanciacién que es necesario un
mayor compromiso de las familias con la educacion de sus hijos, por
medio de un esfuerzo financiero acorde con sus ingresos (y nimero
de hijos). Ello permitiria que el Estado concentrase sus recursos en
quienes carecen de posibilidades de pago (Passalacqua, 1995).1* En
todo caso, se requieren mecanismos adecuados para asegurar que la
cofinanciacion no excluva a quienes no estan en condiciones de
contribuir.

La cofinanciacion también puede provenir de empresas, bajo
diferentes formas: a] sostenedores que se hacen cargo del financia-

WEl cofinanciamiento se aplicaba en 976 establecimientos particulares y 150
municipales y abarcaba a 628 mil alunmos. En 1994, 1a contribucién por esta via
fue de 37 millones de délares, y para 1995 sc espevaba que llegara a 50 millones de
dolares (Passalacqua, 1995).

" El sistema imperante recibe criticas en cuanto al destino y adininistracién de
estos aportes. En primer lugar, cuando la contribucion familiar supera el minimo
no sujcto a deducciones (que es igual a la mitad de la subvencion fiscal por alumno),
se reduce ¢l aporte estatal; lo ahorrado vuelve al Ministerio de Hacienda en lugar
de destinarse a cducacion. En segundo lugar, los “sostenedores” de escuelas privadas
subvencionadas hacen lo que estiman mejor con los recursos asi percibidos, pudien-
do incluso destinarlos a ganancia de la empiesa. Finalmente, lo recaudado en es-
cuelas municipales va al municipio y no es administrado por la direccion del esta-
blecimiento (Passalacqua, 1995).
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miento de la infraestructura escolar; b] aportes empresariales, por
la via de donaciones o financiumiento de los gastos corrientes de
escuelas; c| gestion de escuelas por gremios empresariales, v d] em-
presas que reciben descuentos tributarios a cambio de destinar re-
cursos a la educacion (Martinic, 1995).

Asignacion de recursos: subsidio a la oferta contra subsidio u la demanda

En el paradigma domiuante, el financiamiento se orienta a cubrir los
costos relevantes del proveedor (alguna reparticion estatal), que
ofrece bienes o servicios con los que pretende solucionar o paliar el
problema social detectado.

Mediante el subsidio a la demanda, en cambio, ¢l financiador
transfiere un poder de compra (mediante cupones o vouchers) al
beneficiario para que “compre”, en el (cuasi) mercado asi creado,
el bien que estime adecuado. Un requisito fundamental es que exis-
ta mds de un oferente. LI calculo del valor del cupon plantea difi-
cultades (Levin, 1995).

Al subsidio a la demanda se le aproxima la modalidad mediante
la cual el Ministerio de Fducacion de Chile entrega directamente a
la escuela respectiva un subsidio por cada alumno matriculado y que
efectivamente asistio a clases, ya que los padres, al elegir el estable-
cimiento en que se educardn sus hijos, deciden a cual de los oferen-
tes se asignardn los recursos fiscales.’™ También en Colombia se ha
implementado un sistcrma de cupones (financiadeo conjuntamente
por el gobierno central v los municipios), que busca incrementar las
oportunidades de educacion secundaria disponibles para los ninos
mas pobres, permitiéndoles el acceso a escuelas privadas. Con ello

1 Con respecto a la alternativa subvencion o voncker se ha dicho que “la trans-
ferencia divecta de la subvencion desde ¢] gobierno al establecihmiento [escolar]
presenta claras ventajas administrativas en relacién con un sistewna tradicional de
veuchers. En cambio, torna niis difuso ¢l derecho de los padres a elegir y a exigir
cn materia de decision educacional, puesto que la percepeion equivale a recibir
educacion gratuita en ves de adquirir tal servicio a cambio de un pago. En cste
sentido, un sistema de voucher o subsidio directo a la deywanda seria preferible si se
pudicse operacionalizar a un costo razonable” (Larranaga, 1994h, p. 529).
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se espera expandir el enrolamiento mediante la creacion de nuevas
plazas escolares (Van der Gaag, 1995). Se ha planteado también la
reforma del financiamiento de la salud mediante la entrega de sub-
sidios a la demanda para que los trabajadores dependientes puedan
incorporarse al sistema privado de salud (Caviedes, 1994a, 1994b).

El aumento de la demanda por servicios de educacién y salud
deberia incentivar el surgimiento de una oferta mayor y mads variada,
lo que generaria competencia entre los proveedores, dando lugar a
un mejoramiento de la calidad de los servicios ofrecidos. Lograr este
ambiente competitivo y articular la mezcla publico-privada exige que
el Estado norme, supervise e intervenga selectivamente, cuando sea
aconsejable, para inducir a los oferentes a reducir costos y responder
a las necesidades de las personas.

Expansion del sistema. de avriba hacia abajo conira primero
los mas necesitados

El paradigma dominante espera ampliar de manera progresiva el
sistema de proteccién social, incorporando paulatinamente a los que
en principio ha postergado, a medida que se vaya disponiendo de
mayores recursos.

Hay tres criterios para asignar recursos en lo social: destinarlos al
que llega primero; a los que tienen menos necesidades, o a los mas
necesitados. Lo usual ha sido que se empiece por atender a quienes
tienen menos necesidades y mads capacidad de defensa de sus inte-
reses. En América Latina, el ejemplo tipico de ese proceso de “ac-
ceso segmentado” ha sido la seguridad social (Mesa Lago, 1985), que
llega tarde o nunca a proteger a los campesinos sin tierra y a los
autoempleados de la ciudad.

El paradigma emergente, en cambio, plantea que se opte por el
dltimo criterio, y propone implementarlo por medio de la focaliza-
cioén. Focalizar es identificar con la mayor precisién posible a los
beneficiarios potenciales y disenar el programa con el objetivo de
asegurar un impacto per capita elevado sobre el grupo seleccionado,
mediante transterencias monetarias o entrega de bienes o servicios
(Franco, 1990b y 1995).
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La focalizacion permitiria mejorar el diseno de los programas, ya
que cuanto mas precisa sea la identificacion del problema (carencias
a satisfacer) v de quienes lo padecen (poblacion objetivo) mads facil
resultara disenar medidas difercnciadas v especificas para su solu-
cion; ella aumenta, ademas, la eficiencia en ¢l uso de los recursos
escasos y eleva el impacto producido por el programa al concentrar
los recursos en la poblacion de mavor riesgo.!®

Los criterios de focalizacion utilizados tienen que adecuarse al
programa que se ¢sté aplicando. Asi, entre variados ejemplos, pucde
mencionarse ¢l Programa de las 900 Escuelas, aplicado en Chile, y
que se orientaba a 109 de las escuelas de peor rendimiento acadé-
mico, identificandolas basicamente segin la ubicacion alcanzada en
una prueba del Sistema de Medicion de la Calidad de la Educacion
(simcr), que mide la calidad de la educacion en todas las escuelas
del pais.

Poblacion beneficiavia: seetores mds organizados contra secloves
CON MAs carencias

Los sistemas de proteccion inspirados en ¢l paradigma dominante
—por su relacion con una especifica fase del crecimiento econéniico
latinoamericano— se preocuparon de atender o terminaron privile-
giando a scctores que tenfan capacidad de presion sobre el Estado,
en especial a la clase media.

Debido a ello, el paradigma emergente puede argumentar que la
tnica mancra de lograr la equidad es atender a los mas necesitados,
tanto por su situacion de carencia extrema, como porque los secto-
res que han sido beneticiados hasta ahora tienen capacidad (o, por
lo menos, mads capacidad) para solucionar auténomamente sus pro-
blemas. Asimismo, la importancia del capital humano exige crear
condiciones para que toda la poblacidn pueda incorporarse a acti-
vidades productivas, por una parte, y a constituirse en una ciudada-
nia activa, por otra.

16 La “focalizacién cleva La nagnicud del impacto por unidad de recursos inver-
tidos v reduce los costos finales™ (Schejuman, 1989, pp. 118-119).
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Enfoque: en los medios en lugar de los fines

El paradigma dominante tiende a destacar la importancia de la am-
pliacién de la cobertura, lo que si bien es muy importante, no agota
las finalidades de una politica. ¢Puede sostenerse que se ha alcanzado
el éxito cuando la educacién impartida es deficiente? Incluso la pre-
ocupacion por la cobertura puede conducir a distorsiones, dado que
es mds facil ampliarla atendiendo a poblaciones concentradas —en
especial, en dreas urbanas—, en lugar de las rurales dispersas, aun
cuando alli existan mayores niveles de necesidad. Ademas, una co-
bertura elevada puede no producir resultados, como sucede con
programas nutricionales que, para cubrir a mds personas, reducen
por debajo de las normas minimas la cantidad de calorias y proteinas
entregadas. También puede ampliarse la cobertura sin impacto,
como sucede cuando se incluye como beneficiarios del programa a
quienes no tienen necesidades insatisfechas (Cohen y Franco, 1992
y 1993).

En la practica, suele ponerse el acento en la inversion en infraes-
tructura social (construccion de escuelas, puestos de salud, hospi-
tales), aun cuando se carezca de recursos para financiar los gastos
corrientes (personal, equipamiento, instrumentos o materiales des-
echables). En otras ocasiones, se eleva el gasto corriente para pagar
sueldos, independientemente de si quienes los perciben hacen su
trabajo en forma adecuada, y de si los destinatarios se benefician
realmente con las prestaciones.

Los recursos suelen ser asignados segtin el presupuesto histérico.
Como no existen instrumentos para saber si se estan gastando ade-
cuadamente, se acepta que la asignacion y la aplicacion son correc-
tas y, a partir de ello, las modificaciones sélo tienen lugar si se am-
plian los rubros disponibles y respondiendo en general a los criterios
preexistentes. Incluso mas: si los programas no producen impacto,
suele “premiarse” ese fracaso aumentandoles el presupuesto, para
tratar asi de enfrentar el agravamiento de la situacién social.

Por consiguiente, la alternativa recomienda orientar los progra-
mas al logro de un cambio en las condiciones de vida de la pobla-
cion, lo que exige tratar de conocer el impacto en los destinatarios
de los programas, de acuerdo con los objetivos propuestos.
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Esto exige utilizar criterios que permitan identificar al grupo al
que se pretende llegar v. también, calibrar los logros mediante una
metodologia de evaluacion adecuada a lo que se pretende medir. El
analisis de costo-impacto (acr) mide tanto la eficiencia como el
impacto de los proyectos (Cohen y Franco, 1992 v 1993), vy permite
verificar la magnitud de Tos cambios atribuibles al provecto, asi como
los costos asumidos para su logro.

Indicador utilizado: monto del gasto piblico social contra relacion
costo-impacto

El indicador principal del modelo dominante es el gasto publico
social y sus fluctuaciones Tdcitamente se acepta que existe una rela-
cion entre su monto v Lt magnitud de la pobreza o la satisfaccion de
las necesidades de las personas: es inversa en un caso (4 mas recursos
disponibles, menor cantidad o proporcién de pobres) y directa en
otro (cuanto mas recunsos disponibles, mayor sera también la satis-
faccion de las necesidades). Sin einbargo, el monto del gasto social
es un mal indicador, tanto del desarrollo social —que se relaciona
también con el desempeno econémico del pais—, como de la inver-
sion en capital humano.

El gasto social es la stuna de “todos aquellos gastos que realiza el
Estado que poseen una connotacion social” (Haindl, Buvinic e Ira-
rrazaval, 1989). Existen diferentes criterios en torno de las partidas
presupucstales que deben incluirse. Suele haber acuerdo en educa-
cion, salud y vivienda. pero existen discrepancias con respecto a
justicia v otros gastos.'”

El Informe sobre desarrollo humano (pNub, 1991) distingue cua-
tro proporciones: gasto publico/pIB, gasto social/gasto publico,
gasto de prioridad social /gasto social, gasto de prioridad social/p1g,

' Existen empero muchas dudas: “;Deberfan incluirse los aportes del scctor
privado o solamente los aportes del sector publico? (Se deben considerar solamen-
te los aportes fiscales o todo ¢l gasto del seclor publico? :Deben incluirse o no los
aportes fiscales a las cajas de previsionz :Como debe contabilizarse el gasto admi-
nistrativo en estos progrankis: . mds importante atin, ;c6mo sc considera el gasto
administrativo de ministerios cina labor tenga alguna connotacion sociale” (Haindl,
Buvinic ¢ Irarrdzaval, 1980).
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que permiten cuestionar la idea de que haya relacién entre el mon-
to total de los recursos asignados a lo “social” y el nivel de desarrollo
social. Sin embargo, ellas nada indican respecto de la progresividad
del gasto, ya que los destinatarios reales de programas de “prioridad
social” pueden no ser los mas necesitados. Tampoco muestran la
eficiencia con la que se utilizan los recursos y el impacto logrado
con los programas que se financian.

Para apreciar estos aspectos es conveniente proceder a la desagre-
gacion del gasto social y analizar quiénes son sus reales beneficia-
rios. El gasto social piiblico, definido anteriormente, tiene un
componente de gasto administrativo que no significa beneficio real
para la poblacion: “bastarfa que se aumentaran las remuneraciones
de la administracién publica para que crezca el gasto publico social.
Un aumento en la burocracia estatal también elevaria el gasto asi
definido, sin que esto signifique mejorar la situacién de los mds
pobres” (ibid.). El gasto social fiscal incluye solamente el aporte
fiscal que llega a los beneficiarios (subsidio) y lo que va a financiar
una parte de los aparatos administrativos de los diferentes ministe-
rios. Excluye el financiamiento proporcionado por los beneficiarios.
El gasto social directo es el aporte fiscal que se convierte en trans-
ferencias monetarias o bienes y servicios entregados directamente
a las personas (subsidios), excluyendo los gastos administrativos.
Finalmente, el gasto social efectivo es la parte del gasto directo que
llega a los sectores mds pobres de la poblacién. A partir de encues-
tas (tipo Encuesta de Caracterizacién Socioeconémica Nacional
[cASEN]) que permiten asignar a diferentes deciles de la distribu-
cion los ingresos derivados de los programas sociales, ha sido posi-
ble en algunos paises de la region apreciar que lo percibido por el
30% mds pobre de la poblacién (gasto social efectivo) era una can-
tidad muy pequena en relacion con el conjunto del gasto publico
social (Haindl, Buvinic e Irarrdzaval, 1989).

Esto confirma diversos estudios que muestran que los recursos en
lo social —tal como sucede en cualquier otro campo—, pueden ser
utilizados con mayor o menor eficiencia y, consecuentemente, pro-
ducir efectos diferentes en los beneficiarios. Se ha sostenido que los
“datos correspondientes a América Latina muestran que la distribu-
cion de los gastos sociales es regresiva en la mayoria de los paises”,
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por lo que su aumento "no es siempre la respuesta cuando se trata
de mejorar el bienestar de las personas pobres. Mds importante es
a menudo una mejor asignaciéon dentro del sector y el uso mas efi-
ciente de los fondos” (Banco Mundial, 1990). “El gasto adicional en
servicios sociales en general no ayudara automdticainente a los po-
bres. La estructura existente para la prestacion de esos servicios
tiene que ser reorientada en su favor, tanto en lo que se refiere a la
cantidad como a la calidad de los mismos” (ibid.).

Como se vio ¢n ¢l capitulo I, aun cuando algunas partidas del
gasto social sean redistributivas, el gasto social como un todo no es
suficientemente redistributivo, v lo es menos de lo que se supone y
de lo que tedricamente cabria esperar, va que los grupos menos
necesitados siguen recibiendo una proporcion enorme del gasto
social cuando se incluve la seguridad social (CEPAL, 2001).

En definitiva,
implica invertir bien”. Las tareas pendientes de la politica social la-

gastar mucho (o gastar mds) no necesariamente

tinoamericana requieren mejorar la eficiencia en el uso de recursos
escasos v el impacto de los programas.

Otro problema del indicador gasto social es su nivel de agrega-
cion. Dificilmente pueden introducirse modificaciones a programas
concretos a partir de las fhictuaciones de dicho gasto o las relaciones
que puedan establecerse entre €l e indicadores sociales de nivel
macro. Esas eventuales relaciones se encuentran mediadas por infi-
nidad de variables que 110 son consideradas.

Es por ello que corresponde utilizar indicadores relacionados con
cada programa especifico. En tal sentido, la relaciéon costo-impacto
permite apreciar si el programa estd optimizando recursos o, dicho
de otra manera, si maxiiza el impacto al menor costo posible.

Un giro copernicano en la gestion social

En el paradigma tradicional, los proyectos se insertan en una institu-
cion que va tienc definidos sus niodelos de organizacion y gestion,
por lo que éstos enmarcan los procesos y actividades a través de los
cuales se transforman los recursos asignados al proyecto en los bienes
o servicios que debe entregar a la poblacion beneficiaria. Con esa
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entrega de productos termina el proceso, por cuanto se supone que
—en todo caso— ello implicard una modificacion positiva de la si-
tuacién de la poblacién destinataria, esto es, el impacto buscado.

El modelo emergente, apoyado en la observacion de lo que suce-
de en la prdactica, afirma que la entrega de productos en modo al-
guno garantiza el impacto. Maximizar el impacto externo del pro-
yecto v, para ello, optimizar Ja eficiencia (interna) exigen un cambio
del modelo que inspira la gestion social: el punto de partida tiene
que ser el impacto, sobre la base del cual se determina —justificada
por una rigurosa conexién causal— la cantidad y calidad de los
productos que se requieren para alcanzarlo y, a partir de ello, se
define el programa de produccion con los procesos y actividades a
través de los que se transforman los insumos en productos. Todo
esto plantea exigencias especificas de modelos de gestion y organi-
zacion que respondan adecuadamente a la cadena causal orientada
por el impacto.

UN PARADIGMA RESULTANTE

Tiende a ampliarse el consenso en torno de las limitaciones del pa-
radigma dominante. Ellas son mds conocidas porque el paradigma
ha tenido un largo periodo de vigencia. Estas debilidades justifican
los esfuerzos para “reinventar el gobierno” (Osborne y Gaebler, 1992)
e introducir criterios innovadores. Sin embargo, las experiencias con
el paradigma emergente también muestran debilidades y exigen, por
lo tanto, tener en cuenta las condiciones requeridas para que ét
pueda dar sus frutos.

Por ejemplo, la cofinanciacion tiene el riesgo de marginar a los
mads pobres, que no estdn en condiciones de asumir responsabilida-
des financieras (Larranaga, 1994a; Lehmann, 1994). La recupera-
cion de costos puede provocar asimismo una disminucion sustancial
de las demandas de atencién (Makinen y Bitrdn, 1993), ya que el
cobro margina a quienes no disponen de los recursos para cubrir la
tarifa. Por ello, hay que establecer criterios que distingan segtn la
capacidad de pago del receptor del servicio: quienes tienen ingresos
altos deben pagar el costo real; los de ingreso medio deberfan re-
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embolsar por lo menos una parte, y a los pobres corresponde entre-
garles gratuitamente la atencion (Cornia, 1987).

Con respecto a la descentralizacion, también hay argumentos en
contra. Algunos sostienen que la autonomia local en la prestacion
de servicios sociales provocaria una inaceptable variacion en los es-
tandares de provision de los servicios entre diferentes zonas.

En cuanto a su eventual relacion con la democracia, se argumen-
ta que en no pocos casos las autoridades centrales o sus represen-
tantes han sido fundamentales en el proceso de disolucion de formas
de dominacién oligdrquica que subsistian en regiones mas o menos
aisladas. Un ¢jemplo seria el sistema educacional francés que, me-
diante la accién de maestros designados por el gobierno central y
rotados cada cierto ticmpo para que no se plegaran a los poderes
locales, contribuvo a establecer un idioma comun, valores sociales
“modernos” y a consolidar el Estado-nacion.

Es usual sostener que las actividades de redistribucion deben estar
centralizadas para ascgurar el equilibrio entre oferta y demanda,
pues de otro modo pueden incentivarse migraciones de beneficia-
rios hacia donde se ofrezcan mavores beneficios y de contribuyentes
hacia lugares donde la presion tributaria sea menor (larranaga,
1994a).

Este argumento coincide con la opinion (Owen, 1974) de que la
principal razén de la desigualdad educacional en Estados Unidos
reside en la descentralizacion de su sistema educativo, que permite
que los grupos corporativos puedan influir en el destino de los re-
cursos para educacion segun sus intereses. El financiamiento de la
educacion de los pobres se ve asi limitado: primero, porque la base
impositiva varia con la riqueza de la comunidad respectiva y, segun-
do, porque hay pocos incentivos para gastar en los pobres, ya que
una vez educados y habicndo alcanzado cierto éxito social y econd-
mico probablemente migren, con lo que no contribuirdn, a su turno,
a financiar los gastos del distrito pobre que invirtié en ellos.

La descentralizacion de las decisiones en educacion, concluye
Owen, tiende a dar un peso desproporcionado a las demandas pri-
vadas y a perjudicar la satisfaccién de las necesidades sociales de
educacion. Sugiere que ima educacion centralizada nacionalmente
esta en mejores condiciones de contribuir a la solucion de los pro-
blemas mencionados, fijando normas de cumplimiento obligatorio
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en todas las escuelas, incluso en aquellas ubicadas en las comunida-
des pobres, a las que dotaria de fondos federales suplementarios
para que pudieran cumplir tales exigencias.

Con respecto al subsidio a la demanda, se aduce la “falta de in-
formacién” de los usuarios para tomar esa decision. Este problema,
obviamente, también lo enfrentan, por ejemplo, quienes pagan con
sus propios recursos algiin servicio de educacién o salud, aunque se
argumenta que la condicion socioecondémica y el consiguiente nivel
educativo-cultural, asi como el que sean verdaderos “clientes” dada
su solvencia, los predispone a buscar la mejor oferta y exigir resul-
tados (Larranaga, 1994a). Pero la provision de satisfactores por
parte del Estado tampoco ha sido exitosa hasta ahora; entre otras
cosas, suele faltarle también la informacién adecuada.'® Podria con-
tribuir a que los usuarios optaran informadamente, mediante la di-
fusion de los resultados de pruebas que midan, por ejemplo, la ca-
lidad de la educacién de los diferentes centros escolares (como la
denominada siMcE, en Chile, ya aplicada en otros paises), o de otras
similares en otros servicios publicos.!

#<:Estdn los funcionarios del Ministerio de Educacién o de sus direccioncs
provinciales en nmiejores condiciones para clegir el establecimiento educacional y
guiar la transferencia de recursos en el sector?” (Larranaga, 1994a, p. 52).

1 “Quiencs se oponen a publicar los puntajes de las prucbas SIMCGE —profesores
y funcionarios del Ministerio— argumentan que se trata de evitar tensiones en un
medio que carece de recursos y posibilidades reales de superaeion” (Larranaga,

1994a, p. 54).



3. DESCENTRALIZACION, PARTICIPACION Y MECANISMOS
DE MERCADO EN 1.AS POLITICAS SOCIALES

En los anos ochenta, s¢ plante en América Latina un conjunto de
nuevas estrategias en la politica social. Tuvieron especial relevancia
la descentralizacion, ¢l fomento de la participacién y la introduccion
de mecanismos de mercado.

DESCENTRALIZACION

La tendencia historica en la region ha sido centralizadora. En ello
han influido razones politicas, como la matriz unitaria, tipica de la
mayoria de los Estados latinoamericanos,’ el centralismo larvado
existente incluso en aquellos que adoptaron estructuras federales,?
y las influencias culturales, muy importantes desde la independen-
cia, procedentes de paises tradicionalmente centralizados (especial-
mente Francia).

'El predominio de las tendencias histéricas centralistas ha tenido entonces
como efecto la conformacion de un régimen local débil, con diticultades para
constituirse en instancia lundamental del funcionamicnto democritico. Una de las
consecuencias de esta sitnacion es la frecuente confusion de competencias en el
dmbito local entre los municipios, los gobiernos provinciales v ¢l Estado central.
Ello conducce a superposiciones, estancamicntos y bloqueos que repercuten nega-
tivamente en la vida de las comunidades locales (Arocena, 2001).

? La légica dominante ¢n un sistema politico-administrativo centralizado puede
ser calihcada como “sectorialvertical™. Fl sisterua se estnuctura sobre la base de
sectores especializados en las distintas areas del quehacer politico-administrativo.
Ast, la administracion central estara formada por ministerios, que funcionaran cada
nno segtin su racionalidad especifica, extendiendo a lo largo v ancho de todo el
territorio nacional una accion uniforme. En el caso de los paises con régimen fe-
deral, esta logica se reproduce en el interior de cada estado o provincia (Arocena,

2001).

73]
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A todo ello se agregan los mecanismos de retroalimentacion, que
se dan entre la centralizaciéon de la toma de decisiones y la concen-
tracién de la actividad econémica. Esto fue notorio especialmente
en el largo periodo de la sustitucion de importaciones que caracte-
riz6 a la regién hasta 1980.

También contribuyé a la centralizacion la gran concentraciéon
urbana de la segunda mitad del siglo XX, que tuvo su origen en la
redistribucion poblacional que ocasionaron las migraciones acelera-
das por el propio modelo industrializador.

Siempre se ha criticado al centralismo con el argumento de que
éste deja las decisiones en manos de una burocracia remota, de ta-
mano creciente, con intereses propios, ajena a las preocupaciones
de los ciudadanos e inaccesible a ellos. Se arguye, también, que la
misma lejania del centro con respecto a los lugares donde viven
quienes son afectados por sus decisioncs, se traduce en que éstas
sean poco informadas.

Los argumentos a favor de la descentralizacién suelen proceder
del enfoque politico, e insisten en que ella fortalece la democracia
al incentivar la participacion ciudadana y otorgar a las personas una
mayor injerencia en asuntos que les conciernen directamente. Con-
tribuiria, asimismo, al consenso social por medio del acrecentamien-
to de esa participacidn y permitiria, ademads, el control de las buro-
cracias por parte de los “ciudadanos”, al disolver el “velo de la
distancia” que las hace intangibles.

Limitaciones de la descentralizacion lalinoamericana

Sin embargo, las experiencias descentralizadoras no parecen haber
motivado la participacion. Es probable que ante la imposibilidad del
ejercicio participatorio y de control de la actividad publica, quienes
debian e¢jercer esas funciones hayan optado por abandonarlas. Las
encuestas de opinion publica muestran un desencanto respecto de
la politica y un desinterés por participar en ella entre la poblacién
latinoamericana (Franco, 2002b), sin que existan diferencias entre
los paises que han avanzado en el proceso descentralizador y aquellos
que siguen organizados centralizadamente. Sin duda, algunos males
tradicionales de la politica latinoamericana, como la corrupcién y el
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clientelismo politico, han contribuido a que los cambios descentrali-
zadores no hayan generado los efectos propuestos o a que los havan
acomodado a sus propias necesidades.

Por otra parte, existe ¢l riesgo de que Ia transferencia de poder
hacia niveles subnacionales no se traduzca en la promocion de Ja
democracia, sino en un reforzamiento de la dominacion de las oligar-
quias locales. Por lo menos en ciertas etapas de la historia de Amé-
rica Latina, Jas autoridadcs centrales han cumplido, en muchos casos,
una labor fundamental en el proceso de disolucion o pérdida de
poder de formas de dominacion tradicionales, en especial en regio-
nes aisladas.” Y en la actualidad, parece que solo en la arena politica
mads amplia, con el apovo de los medios de comunicacion, es posible
airear muchos de los problemas de mal manejo y corrupcion.

De igual forma, la descentralizacion plantea el riesgo de dispersar
recursos y, por lo tanto. de que se agrave el incumplimiento de las
responsabilidades sociales estatales v que surjan nuevos dobles estan-
dares. En el centralismo existen poblaciones con un bajo nivel de
vida en algunas regiones. lo que lleva a postular la descentralizacion
suponicndo que los recursos serdan mejor distribuidos y utilizados.
Pero nada asegura, en realidad, que la instancia subnacional sea
eficiente en su utilizacion.! Hay muchos que dudan de la capacidad
de las nuevas autoridades que asumen funciones descentralizadas.”

P Un ejemplo litevario que muestra la oposicion entre un Estado central “pro-
gresista” y una oligarquia local conservadora, en Mario Vargas Llosa, La guerra del
S del mundo, miltiples edicionces,

TEn lo que se reliere al modo de [uncionamicnto v gestion, los municipios ca-
recen en general de Lainformacion y los medios necesarios para cumplir eficazmen-
te su mision. En la mayoria de los casos no existen oficinas de organizacion v
métocos, quedando todo librado a fa reproduccion de hdbitos v costumbres incues-
tionados. Se repiten asi L funciones tradicionales del municipio, sin posibilidacdes
de interrogarse sobre la adaptacion a nuevos requerimicntos. En la gestion cotidia-
na no se integra la dimension de cooperacion intermunicipal, perdiéndose ast
oportunidades y recursos que podrian utilizarse en dmbitos de interés comiin de
varios municipios (Arocena. 2001).

* Los municipios lathowncericanos tienen grandes dificultacles para percibir la
posibilidad de ejercer un nueve papel frente a los desalfos del desarrollo. Salvo
excepeiones, no cuentan con ¢quipos éenicos capaces de proponer v llevar adelan-
te inictativas concertadas de desarrollo. Frecuentemente los municipios son uno de
los principales cinpleadores de Ja localidad, pero no desarrollan politicas tendicntes
a la creacion de fuentes de empleo (Arocena, 20010).
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“Si se tiene presente la dificil situacién econémica y técnica de mu-
chos municipios y comunidades locales [cabe pensar que] una des-
centralizacion inadecuadamente conducida podria comprometer
seriamente la equidad y aumentar las desigualdades regionales”
(OEA/MIDEPLAN/CEPAL, 1998).

Otro autor destaca que “ain no se observan resultados conclu-
yentes en cuanto a [mejoras de la] eficiencia y el ingreso geografico
bruto se sigue concentrando en algunos territorios”. Agrega que “no
hay indicios significativos de que [tales procesos] hayan generado
una tendencia generalizada a la participaciéon ciudadana, e incre-
mentos importantes y persistentes en términos de eficiencia publica
y reduccién de la corrupcion” (Finot, 2002).

Incluso, algunos expertos en temas fiscales sostienen que los pro-
cesos de descentralizacion han conducido a generar desequilibrios
macroeconomicos (CEPAL, 1998b).

En conclusion, existen dudas con respecto al resultado de los
procesos de descentralizacion llevados a cabo en la region, pues no
parece que hayan alcanzado los objetivos que se plantearon cuando
se los introdujo.® Ademas, la descentralizaciéon va no es vista como
el instrumento capaz de resolver todos los problemas. Por ello, ha-
biendo transcurrido un tiempo prudencial desde que tuvo lugar ese
cambio de orientacién, corresponde plantearse hasta qué punto ella
contribuye al logro de esos objetivos y sobre todo a los de la politica
social.

Si bien las decisiones societales son finalmente politicas y enfren-
tan a actores que defienden intereses, se trata aqui de hacer una
discusion “técnica” sobre cémo una instancia de esta especie puede
contribuir a que ellas sean mas informadas, racionales, eficientes y
eficaces.”

6 Putnam (1993), al analizar 20 anos de regionalizacién en Italia, encuentra una
situacién similar a la que describimos: grandes diferencias de resultados entre re-
giones, lo que probablemente sc explica por identidades locales que forman parte
del legado histérico. Percibe también un sentimiento de decepcidn e irritabilidad,
de desperdicio de tiempo y oportunidades. Y una sensacion de frustracién al com-
parar las elevadas aspiraciones regionalistas v sns modestos resultados concretos.
Pese a ello, obscrva cambios trascendentales en la préactica y la importancia politica
que alcanzo la instancia regional.

7 “Las decisiones tltimas de la sociedad son de cardcter politico, pero la prepa-
racion de cualquier decision tiene que ser téenica”. “Hay un punto mds alla del cual
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Interrogantes que planiea la descentralizacion

Bajo Ia perspectiva enunciada precedentemente se intentara respon-
der algunas preguntas clave: ;qué descentralizar?, ;:a qué instancia
subnacional se le traspasardn los poderes v recursos?, ;de donde se
obtendran estos ultimosr, ‘en qué orden se traspasaran las funcio-
nes?, :los nuevos titulares tienen que rendir cuentas ante la instancia
que traspaso las funciones v proporciond los recursos?, ;como debe
cumplirse con esa responsabilidad?, ;las nuevas entidades subnacio-
nales responsables de las politicas sociales disponen realmente de los
recursos humanos, la infracstructura, los recursos financieros y otros,
que se requieren para alcanzar los objetivos de tales politicas?, ;como
se logra mayor eficiencia en el uso de recursos escasos?, :al descen-
tralizar, se mejora la probabilidad de alcanzar el impacto que los
programas se proponcnz

Para esta reflexion. la discusion abstracta de ventajas e inconve-
nientes del centralismo v la descentralizacion no resulta de utilidad.
Los argumentos cn favor de una u otra de las alternativas parecen,
en ese nivel, todos razonables. Se requiere una discusion mads acota-
da, que establezca claramente en qué condiciones ¢s convenicnte
efectuar la transferencia de funciones.

¢ Como entender la descentvalizacion?

La descentralizacion puede interpretarse de dos mancras. Por una
parte, la de naturaleza politica transfiere a instancias locales la capa-
cidad de decision con respecto a la provision de bienes publicos. De
esa manera, procura crear canales de representacion v participacion
ciudadana que adecuen 1al provisién a las preferencias que se dan
en dmbitos geogrificamente diferenciados. Por otra parte, la descen-
tralizacion econdomica introduce mecanismos de mercado en los
procesos productivos. con lo que pretende aumentar la cficiencia 'y
reducir los costos mediante la competencia, dejando al margen de-
terminados asuntos de las decisiones de naturaleza politico-adminis-
trativa {(Finot, 2002).

las decisiones son politicas. Pera no se sabe a priori cudl es ese punto™. Un criterio
puede ser que "Ll arte de fa huena conduccién econdmica (v social) es extender
al maximo ¢l mite de Ta estera éenica de decision” (Arida, T987).
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La primera permite que se exprese una demanda localmente
diferenciada, mientras que la segunda persigue crear condiciones
para la aplicacion de mecanismos de mercado. Ambas promueven
la participacion de los ciudadanos tanto en las decisiones de natu-
raleza puramente politica como en las vinculadas a la vida cotidiana,
la que se realizaria individualmente, a través del mercado (o de
cuasimercados® creados en sectores determinados), y comunitaria-
mente, en el caso de los proyectos sociales y la creacién de bienes
cooperativos.

La descentralizacion aparece como una apuesta para lograr que
el gobierno sea eficiente, para que se haga politica a bajo costo y se
entreguen los servicios que la poblacién espera del gobierno. Ello
se podria lograr —sostiene North (1993)— estableciendo algin
grado de competencia entre servicios y organizaciones gubernamen-
tales, y consiguiendo que compitan entre ellos. Ello permitiria que
los consumidores (en expresion de Tiebout, 1956, citada por Finot,
2002) “votasen con los pies”, trasladandose a otras circunscripciones
que respondan mejor a sus necesidades y expectativas (o preferen-
cias por bienes publicos). Tal competencia se daria entre territorios
de un mismo pais, como ha demostrado la trascendental migracion
campo-ciudad latinoamericana de la segunda mitad del siglo xx, o
la migracion internacional que caracteriza hoy a grandes regiones
de este continente.

En definitiva, la descentralizacion permite que los ciudadanos de
diferentes territorios adecuen la provision de bienes y servicios pu-
blicos a sus propias preferencias, pero también implica que esa
nueva canasta sera financiada total o parcialmente con los recursos
generados por la comunidad que realiza la eleccion.

Descentralizacién y politica social
El interés central de este analisis de la descentralizacién en politi-

ca social tiene que ver con el papel que ésta puede cumplir en la
concrecion de los derechos econémicos, sociales y culturales que

fEn un cuasimercado la demanda se define politicamente, mientras que la
produccion se genera mediante la competencia (Finot, 2002).
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la carta de las Naciones Unidas v las Constituciones latinoamerica-
nas reconocen, v que son responsabilidad del Estado (Franco vy
otros, 2001). Este debe contribuir a igualar las oportunidades de
toda la poblacion, y a reducir, por lo tanto, las desigualdades que
tienen una clara expresion regional y local. Por ello, esta tarea no
puede quedar librada exclusivamente a la accion de las entidades
subnacionales.”

La politica social es ¢l gran canal para lograr tales objetivos vy la
gestion social es la responsable del manejo de los medios que se
ponen a disposicion de fa politica para alcanzar los fines de los pro-
gramas y proyectos. Para ello la realizacion de diagnosticos adecua-
dos cumiple un papel central.

Al descentralizar, pucde mejorarse el diagnoéstico, por cuanto es
posible suponer que cn ¢l nivel local resulta mas facil identificar
necesidades, conocer a profundidad los problemas que se enfrenta-
rdan y, por lo tanto, poder postular también soluciones mas pertinen-
tes, v hacerlo de manera imds directa y rapida, dado el tamano mas
pequeno tanto del territorio como de las personas implicadas, lo que
permitiria realizar un mejor calculo de las ventajas e inconvenientes
de las acciones que se implementaran. Todo lo anterior puede ser
cierto, siempre que el cucrpo téenico encargado de realizar el diag-
néstico y plantear soluciones tenga la suficiente formacion y el co-
nocimiento de las soluciones que se han alcanzado en otros lugares
del pais, de la region v del mundo. Si no es asi, se corre el riesgo
—comun, por cierto— de no aprovechar la acumulacion de expe-
riencias producidas fuera de su limitado terruno.

Balanceando la descentralizacion en lo social

La descentralizacion no puede ser concebida como una simple trans-
ferencia de poder. Lsto solo implicarfa trasladar funciones de un
centro a otro. En realidad, sc trata de un proceso de transferencias
sucesivas, mediante ¢l cual la capacidad de decision y los recursos

? Resultan fundamentales aqui los mecanismos que permiten establecer compen-
saciones a lavor de las unidades descentralizadas mds awrasadas, aunque siempre
aparccerd la eritica a su inclicacaa y el mal aprovechamicenio de los recursos que se
les entregan.
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van descendiendo por los diversos escalones del gobierno y llegan
hasta la base, que son los ciudadanos.!’

El gobierno central no puede transferir la responsabilidad social
que le cabe en cuanto a asegurar una canasta social, cuyo contenido
y dimensién dependeran del nivel de desarrollo alcanzado por el
pais. El paradigma tradicional de la politica social reservaba al Esta-
do la totalidad de las funciones en que puede desagregarse una
politica social, esto es, diseno, financiamiento, aplicacién, control y
evaluacion de los programas sociales. Sin duda, podria trasladarse a
otros actores la responsabilidad de la puesta en prdctica, pero las
otras funciones deben quedar al menos parcialmente en el dmbito
central, como 1nica manera de asegurar el cumplimiento de sus
responsabilidades. Esta légica conduce, por lo tanto, a que la des-
centralizacion en la politica social sélo alcance una fase operativa
(Finot, 2002).

Para cumplir su obligacién social, el Estado no puede desenten-
derse de sus responsabilidades financieras, o no lo puede hacer en
su totalidad, por cuanto ellas constituyen el principal instrumento
de reduccion de las desigualdades en la satistaccion de las necesida-
des Ddsicas entre personas que habitan en territorios diferentes del
mismo pais. La distribucién de recursos centrales debera ser equita-
tiva, tratando de compensar las designaldades de base espacial.

El problema del financiamiento es especialmente importante en
los procesos de descentralizacion. Hay ejemplos en América Latina

1 “Otro eje renovador surge con las politicas municipales, el llamado desarrollo

local. La urbanizacion permite articular lo social, lo politico y lo econémico en
politicas integradas v coherentes, a partiv de acciones de escala local, 1o que viabi-
liza —pero no garantiza, y esto ¢s importante para entender la pugna politica— Ia
participacion directa del ciudadano y la articulacion de los aliados. El surgimiento

de politicas innovadoras en esta drea es muy impresionante. Peter Spink y un grupo
de investigadores de la Fundacion Geualio Vargas en Sao Paulo tienen hoy un ban-
co de datos con 640 descripciones de experiencias exitosas. La Secretarfa de Asun-
tos Institucionales del Pavtido de los Trabajadores tiene un banco de datos con al-
gunas centenas de experiencias. ¥l (Instituto) Pélis publica excelentes resumenes
en ¢l espacio de Dicas Municipais (Directrices Municipales). La Fundacion Abring
esta ayudando a dinamizar un conjunto de actividades en el espacio del movimien-
to Prefeito-Crianca. Desde {la Conferencia de] Estambul para acd, asistimos a una
accleracion de imiciativas locales que esta transformando el contexto politico de la
gestion social” (PNUD/IPEA, 1996).
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en los que un gobierno central, para poder mostrar un presupuesto
equilibrado, en época de politicas de estabilizacion y biasqueda de
préstamos internacionales, traspaso atribuciones pero no recursos a
la instancia subnacional. Del mismo modo, en otros casos, la auto-
ridad descentralizada que recibia recursos del nivel central que de-
bian destinarse a desarrollar cierta politica social, los utilizaba para
otros fines argumentando su supuesta autonomia. Un claro ejemplo
de esta segunda situacion surge de la evaluacion del programa Apo-
yo Solidario a los Mavores (asoma), mediante el cual el gobierno
nacional argentino transferia fondos a las provincias para financiar
la atencion a los ancianos beneficiarios del programa. Sin embargo,
esos recursos eran usaclos para otros destinos o para maostrar supe-
ravit en las cuentas del banco de la provincia, postergando la entre-
ga de los satisfactores a sus legitimos y necesitados destinatarios. Sin
duda, ello sucede tambic¢n en otros programas similares.

Dec no establecerse mecanismos de redistribucion de recursos, c¢s
probable que las diferencias de producto ¢ ingreso entre las diversas
entidades descentralizacdas incrementen las desigualdades. Es preci-
so recordar que la descentralizacion persigue el objetivo de que
todas las entidades subnacionales puedan atender con niveles simi-
lares las necesidades basicas de s poblacion.

Asimismo, para cumplir su respousabilidad “de altima instancia”
de universalizar la satisfaccion de una “canasta” similar, la autoridad
central tiene que considerar la situacion de cada grupo social y, por
lo tanto, generar interveliciones que se adecuen a esa situacion. Una
solucion tinica para el pais, igual para todos, que no considere las
peculiaridades territoriales. probablemente no producird los resul-
tados esperados.

Es aqui donde surge la conexion entre la focalizacién y la descen-
tralizacion. La primera es el instrumento adecuado para dar cuenta
de las diferencias que sicmpre existen entre los beneficiarvios de los
programas sociales. Permite identificar con precision a los destina-
tarios de un programa concreto, visualizando las necesidades insa-
tisfechas que se pretende atender v tomando en cuenta los recursos
disponibles. Sin duda, las necesidades por satisfacer asumen carac-
teristicas espaciales propias en diferentes regiones. Por consiguiente,
la consideracion conjunta de ambos “instrumentos”, focalizacion y
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descentralizacién, permitirfa evitar los riesgos que han detectado
algunos analistas, cuando afirman que “en materia de equidad, [la
descentralizacién] ha dado lugar también a notables diferencias
entre territorios en términos de infraestructura y equipamiento para
la prestacién de servicios sociales, e incluso en la calidad de estos
servicios” (Finot, 1996).

No todos los procesos de descentralizacion son iguales. Existe un
continuum desde situaciones en que la descentralizacion deriva de
una demanda articulada por parte de comunidades que tienen con-
ciencia de su diferencia —o de alguna elite que tiene la necesidad
de crearla—, hasta el extremo de paises cuyas regiones son dibujos
administrativos trazados sobre un mapa, carentes de peculiaridades,
que por tanto enfrentan diticultades para desarrollar una persona-
lidad propia, y donde tampoco hay actores sociales que puedan dar
sustento a una demanda descentralizadora. Es probable que este
segundo polo pueda considerarse el gran éxito del Estado unitario
dominante en América Latina.!! Esas diferencias de “maduracién”
de los procesos de descentralizacion hacen que sea necesario en cada
caso analizar la forma y el cronograma que adoptara la transferencia
de funciones de politica social.

En muchos paises existe una gran debilidad de estructuras insti-
tucionales de base local e, incluso, muchas autoridades subnaciona-
les carecen de practica en estos asuntos. Hay, ademds, grandes
desigualdades en los equipos profesionales, las infraestructuras dis-
ponibles y los recursos con que cuentan las diferentes instancias
encargadas de cumplir con las responsabilidades descentralizadas.
Esas diferencias existen en el interior del mismo pais, debido a lo
cual se registra una gran variaciéon en los estandares de provision de
los servicios entre diferentes zonas. Por ello, una tarea que debe
acompanar a la descentralizacion es la de incrementar la capacidad
de gestion de dichas unidades.

Hay que definir si la transferencia de potestades se generalizard
a todas las entidades subnacionales implicadas o, alternativamente,
se efectuard sé6lo cuando cada unidad subnacional satisfaga determi-

! Los paises con organizacién federal son dnicamente cuatro: Argentina, Brasil,
México y Venezuela, pero si se considera su territorio, producto y poblacién resul-
tan, sin duda, de una importancia trascendental en la region.
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nadas condiciones, demostrando que tiene capacidad de cumplir
con tales responsabilidades.

El éxito de los programas sociales depende de que existan meca-
nismos de monitoreo v ¢valuacion de los proyectos instalados desde
su puesta en marcha. I's razonable pensar que la autoridad central
responsable constitucionalmente de asegurar los derechos economi-
cos, sociales y culturales, debe mantener bajo su tutela los mecanis-
mos de control y evaluacién, aunque sean otros actores quienes
implementen los programas. Dado que la participacion resulta tam-
bién un objetivo y una condicién para el éxito de la descentraliza-
cion, la informacion generada por esos mecanisinos deberia ser
puesta a disposicién de ta comunidad para hacer viable su partici-
pacion y potenciar la transparerncia.

LA PARTICIPACION

Etimologicamente, participar significa tomar parte, v por lo general
se refiere a la pretension de los actores sociales de tener una cuota
de poder en los procesos sociales que les conciernen (Palma,
1985).

Se puede decir que participar es actuar intencionalmente persi-
guiendo objetivos y utilizando medios, lo que supone una estrategia
que exige organizacion, recursos y alguna concepcion respecto a las
acciones necesarias para transformar dichos insumos eu resultados
que tiendan a la consecucion de los objetivos propuestos.

La participacion ciudadana se refiere a la intervencion de los
particulares en tanto portadores de determinados intereses sociales
(Cunill, 1991).

La tradicion identifica la participacién con la democracia plura-
lista y representativa. l.os partidos politicos, que compiten en un
marco establecido, scrian los principales canales a través de los cua-
les toda la poblacion adulta puede tener voz en la ¢leccion de los
lideres y las iniciativas politicas.

Es posible diferenciar distintas dimensiones de participacion (Pal-

ma, 1985):
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* La macroparticipacién, vinculada con el dmbito nacional, que
invoca como valor fundamental el interés general y tiene que ver
con las decisiones que involucran a la sociedad en su conjunto.

* La mesoparticipacion, que se expresa en el dmbito sectorial o re-
gional, se ajusta a las decisiones adoptadas a nivel macro.

e [.a microparticipacion se refiere a Jos grupos comunitarios y tiene
una légica propia que requiere su consideracion especifica.!?

Esta microparticipacion supone una comunidad espacialmente
localizada, a la que se le otorga implicitamente un considerable
grado de homogeneidad. Se desconoce que dentro de ella normal-
mente existen grupos con intereses sociales no necesariamente
compatibles vy en muchos casos abiertamente conflictivos.

La participacién comunitaria estd condicionada por la existencia
de algin grado de cohesidn basada en la existencia de problemas e
intereses comunes, asi como por la percepcion de que la accién co-
lectiva constituye una via para alcanzar los objetivos compartidos.

En la participacién se suelen identificar cuatro grandes etapas, no
necesariamente secuenciales, pero que proponen distintos grados
de intensidad: el proceso de consulta, que presupone informar y
dialogar; la presencia v representacion en procesos decisorios; la
gestion o el establecimiento de los procedimientos que permiten la
accion y, por ultimo, la influencia en la definicién de los objetivos
finales perseguidos (Gideorn, 2003).

Es interesante considerar conjuntamente los dos criterios de cla-
sificacion previamente mencionados, la participacion en funcién de
la escala {macro, meso v micro) y el grado de intensidad (consulta,
presencia, representacion, gestion y decision con respecto a los ob-
jetivos finales perseguidos).

La combinacion del nivel macro con la decisién sobre los fines
altimos que se pretenden alcanzar tiene que ver con el diseno de

12 “[a participacion, en especial cuando ésta se orienta a construir un proyecto
de accion colectiva de comunidad (como es el caso cn la planeacién participativa),
se convierte en instrumento privilegiado para construir esa relacién que entende-
mos por gobernabilidad. La participacién de los asociados en la formulacién de un
plan que expresa una voluntad colectiva es por cllo una garantia de viabilidad, cn
la medida en que se requiera el concurso de los ciudadanos y de sus organizaciones
en la puesta en practica de los planes” (Cordoba, 2001).
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las politicas que permiten la concrecién y el ordenamiento de los
valores que la sustentan. Bdsicamente, se expresan en las decisiones
que se adoptan con respecto a qué necesidades se van a satisfacer
de manera prioritaria v a quiénes. Las respuestas a ambas preguntas
determinan qué biencs o servicios se van a entregar a cual pobla-
cion objetivo. En otras palabras, se establece el qué, a quiénes vy el
como de la politica social. Esto se relaciona con las decisiones ba-
sicas que se toman con respecto a las politicas sociales en el dmbi-
to nacional, e impregna ¢l nivel intermedio, tanto sectorial como
regional.

En el nivel micro, la participacion sirve para transmitir informa-
cion y consultar las preferencias que tiene la poblacion destinataria.
El paso siguiente es la participacién con intervenciéon en la gestion.
El nivel superior implica que haya participacion en el proceso deci-
sorio a lo largo de todo el ciclo de vida del proyecto influyendo cn
la scleccion de los problemas que se enfrentardn, su diagndstico y
priorizacion, la formulacion de alternativas de solucion y las moda-
lidades con que éstas se implementardn.

Beneficios de la participacion

Se dice que la participacion conlleva beneficios en diferentes dimen-
siones: «] mejora el diseno de los proyectos, haciendo que el diag-
nostico v las formas de intervencion se adapten a las caracteristicas
especificas de la poblacion destinataria; #] posibilita el control de la
poblacion destinataria sobre el provecto, avudando asi a la transpa-
rencia cn su manejo. v ¢| incrementa la sostenibilidad del proyecto
al involucrar a los beneficiarios en la operacion del mismo.
Diversos estudios empiricos resaltan la contrnibucion de la parti-
cipacion al ¢éxito de los programas sociales. Aquellos con “activa
participacion comnunitaria en su diseno, gestion y evaluacion tienen
resultados muy superiores a los programas de corte tradicional
burocratico vertical”. Entre otros, un estudio del Banco Mundial
(Narayan, 1994) analizo ¢l rendimiento bajo diversas modalidades
organizacionales de 121 provectos de dotacién de agua potable a
grupos campesinos pobres en 49 paises de Africa, Asia y América
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Latina. Los proyectos donde la participacion comunitaria fue eleva-
da tuvieron un alto rendimiento en el 80% de los casos, un rendi-
miento mediano en el 20% restante, y ninguno tuvo bajo rendi-
miento. En cambio, entre los proyectos con baja participacion
comunitaria, s6lo tuvieron un alto rendimiento 2.7%, rendimiento
mediano 40%, y rendimiento bajo 57.3% (Kliksberg, 2000).

Por otro lado, un estudio de la Agencia de los Estados Unidos
para el Desarrollo Internacional (aID), realizado en 1975, analizé 36
proyectos de desarrollo rural integrado efectuados en Africa y 35
realizados en Ainérica Latina con el fin de identificar los elementos
significativos para su éxito o fracaso. Se encontré que algunas varia-
bles que habitualmente se consideran importantes para el éxito de
un proyecto de desarrollo rural integrado, como el analfabetismo o
alfabetismo de la poblacién destinataria, la distancia 4 un camino
permanente, la calidad del medio fisico para la agricultura, el nime-
ro de parcelas por extensionista, la experiencia anterior de los cam-
pesinos con este tipo de proyectos, el porcentaje del aumento del
ingreso por familia generado por el programa tomado aisladamente,
etc., eran en realidad irrelevantes en la gran mayoria de los casos
para dicho éxito. Por otra parte, se comprobd que eran decisivamen-
te importantes para el proyecto que Ja poblacién objetivo participa-
se tanto en el diseno y generacion del proyecto como durante la
implementacién del mismo, en una situacion tal que ni los organi-
zadores del proyecto ni la poblacién-objetivo tuvieran toda la capa-
cidad de decision” (Tobal, 1982, citado en Cohen y Franco, 1992).

De ahi que el estado del conocimiento actualmente disponible
deje de lado la pregunta sobre la relevancia de la participacion y
centre el interés en cémo hacerlo viable.

Sin embargo, hay que tomar algunos resguardos con respecto a
la perspectiva que asume que la participacion es un fin que puede
competir con los objetivos de impacto que justifican la existencia del
proyecto.'?

1 “Por un lado, estd la vision de la participacién como un medio, como un
nuevo ‘insumo’ que sc agrega a la plancacion del desarrollo. Esto corresponde a
un enfoque en el que se promueve la participacién en un esfuerzo por mejorar los
programas y proyectos de desarrollo. Por otro lado, hay muchas personas que vi-
sualizan y entienden la participacién como un fin en si mismo derivado de un
objetivo politico (Gonzilez, 2001).
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Limites de la participacion

La participacion de los beneficiarios en la administracion de los
procesos sociales es la consigna que actualmente gana mds terreno,
sobre todo respecto a los servicios educativos y sanitarios. Se trata en
definitiva de favorecer la posibilidad de que los propios usuarios de
un servicio publico especifico intervengan en su direccién y control.
Pero el modelo utilizado en que se basa la mayor parte de la expe-
riencia disponible asigna a los usuarios un papel gerencial, en vez de
abogar por sus intereses sociales y sus expresiones valoricas y politicas
en el sentido mas amplio (Cunill, 2003).

En tanto que la participacion administrativa esté condicionada
por los conocimientos téenicos de que son portadores los participan-
tes, se introduce automaticamente un sesgo que relega a los mas
pobres.'*

La posibilidad que éstos tienen de influir en el proceso decisorio
estd condicionada tanto por pautas culturales como por conocimien-
tos especificos sobre las materias tratadas. En definitiva, “los que
saben” son los que de hecho pueden opinar y decidir.

Por consiguiente, es posible que sea necesario dilerenciar grados
de “legitimidad” de la participacion. En este continuum teérico exis-
ten dos polos: la participacion legitima, relacionada con intereses,

" Las estrategias de informacién, capacitacién y organizacion estdn dirigidas a
fortalecer la capacidad de comunidades locales para actuar dentro del marco insti-
tucional. Yo agregaria que estos actores que actnahuente trabajan en este calpo
han terminado por quitarle un peso al Estado al estar alividndolo de la responsabi-
lidad de infornar y avudar a la sociedad a sacar provecho de lo que esta ofreciendo.
Estimo, sin embargo, que ha habido en muchos casos un efecto perverso con esta
promocion del desarrollo participativo. Los muchos espacios y mecanismos de
participacion que componen la oferta institucional, junto con las muchas interyen-
ctones de aclores externos que buscan fortalecer a la sociedad civil, han comenzado
a satmrar a las comunidades locales con ¢l discurso y las actividades que biscan
volver operativa esa oferta. Muchas commumdades a lo largo y ancho del pais han
sido ohjeto de numerosos talleres, pruebas piloto y experimentos, movilizaciones,
seminarios v otras actividades. los cuales han comenzado a ser considerados por los
potenciales beneficiarios como costosos en (érminos de tiempo v esfuerzo. Todo
esto estd generando una apatia en muchas localidades hacia la participacion. Un
resultado concreto de esto s que comunidades locales delegan cada vez mas su
participacion en lideres locales, v en varias ocasiones incluso en organizaciones que
son externas a la localidad o region (Gonzilez, 2001).
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valores y prioridades que tienen como portadores materiales (quizds
indelegables) a quienes van a ser directamente afectados, y en el otro
extremo, una participacion que es ilegitima en tanto plantea como
requisito el disponer de conocimientos especificos.

Ast, la participacion liene una naturaleza mixta de valor e instrumento.
Es un valor en tanto define el qué de las politicas sociales, y es instrumenlo
en cuanto se relaciona con el como (cudl es el estilo con que) se van a lograr
los objelivos propuestos.

La participacion de las organizaciones del tercer sector sin fines
de lucro ha crecido como fuerza econémica en todo el mundo.

El trabajo realizado en 26 paises como parte del proyecto com-
parativo del sector sin fines de lucro de la Universidad Johns Hop-
kins ha revelado que, a partir de 1995, las organizaciones de ese
sector representan 7% de la fuerza laboral, o sea, 1 de cada 14
trabajadores, lo que equivale a 19.7 millones de empleados remu-
nerados de dedicacion exclusiva (seis veces mds personas que las
empleadas por la empresa privada mas grande e¢n cada uno de esos
paises). También cuentan con 11.3 millones de trabajadores volun-
tarios de dedicacion exclusiva. Si el sector sin fines de lucro en esos
paises fuera una economia nacional ocuparia el octavo lugar entre
las mayores del mundo con 1200 millones de délares en gastos
(Salamon, 2002).

Pero con respecto a las organizaciones no gubernamentales
(oNG) existen dos posiciones que, si bien no son necesariamente
antagonicas, ponen énfasis distintos. La primera recalca el ocaso de
los paradigmas que plantean como unicas alternativas al mercado o
al Estado. Los problemas que enfrentan las politicas sociales serfan
demasiado complejos como para ser resueltos por un Unico sector.
Se requeriria movilizar el conjunto de recursos disponibles y apro-
vechar las ventajas comparativas de los tres sectores (mercado, Esta-
do y tercer sector). El sector sin tines de lucro puede ser un socio
importante.

Por otra parte, se senala que las ONG tienen caracteristicas diver-
sas. Es un sector conformado por un amplisimo espectro de entida-
des, muchas de las cuales tienen un fin social, pero también un
vasto numero de ellas han sufrido presiones tendientes a la mercan-
tilizacion, la burocratizacién y la clientelizacion, lo que propende a
anular muchas de sus supuestas ventajas (Cunill, 2003).
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Nuevamente surge la necesidad de matizar las posiciones previa-
mente mencionadas. Con respecto a la contribucion potencial que
las ONG pueden hacer a las politicas sociales, la pregunta relevante
es cudles son los requisitos que debe cumplir el tercer sector para
‘socio” del Estado, superando los problemas que

¢

constituirse en
porcn en duda su legitimidad (escandalos por sueldos y prestacio-
nes, uso de las oNG para canalizar subsidios publicos a politicos y
utilizacion de algunas fundaciones como vehiculos de¢ fraude tribu-
tario) (Salamon, 2002;.

Para ello debe existir una regulacion estatal que asegure que las
ONG sean eficaces, eficientes v sostenibles, cumpliendo con un rigu-
roso codigo de ética.

Participacion y politicas sociales

“El sentido altimo de La participacion social es potenciar el peso es-
pecifico de los sujetos e son actualmente subalternos en la ccono-
mia y en la politica™. asi como fortalecer sus niveles de autoorgani-
zacion politica v social. Por tanto, debe concederse voz (v voto) no
solo a los intereses organizados sino, sobre todo, a los que estan sub-
representados (Cunill, 2003).

Es corriente asumir que la participacion cs por definicion espon-
tanea. El rechazo que provoca la posibilidad de manipularla para
hacer de clla un mstrumento parva la consecucion de fines espurios,
hace que se trate de preservar la autonomia que le es inherente.

Pero desde el punto de vista de las politicas sociales, dejar de
inducir la participacion implica asunmir costos dificilmente afronta-
bles, tanto el punto de vista valorico como instrumental. La partici-
pacion es funecion de la organizacion v, por lo tanto, los indigentes
tienen un potencial marginal de participar espontaneamente en la
solucion de los problemas que los afectan.

Ast, los que tieneu los mayores grados de urgencia en la atencion
de sus necesidades basicas son los que por definicion estan inhabi-
litados o, en el mcjor de los casos. stunamente limitados como para
utilizar el resorte de la pavticipacion a fin de superar esa condicion,
Desde la perspectiva de la teoria, esto no pasa de ser una dimension
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adicional para explicar la pobreza. En la perspectiva de las politicas
sociales destinadas a superarla, la preguita relevante es cémo indu-
cir la participacién con el objeto de convertirla en una herramienta
adicional de la estrategia.

Dado que la extrema pobreza tiene una raiz multicausal, se debe
tratar de avanzar en una solucién integral y sostenible por medjo de
una politica social valéricamente fundada, en que la solucién a los
problemas socijales constituye un imperativo ético y no una variable
de ajuste de la politica econémica.

En este marco, la participacion cumple el papel clave de transfor-
mar a los beneficiarios de meros demandantes en agentes activos,
movilizando sus capacidades para buscar soluciones y no sélo para
solicitar ayuda.'?

Un primer paso estratégico consiste en permitirles acceder real-
mente a los programas y proyectos sociales a ellos destinados. Se
trata de acercar a los indigentes a las redes de servicios existentes,
transformando deliberadamente la demanda potencial que ellos
representan en una presion adicional real sobre las politicas sociales
que implementa el Estado.

Los indigentes son, por definicion, los portadores de las mayores
necesidades bdsicas insatisfechas y, en esa misma medida, constitu-
yen una demanda potencial. Pero son, al mismo tiempo, incapaces
de transformarla en demanda real, dado que estan excluidos del
mercado, y no pueden exigir al Estado porque la atomizacién que
los caracteriza diluye su capacidad de presion.

Una politica social con este sello exige un fuerte apoyo politico,
porque su objetivo central es generar demandas sociales adicionales
sobre el aparato de un Estado en el que, normalmente, los recursos
destinados a ella estdn crecientemente limitados.

Es previsible que la demanda incremental se enfrente a escenarios
diferentes:

15 La pobreza no sélo es un fendmeno econdmico y social (y tampoco sélo po-
litico), sino también un fenémeno psicosocial y cultural. Asi como existe la pobre-
za, existe una actitud hacia ella, desde los mismos individuos y grupos que la expe-
rimentan y desde los owros sectores o actores. (Alvarado, 2001).



DESCENTRALIZACION, PARTICIPACION Y MECANISMOS DE MERCADO ()l

* los que tienen una oferta especifica con capacidad de dar cuenta
del incremento de la demanda, van a exigir focalizar v eliminar o
disminuir las barreras de acceso

* los que denen oferta. pero sin capacidad de cubrir el aumento de
la demanda, van a requerir focalizar e incrementar el volumen de
la oferta

* los que no tienen oferta y van a demandar el diseno de nuevos
programas y proyectos.

Por otra parte, las demandas son, por definicion, heterogéneas,
lo que implica la necesidad de disefiar una oferta que satisfaga los
requerimientos especificos derivados de la estructura de las necesi-
dades insatisfechas de Ia poblacion en extrema pobreza.

Ll papel de la participacion en la descentralizacion

El sujeto de descentralizacion no son los aparatos gubernamentales,
sino las comunidades subnacionales que tendran la posibilidad de
decidir sobre la provision de bienes publicos ajustados a sus prefe-
rencias geograficamente diterenciadas. Por ello es importante que
los intereses de todos los ciudadanos estén representados equitativa-
mente en las decisiones (Finot, 2002).

Esto es especialmente iniportante para la politica social. Y por ello
hay que prestar atencion a como incrementar la participacion de
aquellas comunidades tradicionalinente excluidas en su propia enti-
dad territorial, mediante los programas dirigidos a ellas. El éxito de
los procesos de descentralizacion v las politicas sociales tiene que ver
con una participacion que cumpla ciertas condiciones minimas:

* que los programas sociales tengan mecanismos de diseminacion
de la informacion, mds alla de quienes deben tomar decisiones.
Dado que la informacion es poder, si se carece de ¢lla, se produce
una asimetria que limita la calidad de la participacion y genera
una actitud pasiva cn los involucrados

®* se requieren mecanismos que operacionalicen las demandas y
prioridades de la comunidad, reflejando asi el compromiso efec-
tivo de las unidades descentralizadas
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* de la misma forma que es necesario fortalecer la organizacion
social, también es imperativo adecuar al Estado para incorporar
los aportes generados por la participacién social.

MECANISMOS DE MERCADO EN LAS POLITICAS SOCIALES

Entre las ventajas que se atribuyen a los mecanismos de mercado para
la provision de bienes o servicios se encuentran los incentivos a la
innovacion y la reduccion de costos que genera la competencia. Asi-
mismo, promueven la capacidad de eleccién de los consumidores.
“Los mecanismos de mercado tienen muchas ventajas sobre los me-
canismos administrativos: los mercados estan descentralizados; son
(por regla general) competitivos; dan responsabilidad a los consumi-
dores sobre sus opciones, v vinculan directamente los recursos con
los resultados. Los mercados también responden con rapidez a cam-
bios rapidos” (Osborne y Gaebler, 1992).

Para que un mercado funcione se requieren ciertas condiciones
sin las cuales su funcionamiento sera defectuoso y desaparecerad la
competencia real y, por ende, las ventajas que debian derivar de ella.
Cuando los consumidores o beneficiarios de un bien o servicio ca-
recen de la informacion adecuada, se abusa de ellos; cuando el
comportamiento de los proveedores no estd correctamente regula-
do, se desarrollan conductas oportunistas.

La estructuracion de los mercados es consecuencia de la interac-
cion eficaz entre diversos agentes econémicos y politicos, v de que
las reglas del juego sean socialmente aceptadas. Los mercados com-
petitivos y eficientes no existen por si solos. Hay que crearlos, desa-
rrollarlos y protegerlos. Y es el Estado el que debe establecer y
aplicar las “reglas del juego” que garanticen los derechos de propie-
dad y hagan viable la realizaciéon de transacciones.

En este sentido, cabe recordar que “el mercado no es en efecto,
un estado de la naturaleza que se veria perturbado de vez en cuan-
do por intervenciones exteriores abusivas; €s una construccién hu-
mana muy delicada que para surgir, afirmarse v desarrollarse exige
enormes esfuerzos colectivos. No hay ningtn gran mercado abstrac-
to que se corresponda con la vision 1til, pero no realista, de los
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teoricos de la economia clasica, sino mercados concretos, muy nu-
merosos, muy diversos, muyv complejos en sus interrelaciones. Al lado
de los mecanismos automaticos que los fundan, esos mercados siem-
pre implican otras regulaciones garantizadas por reglas escritas y no
escritas, algunas decrctadas por el poder ptiblico, otras consuetudi-
narias, otras apenas concientes” (Crozier, 1987).

La gestion social también ha recurrido a los mecanismos de mer-
cado como una alternativa a la prestacion politico-administrativa de
dichos servicios que ha sido criticada aduciéndose que carece de los
estimulos de la innovacion y reduccion de costos que se derivan de
la competencia. Sin embargo. recurrir al mercado para conseguir objetivos
publicos no significa dejar tos asuntos puiblicos en manos del mercado, sino
crear incentivos para mejorar su mnanejo.

Es necesario que se cumpla una serie de requerimientos para
que los mecanismos de mercado puedan ser adoptados y generen
beneficios:

* por parte de la oferta. que exista una niimero suficiente de pro-
veedores que asegure que habra competencia

* por parte de la demanda. que los consumidores (o beneficiarios)
tengan el suficiente poder adquisitivo como para comprar el bien
o servicio —combinando recursos propios, si es el caso, con trans-
ferencias monetarias por la via de subsidios o bonos— e interés
en ejercitar tal poder.

La provision de servicios publicos presenta modalidades que van
desde la prestacion privada. en la que el consumidor decide lo que
quiere y lo compra, hasta la provision publica. en la que una agencia
estatal decide qué se va a proveer, quién va a producirlo y cémeo se
tinanciara. En la realidad se dan combinaciones de responsabilida-
des publicas v privadas.

Es posible identificar diversas alternativas de orientacién a la
oferta: la aplicacion de tasas o fijacion de precios publicos por la
prestacion de servicios; la contratacion externa de la provision de
bienes o servicios v la prouiocion de estructuras de cuasimercado.

Por parte de la demanda, las alternativas mdas comunes son la
transferencia del poder de compra a los consumidores v la introduc-
cion del sistema de bonos o vouchers.
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El mecanismo de mercado utilizado con mayor recurrencia es la
externalizacién o contratacién en el exterior de la provision de bie-
nes o servicios. La investigacién llevada a cabo sobre los cinco pro-
gramas sociales latinoamericanos reveld aspectos que resultan de
gran interés para el adecuado funcionamiento de este tipo de me-
canismos.

La externalizacion

Es claro que “si bien existe una relacion entre la provision publica
de un bien o servicio y su produccion, esta relacion no es inevitable.
El Estado puede contratar y contrata a empresas privadas —u orga-
nizaciones sin fines de lucro—- la produccion de bienes suministrados
por él” (Stiglitz, 1995).

El hecho de que la administracion contrate la produccién de un
bien o servicio con proveedores particulares, no elimina su respon-
sabilidad, ya que sigue estando a su cargo la planeacién, el financia-
miento vy la supervision de la calidad de los bienes y servicios que el
programa debe proporcionar a los beneficiarios y, por lo tanto, tiene
que asegurar que el empresario privado contratado preste tales ser-
vicios con las caracteristicas de calidad y cantidad establecidas.

La externalizacion es muy utilizada en los programas sociales la-
tinoamericanos. Mas alld de la mera contratacién de la produccién
o distribuciéon de productos (complementacién alimentaria, apoyo
crediticio, capacitacion o servicios de atencién en salud), la exter-
nalizacion incluye otras dimensiones de la gestién, tales como la
seleccion de los beneficiarios del programa, la evaluacion ex ante'y
ex post de proyectos, asi como la supervision y contratacion de servi-
cios especiales (desarrollo informatico, estudios de costos, y otros).

Hay casos en que la aplicacién de tales mecanismos de mercado
genera beneficios, mientras que en otros provoca costos derivados
de la inadecuada puesta en practica, la ausencia (o insuficiencia) de
marcos reguladores o el desconocimiento de la realidad institucional
en la que se introducen.

En la externalizacion, es vital que el comportamiento de los agen-
tes privados frente a la administracion se encuentre regulado para
evitar el desarrollo de conductas oportunistas y prever que se apli-
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quen las sanciones adecuadas cuando ello ocurra, con el fin de no
emitir senales equivocadas sobre las reglas del juego existentes.

Debilidad en la creacion e escenarios de mercado

Para que la externalizacion opere, deben generarse cscenarios que
permitan que actiien las leyes de mercado. Los programas sociales
violan habitualmente nno o varios de sus prerrequisitos basicos. Las
debilidades mas frecucentes son:

«] Oferta insuficiente de proveedores

En el diseno de los programas s¢ asume, normalmente, la existencia
de un mercado de oferentes (ONG, ecmpresas 1 otros) suficientemen-
te amplio y competitivo como para garantizar una oferta calificada
de servicios.

El respectivo mercado suele ser, en realidad, muy pequeno o
simplemente inexistente. En este contexto, la elevacion de precios
y ¢l fraccionamiento son sus efectos habitunales.

b] Incapacidad técnica de los proveedores

Cuando no hay catastros hables, se enfrenta el riesgo de contratar
proveedores poco calificados o que producen bienes y servicios de
baja calidad. Existen crrores de efectividad (dejar entrar malos pro-
veedores) y costos de oportunidad (marginar a los buenos proveedo-
res) causados por no contar con procesos de seleccion adecuados. En
lo social, resulta habitual la falta de estudios sobre la capacidad ins-
talada y técnica de los proveedores.

¢] Vulnerabilidad financiera de los proveedores

Gran parte de las ONG no cuenta con capital suficiente como para
competir y subsistir de manera auténoma y, debido a ello, éstas se
vuelven muy dependicites de los contratos que obtienen de los
programas sociales para los que habitualmente trabajan. Como, por



gb GESTION SOCIAL

lo general, no logran disenar estrategias de sobrevivencia de largo
plazo, sélo persiguen solucionar sus problemas economicos de cor-
to plazo, que sittan por encima de los intereses de la poblacion
destinataria del programa.

Fallas en la regulacion de los mercados

El que existan condiciones de mercado para la externalizacién no
garantiza que automaticamente se obtendrdn sus beneficios. La ges-
tién y regulacion del mercado es tanto o mds importante que las
condiciones para su operacion. Las fallas mas corrientes son:

a)] Déficit de regulacion al externalizar la seleccion de beneficiarios

Entre las razones que explican la seleccion adversa de beneficiarios
—es decir, la inclusién de aquellos que estdn fuera de los parametros
de focalizacion del programa y que, por lo tanto, no deberian reci-
bir sus beneficios— se encuentran, la incapacidad técnica de los
proveedores para realizar diagnoésticos adecuados, asi como las con-
ductas oportunistas que privilegian el interés privado por sobre lo
acordado contractualmente. Muchas veces un mismo ejecutor actuia
como responsable tanto de la oferta de servicios como de la realiza-
cion de diagnosticos y seleccion de beneticiarios, lo que fomenta el
riesgo del oportunismo.

b] Déficit en las relaciones contractuales

La definicion imprecisa de estindares de volumen, calidad y precio
del programa a los proveedores crea posibilidades para que éstos
desarrollen comportamientos “oportunistas”.

¢] Inadecuados sistemas de monitoreo y evaluacion

Estos sistemas deberian cumplir dos funciones: la primera, asegurar

que los productos que entregan los proveedores satistagan los reque-
rimientos contractuales y propiciar la correccion de divergencias, y
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la segunda, evaluar la contribucion derivada de la externalizacion a
la eficiencia y el impacto del programa. En los programas sociales, la
primera se cumple de manera insuficiente, y la segunda estd total-
mente ausente.

d] Déficit en garantizar ¢l acceso al servicio en todas las dreas geo-
graficas

Los proveedores, guiados por el criterio de rentabilidad, limitan el
acceso de aquellos beneficiarios a los que les cuesta mas llegar, pro-
vocando situaciones de mequidad.

el Déficit en la proteccion de los intereses de los usuarios

No hay una buena atencion de las consultas que realizan los usuarios,
v normalmente no se presta oidos a sus reclamos. Asimismo, los con-
tratos realizados con los particulares no establecen, por regla general,
la obligacion del contratista de atender los temas mencionados.

Sobre qué externalizar y con quién hacerlo

Las empresas privadas, ¢l (ercer sector (agentes particulares con y sin
fines de lucro) y la administracion publica ticnen distintas ventajas
comparativas. “Hay cosas que la empresa privada hace mejor que el
gobierno.'® Pero hay cosas que ¢l gobierno hace mejor que la em-
presa privada. El sector publico tiende a ser mejor, por ejemplo, en
la gestion politica, la regulacion, la garantia de estabilidad y conti-
nuidad de los servicios v ta garantia de cohesién social (a través de
la mezcla de razas y de chases, por ejemplo, en las escuelas puiblicas).
La empresa privada tiende a ser mejor en el cuunplimiento de tareas

16 Para Osborne v Plastrik. una funcion puede dejarse por completo en manos
del mercado: af si el mercado puede proveerla. Sila dquieren los compradores y
las personas que no paguen pueden ser excluidas de su distrute, v entonces la su-
ministrardn los productores privados; b si beneficia principalniente a individuos o
grupos en lugar de a la sociedad en su conjunto (es un bhien privado); v o] si a la
comunidad no le importa que todo el mundo tenga acceso a ella, y si no existe
preocupacion sobre la equidad o el acceso universal (Osborne y Plastrik, 1998).
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econdmicas, en la innovacion, en la adaptacién a cambios rapidos,
en el abandono de actividades infructuosas u obsoletas. El tercer
sector tiende a ser mejor en el cumplimiento de tareas que generan
pocos beneficios o ninguno, exigen de los individuos compasion vy
compromiso profesional y una casi ilimitada confianza de parte de
los beneficiarios o de los clientes, que necesitan dedicacion personal
directa (como las guarderias o los centros diurnos para la tercera
edad, el asesoramiento v los servicios a los enfermos o a los minusva-
lidos), e implican la imposicion de codigos morales y responsabilidad
individual de la conducta” (Osborne y Gaebler, 1992).

La introducciéon de mecanismos de mercado, como la externali-
zacion, debe ser precedida de un analisis de los requerimientos or-
ganizativos e institucionales que posibilitan su aplicacién, asi como
de los costos de transaccion que estin implicados.

El adecuado funcionamiento de los mercados requiere de inter-
venciones para corregir las fallas precedentemente citadas, lo que
posibilitara el fortalecimiento de la oferta de proveedores (en ca-
lidad y cantidad) y el perfeccionamiento de los mecanismos de
regulacion.

Es injusto atribuir a los instrumentos en si mismos los fracasos
derivados de su aplicacién, sin considerar que la causa de gran
parte de ellos reside en no tomar en cuenta los requisitos para su
operacion.
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La puesta en practica de los programas y proyectos sociales exige
modelos especificos de organizacion y gestion que tengan en cuen-
ta, por una parte, los elementos comunes de los programas sociales
y también que presten atencion a aquello que cada uno tiene de
peculiar, sea en la naturaleza de sus prestaciones, sea en los atributos
de la poblacion a la que estan dirigidos o en las caracteristicas del
entorno institucional en que se insertan. Es a partir de esas especi-
ficidades que pueden construirse instrumentos de gestion adecua-
dos. Cuando se aplican modelos homogéneos a realidades hetero-
géneas sc incrementa la probabilidad de fracaso.

En este capitulo s¢ analizaran los conceptos fundamentales re-
lacionados con los problemas, politicas, programas v provectos so-
ciales, su ciclo de vida, sus modelos de organizacion v la logica de
su gestion.

PROBLEMAS SOCIALES

Quienes proponen llevar a cabo politicas sociales aceptan una posi-
cion filosofica: creen que resulta posible, por una parte, conocer la
realidad vy, por otra, alicrar mediante acciones planificadas aquellos
aspectos que no coinciden con los ideales dominantes. No todos
comparten esta perspectiva. Algunos estiman que sélo hay dos tipos
de problemas, los que se solucionan solos v aquéllos que no tienen
solucion, lo que quita sentido a la politica social, ya que la realidad
no podria ser alterada por nuestras acciones.

Hacer politica social implica aceptar, entonces, que es posible
solucionar los probleruas sociales. La ingenieria social, como se la
llamé en alguna época, es concebida como una actividad que puede
contribuir a mejorar la sociedad realmente existente.

[99]
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Hay un problema social cuando existe una diferencia identifica-
ble entre los ideales y la realidad. Pero en las sociedades modernas
conviven diferentes conjuntos de valores, y no todos los actores
sociales los comparten totalinente. En consecuencia, también hay
diferentes opiniones con respecto a c6mo esta funcionando la so-
ciedad. Por ello se difiere, también, en la identificacién de los
problemas sociales sobre los que corresponde intervenir.

¢Quién decide, en definitiva, lo que constituye un problema social?
Una respuesta simplista dirfa que la mayoria o una proporcién im-
portante de los miembros de la sociedad; en algtin sentido, la opinion
publica. Sin embargo, muchas veces las encuestas de opinién mues-
tran un gran consenso con respecto a determinados problemas, pese
a lo cual no se emprenden acciones para enfrentarlos. Esa opinidn,
aunque esté muy difundida, carece por si sola del peso suficiente
para introducir el tema en la agenda publica. La poblacién en gene-
ral, ademads, suele estar poco informada y, a menudo, muy influida
por los medios de comunicacién. Suele decirse que la programacién
televisiva responde a las preferencias de las mayorias; sin embargo,
también cabe sostener que son los medios los que conforman la
opinion publica, que luego dicen respetar en su programacion.

En definitiva, la ciudadania suele estar atomizada y sélo aparece
agrupada como “puiblico” en las encuestas de opinién. Hay otros
actores sociales, menos numerosos pero mas organizados, con una
mayor cuota de poder, que son los que realmente tienen la capaci-
dad de hacer prioritarios ciertos temas: los tomadores publicos de
decisiones; los factores de poder econémico, medidtico o religioso;
las burocracias que actiian en el campo social y estan organizadas
corporativamente; los técnicos o tecnécratas, y otros.

Los estudios sobre opinién puablica muestran ademas que los te-
mas que las personas consideran preocupantes se mantienen esta-
bles, y sufren variaciones menores en su ordenamiento. Esta perma-
nencia, probablemente, sélo se ve alterada cuando se conforma un
movimiento social, vale decir, cuando un grupo de personas se or-
ganiza y moviliza para entrentar lo que considera un problema y
consigue crearse el espacio y lograr los apoyos necesarios como para
convertirlo en una preocupacién de toda la colectividad.

Una vez colocado el problema en la agenda social, hay que hacer
algo. Los actores toman iniciativas muchas veces orientadas a presio-
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nar al Estado para que actie en el sentido que consideran adecuado
a los intereses que defienden.

El Estado puede lievar a cabo acciones muy diversas en relacion
con ese problema, desde declarar su preocupacion y constituir una
comision para su estudio, mientras gana tiempo ya sea para anali-
zarlo a protundidad o para quitarle imporrancia, hasta dictar una
politica ptiblica comprometiendo recursos para enfrentarlo.

EL OBJETIVO DE LA POLITICA

Hay un inmenso espacio entre reconocer ur. problema social y solu-
cionarlo. El puente entre uno y otro extremos es una politica social
“racional”. Y esto no suele ser comiin en un campo donde el apasio-
namiento, la desinformacion y el voluntarisino suelen campear a su
antojo. Puede decirse. con el Dante, que “de buenas intenciones esta
empedrado ¢l camino del infierno” de lo social, donde abundan las
buenas intenciones y los resultados suelen ser escasos.

Un primer punto crucial es que no se ticne claro el objetivo de
las acciones que se emprenden. Se puede, por tanto, sostener —con
Séneca y Lewis Carrol— que “para el que no sabe adonde va, cual-
quier camino es bueno™. Por ello, el primer paso para elaborar una
politica social que pueda llegar a ser exitosa consiste en definir de
la manera mds clara posible el objetivo que se pretende alcanzar. Sin
ello, cualquier camino por el que se opte seria igualmente valedero
y, seguramente, ineficaz, va que no sera posible establecer las accio-
nes adecuadas para alcanzar el logro propuesto.

En muchos programas sociales se tiende a confundir los fines y
los medios. Ello conduce a que la ampliacion de la cobertura apa-
rezca, con frecuencia. como el objetivo. Por ejemplo, en los progra-
mas alinentarios se considera que es un fin deseable aurmentar el
numero de estudiantes beneficiarios, aun a costa de disminuir la
cantidad de proteinas vy calorias de cada racion entregada. Para aten-
der a los nuevos supuestos beneficiarios —sin incrementar el presu-
puesto— se les quita una parte de la racién a los que va estaban
incorporados, con lo que ninguno mejora su situacion nutricional.



102 GESTION SOCIAL

Otra confusién coman en este tema induce a creer que un pro-
grama se estd haciendo bien cuando aumenta la inversién en infra-
estructura fisica. Sin embargo, la construccién de escuelas v de
puestos de salud no conduce necesariamente a los resultados que se
esperan de una politica de educacion o salud. Muchas veces faltan
los insumos necesarios y los recursos para pagar los salarios del per-
sonal (docente y no docente, médico o paramédico) que permitan
utilizar la infraestructura construida.

La tercera confusiéon consiste en creer que el aumento del gasto
corriente es el tnico o fundamental prerrequisito para el éxito. Sin
duda es muy importante disponer de recursos, por ejemplo, para
mejorar la remuneracion de los maestros, pero nada asegura que ello
se traduzca automdticamente en una educacién de mejor calidad.

Estos tres elementos —la cobertura, la inversién en infraestructu-
ra social y el gasto corriente— son medios, y no debe confundirselos
con los fines. La meta es alcanzar un impacto sobre la poblacion
objetivo. Para ello se requieren los recursos, tanto para el gasto co-
rriente como para la inversién y, en muchos casos, probablemente
también es razonable pensar que las acciones deben afectar a mas
personas, esto es, ampliando la cobertura del programa.

Se trata de identificar, con la mayor precision, quiénes sufren las
carencias que se van a atender mediante estos programas sociales. Y
esto se relaciona con dos mitos del sentido comun que suelen repe-
tirse en materia de politica social. El primero dice que “el impacto
que provoca el programa es funcion de la inversion”, esto es, que
cuanto mas recursos se destinen, por ejemplo, a un programa nutri-
cional, menor sera la cantidad de ninos desnutridos al final del
mismo. Pero es posible gastar mucho y mal. Si en el diseno de la
politica no se han establecido adecuadamente las relaciones causales
entre los medios y el objetivo propuesto, es posible acrecentar los
recursos sin generar impacto alguno. Los resultados de la evaluacion
del Programa de Promocién Social Nutricional (ppsN) de la Repu-
blica Argentina ejemplifican lo dicho. Sus objetivos eran educacio-
nales, promocionales y nutricionales. En este ultimo aspecto se
procuraba, mediante la alimentacion que se entregaba en los come-
dores escolares, disminuir progresivamente la incidencia de la des-
nutricion en la poblacién-objetivo, constituida por ninos que asistian
a escuelas publicas y provenian de familias pobres.
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Cuando se dice que el impacto es funcion de la inversién, se
asume implicitamentce una relacion directay lineal, donde la variable
independicnte es la inversion, y la dependicente el impacto (véase la
grafica 1).

Pero no se puede sostener la existencia de tales relaciones direc-
tas y lineales en el campo de los programas y proyectos sociales. La
evaluacion realizada en ¢l rpsN mostré que, considerando en el eje
de las abscisas la inversion per cdpita (kilocalorias/dia/nino), y en
las ordenadas, el impacto alcanzado (disminucion de la incidencia
de desnutricion), la relacion existente entre ambas variables era
discreta y generaba una funcién con mesetas (véase la grafica 2).

Esto significa que ¢l programa comenzaba a producir impacto
nutricional a partir de una oferta alimentaria de 770 kilocalorias/
dia/nino. Por debajo de este umbral, era inexistente. Lo mds dra-
mdtico de esta conclusion fue que aproximadamente 83% de todas
las escuelas en que operaban los comedores escolares se encontraba
por debajo de este limite: vale decir que una parte sustancial de los
recursos destinados al programa no producia impacto nutricional
alguno.

Si se considera el impacto y la inversion agregadas, en funcion
del tiempo, se ticne nna expresion como en la grafica 3.

GRAFICA 1
Impacto como funcién de la inversion

A
Impacto

»

Inversion

Fuente: Elaboracion de los autores.
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GRAFICA 2
Umbrales del impacto

A Impacto

P Inversion per capita
770 (kilocal/dia/nifo)

Fuente: Elaboracion de los autores.

GRAFICA §
Costo de la ineficacia

Inversiéon

Impacto

»
»

TIEMPO

Magnitud
de la ineficacia

Fuente: Elaboracion de los autores.
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La inversion tiene una funcion que se ubica por sobre el impacto
logrado. El drea comprendida entre ambos (inversion e impacto) es
una medida de la magnitud de la ineficacia social del programa, a
la luz de los objetivos de impacto que justifican la asignacién de
recursos para este fin. Puede concluirse entonces que el impacto no
es solo funcion de la inversion, y que tal afirmacién parte de un
supuesto insostenible.

El segundo mito del sentido comiin en la politica social es que la
aplicacion de los programas sociales siempre deja algo positivo. Tal
presuncion tiene una logica que también parece evidente por si
misma. Los programas pretenden solucionar problemas sociales v,
al detectarlos, se considera preferible la accion (la politica social) a
la inaccion, que expresaria indiferencia ante el problema y ante
quienes son afectados por él. Pero, en realidad, es preferible actuar
cuando lo que se haga, se haga bien.

En la ya mencionada evaluacion del ppsn, los principales hallazgos
identificaron tres tipos ¢ impacto nutricional que resultaban de Ia
opceracion del programa. En primer lugar, existia una alta propor-
cién de la poblacion destinataria en la que el impacto nutricional
era totalmente nulo. Aqui se presentaban dos tipos de situaciones
diferentes.

Por una parte, se hallaban los ninos sin dano nutricional inicial,
en los que obviamente resultaba imposible que se produjera recu-
peracién alguna. Por otra. habia ninos con dano nutricional inicial,
a los que se proporcionaba una oferta alimentaria insuficiente, lo
que impedia asimismo que se produjesen impactos nutricionales.

En segundo lugar, se encontré un grupo significativo de la pobla-
cién objetivo que, como resultado de su participacion en el progra-
ma, incremerntd su obesidad (aproximadamente 10% de los benefi-
ciarios en la Provincia de Buenos Aires). Aqui también se observaban
dos situaciones analiticamnente diferentes. La primera se daba en
ninos de clase media que recibian las raciones del comedor escolar
v volvian a ser alimentados ¢n el hogar. Asi se producia un cambio
de habitos alimentarios que finalmente se traducia en obesidad. El
segundo subgrupo estaba constituido por ninos de familias pobres
que recibian prestaciones alimentarias de diferentes programas.

En tercer lugar, entre los mds pobres se encontré un aumento
neto del nivel de desnutrieion relativa. Esto se explica por las estra-
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tegias de supervivencia familiar en la extrema pobreza. En ellos, por
definicion, la proporcion de los gastos en alimentacién consumia
una parte importante del ingreso familiar. Debido a ello, la regla de
distribucién intrafamiliar es muy simple: los que comen fuera de la
casa (en el comedor escolar) no lo hacen en ella, o s6lo de modo
marginal. Dado que las raciones proporcionadas en el comedor es-
colar eran insuficientes (inferiores a 770 kilocalorias por dia por
nino), aumentaba su desnutricion.

De todo lo anterior, cabe concluir que no siempre algo positivo
queda de la realizacion de programas sociales. Muchas veces puede
quedar algo negativo, si es que el programa no fue adecuadamente
disenado.

En un extremo opuesto al mito anterior, estd la “fracasomania”.
Este término fue acunado por Hirschman para describir “la insisten-
cia de los nuevos gestores de politicas en tildar como rotundo fra-
caso cuanto haya sido hecho con anterioridad”, con lo que “se crea
la impresion de que para cada problema es preciso comenzar desde
cero cada vez” (Hirschman, 1975, p. 389)."

“Ello sucede porque las experiencias y el aprendizaje que se ad-
quieren al poner en practica programas e innovaciones, las acumulan
sus actores, sean éstos individuos o instituciones, tan s6lo en privado
y no publicamente. Por ello se dificulta que los programas y orienta-
ciones sean producto de la suma de experiencias concretas de un
pais. Si asi fuese, los programas se podrian elaborar y corregir basan-
dose en lo va realizado” (Sudarsky, 1988). La fracasomania impide,
entonces, “aprender de la experiencia” (Cohen y Franco, 1992a).

POBLACION

Es fundamental la identificacion correcta de la poblacién del progra-
ma. En muchas ocasiones se piensa que el universalismo consiste en
entregar una oferta igual para todas las personas, aun cuando tengan
problemas diferentes. Si el programa tiene como objetivo combatir

' Hemos recordado este vicjo acierto de Hirschman gracias a la lectura de Su-
darsky (1988).
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la desnutricién, no corresponde entregar raciones por igual a todos
los ninos que asisten a una escuela, va que no todos tienen problemas
de desnutricion. El programa sélo debe aplicarse a aquellos que
(pesados y medidos y comparados con las curvas respectivas) presen-
tan una situacion nutricional deficitaria.

El universalismo debe reinterpretarse como la orientacion a res-
petar los derechos economicos, sociales y culturales de todas las
personas, brinddndoles ignaldad de oportunidades para el desarro-
llo de sus capacidades. Pero esto exige considerar que la situacion
en que se encuentran siuele ser heterogénea. La Uinica manera de
igualar pasa por tener en cuenta dichas diferencias para compensar-
las mediante provectos adcecuados.

Si en educacion se consideran las diferencias socioecondmicas,
las del clima educacional del hogar y de la estructura familiar, y se
entrega una educacion ignal para todos, lo dnico que se logra es
reproducir las diferencias que existian entre los ninos antes de pasar
por la escuela.

La poblacién a la cual se dirigen los provectos estd espacialmen-
te localizada, y constitive un subconjunto de la poblacion asentada
en una determinada circunscripcion administrativa. Para definir la
poblacion objetivo es conveniente precisar algunos conceptos adi-
cionales y ejemplificarlos con ¢l programa de promociéon social
nutricional,

* Poblacion de Referencia (pPr). Es el total de la poblacion que tie-
ne los atributos bdsicos que {fundamentan el programa (ninos
entre seis y catorce anos que asisten a la escuela).

* Poblacion Asignada (ras). Es ¢l grupo que cumple con los requi-
sitos establecidos para ser beneficiarios. En este ¢jemplo, el pro-
grama se aplica s6lo a las escuelas publicas (ninos cntre seis v ca-
torce anos que asisten a la escuela publica). Quedan, por lo tanto,
excluidos los que asisten al sistema privado.

* Poblacion Afectada (var). Estd compuesta por los que sufren la
carencia que el programa pretende atender. Constituye la pobla-
cién objctivo potencial (ninos entre seis y catorce anos que asisten
a la escuela publica v ticnen riesgo nutricional o desnutricion).

* Poblacion Objetivo (ro). Es ¢l grupo de personas que cumplen
con las condiciones para ser atendidas por el programa. Pero hay
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GRAFVICA 4

GESTION SOCIAL

Identificacién de la poblacion objetivo en un programa nutricional escolar

POBLACION
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POBLACION ATENDIDA
POR EL SECTOR PRIVADO

Fuente: Elaboraciéon de los autores.

tres niveles de desnutricion: leve o de tipo 1; moderada o de tipo
1 y grave o de tipo ur Los programas de complementacion ali-
mentaria pueden atacar el riesgo nutricional, la desnutricion de
tipo 1y eventualmente del tipo 11. De ahi que la poblacién objeti-

vo del programa mencionado esté constituida solamente por los
ninos entre seis y catorce anos que asisten a la escuela publica y
tienen riesgo nutricional o sufren desnutriciéon leve o moderada.
Los que tienen desnutricion del tipo 111 requieren atenciéon médi-
ca intensiva en un centro especializado.

POLiTI(ZAS, PROGRAMAS Y PROYECTOS SOCIALES

Las necesidades humanas pueden satisfacerse por intermedio del
mercado, que ofrece los bienes o servicios requeridos a quienes tie-
nen poder adquisitivo y constituyen por lo tanto una demanda sol-
vente. Pero hay personas que tienen necesidades y carecen del res-
paldo monetario, por lo que no pueden recurrir al mercado. Son
portadores de una demanda “potencial”. Otro grupo que tampoco
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recurre al mercado es aquel que tiene organizacién v capacidad de
presion, lo que le permite plantear una demanda social “real” ante
el Estado. Las politicas sociales tienen que ver con toda esta gama de
soluciones, va sea estableciendo regulaciones a las soluciones de
mercado, o proporcionando soluciones alternativas para las deman-
das insolventes, mediante la entrega de bienes o servicios a un precio
inferior al del mercado, a uno menor al de su costo de produccion
0, inclusive, en forma gratuita a una poblacion objetivo determinada.
Asimisnio, la politica social protege bienes publicos mediante accio-
nes mas globales, como sucede por ejemplo con las acciones preven-
tivas de salud.

La traduccion operacional de las politicas son los programas y
proyectos sociales, a los que sc les asignan recursos para ponerlos
en prdctica. Los proyectos constituyen la unidad minima para la
accion y son el punto de partida mds adecuado para —mediante su
agregacion— formular apreciaciones sobre los programas —que 10
son mds que un conjuito de provectos— v, finalmente, sobre las
politicas, concebidas como agregados de programas.

Los proyectos pueden ser operacionalmente definidos como la
unidad minima de asignacion de recursos (por ejemplo, un centro
de atencién primario de salud) para el logro de uno o mas objetivos
especificos. Tienen una poblacion objetivo definida por los atributos
de la demanda en funcion de la necesidad que se pretende satisfacer,
asi como una localizacion espacial, esto es, su poblacidn objetivo se
encuentra ubicada en un espacio geografico claramente determina-
do, v, finalmente, los tiempos de inicio y finalizacion estin previstos,
lo que posibilita el andlisis financiero de los costos del proyecto. Si
tiene una duracion indefinida —como puede suceder con los de
educacion o salud— hav que determinarlos, por ejemplo, en funcion
del grupo etario atendido, lo que permite llevar a cabo el calculo del
coslo por alumno o por paciente atendido.

La wadicion del andlisis econdmico vincula los proyectos con la
inversion que requicren, por cuanto se ha desarrollado a partir del
andlisis de emprendimicutos productivos, cuya operacion resulta
inconcebible sinn una previa asignacion de recursos para adquirir los
bienes de capital que se requieren para transformar los insumos en
productos. En esta perspectiva, los proyectos deben ser evaluados ex
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ante, para asi tener criterios de decisiéon que permitan optimizar el
logro de los objetivos del inversor. Esa tradicion reserva la denomi-
nacién “programas” a aquellas actividades que no requieren inver-
sién, sino sélo gastos corrientes (insumos y personal) y que, por lo
tanto, segin la misma perspectiva, no se deberian evaluar.

Pero dicha nomenclatura no debe utilizarse en el campo social,
por cuanto en éste hay proyectos que si requieren inversién, como
la construccién de escuelas y centros de salud, y existen otros donde
ella resulta marginal o no existe, como sucede en el caso de los
comedores escolares y de la asistencia técnica. Pero la existencia o
no de inversion no constituye un obsticulo para evaluar los proyec-
tos. Muchos programas sociales utilizan considerables recursos, por
lo que no evaluarlos ex antey ex post supone arriesgar la racionalidad
de su diseno y operacion, y limita la posibilidad de mejorar la efi-
ciencia en el uso de los recursos escasos.

Por consiguiente, es aconsejable definir como programa —en
el campo de lo social— a un conjunto de proyectos que persiguen
los mismos objetivos, sin tomar en cuenta si requieren o no de
inversion.

Las implicaciones operacionales de esta definicion se traducen al
menos en dos planos: «] el mismo rigor de la logica de analisis de
los proyectos se aplica a los programas de los que forman parte; 4] los
programas s6lo pueden evaluarse a través de los proyectos que
los conforman, ya sea considerados en su totalidad, o mediante una
muestra de éstos.

A su vez, la politica es la expresion cualitativa de los objetivos
politicos priorizados, y que se concretan en aquellos programas que
convergen en los mismos objetivos,

La relacion existente entre politicas, programas y proyectos puede
apreciarse en la grdfica 5.

EL C1CIL.O DE VIDA DE LOS PROGRAMAS SOCIALES

Identificados los problemas por atender, la politica plantea los linea-
mientos basicos para su solucion, que va a ser puesta en operacion
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GRAFICA 35
Politicas, programas y provectos
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Fucnte: Elaboracion de los antores.

mediante los programas v proyectos, en los términos previamente
definidos.?

El ciclo de vida de los provecios

Es posible distinguir tres estados o fases en el ciclo de vida de un
proyecto social: preinversion/formulacién, inversién v operacion.

a] La preinversion/forniulacion abarca diferentes etapas: idea del
provecto, perfil, pretactibilidad y factibilidad de éste. En cada una
de ellas se profundiza mas y inas el analisis de los clementos clave
del provecto v, consccuentemente, va disminuyendo la incerti-
dumbre, para lo que es necesario incurrir en costos crecientes a
fin de poder realizar los cada vez mas complejos estudios. Sus
grandes capitulos son la identificacion del problema, el diagnaés-
tico de la situacion, la definicion de areas de intervencion, la
elaboracion de alternativas de solucion y su andlisis comparativo
para seleccionar la 6ptima.

? Poblacién objetivo, localizacion espacial v tiempos de inicio v finalizacion.
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6] Lainversion es la instancia de adquisicion de los bienes de capital.
No existe necesariamente en todos los proyectos sociales, sino sélo
en aquellos que requieren la compra de terrenos, la construccion
de edificios o la adquisicion de equipamiento.

¢] La operacién del proyecto comicnza en el momento en que se
inicia su proceso productivo que, basicamente, implicara la com-
pra de insumos, la articulacion de recursos y la generacion de
productos.

Los tipos de evaluacion

A cada estado del ciclo del proyecto se le asocia un tipo de eva-
luacién.

En la preinversion, la evaluacion ex ante permite determinar si el
provecto satisface o no los requisitos de rentabilidad o costo/impac-
to establecidos y, al mismo tiempo, identificar la alternativa éptima
para su aplicacion.

Cuando se requiere de inversion, corresponde realizar su segui-
miento fisico-financiero durante la ejecucion, midiendo el avance
de las obras y los recursos empleados en funcién del cronograma
establecido. Asi se detectan posibles desviaciones de la programacién
inicial y, si existen, es posible identificar a qué se deben y quiénes
son los responsables de las mismas.

La evaluacion ex post tiene lugar durante la fase de operacion del
proyecto, desde que comienza la entrega de los bienes y servicios a
los beneficiarios. Suele pensarse erroneamente que ella solo puede
tener lugar una vez que ¢l proyecto ha concluido.

En la grafica 6 se muestra la asociacion existente entre los estados
del proyecto y los tipos de evaluacion.

Las principales variables que hay que tener en cuenta en la eva-
luacion se relacionan con el analisis de la poblacién objetivo, el
impacto, la produccion del programa v su capacidad de gestion.

Con respecto a la poblacion objetivo corresponde apreciar en qué
medida los bienes y servicios estdn llegando a la poblacion objetivo
definida durante la formulacién. Se ven entonces la cobertura y la
focalizacion.
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GRAFICA 6
Tipos de evaluacion y estados del proyvecto
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Fuente: Elaboracion de los antores.

El impacto consiste en ta magnitud cuantitativa del cambio obser-
vado en la poblacién objetivo que el proyecto ha logrado con la
entrega de sus productos. Se determina al comparar la situacion
inicial (linea de base) con una situacién posterior (linca de compa-
racion), controlando los efectos externos al proyecto (mediante
grupos de control).

Cabe enfatizar que ningin proyecto justifica los recursos que le
son asignados por la mera entrega de sus productos a la poblacion
destinataria. Esa entrega debe provocar el impacto propuesto. Pero
no necesariamente sucede asi, ya que numerosos factores, internos
o externos al proyecto, puede que lo hayan impedido. Es por ello
que se necesita realizar el analisis de impacto para determinar si el
proyecto produjo cambios, v si los produjo, la magnitud que tuvie-
ron, a qué segmentos de la poblacion objetivo afectaron y en qué
medida.

En un proyecto nutricional, por ejemplo, se obtiene informacién
sobre la cantidad de raciones alimentarias entregadas, para lo cual
se recurre a los registros administrativos habituales. Eventualmente,
éstos también permitiran conocer la composicioén calérico-proteica
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de las raciones y sus costos. De esa manera puede apreciarse Ia efi-
ciencia de la produccion y distribucién de los productos (raciones).
Pero ninguna informacién interna del proyecto permite conocer las
variaciones que esas entregas han producido en la tasa de desnutri-
cion de la poblacion destinataria (impacto).

En cuanto a la produccioén, los conceptos de eficacia y eficiencia
estan asociados solamente con el andlisis de los productos del pro-
yecto. Eficacia es el grado en que se alcanzan las metas de produc-
cion de un proyecto en un periodo de tiempo, independientemen-
te de sus costos. Eficiencia es la relacion que existe entre los
productos (bienes y servicios) y los costos de los recursos (insumos
y actividades) de un proyecto en relacion con un estandar. Supone
la comparacién de alternativas que entregan productos con canti-
dades y especificaciones equivalentes. En un programa alimentario,
por ejemplo, se trata de raciones con igual contenido calérico-
proteico.

En lo atinente a la capacidad de gestion, la efectividad es la apti-
tud organizacional para ser eficiente y eficaz a lo largo del tiempo.
Exige identificar oportunidades y amenazas, adecuar sus modos
operativos a las alteraciones contextuales, internalizar y hacer uso
del aprendizaje derivado del seguimiento, la evaluacién de las accio-
nes y el impacto.

LA LOGICA DE LA GESTION SOCIAL

Analiticamente, es posible diferenciar entre organizacién y gestion.
En realidad, ambos conceptos son interdependientes y conviven in-
tegrados, pero es ttil distinguirlos para identificar posibles incon-
gruencias entre los aspectos estdticos (de la organizacién) y los dind-
micos (de la gestion). El andlisis organizacional permite diagnosticar
el grado de adecuacién de los modelos de cualquier organizacién
para alcanzar sus fines, elaborar estrategias para su reconfiguracién
y generar procesos de aprendizaje e innovacién que permitan su
adaptacién continua.

Los modelos de organizacion y gestion estdn en permanente in-
teraccion v se influencian mutuamente. La forma de la estructura,
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por ejemplo, determina en buena medida ¢l comportamiento de los
individuos en la organizacién y viceversa.

El modelo de organizacion define la estructura del programa con
todos los elementos que involucra: niveles de decision, actores, sus
tipos de relacion, tramos de control, mecanismos de coordinacion,
normas y procedimicntos, v otros. La gestion, por su parte, da cuen-
ta del hacer v la dindmica organizacional; incluye la cultura y el
clima organizacionales. las politicas de recursos humanos, el lideraz-
go, los estilos de direccion v de toma de decisiones, la resolucion de
conflictos y la participacion del personal. Se relaciona, también, con
el funcionamiento de la ovganizacion, el diseno del trabajo, las co-
municaciones y el control.

Los modelos tradicionales de organizacion v gestion de los pro-
gramas sociales suelen asumir una relacion deterministica entre
productos ¢ impacto. Por ello, sus preocupaciones centrales son la
cobertura v los costos del programa, y no prestan la atencion
que correspoude al impacto sobre sus destinatarios. Suponen que
éste serd satisfactorio en la medida en que se cumplan las metas de
ejecucion presupuestal. los objetivos de produccion v la entrega
de bienes o servicios a los niveles de cobertura prefijados. Esta con-
cepcion hace que el andlisis de la gestion se centre en la eficacia v
en la eficiencia de la generacion de los productos (bienes o servicios)
y no en el impacto.

Lo antenor se plasina en dos pautas recinrrentes: la adopcion de
un modelo monolitico de organizacion v gestion para los programas
sociales v la utilizacion como criterio para monitorcar v evaluar el
rendimiento al medir a cudnta gente se sirve, con qué velocidad,
qué porcentaje de solicitudes se llenan en un periodo de tiempo y
cudanto cuesta cada unidad de producto.

El “esquema tradicional” sigue la siguiente 16gica:

MODELO DE ORGANIZACION/MODELO DE GESTION —
PROCLESOS \CTIVIDADES — PRODUCTOS

Esta estructura secucncial destaca que los programas v proyectos
se insertan en un marco institucional —generalmente un ministerio
social— que tiene previamente definidos sus modelos de organiza-
cion y gestion. En este marco se configuran los procesos v actividades
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destinados a transformar los recursos en bienes o servicios (produc-
tos) que se entregaran a la poblacién destinataria, asumiendo que
produciran el impacto propuesto.

Pero en la practica no sucede asi. Las evaluaciones efectuadas
sobre programas sociales en América Latina muestran que es un
error suponer que habra impacto. Para saber si realmente lo hubo,
hay que efectuar un andlisis especifico utilizando los modelos ela-
borados para tal finalidad (experimentales, cuasi experimentales, y
otros).

En definitiva, la mera entrega de productos nunca garantiza el
logro del impacto perseguido.

Este libro presenta un enfoque mas complejo de la gestion social,
a la que define como la funcién de produccién global del progra-
ma que procura transformar los insumos de la organizacién en
productos, con arreglo a criterios de eficiencia interna e impacto
externo sobre la poblacion destinataria. Graficamente, tal “esque-
ma innovador” implica una inversién copernicana con respecto al
tradicional.

IMPACTO — PRODUCTOS — PROCESOS/ACTIVIDADES —
MODELO DE GESTION/MODFELO DE ORGANIZACION

Aqui, el punto de partida es el impacto. Este determina la cantidad y la
calidad de los productos que se requieren. para lograrlo. Se exige una rigu-
vosa justificacion de la conexién causal postulada entre productos e impac-
los. Consecuentemente, se asume que los programas sociales requieren mode-
los de organizacion y gestion acordes con sus requerimientos especificos.

Pero ademds es necesario que la gestién innove respecto de si
misma, adapte las tecnologias a las circunstancias enfrentadas y re-
defina aquellos pardmetros de los programas y proyectos que no
hayan sido debidamente precisados.

El proceso productivo de la gestion social
Como ya se dijo, todo programa social se implementa para alcanzar

sus objetivos de impacto y para ello se lleva a cabo una serie de pro-
cesos en los que se utilizan los insumos, esto es, recursos de todo tipo
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(humanos, materiales, equipos y servicios) medidos en unidades fisi-
cas (cantidad y calificacion del personal, metros cuadrados y calidad
de la infraestructura, v otros) que posteriormente son traducidos en
valores monetarios (costos del proyecto).

Los procesos organizan los insumos por medio de actividades,
incluyendo procedimientos, normas y reglas que regulan y viabilizan
su realizacién para alcanzar un fin determinado. Las actividades son
articuladas entre si a través de los procesos y permiten, de manera
directa o indirecta, transtformar los insumos en productos. Son, por
lo tanto, una produccion intermedia, dado que constituyen una
condicion para la gencracion de los productos finales.

La relacion insumo-producto es la combinacion de cantidades y
calidades de insumos que se requieren para obtener un determina-
do producto. Dicha relacion refleja la tecnologia de produccion
utilizada por el proceso de gestion. Los productos son los bienes y
servicios finales que se cntregan a la poblacién destinataria.

El impacto son los cambios atribuibles al proyeclo registrados
en su poblacion objetivo. o que alteran otros aspectos de la reali-
dad, no previstos en el diseno del proyecto. Cuando la caracteris-
tica del producto entregado requiere de un cambio de conducta
en la poblacion, es necesario considerar los efectos que correspon-
den al grado de uso de los productos y a las conductas que éstos
generan en los usuarios que influyen en el impacto del proyecto.
La relacion entre productos e impacto es una estimacion que debe
ser explicitada en la cvaluacion ex antey verificada durante la eva-
luacion ex post.

La gestién debe asegurar que estos productos, efectos € impactos
scan coherentes con los objetivos del programa v que todos sus
componentes, asi cono la conchucta de los actores y las organizacio-
nes externas vinculadas —que estdn participando en actividades de
produccion o distribucion. o en ambas— se orienten y contribuyan
a dicha mision.

En la grafica 7 se presenta ¢l proceso productivo de la gestion
social y su relacion con el impacto.
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La estructura de la gestion social

“Una organizacion es una entidad a través de la cual las personas se
interrelacionan —mediante vinculos contractuales, acuerdos infor-
males 0 meros sobreentendidos— para alcanzar metas individuales y
colectivas” (Milgrom y Roberts, 1992).

GRAFICA 7
El proceso productivo de la gestién social
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Fuente: Elaboracion de los autores.

Con frecuencia, los términos organizacion e institucion se em-
plean como sindnimos.

Sin embargo, North (1990) ha subrayado la necesidad de distin-
guir conceptualmente entre las reglas del juego, que son las institu-
ciones, y las decisiones y estrategias que los participantes en las
transacciones adoptan dentro de un marco institucional dado, que
son las organizaciones. Asi, las instituciones son el elemento estdtico
de la vida organizativa, y las organizaciones —entes de interrela-
cion— son el elemento dinamico (Albi, Gonzalez-Paramo, Lopez
Casanovas, 1997).

La division social y material en el interior de todo programa social
es definida por su estructura; ésta crea las condiciones de trabajo y
define los cargos, funciones y normas que permitan la aplicacion de
los procesos requeridos por la tecnologia adoptada.

En una conceptualizacién mds acotada (Mintzberg, 1989 y 1995),
se puede definir la estructura como “la suma de formas en que se
divide un trabajo entre diferentes tareas (diferenciacién) y su pos-
terior coordinacién (integracién)™.
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La estructura plasma la torma de dividir y agrupar, de diferenciar
¢ integrar las tareas en una organizacion.

La diferenciacion es ¢l resultado del namero de actividades que
se realizan dentro de un organismo. En la medida en que éstas au-
mentan, se incrementa la necesidad de coordinarlas.

Existen dos modalidades de diferenciacion. La vertical correspon-
de a la division de tarcas v unidades administrativas por funciones
o sectores de actividad, v la horizontal, al ¢jercicio de responsabili-
dades segtin la ubicacion territorial o espacial.

La integracion es la actividad de coordinar y controlar la division
del trabajo. No es sencillo lograr un equilibrio funcional y efectivo
entre integracion y dilerenciacion.

La introduccion de mecanismos administrativos de control y co-
ordinacion exige conocer sus diversas modalidades en funcion de
las distintas situaciones que enfrenta la actividad administrativa.

Pueden distinguirse dos dimensiones de la estructura:

a] la exoestructura, que es la forma del sector? en la que esta inser-
to el programa y sus especificidades de conduccion, coordinacion
y control; y

bl la endoestructura, (que es la organizacion de las actividades y tareas
(por cliente, por prochicto, por territorios o regiones, y otros).

Toda estructura organizacional refleja, en la forma en que se re-
lacionan los distintos actores, su cuota de poder en la toma de de-
cisiones y el consiguicnte “tramo de control” (ntimero de subordi-
nados asignados a cada supervisor). Algunas estructuras son rigidas
y otras tlexibles. Dichas modalidades determinan las caracteristicas
de las unidades administrativas necesarias para dar cuenta de los
procesos.

La configuracion de la estructura organizacional define los ob-
jetivos de las unidades administrativas, que incluyen sus atribucio-
nes, dreas de injerencia, niveles de autoridad, dependencia, flujos
y canales de comunicacion e interaccion y el grado de diferencia-
cion/integracion de las tareas a su cargo.

¥ La variedad organizaiiva que presenta el sector social en la region puede verse
C11 ODFA/MIDEPLAN/ CEPAT (1OUR),
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Las relaciones entre las unidades administrativas genera “tipos”

que se diferencian por su grado de subordinacion/autonomia rela-
tivas. Cada tipo de estructura tiene distintos requerimientos de
gestion, por lo que es esencial definir la combinacion mas adecuada
para alcanzar los objetivos perseguidos.

En la estructura organizacional de un programa social es posible

identificar tres niveles decisionales:

a) Estratégico: define la orientacion del programa, para lo cual ana-

liza la influencia del contexto sobre la gestidon y construye esce-
narios de futuro a los efectos de tomar hoy decisiones consideran-
do el manana. En este nivel se considera el rendimiento global
(del programa) como una totalidad. Es el drea de los mandos
directivos: coordinador general, gerente de planeacion, gerente
de evaluacion, gerente financiero, miembros de comités técnicos
y de los organismos de vigilancia del programa.

Tdctico: transforma las estrategias elaboradas para alcanzar las
metas en programas de accién con objetivos detallados, plazos
definidos, metas y estdndares, asigna responsabilidades y fija las

1 Para caracterizar las estructuras, resulta de wtilidad recordar los siguientes

C()I]Cf‘p[OSI

¢ Centralizacién y concentracion administrativa. Existe un reducido conjunto
de unidades administrativas en las que se agrupan todos los procesos, activi-
dades y tareas sustantivas de la organizacién. Se concentra, especialmente, el
proceso de toma de decisiones para la asignacién de recursos.

® Desconcentracion administrativa. Hay distribucion de las actividades y opera-
ciones que demandan los procesos en diversas unidades administrativas, pero
la toma de decisiones es centralizada. Es ¢l caso de programas que delegan
actividades operativas en sus oficinas regionales, preservando en una unidad
central las decisiones relativas a la asignacién presupuestal y fijacion de obje-
tivos, metas y estandarcs.

® Descentralizacion. Las unidades tienen autonomia para definir su estructura
interna, y adoptar las tecnologias de produccion y distribucién mas adecnadas
para cumplir con la mision que les ha sido encomendada. Normalmente,
tienen capacidad de administrar, total o parcialmente, sus recursos financie-
ros. Son, tipicamente, programas cuyas unidades administrativas subordina-
das tienen capacidad para decidir sobre la asignacién de recursos y fijacion
de metas.

® Externalizacion. Existen contratos con otras organizaciones para ejecntar
procesos y actividades. Esta modalidad es de creciente utilizacion en los pro-
gramas sociales.
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lineas de coordinacion entre ellos. Se centra en el corto y media-
no plazo. Sus actores tipicos son los mandos medios, ejecutivos
encargados de las dreas de produccion y de definir los mecanis-
mos de distribucion de los productos, asi como de cuidar la arti-
culacion entre el nivel gerencial y el operativo.

Operativo: desagrega los procesos en actividades y tareas detalla-
das, entre las que puede distinguirse el trabajo sustantivo, que
implica la prestacion directa v Ia interaccion con los destinatarios
de los bienes o servicios, y el administrativo —logistico o de apo-
yo— norinalmente de cardcter rutinario y repetitivo. Los actores
son el personal sustantivo de contacto (Lipsky, 1980), que realiza
las operaciones necesarias para la prestacion de los servicios del
programa, y ¢l personal operativo de apoyo, que realiza las labores
administrativas basicas (servicios generales, seguridad, central te-
lefonica, cafeteria v otros).”

Cultura y clima organizacionales

La cultura organizacional es un sistema de significados (normas, va-
lores, codigos éticos v de comumicacion, y pautas de interaccion)
compartido por los mictubros de una organizacion que constituye
uno de sus principales rasgos distintivos (Schein, 1985).

Frecuentemente hay una cultura dominante en la organizacion y

varias subculturas. La primera expresa los valores centrales compar-
tidos por la mayoria de sus actores. Las otras generalmente surgen
como resultado de la departamentalizacion y la division espacial.

7 Para realizar la descripcion de Ta estructura hay que considerar:

* los cargos adseritos o cada unidad administrativa identificando las relaciones
de autoridad entre los actores que las ocupan;

los grados de especializacion y habilidades requeridas, en huncion de las tarcas

que desempenan;
los canales de comunicacion entre Tas unidades y en el interior de las mismas;
los flujos de informacion necesarios para apoyar la realizacion de los procesos

v funcion
e la capacitacion v entrenamicento requeridos para ¢l desempeno de los cargos;
los grados de integracion s diferenciacion de tareas, o ¢l grado de gencralismo
frente a la especializacion requerido por éstas;
los dispositivos de enlace v coordinacion exigidos por la departamentalizacion;
¢ ¢l tramo de control de cada cargo (cantidad de subordinados por supervisor).
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El sistema de significados que define la cultura puede ser com-
partido en distintos grados. La medida en que los actores internali-
zan dichas normas y valores genera un clima organizacional especi-
fico, que define la atmésfera psicolégica caracteristica de cada
organizacion. Las organizaciones cuyos actores comparten sistemas
de significados congruentes con sus objetivos principales tienden a
mejorar su rendimiento. Pero puede darse una situacién opuesta.
Es el caso del “burdcrata antiemprendedor”, que ejercita “el uso
creativo y efectivo de habilidades y competencias para prevenir la
ocurrencia de cambios significativos en la organizaciéon” si éstos
amenazan su poder y manejo de recursos.

El clima organizacional esta influido por:

Liderazgo. Trata de influenciar el trabajo de los actores del pro-
grama para la consecuciéon de sus objetivos. Es dificil establecer una
relacion directa entre el rendimiento det programa y su conduccién,
dada la cantidad de variables intervinientes. Pero no hay duda de
que un liderazgo inadecuado genera malentendidos, baja calidad y
baja productividad (Lussier, 1993).5

Hay distintas tipologias de liderazgo segtin si la preocupacion se
centra en las tareas encomendadas o en las personas que trabajan
bajo su direccion (desarrollar lealtad y confianza, amistad, apoyo y
respeto).” El aspecto mds significativo para evaluar el liderazgo es
el logro de resultados y el desarrollo de sistemas de aprendizaje
organizacional.

Motivacion. Sc traduce en la voluntad de realizar esfuerzos para
alcanzar las metas de la organizacion. Es el resultado de la interac-
cién entre individuo y organizacion.®

% Existen diversas teorfas del liderazgo. Algunas asumen que los lideres nacen, y
por lo tanto enfatizan los rasgos del lider para posibilitar su seleccion. Otras sostic-
nen que ¢l lider puede ser formado mediante la capacitacion. Por (ltimo, estdn las
que senalan que cl liderazgo es situacional y, por consiguiente, no puede ser crecado
por formacién o seleccionado sobre la base de un conjunto de rasgos.

" Los papeles que debe desempeniar un lider en programas sociales pueden
consultarse en Cerar, 1997b; Vergara, 1993 y Sulbrandt, 1997.

#Se pueden identificar cinco factores que influyen en la motivacién de los
miembros de una organizaciéon (Morgan, 1990):

¢ Remuneracion; seguridad y comodidad en las condiciones de trabajo.
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Comunicacion. La informacion que se entrega a los miembros debe
contribuir a clarificar las politicas, los objetivos, las metas y las nor-
mas que requieren los actores para desarrollar sus funciones. Existen
canales formales (verticales —ascendentes y descendentes— y hori-
zontales) establecidos por la estructura, ast como informales, que no
respetan las Iineas jerarquicas de mando. La relacion entre ellos da
cuenta de la dindmica comunicacional de la organizacion.

Resolucion de conflicios. La interaccion de los distintos actores y
grupos dentro de la organizacion produce diferencias v enfrenta-
mientos que se pretende superar mediante estrategias v técnicas,
entre las que se incluven. tpicamente, el evitar el conflicto, su en-
frentamiento directo. la concesion, la negociacion, la ampliacion de
recursos y la modificacion de variables estructurales.

Socializacion. Es el proceso de adaptacion de los empleados a la
cultura organizacional. Pucden identificarse tres etapas, pre/arribo,
encuentro y metamorlosis. La primera abarca el aprendizaje que se
produce antes de que ¢l nuevo miembro se una a la organizacion;
en la segunda, el nuevo empleado percibe como es la organiza-
cion y enfrenta las eventuales diferencias entre sus expectativas y la
realidad; en la tercera, incorpora los cambios que le permiten cum-
plir su papel y compartir los valores y normas de su equipo de tra-
bajo.

Las funciones en la gestion social

Los actores del programa desempenan roles funcionales que les per-
miten desarrollar las actividades de gestion.

Una funcién administrativa es un conjunto de actividades y tareas
quc tienen igual naturaleza, la misma finalidad o ambas. Los procesos
se encuentran intimamente vinculados con ellas, pudiendo en oca-
siones ser equivalentes.

e Estabilidad en el emplco v carrera profesional dentro de la organizacion.
¢ Interaccion social,

® Incentivos y reconocimicntos al desempeno.

* Autorrealizacion profesional v personal.
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a] El obPEME

El proceso de gestién social incluye las funciones de organizacion,
direccién, programacion, ejecucion, monitoreo y evaluacion de im-
pacto, a partir de cuyas iniciales se construye el acrénimo ODPEME.”

Organizacion. Es la especificacion funcional del modelo organiza-
tivo. Se ocupa de estructurar e integrar 4 los recursos y organos
responsables de la gestion, definiendo sus relaciones y atribuciones.
Tiene como propdsito la utilizacién equilibrada de los recursos.
Relaciona el trabajo —incluyendo sus instrumentos y localizacién—
con ¢l personal que lo debe ejecutar. Conforma la estructura social
y material para el proceso de produccion y distribucion.

La particular forma que asume la funcién de organizacion estd
influenciada por la racionalidad dominante en el programa. El di-
seno organizacional puede estar presidido por la concepcion de los
organismos multilaterales de financiamiento, los ministerios sociales
involucrados, las condicionantes de la estructura y el marco regula-
torio externo.

El dmbito de esta funcién depende del grado de exhaustividad
de la formulacion. Mientras mds detallado sea el diseno, mds ade-
lantada estard la organizacion de las actividades. Cuando se inicia la
operacion sin formulacion y evaluacion ex ante, las tareas de organi-
zacién crecen en intensidad.

Esta funcion da cauce a la modificacién del diseno original, uti-
lizando la informaciéon emanada de la operacion y permitiendo el
proceso de reorganizacion adaptativa.

Direccion. Trata de orientar el comportamiento de los operadores
para la consecucion de los objetivos del programa. Comprende la
conduccion, supervision, sincronizacién de acciones y coordina-
cion de las actividades desarrolladas por las distintas unidades de
la estructura.

?En la tradicidon del andlisis administrativo han existido numerosas propuestas
que senalan cudles son las funciones administrativas sustantivas de cualquier orga-
nizacion. Tal vez las que han generado mavor consenso son el POspDCOORE de Luther
Gullick (planning, organizing, staffing, directing, coordinating, reporting and budgeting),
ubicado en la escuela clasica de la administracion; el poipc de Gullick y Urwick,
popularizado en los anos setenta en América Latina (planeacién, organizacion,
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La direccion se encarga de la conduccion estratégica y de la pre-
vencion y resolucion de problemas y conflictos (por drcas, grupales
y personales). Realiza un balance de las amenazas, oportunidades,
fortalezas y debilidades. Guia, supervisa y coordina las actividades
definidas en la organizacién bajo criterios de desempeno (eficiencia
interna e impacto externo).

Programacion. Se encarga de establecer la secuencia cronolégica
de las actividades por realizar para optimizar los recursos asignados,
identificando a sus responsables y las interacciones requeridas para
su ejecucion.’” Estima el costo de las actividades, asigna los recursos
presupuestarios y realiza la gestion financiera. Se basa en la organi-
zacion vy la formulacion.

Ljecucion. Este concepto se ha utilizado con distintos significados
en el andlisis de provectos. Se lo ha hecho sindnimo de la etapa de
operacion o bien se lo ha asociado con la ejecucion financiera v la
inversion en activos fijos.

En este marco, la ejecucion corresponde a la puesta en marcha
de las actividades enmarcadas en los procesos —sustantivos v de
apoyo— para alcanzar los objetivos de producto e impacto del pro-
grama.

Monditoreo. Es la obscrvacion concomitante de la ejecucion. Com-
para lo realizado con lo programado, sobre Ia base de estandares y
el rendimiento de otros programas.

La informacion resultante del monitoreo s¢ canaliza a través de
distintos circuitos de inforinacion —monitorco—ejecucion, monito-
reo—programacion, monitoreo—direccion v monitorco—organiza-
cion— con el objetivo de realizar acciones correctivas en dichas
funciones y procesos.

Lvaluacion de impacto. Tiene como finalidad determinar la magni-
tud cuantitativa de los cambios producidos por el programa. Su in-
clusion tiene como proposito destacar que el andlisis de impacto
debe ser una funcién permanente en los programas sociales.

integracion, dircccion y controly v, finalmente, el circulo de calidad de Edward
Deming (planear, hacer, contrastar, actuar).

1" La asignacion de responsabilidades v su interaccion es una tarea que se reali-
za también en la direccién. Sin embargo, la programacion atiende a aspectos mi-
croorganizativos de la gestion « definicion de responsabilidades. Tiene, por lo
tanto, un mavor grado de precision.
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A la luz de los resultados generados por la operacion del progra-
ma es posible realizar acciones preventivas y correctivas en los obje-
tivos y procesos implementados, asi como diseminar los resultados
alcanzados favoreciendo procesos de aprendizaje organizacional.
Dicha informacion es un insumo para la funcion de organizacion,
la formulacién v la evaluacion ex ante de otros programas y las poli-
ticas del sector. En la grafica 8 se muestra la interaccién de las fun-
ciones descritas.

b] La diferente naturaleza de las funciones administrativas

Las funciones administrativas pueden ser clasificadas en lineales, ci-
clicas y de aprendizaje.

Las lineales permiten estructurar tareas y actividades por medio
de una logica secuencial y temporalmente definida. Especifican
quién ha de actuar, como ha de hacerlo, y cuando. Sus ejemplos son la
organizacion, la direccion, la programacion y la ejecucion. Sin em-

GRAFICA 8
Las funciones de la gestion social
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bargo, la interaccion entre ellas no es linedl, se superponen y subor-
dinan de manera diversa,

Las ciclicas se plasman en conjuntos regularizados de actividades
que se efectian para detectar v corregir errores. Se caracterizan por
la realizacién de un contraste continuo de los productos frente a
estandares, a la programacion realizada o a ambas. Posibilitan la
identificacion de problemas atribuibles a la ejecucion o programa-
ci6n e inducen cambios en la direccion y organizacion. Propician la
accion correctiva. Este proceso de retroalimentacion potencial hace
que sean también denominadas funciones de “aprendizaje simple”,
como sucede con el monitoreo v el control.

Las que favorecen el rl/n‘wudiz(qj()” son aquellas que, ademas de resol-
ver problemas, analizan de manera continua la pertinencia de los
objetivos v las estrategias de la organizacion, favoreciendo la adap-
tacion v el cambio. Este aprendizaje, llamado de “doble ciclo”, tiene
su expresion en la evaluacion de impacto.

La funcion de aprendizaje tiene como finalidad garantizar la
adaptacion permancnte del programa, innovando para hacer posi-
ble el logro de sus objetivos.

Ll contexto en la gestion social

Los programas sociales interactiian de manera continua con su con-
texto, influyendo y sicndo intluidos por €l segun el grado de “per-
meabilidad” de sus fronteras.

Los diversos actores que se vinculan de manera directa e indirec-
ta con el programa pueden ser parte del contexto, en funcion del
papel que desempenan. Si los gerentes de un programa social deci-
den, por ejemplo, contratar en el exterior la producciéon o distribu-
cion de sus productos, los eventuales ejecutores son actores contex-
tuales en tanto forman parte del mercado. Después de que se los ha
seleccionado, pasan a formar parte de la operarcion del programa
y han sido internalizados en el mismo.

U Para el aprendizaje organizacional, véanse Scnge, 1990; Argvris, 1993; Kat-
I Y g g 3
zenbach, 1993,
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Para su analisis, €l contexto puede ser subdividido, segtGn su
proximidad e influencia en el programa, en inmediato y remoto. En
ambos pueden distinguirse actores y variables (véase la grafica 9).

Contexto inmediato. Es €l marco institucional, normativo y regula-
torio de la operacion. Comprende a las organizaciones proveedoras
de insumos y al organismo jerdrquicamente superior al que esta
adscrito €l programa.

En este nivel aparecen variables como:

¢ Las politico-estratégicas, que muestran la importancia del progra-
ma en la agenda gubernamental, dentro de la politica publica de
la que forma parte;

¢ las del aparato institucional del sector, que muestran la influencia
del marco normativo y regulatorio en el modelo de organizacion
y gestion; y

¢ la gestion de redes, que destaca el entramado particular de rela-
ciones entre organizaciones y actores que se encuentran conecta-
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dos entre si. La estructura y dinamica de interaccion de tales en-
tramados influye en el rendimiento de los procesos, las actividades
y la calidad del programa.?

Contexto remolo. Esta constituido por actores y variables que no
pueden ser influidos por los agentes del programa, aunque pueden
afectarlo de manera significativa. Constituyen “parametros” para
tomar en cuenta en la gestién, como sucede con la tendencia del
gasto social, la tecnologia. los ciclos ccondmicos, las conductas so-
ciales v los valores culturales, ast como la opiniéon publica y de los
grupos politicos.

El estudio contexnual requiere también identificar a los actores
(proveedores, organizaciones no gubernamentales o gubernamenta-
les, v otros), asi como a las estrategias que permitan encauzar su
conducta. Es necesario caracterizar el comportamiento de las varia-
bles en {uncién de:

* las conexiones entre los diversos componentes del contexto;

* la dinamica y ritmo dc los cambios: tecnologicos, economicos, de
relaciones laborales v sociopoliticos, que puede generar nuevas
oportunidades y amenacas;

* el contexto en los programas sociales, tanto el inmediato como ¢l
remoto, puede ser clasificado en funcion del nivel cooperativo/
amenazante de los actores involucrados. Sus extremos polares
definen un continuum entre la alta previsibilidad y la turbulencia
total.

El primero es un escetiario con variables de tendencias predeci-
bles v actores relevantes cooperantes con los fines del programa.

12 Las variables mas utilizadas en los analisis de redes son (Porras, 1999):

¢ Tamano: nimero de actores que integran la red.

¢ Tipo de intereses: dominio de los intereses afectados.

¢ Densidad: ntunero de interacciones existentes entre los participantes de la ved
en relacion con su potencial,

¢ Naturaleza de las relaciones: cooperativas o compeltitivas.

¢ Intensidad: frecuencia v volumen de las interacciones entre los actores de la
red.

o Lstabilidad: persistencia de las relaciones en el dempo.
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Presenta un nivel reducido de complejidad,'® con pocos estados
posibles que pueda adoptar el sistema en que se encuentra el pro-
grama y escasa probabilidad de variacién. El segundo es cadtico,
con actores que se oponen al programa y variables de comporta-
mientos aleatorios. Los requerimientos de la gestién son, en cada
caso, diferentes.

MODELOS DE ORGANIZACION Y GESTION DE 1.0S PROGRAMAS
Y PROYECTOS SOCIALES

Los modelos de organizacion pueden dividirse en burocrdticos y
adaptativos, o bien en mecdnicos y organicos. Weber sistematizo los
rasgos distintivos de los primeros, mientras que los iltimos intentan
incorporar la innovacién y la adaptacién (Mintzberg, 1979; Morgan,
1990; Astley y Van de Ven, 1983, entre otros).

No existe un tnico modelo de organizacion valido para todas las
situaciones, sino distintas opciones que cambian segin los pardme-
tros del diseno y el contexto.'

" Una propuesta sobre la influencia de Ta complejidad en la conduccion de los
programas sociales, se encuentra en Sulbrandt, 1997.
1 Woodward establecio la relacion entre tecnologia y estructura; Aston, Pugh
y Hickson investigaron la relacién entre tecnologia y tamano; Burns y Stalker
plantearon la distincién enire organizaciones “mecanicas” y “orgdnicas”; Lawren-
ce y Lovsit aportaron los conceptos de “diferenciacion” e “integracion”; Galbrai-
th investigé las consecuencias de la incertidumbre, la inestabilidad y la turbulen-
cia del entorno y las necesidades de informacion; Chandler analizo los efectos de
la estrategia en la estrnctura, de acuerdo con la evolucion de las empresas (tam-
bién, Greiner); Thompson advirtié la relacién entre estructura y tecnologias
flexibles y fijas; Kast y Rosenzweig caracterizaron las organizaciones desde una
perspectiva sistémica, como mds bien cerradas o abiertas con diversos grados de
permeabilidad.
Tales investigaciones han evidenciado que:
* mientras mds antigua o mds grande ¢s una organizacién, mas tiende a forma-
lizar su comportamiento;
¢ cuanto mas grande es una organizacion, mas elaborada ¢s su estructura, esto
es, mds especializados son sus puestos de trabajo v unidades, y inds desarrolla-
dos sus componentes administrativos, que tienden, generalmente, a hacerse
rigidos;
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Los programas, v provectos sociales son variados, generan produc-
tos y prestaciones diferenciados, utilizan distintos procesos tecnold-
gicos de produccion y ticnen diferentes requerimientos de gestion.
Por ello exigen modelos de organizacion y gestion también diversos,
que atiendan a sns especificidades.

Es necesario tomar ¢n cuenta, asimismo, las tendencias mas re-
cientes en la gestion de los programas sociales —la externalizacion,
la descentralizacion v los procesos de participacion cindadana— que
afectan a los modelos d¢ organizacion.

La organizacién y gestion de los programas sociales estan basica-
mente determinadas por los grados de estandarizacion de los bienes
o servicios por entregar, v la homogeneidad/heterogeneidad de la
poblacion objetivo a la que estan destinados.

Estandarizacion del producto. Un producto es estandarizado cuan-
do resulta de un proceso de produccion o distribucion que tiene
patrones normatizados de funcionamiento, y genera bienes o ser-
vicios de igual calidad. Las raciones alimentarias de un programa
nutricional sirven de ejemplo, en tanto tengan la misma cantidad
de kilocalorfas y proteinas. En cambio, los tratamientos recetados
en un centro de salud no son estandarizados, debido a la diversidad
que les es inherente.

* cuanto mas regulado sca ol sisterma técnico (metodologias ¢ instrumentos
usados ¢n el nicleo de operaciones para producir los bienes o servicios), o
cuanto mds se controle al personal del niicleo operacional, mas formalizado
v burocratizado sera el trabajo;

* cuanto mavor sea la complejidad del sistema téenico, mas elaborado y profe-
stonal serd el personal (staff) de apoyo;

* cuando se antomatiza ¢l tabajo del nicleo de operaciones, la estructura

administrativa burocridtica tiende a ser organica, es decir, adquiere mayvor

flexibilidad;

mientras mds dindmico ¢s of entorno —competencia, clima politico v condi-

ciones econémicas— de una organizacion, mas adaptativa tenderd a ser su
estruchura;
cuanto mas complejo sea ¢l entorno de una organizacion, mas descentralizada

sera su estructura;
® la hostilidad extrema del entorno hace que una organizacion centralice pro-
visionalmente su estrucuura:
cuanto mayor sca ¢l control externo de una organizacion, mas centralizada v

formalizada serd su estuctura, y
la moda en la gestion empresarial favorecerd la estructura del momento,

aunque sea inadecuada.
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Homogeneidad de la poblacion objetivo. Se dice que una poblacion es
homogénea cuando requiere de un mismo bien o servicio para lo-
grar el impacto perseguido. La poblaciéon de ninos entre cuatro y
seis anos en un programa de vacunaciéon es homogénea, ya que el
destinatario se identifica sélo por el tramo de edad en que se requie-
re la vacunacion. Los beneficiarios de un programa de capacitacion
laboral, en cambio, tienen distinta formacién profesional y especia-
lidad, lo que los hace heterogéneos en relacién con sus requerimien-
tos de capacitacion.

Sobre la base de estas variables es posible construir una matriz de
“tipos ideales” (véase la grafica 10).

a] Modelo burocrdtico. Los programas y proyectos que atienden a
una poblaciéon homogénea suministrandole productos estandari-
zados, requieren de una organizacion burocrdtica, con alta espe-
cializacion del trabajo v lineas claras de autoridad v control, lo
que implica organizar el trabajo por medio de tareas diferencia-
das. Sobre la base de una estructura jerdrquica se definen objeti-

GRAFICA 10
Modelos de organizacién y gestion de programas y proyectos sociales
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Fuente: Elaboracion de los autores.
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b]

vos genéricos, los que a su vez se subdividen en otros mas acotados
y con mayor nivel de detalle para cada unidad administrativa,
estableciéndose procedimientos, normas y reglas para lograr la
coordinacion requerida. El trabajo operativo es de cardcter ruti-
nario y repetitivo. Los criterios basicos de desempeno son la efi-
cacia y la eficiencia. Su mecanismo dominante de coordinacion
es la estandarizacion de procesos y tareas y la supervision directa,
por lo que predominan los sistemas de control jerdrquicos sobre
la base de lineas de antoridad.

El componente clave es la tecnoestructura, encargada de esta-
blecer las norias, reglas v procedimientos a que debera ajustarse
el personal operativo. Los criterios técnicos con que opera supo-
nen que las normas se cumplen en toda su extension, dado que
existe una alta programabilidad de las tareas.™

Si se trata de productos estandarizados (por ejemplo, racion
alimentaria), dirigidos a una poblacion homogénea, en princi-
pio el modelo de organizacion de burocracia mecdnica (estan-
darizacion de procesos) o el de burocracia profesional (Mintz-
berg) constituyven respuestas adecuadas a los requerimientos de
la gestion.

Pueden resultar de utilidad las técnicas clasicas del estudio de la
prodnccion (teoria de la lirma) y las aproximaciones administrati-
vas como organizacion v métodos y racionalizacion del trabajo.
Modelo adaptativo. Cuando existe una poblaciéon heterogénca
que recibe productos no estandarizados, hay que tener capacidad
para adaptarse a diferentes situaciones, lo que exige flexibilidad
de gestion y de organizaciéon del trabgjo. La gestion descentrali-
zada y participativa ¢s una de sus expresiones tipicas.

Este modelo favorece el wrabajo en equipo como principal
mecanismo de coordinacion, va que los procesos exigen informa-
cion y colaboracion continua de todos los miembros de la orga-
nizacion involucrados. El “gerente social” en este tipo de progra-
mas es mds un facilitador que un supervisor.

La idea fuerza es ¢l aprendizaje continuo, ya que en una situa-
cion de baja programabilidad se requiere una constante adaptacion

' Para mayores detalles sobie el andlisis de la programacion de lareas, véase

Martiner Nogueira, 1997,
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al contexto, normalmente incierto. El trabajo se basa en la expe-
rimentacién y el aprendizaje. E1 componente clave de este mode-
lo es la direccion estratégica.

Son utiles las técnicas de gestién que se orientan a la satisfac-

cion del destinatario, asi como las que privilegian el intercambio
constante con el contexto (planificacién estratégica), y las de
gestion participativa (desarrollo organizacional ).
Modelo de orientacion al usuario (o de gestion profesional). Es
aplicable a la combinacién de poblacién heterogénea y productos
estandarizados. Se caracteriza por la prestacion personalizada de
los productos que entrega el programa. El beneficiario adquiere
un papel protagénico en la evaluacién de la pertinencia y calidad
de los bienes o servicios recibidos, y su grado de satisfaccion es
un importante mecanismo de control y aprendizaje. La organiza-
cion del trabajo estd estructurada sobre la base de la demanda.

La burocracia profesional es una respuesta apropiada para los
requerimientos de este modelo. El componente clave es el perso-
nal que participa directamente en la entrega del bien o servicio,
y el mecanismo de coordinacion es la estandarizaciéon de las des-
trezas. Por ejemplo, las prestaciones de salud exigen especialistas
altamente capacitados —estandarizacion de destrezas— para sa-
tisfacer los diferentes requerimientos de la poblacién atendida.

Aproximaciones tales como la administracién de la calidad
total y la reingenieria de procesos son de utilidad.
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Una vez identificados los problemas que se quiere enfrentar, es ne-
cesario que la organizacion adopte una estrategia para solucionarlos
y les encomiende a actores concretos las funciones que permitan
plasmarla en la practica.

El analisis privado tiene como objetivo maximizar el volumen y la
tasa de ganancia, y a cllo se orienta la planeaciéon y gestion estraté-
gica. El resultado se aprecia mediante la relacion entre los costos y
los beneficios expresados ¢n una misma unidad de medida (mone-
da). Su comparacién muestra la ganancia.

En los programas sociales, el impacto cumple el papel de la ga-
nacia. Se trata de una equivalencia estricta. Llevar a cabo un progra-
ma social s6lo se justifica por el cambio que provocard en la pobla-
cion destinataria, independientemente de que éste se exprese o no
en unidades monectarias.

Otra diferencia es que ¢n los proyectos privados la concrecién de
la ganacia se produce en ¢l marco del mercado, mientras que en los
de naturaleza social s¢ da una situacién mixta. Por una parte, el
programa demanda recursos y requiere realizar actividades a fin de
transformar los insumos en productos, lo que se expresa en su con-
tabilidad y permite ¢l andlisis de la eficiencia interna. Por otra, el
impacto solo puede medirse en la poblacién objetivo verificando en
ella la magnitud de los cambios (efecto neto) derivados del proyec-
to. En un proyecto nutvicional, por ejemplo, el impacto es la varia-
cién que se ha producido, durante un periodo de tiempo, en la tasa
de prevalencia de la desnntricion de la poblacion destinataria.

En los programas sociales existen, por una parte, costos expresa-
dos en moneda y, por otra, usualmente, una magnitud de variacién
del indicador pertinente. Lo que se persigue con tal andlisis es maxi-
mizar el impacto al nyimimo costo posible.

Para realizar el andlisis estratégico de la gestion social es necesa-
rio describir el modelo de organizacién y gestion; caracterizar el

[135]
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programa; analizar las brechas; identificar los nodos estratégicos y
los facilitadores, y establecer los senderos estratégicos o propuestas
de solucién. Estos diferentes aspectos se analizan a continuacion.

FI. MODELO DE ORGANIZACION Y GESTION

A continuacion se presentan los instrumentos que permiten describir
la estructura y el sistema de organizacion; los procesos y actividades
que dan cuenta de las metas de produccion y las funciones asociadas
con el proceso de gestion; el clima y la cultura organizacionales, y las
caracteristicas del contexto.

Estructura organizacional

Los programas tienen una base organizacional con una estructura
interna (endoestructura) que se expresa en el organigrama de las
unidades administrativas' —con los cargos existentes en cada una
de ellas—, sus relaciones de dependencia y sus tipos de interaccion.
Pero ademas, hay que resaltar que el programa se da en el seno de
una organizacién mayor, sea ésta una subsecretaria o un ministerio
y, por lo tanto, forma parte de otra estructura (exoestructura) que
lo condiciona en muchos aspectos, por cuanto existen relaciones de
interdependencia entre sus diversas unidades administrativas.?

' Los organigramas pueden ser clasificados en dos grupos. Los que parten del
modelo burocrdtico, al que se van haciendo adaptaciones tendientes a su flexibili-
zacion, tales como los equipos de tareas, equipos gerenciales, y otros, y los orgdanicos
o de mayor flexibilidad, tales como estructuras matriciales, por proyectos, o las
virtuales que aplican la subcontratacion al maximo y solo poscen pequenas unidades
de direccién. Para mirar con detenimiento una amplia gama de estructuras organi-
zacionales, puede consultarse: Morgan, 1993; Chiavenato, 1988; Robbins, 1996;
Gareth Morgan, 1990,

2 Una descripcion completa de la estructura debe considerar: @] Personal. Des-
cripeion de los cargos, y el nivel de formaciéu o perfil de quienes los ocupan.
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Procesos

Un proceso integra una serie de actividades logicamente relaciona-
das, que utilizan insumos —personas, proc:dimientos, maquinas,
materiales— para producir un resultado. Los rocesos se definen por
la combinacion de insumos (inputs), activide des de transtormacion
(que agregan valor), productos (ouiputs) dirig dos a clientes internos,
externos o ambos, v la frecuencia temporal ¢on que se realizan’

Proceso de reclutamicnto. seleceion vy capacitacion. ] Comunicaciones, Estandari-
zacion de la comunicacion. Horizontal (entre posicion s iguales) o vertical (rangos
diferentes, ascendentes/descendentes). ¢ Autoridac Facultades de decision v
mando cstablecidas Iormalmenie, asi como las obliga iones de los subordinados.
Niveles jerarquicos. | Tramo de control. Numero de  ubordinados que puede di-
rigiv un administrador, de acuerdo con estandares. ¢] 1 quipamicnto. Equipo téeni-
co que se utiliza v su cavacterizacion fisica. /] Normativ 1. Politicas, nornias y reglas
de operacion del programa.
3 Para la idenrificacion. dese npeion v analisis de procesos, se debe:

a] recopilar informacion sobre la gestion del p1ograma (tanto [oral como
informat);

bl constitnir un equipo que incluva a los respon ables de las dreas funciona-
les del programa (produccion. distribucién,  valuacion y otras);

o] identificar mediante diagramas de bloques ‘os procesos principales del
programa v sus objetivos. Es importante seaalar las (ronteras de cada
proceso v la forma de relacionarse con los domas;

d] describiv el contenido del proceso por med o de un diagrama de flujo,
identilicando las actividades que contiene su .ecuencia de realizacion y la
conexion que las vincula; el diagrama de bleques permite adentificar los
procesos principales v su encadenamiento. Eb de flujos analiza la secuen-
cia logica de realizacion de actividades al interior de cada proceso. Son,
por cousiguicnte. complementarios enire si;

el para estudiar procesos complejos, sus activic ades pueden ser agrupadas
en subconjuntos de rutinas independientes  complementarias (ciclos o
subprocesos);

/1 identificar Tos destinatarios “clientes” de los | rocesos (internos, externos,

principales o secundarios);

gl definir los insumos (o entradas) de cada proceso, utilizando estdandares
(calidad, volunicn. costo, tietapo). Recabar d wos histéricos de los valores
mas representativos de cada indicador;

=

identificar los productos del proceso y de sw: ciclos.
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GRAFICA 1
Procesos en un fondo de inversion social
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Fuente: Elaboracion de los autores,

En el capitulo 5 se puede consultar un ejemplo detallado del
proceso de “Seleccién y formulacion de proyectos”.

Funciones

En todos los programas sociales existen las funciones de organiza-
cién, direccién, programacion, ejecucion, monitoreo y evaluacion
(ODPEME).

Hay procesos que se corresponden directamente con determina-
da funcién: programacién, monitoreo y evaluacién; mientras que
otros se cruzan con una o mas de ellas (en especial con direccion y
organizacion).

Dada la interaccién natural entre procesos y estructura, existe una
obvia articulacién entre ésta y las funciones. Son los actores que la
integran quienes efectian las actividades y procesos y cumplen las
funciones.

La identificacién y descripcion de las funciones se realiza median-
te la elaboracion de una matriz que relaciona actividades y procesos
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CUADRO 1
Matriz para el andlisis de actividades v funciones:

Organizacion ~ Dweccion  Programacion £ cucidn ~ Monitoreo  Evaluacion

Actividad 1

X X
Actividad 2 X X X
Actividad 3 X X X
Actividad 4 X X X
Actividad 5 X X X
Actividad 6 X X

* Operacionalizacion de la vinculacion entre funcion s v actividades:
Organizacion = actvidad 1 - actividad 2 + actividad 3 + actividad 4 + acdvidad 5 +
actividad 6
Direccion = acdvidad 1 + actividad 3
Programacion = actividad 2 - actividad 4
Ejecucion = actividad 2 -+ actividad 3 + actividad 4
Monitorco = actividad 5
Evaluacion = actvidad 5 - actividad 6.
Fuente: Elaboracion de los autores,

con funciones. Su construccién requiere list ir las actividades princi-
pales de los procesos sustantivos (que se vbican en las filas) y las
funciones (en las columnas).

La lectura por columnas permite identificar las actividades reque-
ridas por cada funcion v determinar si las primeras logran alcanzar
los objetivos de cada una.’

CARACTERIZACION DEL. PROGRAMA

A partir del problemu social que procura enfrentar el programa, se
elabora su estructura causal y se caracteriza [+ poblacion a la que esta
destinado.

1 La organizacion define las modalidades y caraci »risticas del resto de las fun-
ciones al determinar la estruciura administrativa, los ¢ bjetivos de las actividades, los
perfiles de los cargos y Ia asignacion de responsables en cada nivel de la organiza-
cion, las pautas de coordinacion, las lineas de comuiicacién y los grados de des-
centralizacion. Por cllo, ejeree influencia en todas las actividades del programa.
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El andlisis se debe realizar desde dos perspectivas: la del momen-
to en que se disend o inicid el programa y la actualmente vigente,
lo que permite establecer si existen diferencias entre los objetivos
planteados en ambas. Hay que analizar las dreas de intervencion,
identificando con precisién sus objetivos de impacto. Estos no siem-
pre estan suficientemente claros, o su significado no es univoco para
los distintos actores involucrados en perseguir su logro. En algunas
ocasiones se confunden los objetivos del programa con los de la
institucion en que estd inserto o, inclusive, con los intereses perso-
nales de los actores. Para identificar los problemas es necesario que
exista consenso en torno de tales objetivos.’

La informacién recopilada debe ser descrita exhaustivamente
para eliminar los supuestos que pueden dificultar su andlisis. Una
manera adecuada de presentarla es en una matriz légica (véase el
cuadro 2).

La identificacién de las metas no siempre es sencilla. Muchos
programas tienen objetivos muy generales, que no se operacionali-
zan para permitir su monitoreo y evaluacion.b

Las metas deben ser verificables, utilizando si es posible indica-
dores cuantitativos que permitan una observacién empirica directa
o relacionada con algin patron: estandar, linea de base, poblacién
objetivo. Es comiin que haya metas de ejecucion financiera de la

5 Para ello se siguen los siguientes pasos: «] hacer una encucesta eutre los acto-
res rclevantes del programa, sus beneficiarios e informantes clave; 5] formar un
grupo de trabajo con actores estratégicos del programa, cuyo nivel jerdrquico les
dé la posibilidad de incidir en ¢l proceso de toma de decisiones; ¢] pedir a cada
participante que defina en forma auténoma los objetivos de impacto perseguidos
por ¢l programa; d] hacer un listado de los objetivos previamente definidos; ¢]
agregar las formulaciones de la definicion original del programa y la misién de la
institucién cn que se lo desarrolla. Si no hay concordancia entre las definiciones
entregadas por los participantes y las que resultan de la formulacion original, debe
abrirse un debate que permita aclarar las diferencias. Si no existen definiciones
claras en el discno, la discusion debe orientarse a lograr un consenso sobre los
objetivos perseguidos; /] definir los ohjetivos de impacto en relacion con los cuales
sc analizard la gestion del programa, y g] elaborar indicadores para medir el logro
de cada objetivo de impacto perseguido.

® Los registros histéricos del programa —cobertira, volumen de produccién,
nivel de participacién de los beneficiarios, gastos, y otros— constituyen habitual-
mente una referencia Gtil para identificar con precision los objetivos.
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produccién (montos de recursos que se deben invertir por unidad
de tiempo) sin su traduccion fisica (cantidad de productos por en-
tregar), lo que exige realizar estimaciones para contar con la equi-
valencia fisica de las metas financieras.

ANALISIS DE L.AS BRECHAS

La brecha es la distancia existente entre el rendimiento programado
o esperado v el realmente logrado. Es un concepto descriptivo que
alude a la distancia existente ¢ntre una situacion actual y otra desea-
da. Se determina al efectuar la comparacion del diagnostico y los
objetivos del programa con sus productos e impacto en el marco del
modelo de gestion utilizado. Dado que la eficiencia interna y el im-
pacto externo son las orientaciones centrales que deben guiar la
gestion de los programas sociales, su analisis parte de las “brechas”
existentes en el logro de los objetivos propuestos. En este sentido, la
brecha equivale al problema social que dio origen y justifica la exis-
tencia del proyecto.

Un proyecto puede concebirse como la intervencion que procura
eliminar o disminuir la necesidad insatisfecha o el déficit que se
identifico en el diagndéstico del problema que se quiere solucionar,
y estd expresado en la situacion actual (sa). De ahf se intenta avan-
zar hacia la situaciéon deseada (sp), que en el momento de la for-
mulacién es la estimacién del impacto que se pretende alcanzar en
un periodo de tiempo (durante el horizonte del proyecto). Grafica-
mente, puede representarse de la siguiente manera:

Proyecto

“Brecha” es un concepto andlogo al de “proyecto” (concebi-
do como intervencién), dado que surge de la distancia existente
entre SA 'y sp, aunque ya no en la fase de formulacién, sino en la de
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Brecha

|

operacion. Se trata, por lo tanto, de una distancia real verificable.

Si el provecto fue adecuadamente formulado, incluira una pro-
gramacion con objetivos. metas e indicadores de producto v de
impacto. Durante la operacion puede verificarse su grado de logro
mediante la observacion de las variaciones que experimentaron los
indicadores seleccionados, y asi calcular las brechas, es decir, la
distancia existente entre la situacion programada y la real (véase ¢l
cuadro 3).

Pero es comin que no se hayan establecido metas de impacto en
el momento de Ja formulacion del proyecto, en cuyo caso existen
dos escenarios posibles,

GUADRO §
Brechas de impacio v eficiencia

Preinversién Inversién Operacion
Formulacion
SA » sp
Programado
Impacto

Brecha de impacto

Real
Programado
Eficiencia
Brecha de eficiencia
Real

Fuente: Elaboracion de los autores.
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El primero se produce cuando se lleva a cabo una evaluacion de
impacto del programa, mediante el diseno de una muestra o censo
de los proyectos que lo integran. Asi, el indicador de impacto ana-
lizado, por ejemplo, la tasa de desnutricién en un programa nutri-
cional o el rendimiento académico en un programa educativo,
constituye una distribucién de frecuencias de los resultados obteni-
dos en la evaluacién realizada. En esos ejemplos, los proyectos serfan
las escuelas y los puntajes la distribucion de frecuencias del indica-
dor considerado. Si la muestra es lo suficientemente grande, en la
grafica la distribucién se asemejara a una curva normal. En ella
existen tres zonas: la constituida por las observaciones que se ubican
en torno de la media y las que conforman las dos “colas” de la dis-
tribuciéon. Una “cola” muestra los resultados que son significativa-
mente superiores al promedio (mayores éxitos). Alll se identifican
las buenas practicas que deberian inspirar las modificaciones que se
efectien en el resto de los proyectos. La otra “cola” estd constituida
por los resultados que son muy inferiores al promedio. En ellos hay
que identificar las razones que explican esos fracasos y reprogramar
sus actividades. Con respecto a los provectos ubicados en torno de
la media, corresponde continuarlos, aunque aprovechando lo apren-
dido de las mejores practicas y los malos resultados.

En la grafica 2 se presenta la distribucién mencionada.

GRAFICA 2
Distribucién de {recuencias del impacto de los proyectos que constituyen
un programa

Rendimiento en torno del promedio =» Continuar Impacto

Bajo rendimiento => Reprogramacion Alto rendimiento => Aprendizaje

Fuente: Elaboracion de los autores.
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El andlisis de Ja eficiencia ticne por objetivo minimizar el costo
por unidad de producto (cur) de los bienes o servicios que se en-
tregan a la poblacién beneficiaria. Por ello, el indicador utilizado
serd, por ejemplo, el costo de la racién alimentaria en un programa
nutricional. En tanto s¢ cumpla con la condicion de que estas racio-
nes tengan la misma cantidad de kilocalorias y proteinas, el costo
por racion (cup) serd el promedio de todos los costos afrontados
para generarla en cada uno de los proyectos que integran el progra-
ma. Dicho costo tendrd una distribucion de frecuencias que, debido
a consideraciones andlogas a las mencionadas en el analisis de im-
pacto, se traduce en una curva que tiende a la normal. Su analisis
tiene el mismo significado que el anteriormente descrito (véase la
grafica 3).

Es interesante cxplicitar el significado conceptual de los compor-
tamientos de las curvas graficadas. En el caso del impacto, ¢l despla-
zamiento a la derecha representa su aumento y es, por consiguiente,
descable. Lo contrario ocurre con la eficiencia, dado que si se in-
crementa el cup (costo de la racion), ella disminuye. Por lo tanto,
en este ultimo caso, los proyectos mads eficientes serian los que se
encuentran en el extremo izquierdo.

GRAIICA 9
Distribucién de frecuencias de Ia eficiencia de los proyectos que
constituycn un programa

A Eficiencia en tomo del promedio => Continuar EﬁCLe”Cia
CUP
Alta eficiencia => Aprendizaje Baja eficiencia => Reprogramacion

4 Costo por unidad de producto.
Fuente: Elaboracion de los autores.
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Las brechas se pueden calcular comparando la posicién del pro-
yecto especifico con la media o la situacién éptima.

El segundo escenario se produce cuando no hay evaluacién de
impacto ni sistema de monitoreo. La unica manera de descubrir
cémo podria incrementarse el impacto y la eficiencia, es analizando
el proceso de gestion.

Dado que la brecha es la descripcion de un problema, su expli-
cacién requiere identificar, enumerar y relacionar las causas que lo
producen. Para ello se analiza la informacién recopilada —descrip-
cién del modelo de gestion, evaluaciones y estudios de opinién de
actores internos y externos— en un trabajo participativo con infor-
mantes clave.

Las brechas pueden ser de impacto y de eficiencia. Las primeras
aluden a la magnitud de impacto alcanzable (potencial) y no logra-
do (real) debido a problemas de formulacién o gestion durante la
operacion; las segundas corresponden a los costos adicionales y
evitables en que incurre el programa (ineficiencia).

Esas brechas pueden originarse cuando la formulacion es inade-
cuada, o surgir en la gestion (operacion) cuando existen problemas
de diseno u operaciéon de los modelos de organizacién y gestion
(procesos mal disenados o implementados, déficit operacional, re-
cursos humanos deficitarios, capacidad ociosa u otros).

LOS NODOS ESTRATEGICOS

El nodo es la estructura causal que origina la brecha y alude, por
consiguiente, a la explicacion de ésta.” Acordes con las brechas es

7 Las areas —o factores

criticos de la organizaciéon que aparecen recurrente-
mente en los textos de gestion podrian asimilarse a la nocién de nodos estratégicos.
Sin embargo, hay diferencias importantes. La concepcién convencional se refiere
a organizaciones orientadas a la consecucién de utilidades, y considera dreas tales
como produccién, posicion comercial, servicio a clientes, situacién financiera,
personal y otros. La identificacion de los nodos estratégicos se orienta por los va-
lores de eficiencia interna e impacto externo y son el producto del andlisis de
brechas. No tiene sectores predeterminados para su estudio, sino que éstos resultan
del andlisis causal especifico de cada programa.
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posible identificar nodos de eficiencia, de impacto, y los que se rela-
cionan con ambos.

Andalisis causal

Cada brecha puede concebirse como un problema cuya explicacion
se logra en dos etapas:

En la primera se elabora un modelo explicativo, que tiene rela-
ciones de causa-cfecto cualitativas en las que no sc establece la
magnitud de variacion.

Cuando sélo hay una causa (C) y un efecto (E), el modelo debe
cumplir con tres condiciones formales: C siempre precede a E;
cuando existe C, siempre se da E; cuando no existe C, nunca se
da E (Bunge, 1969). Pero los cfectos pueden tener mas de una
causa, v las relaciones pucde que sean probabilisticas y no deter-
ministicas.

En la segunda etapa. al modelo anterior se incorpora la ponde-
racion de cada causa particular en la generacion de la brecha.
Cuando existen distintos niveles de causas que explican el problenia
central, la contribucion de una cadena particular resulta de la mul-
tiplicacion acumulada de sus pesos especificos.

El objetivo de este anilisis de las estructuras causales es identificar
lincas de intervencion que permitan incrementar el impacto o la
eficiencia.

La estructura causal que explica las brechas se elabora utilizando
un drbol de problemas (cualitativo o cuantitativo), donde el equiva-
lente al problema central es la brecha. Para poder disminuirla deben
identificarse las causas que la generan. Asi se tienc una red cau-
sal para el impacto y otra para la eficiencia, expresada cada una en
un arbol de problemas.

No es necesario actuar sobre todas las causas. Cuando éstas se
encuentran interrelacionadas en cadenas, basta con alterar un esla-
bon para que se modifique el conjunto. Si se dejan de lado las
causas que son solo efectos de otras causas, quedan los nodos criticos
que se dividen en dos grupos.

El primero estd constituido por los pardmetros, que no son sus-
ceptibles de modificacion por medio de las acciones del programa.
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Se trata, tipicamente, de restricciones derivadas del sistema social
(distribucion del ingreso) o ambiental (clima).

El segundo son los nodos estratégicos, sobre los cuales si es posi-
ble actuar. En ellos resulta crucial considerar su importancia en la
generacién de la brecha (peso nodal), el grado en que cada uno es
afectado y afecta a los demas (motricidad y dependencia) y la posi-
bilidad de modificarlos (viabilidad de actuar sobre ellos).®

Analisis integral de los nodos estratégicos

Mediante el arbol de problemas se elabora la estructura causal que
posibilita un andlisis integral de los nodos estratégicos. Existen nodos
de impacto (problemas en la definicion de objetivos), de eficiencia
(alto costo de actividades de administracion) v los que son de impac-
to y eficiencia (mala focalizacion).

Para analizar los primeros se requieren expertos en el drea de los
objetivos sustantivos; los relacionados con la eficiencia deben ser
analizados por los actores relevantes del programa. Si el nodo inclu-
ye ambas dimensiones, se debe convocar a ambos grupos en talleres
participativos.

# Hay nodos que se presentan recurrentemente en la formulacion y gestion de
los programas sociales. En la formulacién influyen:
¢ la claridad y el grado de consenso existente sobre la mision v la vision del
programa (ohjetivos de impacto v estrategias para alcanzarlo)
¢ el grado en que las metas de produccion se adecnan al impacto persegnido
® la pertinencia y claridad de los indicadores utilizados en los distintos niveles
de objetivos del programa
¢ la validez y confiabilidad de la informacién utilizada en el diagndstico del
problema y la elaboraciéon de la estrategia de intervencion.
En la organizacion y gestién se destacan:
el modelo de focalizacion
la adecuacién de la estructura a la naturaleza de la prestacion
cl rendimiento de los procesos disenados para el logro de las metas
la calidad de las actividades que se desarrollan en los procesos
el grado de cumplimiento de los objetivos de las funciones
el clima organizacional, ¢l manejo de conflictos, el liderazgo
la cultura organizacional, los valores y las normas
la efectividad en relacién con el manejo del contexto (gestion interinstitucio-
nal, beneficiarios, sustentabilidad y otros).
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En cada drbol de problemas hay que seguir los siguientes pasos:

a] A partir de los datos que surgen de la descripcion del modelo de
gestion y organizacion, v de informacion secundaria, como entre-
vistas, encuestas v experiencias de los propios participantes, sc
prepara un listado de las causas que estdn generando el nodo,
separando aquellas que son internas al programa de las que son
externas y derivan del contexto.

En el ambito interno es necesario identificar a los actores (ge-
rentes, mandos medios, personal operativo), y a los sistemas (fi-
nanciero, productivo, recursos humanos). De la misma manera,
en el externo se tiencen actores (beneficiarios, proveedores, insti-
tuciones piblicas, oNe. grupos sociales) y sistemas (econémico,
politico, social).

b] Para organizar el drbol corresponde considerar todas las causas,
desagregarlas e interrclacionarlas, aun cuando algunas no puedan
ser modificadas (pardimetros). Se construye asi un modelo causal
que permite explicar los nodos y su vinculacion con la gestion.

] Las causas deben ponderarse segiin su aporte relativo a la gene-
racion de los nodos.

Los ponderadores surgen como resultado del taller. Cuando no
hay consenso, se debe tender a disminuir la dispersion de las res-
puestas. Si las posiciones entre los participantes son irreconciliables,
se debe calcular el promedio de lfos puntajes asignados.

En la grdfica 4, el puntaje de la eficiencia se ubica en el lado iz-
quierdo del bloque v el de impacto en el derecho.

LOS FACILITADORES

Ademads de los nodos, sc¢ necesita también identificar los factores
impulsores (facilitadores) para ¢l logro de los objetivos del programa.
Ellos pueden ser internos al provecto o derivados de condiciones del
entorno.

Los facilitadores pueden analizarse al mismo tiempo que se
identifican los nodos. lo que permite efectnar un balance critico
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GRAFICA 4
Andlisis de los nodos estratégicos

NODO
ESTRATEGICO

1

Causa 1 Causa 2 Causa 3
30% 20% 45% 40% 25% 40%

T—Iﬂ

Causa 2.1 Causa 2.2 Causa 3.1
70% 50% 30% 50% 300% 100%

l

Causa 2.1.1 Causa 2.1.2
55% 25% 45% 75%

Causa 2.2.1
100% 100%

Fuente: Elaboracion de los autores.

de los aspectos positivos y negativos de la gestién. Para identificar
y caracterizar los facilitadores, hay que definir su “ubicacién” y
“caracteristicas”. La ubicacion identifica las variables de gestiéon con
las que se asocia el facilitador. Esta puede situarse en las tres areas
siguientes:

¢ Formulacién: cuando fue expresamente considerado el diseno del

programa
s Gestion: si se originan durante la aplicacion®

?En este caso pueden darse en la estructura, siendo necesario diferenciar la
exoestrucourg, la endoestrucoura v las unidades externas. Se debe especificar si los
¥
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e Contexto: si trata de elementos externo al proyecto que facilitan
su gestion y que ast permiten el logro de sus objetivos (institucio-
nalidad, legalidad, voluntad politica, gasto social, tecnologia, co-
munidad v otros).

Son caracteristicas relevantes para describir un facilitador:

¢ la dimension afectada
* la escala de aplicacion: grado de generalidad/especificidad en la
gestion.

LOS SENDEROS ESTRATEGICOS

El ildmo paso del modelo son los “senderos estratégicos”, vale decir,
las propuestas de soluciéon para los nodos previamente detectados.
Estas tienen dos dimensiones derivadas del nivel de control que de-
tentan los operadores del programa:

* Unas son las acciones que pueden implementarse rapidamente en
el ambito interno. como resultado de tomar en cuenta tanto los
facilitadores como ¢l andlisis del modelo de gestién y organiza-
cion.

Estos senderos son ordenados sobre la base de una estrategia de
intervencion de corto plazo, orientada a lograr visibilidad de las
iniciativas de cambio. lo que normalmente se lograra mejorando la
calidad de los bienes o servicios, o aumentando la eficiencia del
proceso productivo. Sc trata de generar adhesion y confianza en los
agentes involucrados v, a partir de ello, introducir cambios de mayor
envergadura, Este diseno de intervencién exige tener en cuenta la
viabilidad (técnica, polifica, econémica y legal) de los senderos, v
estimar los riesgos y costos de su puesta en marcha y operacion plena.

procesos son principales o de apoyo, o en las funciones, estableciendo si correspon-
den a uno o mas papeles funcionales del OpPEME (organizacion, direccion, progra-
macion, ejecucion, monitoreo o evajuacion).
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Esto apunta a generar una dindmica de cambio organizacional en
funcién del impacto y la eficiencia del programa. Para ello se elabo-
ra un plan de accién sobre la base de los senderos que resultan del
andlisis integral de sus tramas causales.

® Otro escenario considera la vinculacion con los factores que se
encuentran fuera del ambito de influencia directa del programa,
mediante una accion concertada entre los diferentes actores, con
una vision de largo plazo.

Ambas dimensijones permiten elaborar senderos para solucionar
los nodos detectados, como se puede apreciar en la grafica 5.

Un sendero estratégico puede dar cuenta de mas de un nodo. Por
consiguiente, se debe escoger aquel conjunto de senderos que opti-
mizan los resultados globales del programa.!?

Los ajustes de las acciones derivadas de los senderos tienen por
objeto producir modificaciones en la organizacién y gestion del
programa tendientes a generar capacidad de cambio, innovacion y
adaptacion al entorno, aportando al desarrollo de una nueva cultu-
ra organizacional en los programas sociales.

La elaboraciéon de una propuesta de intervencién a través de
senderos estratégicos requiere:

19 La aplicacién de los senderos suele traducirse operacionalmente en:

modificacién e internalizacion de los objetivos y metas de impacto v eficiencia
entre los actores del programa

cambios en la gestion de procesos, por modificaciones graduales o rediseno
reestructuracién mediante la supresion o creacion de unidades administrati-
vas, la asignacion de nuevas atribuciones o la inodificacion de las existentes,
el rcordenamiento jerarquico de cargos, el establecimiento de nuevas lineas
de comunicacién, entre otros

e cambios en el clima y cultura organizacionales mediante la introduccion de
practicas orientadas a modificar y fortalecer la socializacién en valores como
el trabajo en equipo, la lealtad, la innovacion y otros

* reorganizacion y optimizacion de las actividades de cada funcién para cumplir
sus objetivos

modificaciones en la estrategia de adaptacién del programa al contexto, esta-
bleciendo nuevas relaciones con agentes externos, canales adicionales de co-
municacién con los beneficiarios, adaptacidén a las modificaciones de las
normas y valores del entorno y otros.



153

LA ESTRATEGIA EN LA GESTION SOCIATL

ﬁ OLNIIWIND3S 30 VNALSIS

NOILSTD
YAl VE!

SOIGWVD

22 ugIooy
1’2 ugIoy
2'L ugloy

L°L UoIoY

€ 018puUag

—

A

ugioeo||de sp

pepijen A pepliold

<l
-

Z 019puas

| 0lopusg

A

S910pEY|I08)
A uonsab A

ugloeziueblo o
olapowl
1ep
sisijieuy

p

ozeld obue| A
ouelpaw
‘OM00 B
soolfa)esss
sonslqo ep
uoiuysp A

€ OpoN

2 OpoN

| OPON

00

SODLEHILIISI SOIDPUOS IP UOIDNNSTHOD B[ op o]

¢ vouyan



154 GESTION SOCIAL

® construir tramas causales derivadas del drbol de problemas
ponderados

¢ priorizar los nodos para proponer cambios viables en el corto
plazo

¢ definir objetivos estratégicos para determinar la orientacion de los
cambios propuestos

¢ claborar los senderos acordes con los objetivos estratégicos defi-
nidos (en el corto, mediano y largo plazo), incorporando los
facilitadores

* seleccionar las acciones para implemnentar los senderos, las cua-
les deben estar priorizadas, interrelacionadas y temporalmente
ordenadas

¢ elaborar un sistema de seguimiento que incluya indicadores de las
acciones, los responsables y los recursos comprometidos para la
aplicacion de los senderos.

En la grafica 6 se muestra un flujo secuencial del proceso de
construccion de los senderos.

Para aumentar la viabilidad de la aplicacién de los senderos es
necesario contar con la participacion de los técnicos y tomadores de
decisiones del programa, combinando de esta forma los requeri-
mientos derivados de la metodologia con el incremento esperado
de su compromiso respecto de los cambios propuestos.

Un sendero se operacionaliza por medio de acciones encadena-
das en un proceso en que distintos actores persiguen objetivos con-
sensuados. La puesta en prictica requiere de una concepcién inte-
gral que diferencie espacios temporales y ambitos de intervencion.
Para ello es preciso articular los senderos seleccionados con una ruta
critica que contemple los siguientes pasos:

¢ definir los ejes de cambio para actuar sobre las brechas detectadas

¢ analizar el conjunto de senderos estratégicos con los actores clave
del programa, con el objeto de definir y consensuar las acciones
requeridas para lograr los cambios propuestos

* establecer metas de gestion (cantidad, calidad y tiempo) y costos
de las acciones previamente definidas, ordenadas en procesos se-
cuencialmente dispuestos
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GRAFICA ©
Flujo de construccion de nna propuesta de intervencion fundada en la
légica de los senderos

BT p—
|
|

ni - de tramas

organizaacion causales
y gestion

Grupos focales ‘l

i Talleres participativos
Grupos de expertos ——¥
Técnica Delphi l
Analisis estructural

.
I Validacion y ajuste de cadenas causales
{

Asignacion de peso y vialidad
a tramas causales

‘ !

\ Identificacion de los ejes de cambios

Grupos focales
Talleres participativos
Grupos de expertos —
Técnica Delphi
Analisis estructural {

Ajuste
¢ con
gerentes

Identificacién de senderos y acciones
para operacionalizar estrategias

B

Analisis e integracion

. j
} 3

’7 Entrevistas
! Ajgzte en profundidad
con actores clave
para especificar
propuestas

Entrevistas focalizadas
Trabajo en equipo

| propuesta
tentativa

I. j Revision

de propuesta
con gerentes.

v

Criterios
- de intervencion
( PROPUESTA DE INTERVENCION y vialidad

Fuente: Elaboracion de los autores.
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¢ disenar un sistema de monitoreo y evaluacién, con sus respectivos
indicadores, responsables v recursos comprometidos

¢ construir una matriz de insumos requeridos y costos implicados,
que permita elaborar un flujo financiero de la intervencion.

Esta tarea se debe realizar con los senderos de eficiencia, de im-
pactoy de ambos, teniendo presente que la aplicacion se lleva a cabo
en el marco de una estrategia articulada de intervenciéon (véase en
el capitulo 5, la seccidn “Cdlculo de los senderos estratégicos”).



6. METODOLOGIAS PARA LA APLICACION DEL ANALISIS
ESTRATEGICO DE 1.A GESTION SOCIAL

DESCRIPCION Y ANALISIS DEL PROCESO DE SELECCION
Y FORMUILACION DE PROYECTOS

Tomando como ejemplo un Fondo de Inversion Social, en este pro-
ceso se verifica la correspondencia entre las solicitudes de recursos
de las organizaciones postulantes con las lineas de inversion, la for-
mulacion (o reformulacion) de proyectos y su envio a la unidad de
evaluacion.

El equipo estd constituido por el personal profesional involucrado
en el proceso, que recibe las solicitudes y da informacion a los be-
neficiarios, quiencs analizan la clegibilidad de los postulantes y la
formulacion de los provectos, v elaboran los informes finales. La
coordinacion esta a cargo del director de la unidad de seleccion y
andlisis de proyectos.

1. El proceso se inicia con la recepcion de solicitudes de las orga-
nizaciones postulantes v la entrega de la informacién solicitada.
Incluye:

2

=
[V it}

el andlisis de la clegibilidad de los proyectos

la notificacion « los postulantes en caso de no ser elegidos

el registro de los datos del proyecto cuando es elegible

d] la verificacion de que el perfil del proyecto se encuentra ade-
cuadamente formulado

el la reformulacion del provecto cuando es requerida

J1 1a elaboracion de los informes finales del proyecto.

~

El proceso excluve. en relacién con los procesos con los que
hace frontera: a] la evaluacién ex ante de los proyectos, y 6] la
asignacién de recursos (ejecucion).
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La conexion con otros procesos se da mediante el envio de

informes a la unidad de evaluacion.

2. Flujograma

RECEPCION DE
SOLICITUDES
'

ANALISIS
DE
ELEGIBILIDAD

PREPARAR
NOTIFICACION

EL PROYECTO Y MOTIVO DE
ES LEGIBLE NO ELEGIBILIDAD
ALOS
PROPONENTES

BASE DE DATOS
Y CARGAR
DATOS DEL PROYECTO

( ACTUALIZAR

4

| ANALIZAR
FORMULACION
DEL PROYECTO

COMPLETAR
INFORME
DEL PROYECTO

ES NECESARIO
REFORMULAR
EL PROYECTO

~.

REFORMULAR

Fuente: Elaboracion de los autores.

ENVIAR A
LA UNIDAD
DE EVALUACION
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3. Los destinatarios externos son las organizaciones que proponen
los proyectos. El interno es la unidad de evaluacion.
4. El insumo basico son las solicitudes de las organizaciones.
5. El resultado son los provectos formulados.
A la luz de este cjemplo, se presentan las variables utilizadas
para cl andlisis de los procesos:

a] Rapidez: Cada ciclo se desarrolla en un tiempo especifico.

Duracion de los ciclos (dias)

Actividad Ciclo 1 Ciclo 2 Ciclo 31
Elegibilidad 3
Formulacion 4
Reformulacion 3
Acumulado 3 7 10

bl Calidad:

s Ciclo 1. Calidad de las solicitudes recibidas: C, = (b / a) x
100

a = namero de solicitndes recibidas en un periodo de
tiempo (un mes: 100)

b = namero de provectos elegibles (un mes: 50)

C, =50 / 100 x 100 = 50%

Es el porcentaje de solicitudes que cumplieron con los
requisitos de elegibilidad, vale decir, que estin de acuerdo
con las lineas de intervencion del Fondo. Se debe llevar nn
registro de cste indicador para conocer la tendencia v los
cambios vinculados a la promocion y difusion del Fondo.

¢ Ciclo 2. Calidad de la formulacion de los proyectos: ;=
(d / ¢) x 100

¢ = nmdmero de proyectos analizados (unr mes: 50)
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d = namero de proyectos analizados que no requieren refor-
mulacién y son enviados a la unidad de evaluacién (un mes:
40)

Ce=40 / 50 x 100 = 80%

Entre los elegibles, 80% de los proyectos analizados no requie-
re ser reformulado.

¢ Ciclo 3. Calidad de la reformulacién de los proyectos:

C=(f/e)x100

e = numero de proyectos que requieren reformulacién (un
mes: 10)

f = namero de proyectos reformulados enviados a la unidad de
evaluacion (un mes: 9)

C, =9/ 10 x 100 = 90%

¢l Satisfaccion del destinatario interno (la urnidad de evaluacion):
¢ Indicador de informes incompletos: S; = (g / h) x 100

g = numero de solicitudes de la Unidad de Evaluacién enviados
a la Unidad de Seleccién y Formulacion para completar
informes de proyectos formulados enviados (un mes: 5)

h = total de informes de proyectos formulados enviados (un
mes = 49 = { + d)

Si=5/49x 100 = 10%

¢ Indicador de rezago: Sg = (i / b) x 100

i = nimero de informes de proyectos formulados entregados
fuera de tiempo o no entregados (un mes: 1)

j=ntmero de informes programados por entregar (en un mes:
50 - todos los elegibles)

Sp=1/50 =100 = 2%
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d) Costos del proceso:

Son el personal (horas) y los materiales requeridos por el proce-
so, desde la recepcion de solicitudes hasta el envio a la unidad
de evaluacion de provectos.

Se han considerado los siguientes costos:

¢ salarios: 2 500 dolares
* materiales varios: 200 dolares
e total: 2 700 dolares

Rendimiento del proceso

Rapidez del Satisfaccion
ciclo del proceso  Costo del del destinatario
(dias) proceso Calidad interno
Proceso 1:  Elegibilidad: 3 $2 700  Solicitudes Informes in-
Elegibilidad Formulacién: 4 recibidas: 50% completos:
de proyec- Reformulacion: 10 Formulacion: 80% 10%
tos Reformulacion: 90% Rezagos: 2%

Con estos indicadores se determina el nivel de rendimiento del
proceso.

La identificacion de procesos permite establecer estandares de
rendimiento de éstos v analizar sus desviaciones, permitiendo el
aprendizaje de los éxilos y fracasos. Posibilita ademas establecer
las bases para ¢l monitoreo.

La sistematizacion de la informacion sobre el rendimiento del
programa en general v de los procesos en particular requiere:

¢ Identificar los indicadores que dan cuenta del rendimiento del
programa (eficiencia, calidad e impacto).

* Seleccionar los indicadores de rendimiento de los procesos
sustantivos del programa.

¢ Elaborar una tabla que permita apreciar de manera conjunta
los indicadores globales y de procesos del programa.

* Registrar los resultados de la utilizacién de los indicadores.
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CALCULO DE LAS BRECHAS DE IMPACTO Y EFICIENGIA

A continuacion se presentan dos ejemplos que permiten clarificar la
operacionalizacion de la ietodologia utilizada.

Caso 1

Se pretende cuantificar las brechas existentes en un Programa Edu-
cacional, donde el objetivo de impacto propuesto consiste en dismi-
nuir las tasas de desercion de los alumnos de escuela bdsica que
provienen de hogares de bajos ingresos.

Para evaluar el impacto se utilizé un modelo cuasi-experimental,
que comparé a 100 escucelas en las que se implemento el programa
durante un ano, con otras 70 de caracteristicas socioeconomicas
equivalentes, que diferian s6lo en no ser aun receptoras del progra-
ma citado.

Las 100 escuelas de referencia —cada una de las cuales es un
proyecto— constituian una muestra representativa de un universo
constituido por 1 400 establecimientos (el programa).

Como resultado del andlisis, se lleg6 a la conclusion de que el
impacto —disminucion de la desercion— oscilaba entre 15 y 22%.
Asi se construyé una tabla de frecuencias con siete intervalos, con
los datos que se muestran a continuacion:

Frecuencias por intervalo

Suma Porcentaje

Intervalo Frecuencia acumulada acumulado
15-16 4 4 4
16-17 12 16 16
17-18 21 37 37
18-19 35 72 72
19-20 20 92 92
20-21 5 97 97
21-22 3 100 100
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Medidas estadisticas requeridas

Desviacion Numero
Media estandar Minimo Maximo Rango Suma de casos
18.265 1.29968 15.2 21.6 6.4 1826.5 100

Fuente: Elaboracion de los autores.

A partir de esa informacién se construyé un histograma de fre-
cuencias relativas, en el que la abcisa es el impacto (porcentaje de
disminucién de la desercion) v la ordenada, el numero de escuelas
por intervalo (expresadas en porcentajes). La curva resulté aproxi-
madamente normal, debido a que el tamano de la muestra fue lo
suficientemente grande.

GRATICA 1
Distribucion de la brecha de impacto

30

25

20

Frecuencia

/ | t
o . . ‘ ' . . z ! mpacto

15 16 17 18 19 20 21 22
l l l Disminucién
de la
P Py Poptimo desercion
o
(%}

Brecha = 0.8%

Brecha = 4.2%

Fuente: Elaboracion de los autores.
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Tal como se dijo, las brechas se pueden calcular de la siguiente
manera:

1. Comparando un provecto (escuela) cualquiera (por ejemplo:
P, =17.5) con la media de la distribucion (Px = 18.3%)

Brecha = Px - P,= 183 - 175 = 0.8%

2. Considerando la diferencia entre un proyecto (P, = 17.5) y el
provecto 6ptimo (F, = 21.5)
En este caso:

Brecha= Py, - P =21.7-185=42%

Caso 2

En el mismo Programa Educacional anteriormente mencionado,
opera el Programa de Alimentacién Escolar de la Junta Nacional de
Auxilio Escolar v Becas (JunarB) de Chile, que entrega raciones
alimentarias a la misma poblacion beneficiaria, motivo por el que se
parti6é del mismo universo y muestreo. En cada escuela se calculo el
costo por ano y alumno de la racion alimentaria que tenia un mdxi-
mo de 110 ddélares, un minimo de 64 délares, y que fue agrupada en
once intervalos, tal como se muestra en el siguiente cuadro.

Frecuencias por intervalo

Suma Porcentaje

Intervalo Frecuencia acumulada acumulado
60-65 1 1 1
65-70 2 3 3
70-75 5 8 8
75-80 1 19 19
80-85 15 34 34
85-90 23 57 57
90-95 19 76 76
95-100 14 90 90
100-105 7 97 97
105-110 2 99 99

110-115 1 100 100
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Medidas estadisticas requeridas

Desviacion Ndmero
Media estandar Minimo Meéximo Rango Suma de casos
87.56 9.19521 64 110 46 8 756 100

El histograma de frecuencias relativas sobre el que se trazé una
curva (que también resulté normal), ticne en la abcisa la eficiencia
(costo anual en délares por racion alimentaria de 1 000 KCal), y en
la ordenada las frecuencias (en porcentajes).

El calculo de las brechas sigue la l6gica previamente descrita.

1. Brecha = P, — Px = 96 — 87.5 = 8.5 ddlares
2. Brecha = P, - Py = 96 — 64 = 32 ddlares

GRAFICA ¢
Distribueion de la brecha de eficiencia

1 TN
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C
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O
@
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0 Eficiencia
60 70 80 l 90 l 100 110 Costo anual de una
racion alimentaria
Poptimo Py P, de 1 000 KCal (US$)
\—._J

Brecha = US$8.5

Brecha = US$32

Fuente: Elaboracion de los autores.
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~J

CALCULO DE LOS NODOS ESTRATLEGICOS

Se recuerda que los nodos estratégicos son un subconjunto de los
criticos, caracterizados por su importancia (peso), interrelaciones
con los demds y posibilidad de actuar sobre ellos. Es necesario des-
cribir las metodologias para su cdlculo. Se consideran sélo las dos
primeras porque la viabilidad ya ha sido incorporada al eliminar
previamente los pardmetros. El peso nodal se determina a partir de
la opinion de expertos. Aqui se pueden dar dos situaciones: a] que
existan criterios fundados para otorgar pesos nodales diferentes, o 5]
que solo sea posible realizar un ordenamiento jerarquico sin una
ponderacion especifica.

Con el fin de determinar las relaciones entre nodos, se puede
utilizar una versiéon modificada de la matriz de motricidad y depen-
dencia de Godet,! que permite establecer la influencia real o poten-
cial entre cada par de nodos y medir la fuerza de esa conexion.

Para identificar estas dos dimensiones se debe seguir los siguien-
tes pasos:

1. Hacer un listado de los nodos de formulacién y gestién, reali-
zando un taller en ¢l que los actores relevantes (internos y ex-
ternos) identifiquen los obstaculos que generan las brechas del
programa.?

2. Solicitar a los expertos que ordenen jerarquicamente los nodos
de acuerdo con su peso (nodal), en relacion con las brechas de
impacto, eficiencia o de ambas.

3. Asignar ponderadores a cada nodo, es decir, estimar la propor-
cion de la varianza en cada brecha, que es explicada por cada
nodo (o el porcentaje del tamano de la brecha que se le puede
asignar a cada uno).”

Udentificacion de variables clave. La adaptacién consiste en trabajar sobre la
matriz de motricidad y dependencia, considerando sélo las relaciones directas
(Godet, 1985).

2 La calidad de los actores ¢s fundamental, por lo que el criterio para su seleccién
debe ser sumamente riguroso. La cantidad de expertos no es predeterminable v
varia en cada caso, pero un niimero entre seis y doce personas es adecuado.

3El no poder cuantificar el tamafio de las brechas no impide estimar el peso
relativo que tiene cada uno de los nodos.
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. Seleccionar los nodos estratégicos que son los que tienen mayor

peso en impacto y eficiencia.
Construir una matriz cuadrada con los nodos considerados. Esto
permite relacionar cada nodo con los restantes por medio de la
opinion de expertos.

Suponiendo que se han identificado seis nodos, la matriz seria:

Matriz de motricidad y dependencia

Nodos 1 2 3 4 5 6 Motricidad

1
2
3
4
5
6
D

ependencia

Fuente: Reelaboracion de los autores sobre matriz de Godet.

6. Solicitar a los informantes clave que indiquen la medida en que

©

10.

estiman que influyen, real o potencialmente, los nodos de las
filas de las columnas.

Para identificar la fuerza de la relacién, se utiliza la siguiente
escala:

0 = sin relacion
1 = baja influencia
2

3 = alta influencia

mediana influencia

Calcular el total de motricidad de cada nodo, sumando los valo-
res por filas.

. Determinar el total de dependencia de cada nodo, sumando por

columnas.

. Calcular el total de motricidad v dependencia del conjunto de

los nodos, sumando los marginales de filas o de columnas (en
ambos casos debe ser el mismo valor).

Hacer una tabla de coordenadas cartesianas de motricidad-de-
pendencia en valores absolutos.
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11. Estimar las coordenadas cartesianas de motricidad-dependencia
en porcentajes, dividiendo cada valor absoluto por el total de la
matriz.

Siguiendo con el ejemplo:
Motricidad
Nodos 1 2 3 4 5 6 absoluta (%)

1 0 1 3 2 1 0 7 19

2 2 0 2 1 0 0 5 14

3 0 1 0 0 1 1 3 8

4 1 0 3 0 2 0 6 17

5 0 1 3 1 0 1 6 17

6 1 2 1 3 2 0 9 25

Dependencia 4 5 12 7 6 2 36

absoluta (%) 11 14 33 19 17 6 100

Las coordenadas cartesianas son:
Dependencia Motricidad
Nodos (en porcentajes) (en porcentajes)
1 11 19
2 14 14
3 33 8
4 19 17
5 17 17
6 6 25

12.

Calcular la esperanza matemadtica (en porcentajes) de la motri-
cidad y dependencia; esto es, el valor que tendria cada nodo si
fuera totalmente independiente. Dicho valor se calcula:

100
n

E=

Donde F = esperanza matematica,
n = numero de nodos.
En el ejemplo, £ = 100/6 = 16.7

. Construir un plano cartesiano, dividiendo sus ejes en el valor de

la esperanza matemidtica. Esto genera cuatro dreas:
a] zona de poder: nodos que tienen alta motricidad y baja de-
pendencia que, por definicién, son los mas importantes.
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6] zona de conflicto: nodos con alta motricidad y alta dependen-
cia, que deben siempre considerarse porque cuando no se
resuelven, se convierten en cuellos de botella

¢| zona de autonomia: nodos que son independientes y, a la vez,

tienen poca motricidad
d]

tan mayormente al resto,

zona de salida: nodos fuertemente dependientes que no afec-

14. Ubicar cada nodo en el plano segiin sus coordenadas.

GRAFICA §
Plano cartesiano de motricidad y dependencia
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2
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{ B 10 A
D A 3
A J
D A 5
0 lIl Zona de autonomia IV Zona de salida
0 5 10 15 20 25 30 35
BAJA ALTA
DEPENDENCIA

Fuente: Flaboracion de los autores sobre matriz de Godet.

15. Identificar los nodos ubicados en las zonas de poder y conflicto,

que son los estratégicos.

16. Hacer un diagrama de las relaciones existentes entre los nodos

previamente identificados.
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La seleccion definitiva de los nodos estratégicos debe llevarse a
cabo utilizando la informacidn sobre el peso nodal y la motricidad-
dependencia. Pueden presentarse los siguientes casos:

al No existe informacién que permita discriminar por peso
nodal. Aqui solo se consideran los nodos ubicados en las
zonas de poder v conflicto.

bl Solo se conoce el peso nodal y no las interrelaciones, por Jo
que no es posible ordenar por motricidad-dependencia. Se
deben scleccionar los nodos que presenten mayor peso.

] Se tiene toda la informacion. Dado que no existe una funcion
matematica que permita tomar una decision conjunta, se
seleccionan primicro los nodos de las zonas de poder y con-
flicto, incorporando los auténomos con mayor ponderacion.

17. Representar grificamente los nodos seleccionados, utilizando la
logica del arbol de problemas. Se deben dividir por brechas de
impacto y eficiencia.

18. Cada brecha es un problema central, y por debajo de ella se
consignan los nodos estratégicos y sus relaciones.

En el ejemplo que sigue, ambas brechas tienen cuatro nodos es-
tratégicos, uno de los cuales incide en las dos (Nodo E,/I;}). En
eficiencia hay una asociacion entre los dos primeros (E; y Es) y en
impacto aparece ¢ntre ¢l segundo v el cuarto (Iy e I).

Nodos estratégicos

BRECHA BRECHA

DE EFICIENCIA | DE IMPACTO

] || !Hl

Nodo E, Nodo E; | | Nodo Ej Nodo E4fl; Nodo Io Nodo I3 Nodo Iy
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CALCULO DE LOS SENDEROS ESTRATEGICOS

A continuacién se describen las metodologias que permiten seleccio-
nar los senderos por implementar en €l marco de la propuesta de
intervencion.

Senderos estratégicos de eficiencia
&

Para identificar los senderos que optimizan la eficiencia se utiliza la
logica del analisis costo-beneficio.

Mediante el andlisis causal es posible identificar las alternativas
existentes para la solucion de cada nodo, mientras que para priorizar
los senderos se utilizan los ponderadores de eficiencia del arbol de
problemas.

Los pasos a seguir para identificar los senderos por nodo son:

a] Calcular el beneficio mdximo (bm) que generaria la modificacién
de cada causa (en porcentajes), en caso de poder solucionar to-
talmente el o los nodos con que se vincula. Para ello, multiplicar
los ponderadores por causa para calcular el cambio esperable en
el nodo con cada sendero. En el ejemplo seria:

Causa 1 = 0.3 x 100 = 30%

Causa 2.1.1 = 0.55 x 0.70 x 0.45 x 100 = 17.3%

Causa 2.1.2 = 0.45 x 0.70 x 0.45 x 100 = 14.2%

Causa 2.2.1 = [(0.30 x 0.45) + (1.00 x 0.25)] x 100 = 13.5 + 25 =
38.5%

No se requiere que en cada sendero se realicen acciones espe-
cificas en cada una de las causas que lo integran. La intervencién
se realiza sobre las causas ultimas, generando asi cambios en las
intermedias. El sendero supone un disefio que se inspira en el
arbol de objetivos.

b] Ordenar jerarquicamente los senderos en funcién del grado de
determinacién que tengan sobre el nodo.

En el ejemplo, el orden resultante es Causa 2.2.1, Causa 1,
Causa 2.1.1 y Causa 2.1.2.
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¢} Estimar la viabilidad del sendero (v) desde la perspectiva de la
gestion del programa. Es posible que un sendero tenga un alto
peso, pero presenta escasa posibilidad de ser implementado o
viceversa.

La viabilidad puede analizarse como un continuo que va desde
0 (ninguna posibilidad de cambio) hasta 1 (total capacidad de
cambio). Los senderos que se ubican en torno de 0 se consideran
parametros y no requieren andlisis adicional.

En su calculo interactian las dimensiones técnica (v,), econo-
mica (v.), legal (v} v politica (v;,), con pesos relativos diferentes
en cada caso. Por ejemplo, si se estima que la “Causa 1”7 no es
viable debido a falta de apoyo politico, hay que abandonar —al
menos por el momento— los senderos que la incluyen, aunque
en las demas dimensiones no existan limitaciones.

v=f(v, v, v, v,)

La estimacion se realiza conjuntamente con informantes clave
(actores internos y externos del programa), utilizando técnicas
cualitativas de trabajo grupal para arribar a un consenso fundado
en aspectos objetivos (leyes, informacion disponible y otros) y
subjetivos (opinion y poder de los actores sociales involucrados
en los distintos niveles de decision). Es posible que se den todas
las condiciones técnicas y legales favorables, pero basta una per-
sona con suficiente poder que esté en desacuerdo, para que sea
inviable una intervencion determinada.

Una forma de estimar la viabilidad politica es analizar la im-
portancia y el interés que los actores del programa otorgan al
sendero. Si en ambas dimensiones se utiliza una escala de 0 a 10
se puede calcular la viabilidad de los senderos construyendo un
indice ponderado (véase el cuadro 1).

Es posible que la aplicacién de un sendero modifique la viabi-
lidad de otro con el que estd vinculado. Por ello, es conveniente
tener una vision intcegral del conjunto de las intervenciones pro-
puestas para tener una perspectiva mds ajustada a la realidad.

d] Calcular el beneficio real (B) que se puede obtener con cada
sendero. Para ello s¢ pueden seguir dos caminos:
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CUADRO 1
Viabilidad de los senderos estratégicos
Viabilidad politica
Importancia Interés (en porcentajes)
Senderos (im) (in) (vo=im*in)
1. Causa 1 50 0 0
2. Causa 2.1.1 10 10 100
3. Causa 2.1.2 8 3 24
4. Causa 2.2.1 5 5 25

Fuente: Elaboracion de los autores.

e multiplicar el beneficio miaximo de cada uno por su viabilidad
de cambio y por el costo del nodo (c) si es posible medirlo (B
=bmxvxc),o

e multiplicar la viabilidad de cada sendero por la disminucién
del costo operativo (dco) que implica su aplicaciéon (aumento
en eficiencia) (B = v x dco)

¢] Hacer una estimacién de costos (recursos humanos, materiales y

financieros) que supone la aplicacién de cada sendero (C).

/1 Calcular el beneficio neto de cada sendero, restando sus costos a

los beneficios (BN =B - C).

Todos los senderos que tienen un beneficio neto mayor a cero
deberian implementarse, realizando previamente un analisis conjun-
to de los nodos.

En el cuadro 2 se presenta la eficiencia de los senderos estratégi-
cos por nodo, donde se inctuye un ejemplo que resume los pasos
senalados. Las mejores alternativas son los senderos 4y 2, dado que
generan un beneficio neto de $4 188 ($3 250 + $938 = $4 188).

Para realizar un analisis conjunto, se debe reunir la informacion
en una “Tabla de Eficiencia de Senderos Acumulada”.

Los senderos estratégicos son los que tienen un beneficio neto
acumulado mayor a cero. Son el 4, el 2 y el 3 y su beneficio total es
la suma de sus beneficios netos. En el ejemplo es de $4 256.

*En caso de que los costos de aplicacion y los heneficios, o ambos, tengan un
horizonte de largo plazo, para realizar un analisis exhaustivo se pueden actualizar
los valores.
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Senderos estratégicos de impacto

Pretende dimensionar el grado de disminucioén de la brecha que
producen los senderos, priorizados por la via del ordenamiento de
sus respectivos ponderadores de impacto.

Los pasos a seguir en cada nodo son:

a] Calcular el impacto relativo maximo (irm) alcanzable con cada
sendero (en porcentajes). Para ello es preciso multiplicar los
ponderadores de impacto de cada causa a fin de estimar el cambio
maximo estimado. En el ejemplo seria:

Causa 1 =0.2 x 100 = 20%

Causa 2.1.1 = 0.25 x 0.50 x 0.40 x 100 = 5.0%

Causa 2.1.2 = 0.75 x 0.50 x 0.40 x 100 = 15.0%
Causa2.2.1=[(0.50x0.40) + (1.00x0.40) ] x 100=20+40=60.0%

6] Ordenar jerarquicamente los senderos, en funcién del grado de
determinacion de los nodos. El orden es Causa 2.2.1, Causa 1,
Causa 2.1.2 y Causa 2.1.1.

¢] Estimar la viabilidad (v) del sendero (técnica, econémica, legal y
politica), desde la perspectiva de la gestién del programa.”

d] Calcular la disminucion de la brecha de impacto (BI) que produ-
ce cada sendero. Para ello se multiplica el impacto relativo madxi-
mo de cada uno por su capacidad de cambio y por el peso del
nodo en la brecha (p). La disminucién de la brecha que se logra
al eliminar dicho nodo es BI = irm x v x p x 100.

¢] Ordenar jerdrquicamente los senderos, de acuerdo con su contri-
buci6én al impacto.

/1 Hacer una estimacioén de los costos (C) que requiere afrontar la
aplicacion de cada sendero.

A continuacién se presenta una “Tabla de Impacto de Senderos”
por nodo (cuadro 4), incluyendo un ejemplo que resume los pasos
senalados.

La tabla siguiente (cuadro 5) muestra los senderos estratégicos
que conjuntamente generan la mayor disminucién de la brecha de

5 Es la misma estimacién hecha para el cdlculo de la eficiencia.
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impacto (BI) dentro del marco del presupuesto asignado. Por con-
siguiente, se debe implementar aquella combinaciéon de senderos
que maximiza el impacto total en el marco de la restriccion presu-
puestaria. Para ello es necesario analizar el conjunto de los nodos.

Considerando sélo el impacto, si el presupuesto es de $1 200, los
senderos estratégicos serian 1, 3 y 6, con lo que se optimiza el uso
de recursos y se logra disminuir en 41.5% la brecha existente (33 +
6.5 + 2 =41.5).

Senderos de impacto y eficiencia

En el caso de nodos que vinculan ambas dimensiones, se pueden
presentar cuatro tipos de sendero, en los que el criterio de decision
privilegia al impacto sobre la eficiencia. Si conjuntamente aumen-
tan el impacto y la eficiencia, hay que implementar. Si el incremen-
to de impacto supone una disminucion de la eficiencia se debe
calcular el costo adicional que implica, para que quien toma las
decisiones sepa cudnto estd pagando como resultado de escoger esta
opcion. Cuando el aumento de eficiencia requiere disminuir el
impacto, no se debe implementar. En caso de reduccion del impac-
to v la eficiencia debe descartarse la alternativa de inmediato.

Eficiencia

Aumenta Disminuye

Calcular el costo

Implementar o
P de la decision

Aumenta

Impacto

No implementar | No implementar

Disminuye




7. CONCLUSIONES DEL ANALISIS

Desde hace 20 anos en América Latina se da un choque de paradig-
mas en la politica social. Las criticas al enfoque tradicional eran
relativamente faciles de sustentar, porque su aplicacion habia sido
prolongada, muchos estudios habfan revelado sus debilidades, e
incluso politicaniente se dudaba del impacto redistributivo de la
politica social, ya que ella tendia a fortalecer a los grupos mas orga-
nizados v con mayor capacidad de defender sus intereses. Sin em-
bargo, sobre todo una vez iniciados los procesos de reformas, dicho
enfoque también ha sido fervientemente reivindicado. En los uld-
mos tiempos tiende a generalizarse una perspectiva mas balanceada,
que reconoce sus vercdaderas contribuciones, asi como las limitacio-
nes que le han sido inherentes.

Al momento de su aparicion, el paradigma emergente gozo de
las ventajas de lo novedoso. Se apoyaba en la critica de lo existente
v formulaba propuestas que parecian razonables a la luz de la expe-
riencia pasada, defendiendo los enfoques que predominaban en el
mercado internacional de las ideas, pero que no se habian puesto
en practica en la region v que, por lo tanto, sélo podian aceptarse
en abstracto, ante la ausencia de experiencias regionales que hubie-
ran sido sometidas a cvaluacion.

En los dltimos anos sc han llevado a cabo muchas aplicaciones de
esas nuevas propuestas, lo que hoy si permite formular apreciaciones
derivadas del andlisis de esas experiencias concretas. Asi, es posible
tanto dar cuenta de los éxitos como destacar sus fracasos y las debi-
lidades que esas aplicaciones presentaron en el disefio v puesta en
practica v, sobre todo, recalcar la escasa consideracion que se otorgo
a las precondiciones para que esos proyectos inspirados en el nuevo
enfoque tuvieran alguna probabilidad de alcanzar sus objetivos.

Se trata de la existencia de mercados o no, de la institucionalidad
que enmarca las intervenciones sociales y las peculiaridades de los
procesos de descentralizacion que se han llevado a cabo en estos
paises.
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Sin duda, cuando se analizan los resultados —mediocres— alcan-
rados por esos proyectos, debe evitarse rechazar por irrealizables las
propuestas derivadas del nuevo enfoque. En la investigaciéon se ha
prestado atencién a ese riesgo y se ha intentado exponer las condi-
ciones necesarias para que las nuevas recomendaciones puedan so-
lucionar los problemas, reconociendo que muchas de ellas no estin
presentes en la realidad latinoamericana actual, por lo que habria
que crearlas antes de llevar adelante programas que permitan alcan-
zar los objetivos buscados.

HACIA UN NUEVO PARADIGMA DE GESTION SOCIAL

En esta seccion se analizardn los principios orientadores de la ges-
tion de la politica social, los supuestos bdsicos que se deben cumplir
y los requerimientos de adaptacién de las técnicas que se han de
utilizar.

Los principios

Recientemente, la cEPAL (2000b) ha destacado que la politica social
debe guiarse por algunos principios rectores: la universalidad, la
solidaridad y la eficiencia.

a] Equidad

Todos los miembros de la sociedad deben poder acceder a determi-
nadas oportunidades que se consideran imprescindibles para partici-
par plenamente en la sociedad. Esto es importante no sélo porque
permite a las personas satisfacer sus necesidades basicas, sino también
porque contribuye a desarrollar el sentido de pertenencia a la comu-
nidad y fortalece, por lo tanto, la cohesién social.

Cabe destacar, asimismo, que este principio plantea la necesidad
de la cobertura total, lo que no sucede en la practica, porque las
politicas sociales suelen no llegar adecuadamente a los mds pobres.
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Esto ha llevado a que s¢ hable de un universalismo aparente o ex-
cluyente y se ponga énfasis en lograr la “universalidad de la satis-
faccion” de las necesidades consideradas minimas, segtn los niveles
de desarrollo de cada sociedad, con la garantia del Estado, pero
recurriendo a la actuacion de muy diversos actores sociales. No es
s6lo un problema de falta de recursos; en la mayoria de los casos
la extension de la cobertura no es posible por razones politicas, y
depende de la capacidad de presion de los grupos organizados y no
organizados.

Para generalizar la satisfaccion de las necesidades hay que recu-
rrir a la focalizacién, con la que se busca identificar con la mayor
precision posible la poblacion objetivo (beneficiarios potenciales)
y disenar el programa o proyecto teniendo en cuenta esas caracte-
risticas. Cuanto mas exacta sea la identificacion del problema (ca-
rencia por satisfacer) v de quienes lo padecen (poblacién objetivo),
mas facil resulta disenar medidas diferenciadas y especificas para su
solucion.

Se ha dicho que “la distribucién de servicios sociales no debe ser
neutral respecto a los grupos de ingreso” (pNub, 1991, p. 182). In-
cluso se sostiene que “si grupos no necesitados reciben beneficios
sustanciales o si tales beueficios no les llegan a los grupos necesita-
dos, significa que la intervencion esta mal disenada™ (pNUD, 1991,
p. 102). Ambas proposiciones destacan la importancia de focalizar.

La focalizacion es un criterio de inclusién pero también de ex-
clusion. Asi se evita sonieter a tratamiento a quien no lo necesita, a
veces incluso ahorrandole perjuicios. Por ejeniplo, en programas de
comedores escolares que optan por entregar indiscriminadamente
las raciones, se termina generando problemas de obesidad a aquellos
ninos que ya se alimentaban adecuadamente en el hogar.

b] Solidaridad

Se trata de la participacion diterenciada en el financiamiento de la
politica social y del acceso a la proteccion social, segtin la capacidad
econdmica de las personas, como manera de concretar la universa-
lidad v la equidad (crpar, 2000b, p. 82), asegurando que el acceso
al bienestar no dependa exclusivamente de la capacidad de pago de
las personas.
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Hay dos formas de lograr este proposito. Una, a través de los
impuestos, obteniendo mayores recursos de quienes no son pobres;
la otra, a través del gasto publico, orientindolo a atender preferen-
temente a los mds necesitados.

Respecto de la primera, la cEpaL (1998a) ha puesto de relieve
que en América Latina se ha producido un sesgo 4 favor de los imn-
puestos sobre el consumo, en la modalidad del 1va, al punto que
casi todos los paises de la regién recaudan entre 70 y 80% de sus
ingresos tributarios por esa via. En los paises de la OcDE, en cambio,
entre 40 y 66% proviene de impuestos directos.

Por ello se ha insistido en que, si bien no se debe sobreestimar
la capacidad redistributiva de la politica fiscal, habria que intentar
aumentar la incidencia de los impuestos directos mediante una am-
pliacion de la base y una mayor cobertura de contribuyentes, con lo
cual se podria incrementar la equidad horizontal y vertical (CEPAL,
19984, p. 74).

En cuanto a la segunda forma, se ha insistido en la necesidad de
mejorar el diserio de los programas sociales a efectos de conseguir
mayor eficiencia e impacto en el uso de los recursos.

La combinacion de ambas alternativas, obviamente, permitiria un
mayor impacto redistributivo pero, de no ser posible, hay que pre-
ocuparse por lograr una asignacién técnicamente correcta y progre-
siva de los recursos.

¢] Eficiencia

Consiste en exigir el buen manejo de los recursos publicos, al conse-
guir la mayor cantidad de productos de una calidad similar con la
misma cantidad de recursos. El manejo adecuado de recursos, que
siempre son escasos, contribuye a la equidad, por cuanto permite
liberar parte de ellos para producir mds bienes y servicios que satis-
fagan las necesidades de las personas.

Para alcanzar la eficiencia es preciso establecer una estructura de
incentivos que premie el mejor uso y asignacion de los recursos.
Asimismo, el interés de los actores en maximizar sus beneficios debe
coadyuvar al cumplimiento de los objetivos y a maximizar la eficien-
cia global de los sistemas de proteccién. También lleva a preocupar-
se de que los beneficios alcanzados en cada drea provoquen las
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menores consecuencias negativas en otras esferas del desarrollo so-
cial y econoémico.

Los supuestos

No es suficiente enumerar los principios que permiten mejorar la
gestion de los programas sociales; es preciso ademads identificar cla-
ramerte los supuestos basicos que deben cumplirse para que aquellos
principios puedan operar. Ello se debe, entre otros factores, a la
falta de anadlisis empiricos ¢ investigaciones sobre gestion social en la
region.

La investigacion que se presenta en este libro permite concluir
que, para llevar a la prdctica la nueva gestion social, se requiere
asegurar las siguientes precondiciones:

¢ Deben definirse con precision los objetivos de impacto, asi como
las metas, los estandares, los indicadores y sus criterios de opera-
cion.

¢ Deben tomarse en consideracion los efectos causados por los pro-
yectos. Una vez entregados los productos a los beneficiarios, éstos
incidiran de manera directa o indirecta en el impacto. Hay casos
en que su uso exige cambios de comportamiento de los usuarios
(por ejemplo, el uso de jeringas descartables en un programa para
enfrentar el siba). Por consiguiente, se requiere una clara defini-
cion de los efectos, con sus respectivos indicadores, cuando ellos
son una condicion para producir impacto.

* Se necesitan mercados cficientes. Una de las condiciones basicas
para contratar la produccion de un bien o servicio con agentes
particulares es que exista una oferta suficiente de proveedores. La
competencia entre cllos genera incentivos para la reduccion de
costos, estimula la innovacién y evita las practicas monopolicas.

¢ Hay que asegurar que los proveedores privados tengan el compor-
tamiento requerido. Los agentes privados buscan maximizar su
funcion de utilidad, pero con una regulacién adecuada contribu-
ven a optimizar el logro de los objetivos del programa.

¢ Las relaciones contractuales deben establecerse segin normas
claras. Solo sera posible establecer adecuados convenios, contratos
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o acuerdos de actividad entre el programa y los agentes privados
si se han establecido estandares claros respecto al volumen,
la calidad y el costo de la produccién subcontratada. Asimis-
mo, deben crearse mecanismos e instancias de solucién de
controversias.

* Deben protegerse los intereses de los beneficiarios. También
tienen que especificarse las expectativas de éstos respecto a los
productos que recibirdn. De esa manera se evita cualquier even-
tual manipulacién que puedan llevar a cabo los prestadores de
servicios.

* Hay que institucionalizar la participacion ciudadana. La coges-
tién de destinatarios y prestadores de servicios exige mecanismos
agiles de interlocucion, para lo cual hay que tomar en cuenta las
redes de cooperacion existentes en la comunidad.

* Los funcionarios publicos deben actuar dentro de la legalidad,
con transparencia y con conocimiento técnico. Las burocracias
publicas buscan que la actividad administrativa sea ordenada,
estable y predecible, para lo cual la actuacién administrativa debe
darse a través de los cauces legales disenados para proteger las
garantias de los actores involucrados.

* Son necesarios sistemas de informacion que realimenten la toma
de decisiones. Una de las condiciones para viabilizar el aprendi-
zaje organizacional son los sistemas de informacion que permiten
contrastar los resultados de la ejecucion del proyecto con los
estandares previstos, asi como cuestionarlos. Ello requiere fuen-
tes de informacion suficientes y un adecuado procesamiento.

Las técnicas

Se debe determinar si las técnicas contribuyen realmente a incre-
mentar la eficiencia y el impacto del programa. Asimismo, se requie-
re verificar si no existen resistencias para su introduccion vy si los
funcionarios poseen las destrezas y habilidades necesarias para po-
nerlas en marcha. Se trata, en fin, de comprobar su viabilidad ope-
rativa, lo que exige ademds comprobar que existen los medios re-
queridos para su implementacién. En forma operativa hay que
considerar tres dmbitos.
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* El primero abarca ¢l andlisis de la organizacién c¢n su conjunto
(perspectiva global). incluida una vertiente relacionada con los
criterios e indicadores que permiten identificar y medir el rendi-
miento actual del programa y otra, de cardcter prospectivo, que
apunta a fortalecer la capacidad de anticipacion (y adaptacion) a
las presiones v demandas del entorno.

* En cl segundo sc incluyen las aproximaciones administrativas
practicas y técnicas orientadas al desarrollo organizacional para
potenciar habilidades en la toma de decisiones, negociacion, ges-
tion de conflictos, comunicacion, trabajo ¢n equipo, liderazgo e
innovacion.

Cuando se pretende trasladar las técnicas de la gestion empresarial
al sector priblico es necesario tomar en cuenta sus requerimientos
de adaptacion, por cuanto fueron concebidas para maximizar las
utilidades en situaciones de mercado. En el sector publico, en cam-
bio, se busca optimizar el logro de los objetivos que persiguen las
politicas.

El esfuerzo requerido para la adaptacién de las téenicas es crucial,
porque pueden ser introducidas acriticamente, derivando en simples
ejercicios que consumen tiempo, generan falsas expectativas y no
logran resultados positivos (Keidel, 1994).

Por ello, una estrategia para adaptar técnicas de origen empresa-
rial en el scctor piiblico requiere de la participacion de los distintos
actores vinculados {directa o indirectamente) con el proyecto. De-
ben intervenir los decisores, lo que es basico para la viabilidad poli-
tica, tanto como los expertos que conozcan la cultura organizacional
y el entorno institucional. También es fundamental que se involu-
cren los mandos medios v operativos, ya que ellos determinan, en
gran medida, la calidad de la actuacién administrativa.

* El tercero se relaciona con el andlisis del ciclo de gestion y se
centra en ¢como se prioriza, disena, evaliia, monitorea y analiza el
impacto de los programas y proyectos sociales.

Cuando se trata de medir la contribucién que una intervencion social
especifica produce sobre su poblacion destinataria, implicitamente
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se estd preguntando por el impacto que dicha intervencion ha pro-
ducido. Aparecen entonces las restricciones de la teoria y la practica
de la formulacién y evaluaciéon de las politicas sociales.

En América Latina hay una pugna entre dos corrientes que conviven
en ambitos institucionales diferentes en casi todos los paises:

¢ La que se deriva de la tradicién e la economia neoclasica, que se
plasma en los modelos de andlisis costo-beneficio y que utilizan
como indicadores tipicos al vaN Social. Para esta corriente el im-
pacto de un proyecto o programa es la contribuciéon que éste
realiza al bienestar de la sociedad en conjunto (no tiene nada que
ver con la medida en que sirvicron para alcanzar los objetivos
que perseguian dichos programas y proyectos).

* La que resulta de la utilizacién del marco 16gico, cuyo atractivo
irresistible es la combinacién de su utilidad y simplicidad. Las
restricciones que presenta son: que esta ausente la evaluacion ex
anle, y que no requiere que se lleve a cabo la evaluacion de impac-
to (es opcional).

En definitiva, el andlisis de impacto no es un requisito imprescindible
de ninguna de las dos corrientes mencionadas.

Confusiones recurrentes en lorno al monitoreo y la evaluacion de los
programas y proyectos sociales

Si se hiciera un listado exhaustivo de los proyectos sociales en Amé-
rica Latina, muy probablemente se encontraria que todos declaran
contar con un sistema de monitoreo (y evaluacién), lo que en la
realidad se circunscribe al seguimiento fisico-financiero del estado
de operacion.

Esto no es casual. Cuando los proyectos tienen financiamiento
proveniente de instituciones nacionales (como el Ministerio de Ha-
cienda) o multilaterales, la contabilidad de la institucion donante o
prestamista exige la informacion derivada de la aplicacion de los
recursos donados o prestados.

E]l problema reside en que el seguimiento fisico-financiero no
proporciona toda la informacion relevante para el proceso de toma
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de decisiones del provecto en los diferentes niveles en que se mate-
rializa su gestion, lo que constituye la funcion esencial (no exclusiva)
que justifica la existencia del monitoreo.

Si bien no hay duda de que el seguimiento fisico-financiero v el
control de gestion son importantes y tienen una enorme utilidad,
debe reconocerse que constituyen solamente una parte del monito-
reo de los programas v provectos sociales.

Cuando se trata de emprendimientos econdémicos, la contabilidad
informa sobre la mayor parte de los elementos de juicio relevantes
para el proceso decisorio, tanto en los momentos intermedios de
operacion del proyecto como en su conclusion. Permite, asimismo,
todo tipo de andlisis de ingresos y egresos y, en periodos determina-
dos (generalmente en forma anual), su evaluacion agregada median-
te los “balances™ v los “estados de ganancias y pérdidas™. En defini-
tiva, la contabilidad permite monitorear y evaluar a la empresa: lo
primero, porque la contabilidad estd disenada para permitir que se
tomen los distintos tipos de decisiones necesarias, con la periodici-
dad que se requiera, v lo segundo porque el objetivo final de la
empresa ¢s maximizar el volumen vy tasa de ganancia por unidad de
inversion, lo que se traduce en sus cuentas de beneficios y costos.

Pero en los programas v proyectos sociales el problema es cuali-
tativamente diferente. Al respecto. son pertinentes las siguientes
consideraciones:

¢ Se ha insistido de manera reiterada a lo largo de este libro que es
el impacto la tinica justificacion de la existencia (y permanencia)
de los programas sociales. Incluso, se ha agregado que el impacto
de los programas y provectos sociales es ¢l equivalente de la ga-
nancia en los emprendimientos econémicos. Pero el impacto so-
cial no puede estimarse mediante la simple observacion. Es im-
prescindible aplicar teorias y metodologias rigurosas para medir
¢l impacto de cualquicr intervencién social.

En sintesis: el impacto solo puede mensurarse utilizando metodolo-
gias especificamente claboradas para tales objetivos (modelos cua-
siexperimentales v derivados).

Si bien el impacto es una condicion necesaria, no resulta suficien-
te. También hay que considerar los costos en que debe incurrirse
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para lograrlo. Es aqui donde comienzan a ser ttiles los instrumentos
derivados del control de gestion y de la contabilidad de costos, con
la condicién de hacerles importantes adaptaciones.

Hay costos que son irrelevantes en el andlisis privado, pero im-
prescindibles en el andlisis de los proyectos sociales. Un ejemplo
tipico es el de los “costos de los usuarios”, aquellos que deben abo-
narse para acceder a las prestaciones del programa y que incluyen
los costos de traslado y el costo alternativo que supone la atencién
(incluido el tiempo de espera).

Los costos en el campo social deben calcularse de manera que
permitan el andlisis comparativo de los proyectos que componen un
programa y la determinacion de la eficiencia del proyecto. En cada
proyecto de un programa existird un costo medio por unidad de
tiempo para la entrega de un bien (racién alimentaria) o la presta-
cioén de un servicio (educacién, salud, ete.). Asi se obtiene una dis-
tribucion de frecuencias con distintos costos (altos, medios y bajos)
que afrontan diferentes grupos de proyectos para entregar el mismo
producto. Cabe indagar por qué esos costos difieren, lo que permi-
tiria obtener recomendaciones relevantes para minimizar el costo
global del programa y el especifico de cada proyecto.

De la misma manera que existe una distribucién de los costos,
hay una equivalente distribucién de los impactos que cada proyecto
logra. Ello se aprecia mediante la evaluacién de impacto. Pero en
muchos casos es posible obtener variables sustitutivas del impacto
con el monitoreo. Asi sucede en programas educacionales que re-
gistran sistemdticamente informacion (tasas de asistencia, repeti-
cioén, ausentismo, desercion, etc.), que puede utilizarse para el se-
guimiento fisico-financiero, el monitoreo y el andlisis de impacto.
Ello haria posible comparar las distribuciones de costos y los impac-
tos por proyectos, extraer lecciones de la implementacién y utilizar-
las en el continuo proceso decisorio inherente a la gestién de pro-
gramas y proyectos sociales.!

! Existen actualmente sistemas integrados de formulacidn, evaluacién y monito-
reo de programas y proyectos sociales, en versiones computacionales, que satisfacen
todos los requerimientos previamente presentados (véase en el capitulo 8, “Sistema
integrado de formulacién, evaluacién y monitoreo de programas y proyectos para
la gestion social” [SIFEM]).
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I.A CONTRIBUCION DE LA GESTION SOCIAL EMERGENTE

Los hallazgos de la investigacién permitieron identificar una serie de
“mitos” sumamente difundidos en el campo de la gestion de las po-
liticas sociales.

Mito 1. Las polilicas sociales tratan con intangibles
y lo mismo cabe decir de sus resultados.

Cuando cualquier tipo de objetivos se formula de mancra general y
abstracta, se transforma en un intangible cuyo logro es, por defini-
cion, imposible.

“El desarrollo de la personalidad integral como objetivo de la
escuela ciertamente es cosa inalcanzable. Pero haber ensenado a un
nino a leer cuando ha terminado tercer grado, de ningtin modo es
imposible, y es una actividad que puede medirse facilmente y con
bastante precision” (Drucker, 1990, p. 97).

Se puede concluir que, en la medida en que una politica se limite
a plantear solo sus objetivos generales, éstos pueden parecer inalcan-
zables. De ahi que la regla general consista en descomponer los ob-
jetivos generales en otros en los que se especifican la naturaleza de
los cambios que se pretende producir y de qué forma, asi como
identificar a los destinatarios. S6lo en la medida en que se establezcan
metas es posible asignar recursos para alcanzarlas.

Una consecuencia de lo dicho es que, en tanto las politicas no se
traduzcan en programas v proyectos con metas especificas, no se les
puede asignar recursos.

Mito 2. Las politicas se justifican por las finalidades que persiguen

El denominador comtin de las politicas sociales es que pretenden
solucionar problemas sociales y constituyen una intervencion delibe-
rada en funcién de criterios de equidad. Por consiguiente, no requie-
ren justificacion adicional alguna.

Esta afirmacion debe ser cuidadosamente matizada: «] no siempre
las politicas sociales tienen un saldo neto positivo para las poblaciones
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objetivo; 4] es dificil concebir un tinico y mejor modo de implemen-
tar cualquier politica social; por lo tanto, deberian implementarse
s6lo las “buenas” alternativas disponibles, descartando las demds, y ]
en definitiva, lo Unico que estd siempre justificado son los criterios
de equidad en los que se fundan las politicas sociales, y no las formas
especificas en que éstas se concretan.

Mito 3. Las evaluaciones de impacto de las politicas sociales
son muy caras y no compensan el costo de oportunidad
que entranan para la prestacion de servicios a sus destinatarios

El fundamento de este mito es la ignorancia sobre las opciones exis-
tentes para llevar a cabo evaluaciones, optimizando la utilizacién de
la informacién disponible.

Lo que resulta de las lecciones aprendidas en este campo en
América Latina es que siempre el costo de las evaluaciones (casi
independientemente de su monto) ha sido marginal en relacién con
los beneficios de incorporar sus resultados.

Mito 4. La cobertura y la eficiencia son los indicadores
mds importantes del éxilo o del fracaso de un programa social

La cobertura mide el grado de cumplimiento de las metas de presta-
cion. La eficiencia muestra la adecuacién en el manejo de los recur-
sos presupuestarios. Pero ninguno de dichos criterios permite estimar
la contribucién del programa al bienestar de los beneficiarios, que
es lo tnico que justifica su existencia.

Mito 5. La descentralizacion es siempre deseable

En los ultimos decenios ha existido en la regiéon un permanente mo-
vimiento pendular con respecto al papel que desempenan los proce-
sos de descentralizacién. Ultimamente su papel protagénico fue
mayor aun por estar asociado con la participacion ciudadana en un
binomio indisoluble.
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Descentralizacion y participacion son concebidas como estrategias
centrales para alcanzar la eficiencia y la equidad. Desafortunadamen-
te, se les otorga un valor intrinseco, cuando son s6lo un medio para
aumentar la probabilidad de lograr los fines perseguidos.

Mito 6. El mercado es intrinsecamente bueno (o0 malo)

Las iniciativas adoptadas por los gobiernos durante los anos ochenta
y hasta fines de los noventa han otorgado un papel protagénico al
mercado, junto con un repliegue concomitante de la intervencion
estatal.

La hegemonia del mercado se pretende justificar por su eficiencia
en la asignacion de recursos, la generacién de incentivos a la inno-
vacion, la reduccion de costos v las economias de escala. Sin embar-
go, tales resultados no siempre se verifican en la realidad porque el
mercado esta concebido como una consecuencia automatica de la
contraccion del Estado v no como una instituciéon cuya operacion
requierc condiciones, reglas y normas. De esta manera se diluyen las
bondades del mercado. que se convierte en el causante de todos los
males.

Milo 7. Los enfoques administrativos que provienen del mundo empresarial
pueden ser trasladados automaticamente a la gestion social

El interés por la gestion empresarial ha llevado a creer que los pro-
gramas sociales de la administracién publica pueden manejarse de la
misma manera que 1ila empresa.

La falta de adaptacion de las aproximaciones administrativas di-
senadas para operar ¢n mercados convencionales puede limitar en
gran medida su utilizacion en la gestion social. La explicacion de los
mitos mencionados obedece a una combinacién de factores de na-
turaleza diversa.

El punto de partida es la propuesta central de este libro: la inica
justificacion de las politicas sociales y, por ende, de los programas y
proyectos en que ellas se concretan, es el impacto que generan sobre
la poblacion a la que estan destinadas. Esto también se traduce en la
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estructura y dindmica de los modelos de organizacién y gestién que
permiten la implementacién de politicas, programas y proyectos.

Lo anterior podria parecer obvio, ya que equivale a decir que los
recursos asignados a lo social s6lo se justifican en tanto sirvan para
alcanzar los fines que persiguen las politicas.

No obstante, esta preocupacién por el impacto es relativamente
nueva en la regién, debido a la relevancia que suele otorgarse al
sentido comun, a la escasez de evaluaciones y a la relativamente
reciente apariciéon de metodologias especificamente disenadas para
el analisis de los programas y proyectos sociales.

En primer lugar, decir que la entrega de productos debe producir
impacto es de sentido comun. Asi, si se aumenta el namero de cen-
tros de atencion primaria de salud, deberia producirse una dismi-
nucién de las tasas de morbilidad y mortalidad en la poblacién
destinataria. Sin embargo, ello no necesariamente es asi. Aumentar
la oferta de servicios de salud sin tomar en cuenta el perfil epide-
miologico de la poblacion meta, puede hacer que los cambios que
se produzcan en la morbilidad y la mortalidad sean marginales o
nulos. En definitiva, el sentido comun puede aportar una magra
contribucién al diseno de las politicas sociales, eliminando la nece-
saria justificacion de la relacién entre los productos que se entregan
y el impacto que éstos causan.

En segundo lugar, conviene enfatizar que las evaluaciones que se
han realizado durante los ltimos anos en América Latina han eli-
minado el supuesto de que basta con entregar bienes o servicios para
que el impacto automadticamente se produzca.

En tercer lugar, debe recordarse que hasta hace poco tiempo no
existian metodologias para analizar la especificidad de los proyectos
sociales: (como el analisis costo—impacto Aci) y tienen todavia una
limitada difusion.



ANEXO L.
ESTUDIOS DE CASO

ARGENTINA: PROYECTO JOVEN DEL MINISTERIO
DE TRABAJO Y SEGURIDAD SOCIAL

Introduccion

El Proyecto Joven es el componente principal del Programa de Apo-
yo a la Reconversion Productiva (PARP), iniciativa impulsada en la
Republica Argentina que ha contado con el apoyo financiero del BiD
y cuya ejecucion ha sido puesta en marcha en el marco del acuerdo
de ese pais con el Programa de las Naciones Unidas para el Desarro-
llo (pNUD).

La ejecucion del rarp se inicia en el ano 1994 y su proposito

principal era dar respuesta a lIa situacion de marginacion laboral de
los jovenes desocupados, con bajos niveles de ingresos, educacion
formal incompleta y escasa experiencia laboral. Contemplaba tam-
bién la situacion afrontada por adultos desplazados de sus empleos,
como consecuencia de los procesos de racionalizacién y reconver-
sion de los sectores publico y privado del palis.
Se bas6 en la construccion de un mapa critico de la gestion a partir
del andlisis de los procesos principales (cadena de valor), que plan-
tearon como ejes la calidad de los servicios prestados y su contribu-
cioén a los objetivos de impacto.

El trabajo se realizo en cuatro fases:

a] analisis del marco logico del programa, planteando hipétesis
preliminares sobre los factores que inciden en la eficiencia e im-
pacto del Programa

0] identificacion y andlisis de los procesos de produccién y distribu-
cion, para situar las brechas de eficiencia e impacto dentro de los
procesos productivos del Programa

[193]
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¢] a partir de los insumos generados en las etapas anteriores, se ca-
racterizé el modelo de organizacién y gestion, su relacion con el
contexto, el papel del Estado y la participacion comunitaria, entre
otros

d] analisis integrado de los factores que facilitan y dificultan la ges-
tion, con el objeto de elaborar propuestas y recomendaciones
especificas.

Los instrumentos utilizados fueron de tipo cualitativo (talleres
participativos y entrevistas focalizadas) y cuantitativo (evaluacion de
impacto), que se complementaron con analisis documental.

Marco institucional y financiero del Programa

La coordinacion del diseno y la ejecucion global del parp estuvo a
cargo, desde sus inicios, del Ministerio de Economia, Obras y Servi-
cios Publicos, con caracter de organismo ejecutor y responsable de
la ejecucién directa del Proyecto Joven y del Proyecto Microem-
presas.

El Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTss) tenia la res-
ponsabilidad de los componentes del Proyecto Imagen y Fortaleci-
miento Institucional de las Oficinas de Empleo.

A principios de 1996, el organismo ejecutor del Programa pasé a
ser el mMTss, a cargo de los cuatro componentes, unificindose por
tanto las unidades ejecutoras existentes en una tnica unidad depen-
diente de la Secretaria de Empleo y Capacitacién Laboral.

El costo total para la primera fase del parp fue estimado en 221
millones de doélares, de los cuales cerca de 80% estaba destinado a
la ejecucion del Proyecto Joven.

El aporte financiero del BID ascendié a 154 millones de délares,
por medio de dos préstamos que representaron 70% de los costos
previstos. Los fondos de contrapartida local, estimados en 67 millo-
nes de dolares, provinieron del Presupuesto Anual de la Nacién.
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Descripcion del Programa
a] Objetivos del Proyecto Joven

Mediante la capacitacion laboral de los jévenes destinatarios, el Pro-
grama' se propone:

Apoyar el proceso de reconversion productiva, mediante el aumento de la oferia
de mano de obra semicalificada, en oficios donde ésta es insuficiente y existe
evidencia de demanda por parte de los sectores productivos.

Elevar las posibilidades de insercion laboral y social de jévenes que enfrenian

problemas de marginalidad o exclusion sociolaboral.

El impacto esperado en la poblacién destinataria es el mejora-
miento de su situacién ocupacional, de los ingresos percibidos, la
calidad det empleo obtenido y et tiempo de busqueda. También se
pretende favorecer una mejora en la integracién social de los be-
neficiarios, manifestada en el incremento de la autoestima, las re-
laciones interpersonales v la generacion de proyectos laborales o
educativos.

La poblacién destinatavia estd compuesta por jévenes de ambos
sexos provenientes de hogares pobres y que afrontan una situacion
de marginalidad laboral, los que —generalmente— no han comple-
tado su educacion media v carecen de experiencia laboral, o ésta es
escasa e informal.

Estos jovenes estan en condiciones de desventaja para insertarse
en el mercado de trabajo, debido a la insuficiencia de las competen-
cias basicas, generales v especificas de que disponen para postularse
a un empleo con posibilidades de obtenerlo. Los beneficiarios(as)
deben reunir las siguientes caracteristicas:

* ser mavores de 16 anos

s estar desocupados, subocupados o inactivos con intencién de
trabajar

s provenir de hogares con bajos ingresos

"A partir de aqui, la descripeion se circunscribe al componente principal del
PARP, Proyecto Joven, en adelante el Programa.



196 GESTION SOCIAL

¢ tener un nivel educativo que no supere la educacion secundaria
completa.

b] Caracteristicas del servicio

El Proyecto Joven brinda capacitaciéon laboral gratuita en ocupacio-
nes para las que existe evidencia de demanda de mano de obra.

La capacitacion tiene cardcter intensivo, es eminentemente prac-
tica y de corta duracion. Dado el perfil general de los beneficiarios
y el tiempo previsto para los cursos, la capacitacion se orienta a
ocupaciones que requieran un nivel de “semicalificacion”. EI mode-
lo intenta articular los dmbitos de la formacion y la produccion,
estructurando los cursos en dos fases:

¢ La capacitacién que prepara para el desempeno en la pasantia,
favoreciendo la formacion de actitudes y habitos.

¢ La pasantia que permite consolidar lo aprendido mediante la
practica en un dmbito concreto de produccion.

¢] Procesos del modelo de organizacién y gestion

El modelo de organizacion y gestion del Proyecto Joven se sustenta
en la externalizacion a través de instituciones de capacitacion (1ICAP)
publicas y privadas, y en el disefio y la ejecucién de los proyectos. La
intervencion estatal se circunscribe al diseno general de las acciones,
la contratacion del servicio a terceros (via licitacion), la supervision
y el financiamiento.

El modelo asume como lineamientos la aplicacién de mecanismos
de mercado, la focalizacién de la poblacion objetivo, la igualdad de
oportunidades entre hombres y mujeres, el pago por resultados, la
evaluacién de procesos, los resultados ¢ impacto del programa.

El programa alcanzard su objetivo de impacto en la medida en
que se cumplan tres supuestos centrales: a] existencia de una de-
manda de mano de obra “semicalificada” en ocupaciones para las
que la oferta de mano de obra es insuficiente, lo que representa para
los jévenes capacitados una oportunidad de incrementar sus posibi-
lidades de insercion laboral; 4] la capacitacién que brinda el Progra-
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ma aumenta las posibilidades de insercién laboral y social de los
jovenes beneficiarios, y ] la definicion del servicio es pertinente para
responder a la demanda de la poblacion objetivo.

Una desagregacion de los distintos procesos de gestiéon involu-
crados en el Programa hace posible indagar en qué medida el
modelo de gestion estd en condiciones de generar resultados que
permitan alcanzar los objetivos propuestos en la poblacion destina-
taria. El esquema general de dichos procesos se muestra en el si-
guiente diagrama:

DIAGRAMA |
Procesos involucrados en la gestion de programas

Procesos de disefio Procesos de produccion Procesos de monitoreo
y distribucion del servicio y evaluacion

o

Procesos de soporte

Fuente: Elaboracién propia.

Sobre el margen izquicrdo, a modo de inicio del “ciclo” de la
gestion, se indican los procesos de diseno, cuyos objetivos son la for-
mulacion vy el ajuste de la estructura organizacional y de la totalidad
de los procesos de gestion, asi como la especificacion de las activida-
des y los recursos necesarios para el logro de los objetivos y metas.

Los procesos de produccion y distribucion son definidos a partir
de los requerimientos del tipo de servicio que el Programa pretende
entregar a los destinatarios.

El ciclo se “cierra” con los procesos de monitoreo y evaluacion,
cuya actividad principal es lIa de analizar los otros procesos y activi-
dades, segun los resultados, efectos e impactos obtenidos. Ellos
permiten la realizacion de acciones correctivas de la formulacién y
gestion del Programa.
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Finalmente, en la parte inferior se ubican los procesos de sopor-
te cuyo valor agregado radica en el apoyo o servicio que brindan al
resto de los procesos de gestién y a la organizacién en general.

El Programa desde una perspectiva estratégica

Los resultados del estudio centran su analisis en los distintos factores
de diseno, gestion u organizacién que por acciéon u omision permiten
explicar las dificultades que enfrenta el Prograina para el logro de
los objetivos de impacto. Su caracterizacion se hace en torno de los
siguientes ejes:

* la gestion del servicio
¢ la adecuacién de la organizacién a los requerimientos de la
gestion

¢ la capacidad de aprendizaje organizacional.
a] La gestién del servicio

Las acciones de disefio y ejecucion estdn a cargo de instituciones de
diferente naturaleza, trayectoria y recursos, lo que explica la diversi-
dad de estrategias y medios utilizados. En este marco, el mecanismo
de identificacion de demanda mediante la articulacion de las 1cap
con empresas, es eficiente cuando:

¢ las empresas contactadas por las 1cap efectivamente demandan
mano de obra capacitada para ocupaciones en las que no existe
suficiente oferta o la disponible no reune el perfil requerido. Se
presupone una demanda actual o en el futuro inmediato, que los
empresarios no pueden satisfacer por los medios habituales

¢ las rcap, las empresas o ambas pueden definir adecuadamente las
competencias demandadas para el desempeno profesional. Esto
supone cierta capacidad técnica y de articulacién de las 1cap, que
garantiza que los egresados de los cursos retnan las competencias
demandadas.
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Debilidades de los proveedores

Las dificultades en la ejecucion de los cursos remiten en general a
debilidades de gestion v organizacién de los proveedores. Resulta
interesante destacar algunos aspectos:

Sobre el perfil docente: Las 1cAP manifiestan una fuerte coincidencia
con las expectativas del Programa con respecto a un docente “ideal”
que retina tormacién técnica y experiencia laboral vinculada con la
ocupacion para la que capacita y, por otra parte, formacién diddcti-
ca para el manejo de situaciones de aprendizaje. Sin embargo, es
“practicamente imposible” encontrar este perfil en un docente. Ante
esta restriccion, las 1car identifican como alternativa en la seleccién
de los docentes la de privilegiar el dominio de los contenidos técni-
cos de la capacitacion.

La articulacion con la empresa: Lo que para las 1car podria ser su
objetivo 1ltimo, es decir, cumplir con la provision del servicio en lo
que respecta al Programa, es sélo un medio para el logro del impac-
to. Esto implica la necesidad de verificar la evaluacion de la capaci-
tacion adquirida que las 1cap han realizado.

Problemas vinculados con el planeamiento de procesos: Entre los pro-
blemas presentados en la gestion, algunos se derivan de restricciones
en el planeamiento de la incorporaciéon de beneficiarios, en lo rela-
tivo a la seleccién para el ingreso a los cursos, o a insuficiencias en
el diseno de la evaluacion de los aprendizajes.

Incorporacion de beneficiarios a los cursos: Si bien una parte de los
beneficiarios satisface los requisitos de ingreso definidos, tienen
déficits previos que no siempre pueden ser compensados durante el
periodo de capacitacion. El monitoreo no presté atencién a la rela-
cion entre el perfil de ingreso, el desempeno en los cursos y los
resultados alcanzados.

Evaluacion de los aprendizajes: La asignacion a las 1CAP de la evaluacion
de los beneficiarios, sin prever mecanismos de verificacion respecto de
lo actuado, origina interrogantes. Mds adn, si se considera que una
evaluacion desfavorable —o sea, ta desaprobacion de un beneficiario
en la fase de capacitacion— se transforma en una eventual penalidad
economica para las 1car. En consecuencia, la aprobacion puede no acreditar
necesariamente la adquisicion de las competencias requeridas para el desempenio
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laboral. No resulta claro si efectivamente todos los beneficiarios lo han
logrado. Por otra parte, la falta de informacién sobre los logros de
aprendizaje no permite luego evaluar la contribucion del servicio al
impacto esperado.

b] Adecuacién de la organizacién a los requerimientos
de la gestion

Uno de los factores de riesgo identificados en el planeamiento inicial
residia en la capacidad de la organizacién para administrar el Pro-
grama, unida a la incertidumbre de obtener una respuesta adecuada
por parte de los principales actores del contexto “activo”: las institu-
ciones de capacitacion, las empresas y la poblacién destinataria.

i] Las estrategias de centralizacion y descentralizacion

La centralizacion encierra limitaciones en cuanto a la posibilidad
de manejo de informacién sobre los mercados locales, la pertinen-
cia de las ofertas y la capacidad de los proveedores. Este aspecto
fue advertido durante la ejecucidn, y si bien se procuré una parti-
cipacion de las gerencias regionales, ello no fue suficiente para
definir modalidades que permitieran incorporar la informacién
aportada en las decisiones, excepto en los casos en que su funda-
mentacién reunia niveles aceptables de verificacion. Tampoco las
gerencias regionales estaban dotadas de recursos que hicieran po-
sible producir recomendaciones sobre los proyectos presentados
para su region.

Puede observarse la limitaciéon de no haber previsto en el planea-
miento la aplicacion de dispositivos de lectura de los contextos lo-
cales que permitieran una mayor participacién de las gerencias re-
gionales en las decisiones del nivel central.

ii] La descentralizacién operativa

La escasa participacién del nivel regional en el planeamiento de los
procesos a su cargo, o de aquellos en los que tiene un papel impor-
tante, limita la capacidad de dotarlas de un mayor conocimiento
acerca de los supuestos utilizados en el planeamiento, y de los riesgos
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identificados para la gestion, de modo que puedan ser contrastados
en la practica local.

El escaso desarrollo de herramientas de monitoreo sobre la pro-
pia gestion de las gerencias regionales y la insuficiente definicién de
estdndares no han permitido la sistematizacién de la experiencia.

Probablemente el aspccto mas critico resida en la escasa autono-
mia de las gerencias para la toma de decisiones y resolucion de
conflictos en la ejecucion del servicio. Ademas, los canales de comu-
nicacion v la coordinacion entre los niveles central y regional han
presentado en la historia del Programa condiciones de inestabilidad
que no han favorecido su cficiente articulacion, demandando esfuer-
zos adicionales o duplicacion de tareas.

Los cambios frecuentes en la estructura del nivel central, la estra-
tegia de rotacion de consultores en distintos puestos, la prioridad
de los mecanismos de ajuste mutuo para la coordinacién, han teni-
do de “ruidos” los canales de comunicacion y la articulacién entre
niveles no ha sido totalmente clara.

Las gerencias regionales observan la existencia de diferentes in-
terlocutores en el nivel central, sujetos a diversas prioridades, frente
a las cuales su capacidad de respuesta es limitada. Esto apunta a una
dificultad del nivel central para la coordinacién v programacion de
acciones que afectan al ambito regional (ver diagrama 2).

¢] La capacidad de aprendizaje organizacional
L £

La capacidad para sostener e incrementar la eficiencia v el impacto
de la gestion se construve particularmente por medio de los procesos
y funciones relacionados con la posibilidad de aprendizaje. Desde
esta perspectiva, el monitoreo y la evaluacién de impacto —en tanto
productores de informacion— se constituyen en una condicion ne-
cesaria, aunque no suficiente, También se requiere la capacidad para
crear nuevas oportunidades e implementarlas durante la gestion.

i] La contribucion del monitoreo y la evaluacién de impacto

Los procesos, considerados por separado, presentan deficiencias que
se deben a la falta de un sistema integrado de monitoreo y evaluacién.
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Asi, las restricciones del monitoreo vinculadas con la producciéon de
informacion responden a la falta de claridad acerca de los insumos
que este proceso entrega a la evaluacion y los estdndares que deben
ser observados en el analisis.

El monitoreo dice de los cursos, y la evaluacion lo hace respecto
de la situacion de los egresados. En relacién con lo que vincula a
ambos, s6lo existe un conjunto de interrogantes y algunas pistas sobre
la gestion y los efectos producidos en los beneficiarios. La limitacion
se encuentra en que no es posible determinar con rigurosidad el
alcance de las acciones, ni integrarlas en la “cadena” de la gestion.

El diagrama 3 sintetiza las principales Jimitaciones observadas.

DIAGRAMA §
Monitoreo y evaluacion: nodos estratégicos

Restricciones del monitoreo y la evaluacién que fimitan las posibilidades
de maximizar la eficiencia y el tiempo

N
S

NODOS ESTRATEGICOS

El insuficiente tratamiento integrado de indicadores sobre insumos,
procesos, productos y efectos no permite discriminar los factores
asociados con una mayor eficacia e impacto de la capacitacién

MONITOREC La centralizacién del disefio y la produccion no incorpora informacion

disponible en el nivel local y en los operadores directos del servicio

Falta de claridad y optimizacién de la contribucion
al monitoreo de otros procesos o actividades
de produccion y soporte

,. FALTA DE UN SISTEMA INTEGRADO
DE MONITOREO Y EVALUACION

El disefio de la evaluacién no prevé el analisis del impacto
observado en relacién con indicadores de productos y costos
del servicio, efectos en los beneficiarios

y variables de contexto

EVALUACION Insuficiente contrastacion de las hipétesis de impacto
DE IMPACTO del Programa (demanda social por satisfacer
y calidad del servicio requerido)

Restricciones de la comparacion, entre grupos con y sin participacion
en el Programa, para la elaboracién de conclusiones

Fuente: Elaboracion propia.



204 GESTION SOCIAL

ii] Limitaciones del monitoreo

La informacién producida para la gestion tiene limitaciones que se
ubican en tres dmbitos:

* Insuficiente informacion sobre los efectos del servicio en los be-
neficiarios.

* Insuficiencia de indicadores analizados para algunas de las varia-
bles consideradas.

* Produccion de informacién relativamente “homogénea” de pro-
veedores, productos y destinatarios.

A continuacién se presenta un resumen de los problemas identi-
ficados. Cabe advertir que las observaciones no estin orientadas en
todos los casos al monitoreo global de los cursos, sino que deberian
ser consideradas principalmente para el seguimiento estratégico de
muestras representativas que luego puedan ser vinculadas con los
resultados de las mediciones de impacto.

iii] Acerca del monitoreo del servicio

Puede afirmarse que la omision central reside en la falta de monito-
reo sobre los efectos de la capacitacion en los beneficiarios, al menos
de los que son observados en la medicién de impacto.

El monitoreo de proveedores, asi como el seguimiento de indica-
dores sobre la relacién de los costos con la calidad de los insumos
y productos, también resulta insuficiente. En el primer caso, no se
dispone de informacion que dé cuenta de la incidencia de distintos
aspectos sobre el desarrollo y los resultados de la capacitacion, tales
como formas organizativas, estilos de conduccién, contratacién y
sistemas de compensacion a los docentes, vinculacién con el contex-
to u otros aspectos institucionales. Asimismo, son insuficientes el
relevamiento y el andlisis en relacién con la capacidad técnica de las
ICAP.

En el caso de los costos, las restricciones de informacion sobre
dimensiones de calidad se trasladan a las posibilidades de analizar
la relacion costo-eficiencia. No se han estimado costos adicionales
en que se incurre debido al seguimiento y apoyo de irregularidades
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detectadas en la ejecucion (tiempos de personal administrativo y
técnico para atender y solucionar problemas o desvios, u otras ges-
tiones).

En un programa centrado en la demanda y en que el Estado
delega gran parte de las acciones, resulta fundamental que quienes
representan la demanda o son parte fundamental en la oferta, ten-
gan participacion en la evaluacion de la calidad de lo que se ofrece,
asi como en la elaboracién de propuestas de mejora.

iv] La centralizacion del monitoreo

El monitoreo integra acciones realizadas por diferentes actores de
la organizacion del nivel central y regional. Sin embargo, tanto el
diseno de indicadores ¢ instrumentos, como gran parte del proce-
samiento, andlisis de la informacion y produccion de informes estan
a cargo de los equipos técnicos centrales. Esto implica a priori, la
renuncia a obtener mayoves insumnos que redunden en una mejora
del proceso.

Por otra parte, la escasa participacion de las gerencias regionales
debilita la contribucion del monitoreo a la propia gestion del nivel
local. Las insuficiencias de diseno del seguimiento que realizan las
gerencias hacen oportuno incluir aqui las siguientes observaciones:

¢ Falta de claridad del papel del seguimiento regional

[.a funcién de monitoreo que cumplen las gerencias no aparece
suficientemente definida v valorizada. Esto contribuye a una percep-
cion de que el seguimiento regional aporta centralmente el trata-
miento de los desvios o problemas presentados en la ejecucién, en
circunstancias que también realiza otras actividades de control.

La falta de prevision con respecto a la produccion de informes
sistemadticos a cargo del nivel regional conspira contra la posibilidad
de aprendizaje y recorta de algiin modo el ¢jercicio de la autoridad
derivada de la responsabilidad de ese nivel (administracién de cursos
en sentido amplio).

¢ Escasa formalizacion v falta de definicién de estdndares de gestion
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Es necesario potenciar una mayor descentralizacion del proceso,
para satisfacer los requisitos de definicién de metas y estindares de
gestion. También resulta necesario revisar la contribucion del moni-
toreo a la gestion de la realidad cotidiana de las gerencias regionales.
La otra cara de la moneda muestra la urgente necesidad de fortalecer
a los equipos técnicos regionales —en recursos v desarrollo de com-
petencias técnicas— para ¢l cumplimiento de las funciones de moni-
toreo, asi como de incrementar la efectividad en la coordinaciéon
entre los niveles central v regional.

v] La contribucion de otros procesos al monitoreo

El monitoreo es una funcion que atraviesa toda la gestion. La falta
de un sistema integrado de monitoreo y evaluacién implica el des-
aprovechamiento de informacién valiosa, disponible y facilmente
incorporable. La revision del mapa de la gestion e identificacion de
los puntos criticos de monitoreo permitiria una asignacion y distri-
bucién de Ia funcion a las distintas unidades y procesos, con una
clara delimitacion de responsabilidades y estdandares esperados de
actuacion.

vi] La evaluacion de impacto

La prevision y realizacion de la evaluacion de impacto del Programa
tiene un valor intrinseco. Se identifican problemas de diverso orden,
que van desde el modelo conceptual de la evaluacién hasta algunos
problemas en el analisis estadistico de los datos.

En cuanto al perfil de ingreso de los beneficiarios, la experiencia
ha mostrado la insuficiencia de los indicadores utilizados: el nivel
de instruccion alcanzado o los anos de experiencia laboral no dan
cuenta de los saberes previos de los beneficiarios o de aspectos “psi-
cosociales™ relacionados con Ia empleabilidad. Esta cuestion requie-
re aproximaciones succesivas, que permitan identificar las dimensio-
nes asociadas.

Con respecto a la consideracién de los efectos v los productos, la
cuestion remite a lo va observado sobre el monitoreo. La formula-
cion de un sistema integrado de evaluacion y monitoreo permitiria
delimitar con mayor claridad los requerimientos de informacion,
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con el objeto de analizar el impacto del Programa y anticipar res-
tricciones. Resulta obvio que cuestiones vinculadas con los insumos
o las actividades o con el perfil de egreso de los beneficiarios, solo
pueden ser analizadas oportunamente mediante el monitoreo.

Las propuestas de cambio

Las propuestas de cambio del Programa se sitian en torno de dos
ejes orientados a la construcciéon de un modelo de gestién para al-
canzar impacto. El primero apunta a fortalecer el modelo de exter-
nalizacion de servicios mediante dos lineas complementarias que
implican ajustar los procesos de diseno y el sistema de proveedores.
El segundo, a robustecer el sistema de aprendizaje del Programa,
principalmente por medio de una reconceptualizacion que permita
integrar los sistemas de monitoreo y evaluacion.

El fortalecimiento del modelo de externalizacién requiere actuar
sobre los procesos de generacion de oferta y planeacion/progra-
macion, principalmente en el diseno del programa destinado a
apoyar el desarrollo de las oficinas regionales y al fortalecimiento de
los proveedores. Sin embargo, el punto de partida mds importante
debe ser la produccién de informacién y sistematizaciéon sobre la
oferta y demanda en el mercado de trabajo local y regional, con el
objetivo de generar una oferta de capacitacion donde efectivamente
existe demanda. Por otra parte, la externalizacién del servicio exige
contar con mecanismos de apoyo y fortalecimiento para el desarro-
llo de los proveedores, que garanticen una mayor homogeneidad en
la calidad de las prestaciones.
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BRASIL: EL. PROGRAMA NACIONAL DE ENFERMEDADES DE TRANSMISION
SEXUAL (ETS) Y SINDROME. DE INMUNODEFICIENCIA ADQUIRIDA (SIDA)

El marco general
a] La situacién epidemiolégica del sida en Brasil

El sindrome de inmunodeficiencia adquirida (sipa) fue identificado
por primera vez en Brasil en el afio 1982, con el diagnoéstico de
siete pacientes homo/bisexuales.? Si se considera el periodo de la-
tencia de la infeccion por el vin, es posible deducir que la introduc-
cion del virus en el pais debe haber ocurrido a fines del decenio de
1970.

Se estima que en un primer momento el virus se difundié en las
principales dreas metropolitanas del centro y sur del pais, lo que
continué con un proceso de diseminacion en sus diversas regiones
durante la primera mitad del decenio de 1980. La gran mayoria de
los casos se concentra en la region sudeste: 72.1% de las notificacio-
nes para el periodo 1980-1998. Desde el inicio de la epidemia hasta
el 28 de febrero de 1998, fueron notificados 128 821 casos a la Co-
ordinaeién Nacional (¢N) del Programa de ETS v SIDA.

En lo que conciernc a la incidencia relativa, también la region
sudeste viene presentado las mayores tasas, con un total acumulado
de 152.0 casos por 100 000 habitantes, coeficiente muy superior a
los observados en la region sur (77.3) y centro-oeste (70.9), y distin-
to de los verificados en la region nordeste (27.1) y norte (24.7). De
los cerca de 5 000 municipios brasilefios, 2 509 ya notificaron por lo
menos un caso de sipa hasta febrero de 1998, siendo 825 los muni-
cipios con por lo menos cinco casos (véase el cuadro 1).

Dada la magnitud v complejidad del Programa Nacional de E1s
y 81DA, se definio como universo del estudio a ocho estados y siete
municipios que en conjunto explican 83.4% del total de casos de
sipa notificados al Ministerio de Salud hasta febrero de 1998 (véase
el cuadro 1).

2 Otro caso fue reconocido retrospectivamente en el estado de Sao Paulo, como
el ocurrido en el ano 1980, no teniéndose registro alguno de casos correspondien-
tes al ano 1981,
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CUADRO 1
Brasil: estados y municipios analizados
M
para el programa nacional de ETS? y SIDA

Estados Municipios
Bahia Salvador
Distrito Federal
Minas Gerais Belo Horizonte
Para Belém
Pernambuco Recife
Sao Paulo Séo Paulo
Rio de Janeiro Rio de Janeiro
Rio Grande do Sul Porto Alegre

* Enfermedades de transmision sexual.
Fuente: Elaboracién propia.

Fue necesario adecuar el marco metodolégico en funcion de la
ejecucion descentralizada del Programa, a través de las unidades
integradas del Sistema Unico de Salud (sus). Esto se refleja en el
énfasis puesto en indagar acerca de la pertinencia de la estructura
y sus funciones administrativas, insertas en un contexto heterogéneo
y complejo que caracteriza a las distintas regiones del pais. Los ac-
tores involucrados en la gestion se identificaron siguiendo los si-
guientes criterios:

¢ Nivel estratégico, que define la orientacién global del Programa y
es responsable de las decisiones de alto nivel.

¢ Nivel tactico, que traduce las estrategias en metas y lineas de
trabajo.

¢ Nivel operacional, que es responsable de las tareas de caracter
rutinario en las dreas administrativa y sustantiva de la prestacién
directa de servicios.

¢ Beneficiarios, que son los destinatarios finales de los bienes y ser-
vicios del Programa.

Los instrumentos utilizados son eminentemente cualitativos, e
incluyen entrevistas en profundidad a los niveles estratégicos, entre-
vistas estandarizadas al personal tactico y operativo, y grupos focales
a las unidades prestadoras de servicios, complementados con obser-
vacion participante.
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La investigacion se desarrolld en cuatro fases: diagnostico, aplica-
cién de instrumentos, andlisis y elaboracion de propuestas. El diag-
néstico tiene como vertientes el andlisis de la documentacion dispo-
nible y el poner de relieve las dimensiones que constituyen la
problematica de la gestion del Programa. Esto permitié la construc-
cion de instrumentos v su aplicacion en los distintos actores. La
tercera etapa corresponde al analisis de los resultados y su contras-
tacion con actores clave con el fin de concretar las conclusiones
preliminares. Finalmente, se elaboré la propuesta final —senderos
estratégicos— a partir de reuniones con las distintas unidades res-
ponsables de la programacion.

Descripcion del Programa

El Programa Nacional de TS vy s1DA, segin lo establecido en los
documentos de formulacién del Proyecto siba 1 para el periodo 1994-
1998, tiene los siguientes objetivos generales y especificos:

a] Objetivos generales

Reducir la incidencia v transmision de VIH y ETs.
Fortalecer las instituciones publicas y privadas responsables del
control de VIH/SIDA.

CUADRO 2
Regiones de Brasil: distribucion del nimero de casos de Sida
notificados al programa nacional de rTs* y Sida, 1980-1998

Incidencia
Numero (por 100 000

Region de casos habitantes)
Norte 2100 24.7
Nordeste 10 884 27.1
Centro-oeste 6716 70.9
Sudeste 92 847 152.0
Sur 16 274 77.3
Brasil 128 821 92.3

*Enfermedades de nansmision sexual.
Fuente: Boletin Epidemiologico - Sidla - diciembre /1997-febrero/ 1998 - ms- Coordina-
cion Nacional de ETs y Sida.
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b] Objetivos especificos

Reducir la morbi-mortalidad causada por las £TS y la infecciéon
por el VIH.

Promover la mejoria de calidad de vida de las personas con via/
SIDA.

Asegurar la calidad del sistema de diagnéstico de laboratorio de
las ETS y la infeccion por el vin.

Promover la adopcién de practicas seguras relacionadas con la
transmision sexual y parental del vim.

Ampliar la participacién del sector privado en la lucha contra el
SIDA.

Fortalecer las organizaciones comunitarias que lidian con las ETs
y el SIDA en el pais.

Poblacion objetivo

La evolucion de la epidemia y el avance del conocimiento han con-
tribuido a formar una idea mads amplia del concepto de situacion de
riesgo, superando el enfoque inicial centrado en grupos definidos
con criterios epidemiolégicos. En respuesta a ello, el Programa pro-
mueve estrategias de abordaje preventivo que combinan acciones
destinadas a la poblacién en general con otras especificas orientadas
a algunos segmentos sociales que se encuentran en situacién de ma-
yor vulnerabilidad a las ETS y el s1Da, 0 a grupos con mayor frecuen-
cia de comportamientos de riesgo.

Por lo tanto, la cobertura del Programa en lo relativo a la preven-
cién abarca a todos aquellos que potencialmente puedan estar en
situacion de riesgo, colocando el énfasis en los grupos mds vulnera-
bles que componen la poblacién objetivo:

Poblacién rural, compuesta por garimpeiros (pequenos mineros,
pirquineros), poblacién que vive en “asentamientos” y grupos
de bajos ingresos

Camioneros

Hombres que tienen sexo con hombres (homosexuales, bisexua-
les, profesionales del sexo)
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Poblaciones confinadas en circeles
Poblaciones de mujeres profesionales del sexo
Pueblos indigenas

Usuarios de drogas inyectables (up1)

Ninos, adolescentes y adultos jovenes

En el campo de Ia asistencia, la focalizacién ya es mas visible, e

incluye a los portadores de ViH, pacientes de SIDA y personas afec-
tadas por ETS. Para est¢ segmento de la poblacién objetivo, la asis-

tencia esta estrechamente articulada con actividades educativas de

prevencion, a efectos de asegurar la interrupcién de la transmision

del viH y las E15 y, al mismo tiempo, contribuir al mantenimiento

de condiciones normales de vida, particularmente de los pacientes

SETopositivos.

Lineas de intervencion

El Programa Nacional (rN) tiene cuatro componentes:

al

b]

Prevencién, por medio de: i] programas de informacién, educacion
y comunicacién (1ec); ii] aumento de la capacidad del equipo
para diagnosticar el viH, el s1pa y las ETS, y iii] mayor capacidad
del sector publico para realizar asesoramiento, servicios de tests
anonimos y aplicacion de las intervenciones anticipadas para re-
ducir el riesgo de transmision.

Servicios de asistencia, que incluyen: i] el establecimiento de siste-
mas para la identificacién y tratamiento de ETs, y ii] integracion
de la prevencion del vin/sipa y los servicios asistenciales, con el
fin de promover el acceso a servicios alternativos (y de bajo costo),
que sustituyan a la hospitalizacion.

Desarrollo institucional, con el objetivo de incrementar la capacidad
para tratar problemas relacionados con el viH/sIpA, mediante: i]
entrenamiento de trabajadores de la salud en la prestacion de
servicios, asesoramiento y tratamiento; ii] control de calidad de
la red de laboratorios, vy iii] asistencia técnica en los distintos
componentes del Programa.
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d] Vigilancia, investigacion y evaluacion, por medio de: i] vigilancia
epidemiolégica; ii] evaluaciones de programas; iii] asesoramiento;
iv] testeo y control de calidad de laboratorios y servicios; v] estu-
dios especiales en epidemiologia y proyecciones; vi] estudios y
andlisis de eficacia y costos de las intervenciones, y vii] impacto
econdomico del VIH/SIDA.

Ll Programa desde la perspectiva de la eficiencia y el impacto
a] Los problemas identificados

El andlisis de la formulacién y gestion del Programa y de las opinio-
nes de los distintos actores involucrados, ha permitido identificar
problemas que limitan la eficiencia de la intervencion, ya sea porque
inciden en un uso no adecuado de los recursos o porque obstaculizan
la puesta en practica de mejoras en su utilizacién.

Uno de los problemas senalados es la inexistencia de evaluacion
de impacto, lo que afecta no sélo a la capacidad de introducir me-
joras, sino también al alcance y profundidad del diagnostico sobre
las restricciones presentadas. La insuficiencia de informacion inte-
grada respecto de insumos, actividades, productos, efectos e impac-
tos, con datos de sus costos, limita las posibilidades de cuantificar la
eficiencia e impacto del Programa.

Por medio de la realizacion de talleres de trabajo con actores de
los distintos niveles,* fueron definidos los principales problemas
afrontados, identificando sus puntos criticos y alternativas de supe-
raciéon. Los resultados se sintetizan en los cuadros 3 y 4.

% Realizados entre el 31 de julio y 1 de agosto de 1997 —con 40 técnicos y per-
sonal administrativo de la Coordinacién Nacional—, y entre el 11 y el 15 de agosto
de 1997 —con 47 técnicos de las coordinaciones estatales y municipales. El primer
taller fue exclusivo para los técnicos y responsables de las areas técnicas de eN-r18/
sina, con el fin de discutir sobre los principales problemas de gestion e integracion
en el Programa. Los demas talleres reunieron a los coordinadores estatales y muni-
cipales para la reprogramacién de las actividades, divididos segtin el desempeno
financiero de los respectivos programas.
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CUADRO 3

Principales problemas vy propuestas de superacion, segun el personal
técnico y administrativo de la Coordinacién Nacional (cN)

Problemas

Causas principales

Propuestas de superacion

1. Insuficiente ar-
ticulacién en-
tre las areas
de trabajo

2. Ausencia de
contextualiza-
cién de los
marcos con-
ceptuales (no
apropiacion de
los conceptos)

3. Dificultades
para priorizar
demandas

4. Dificultad en la
aplicacién de
las normas

5. Ausencia de
un sistema de
evaluacion

Indefinicion de funciones
Ausencia de planeamiento de
conjunto de las estrategias y
actividades

Ausencia de instrumento de
monitoreo de las acciones
Cultura institucional individua-
lista y vertical de las decisio-
nes

Compartimentos en la cn

Escasa claridad conceptual
Poca discusién colectiva y uni-
formizacién de los conceptos
Baja socializacién del conoci-
miento

Poca claridad en cuanto a la
misién institucional de la cn
Deficiencias en gerenciamiento
Deficiencias en programacion
Dificultades en gestionar lo no
planeado (demandas externas)
Enfasis en el cumplimiento de
tareas en detrimento de los
objetivos

Superposicion de tareas buro-
craticas sobre actividades téc-
nicas

Falta de normalizacion de las
funciones

Fatta de capacitacién técnica
Disociacién entre la ejecucién
fisica y la ejecucion financiera

Demandas politicas super-
puestas a las demandas técni-
cas

Verticalizacion del Programa
Predominio del marketing de la
cn sobre la ejecucién técnica
Falta de percepcion politica de
los técnicos

Definir interfases e integracion
entre las unidades de la cn
Establecer directrices que per-
mitan un gerenciamento estra-
tégico

Desarrollar instrumentos para
monitoreo de las acciones de
la cn

Incentivar acciones articuladas
entre las areas

Delegar responsabilidades y le-
gitimar decisiones de grupos
de trabajo interareas
Incremento de reuniones técni-
cas para discusiones concep-
tuales

Perfeccionar la comprension
sobre la misién institucional de
la cn (nivel central-federal del
programa}

Perfeccionar los instrumentos
gerenciales

Capacitacién de recursos hu-
manos en gerenciamiento
Mejorar la comprensién de los
objetivos de la cn frente al Sis-
tema Unico de Salud (sus)

Racionalizar las actividades de
la cn

Establecer una politica de ca-
pacitacion y actualizacion del

personal

Establecimiento de un sistema
de monitoreo fisico financiero
Establecimiento, en el corto
plazo, de un sistema de eva-
luacién del programa en rela-
cién con el impacto obtenido
Repensar la visibilidad externa
de la cn y sus bases (politicas)

Fuente: Flaboracion

propia.
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CUADRO 4

Principales problemas y propuestas de superacion,

estatales y municipales

GESTION SOCIAL

seguin coordinadores

Principales problemas

Causas principales

Propuestas de superacion

1. Falta de estructura en las
gerencias locales

2. Sobrecarga en la figura del
coordinador

3. Distanciamiento entre el
planeamiento y la ejecu-
cién

4. Falta de integracién entre
niveles federal, estatal y
municipal

5. Falta de autonomia en los
niveles estatal y municipal

6. Dificultades administrativas
locales

7. Alta rotacién en los cargos
gerenciales locales (interfe-
rencias politicas)

8. Poco involucramiento de
los prefectos y secretarios
en la programacién para
control de ETsP y Sida

9. Supremacia del desempe-
fio financiero sobre los as-
pectos cualitativos del PN

Escasez de recursos huma-
nos capacitados

Centralizacién excesiva del
Programa Nacional {PN)

Rigidez de los criterios de
la fuente de financiamiento
ante las especificidades de
la epidemia

Ausencia de compromiso
con la implantacién del
sus?

Predominio de los intereses
politicos sobre los objeti-
vos de impacto del PN

.

Dotar a las coordinaciones
de condiciones de trabajo
Efectiva aplicacién de direc-
triz de descentralizacion
Mayor acercamiento del
planeamiento a la realidad
epidemiolégica, politica y
sociocultural de las coordi-
naciones estatales y munici-
pales

Definicién mas clara de los
papeles de las tres instan-
cias en la operacionaliza-
cion del PN

Postura politica mas incisiva
del Ministerio de Salud en
la sensibilizacién de los pre-
fectos y secretarios para la
cuestién de ETs/siDA

Aplicacion del proceso de
evaluacion de impacto del
PN

2 Sisterna Unico de Salud.

b Enfermedades de transmisién sexual.

Fuente: Elaboracion propia.

Los principales problemas apuntados en
con los coordinadores estatales y municipales y los técnicos de la
Coordinacién Nacional (cN) en las respuestas a los cuestionarios
aplicados a los diversos actores y en las entrevistas a responsables de
areas de la cN y de las ONG, son situados en la esfera de la organiza-
cion y gestion del Programa.

6] Los nodos estratégicos

los talleres realizados

A partir de la sistematizacion y jerarquizacion de los problemas afron-
tados en la gestién del Programa, se definieron los nodos estratégicos.
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Se adoptd un criterio de localizacion de los nodos en relacién con
el contexto (remoto o inmediato) o en la propia organizaciéon y
gestion (internos).

Se realizé una estimacion del peso de cada nodo, en relacién con
su motricidad y dependencia, cuyos resultados establecen que los
principales problemas cstan situados en la esfera de la organizacion
del Programa. Uno de ¢llos reside en la baja articulacion de las dreas
técnicas de trabajo, que casi son unidades autonomas. Otros corres-
ponden a distorsiones derivadas del exceso de frentes de trabajo y
la falta de comprension de que cada proceso debe tener una corres-
pondencia con un departamento o sector identificable en el organi-
grama. Esto no contribuve a una organizacion de los procesos que
integre las acciones y sus operadores, lo que junto con la diversidad
de modalidades organizacionales de los estados y municipios genera
superposiciones de funciones y papeles, asi como desajustes en la
operacion.

Los problemas de gestion pueden estar relacionados con el esta-
do de desarrollo del Sistema Unico de Salud (sus), cuya directriz de
descentralizacién aun no ha sido totalmente implementada. En este
sentido, en el nivel federal se verifican acciones de cardcter ejecuti-
vo que corresponderian a los niveles descentralizados, principalmen-
te los municipios.

¢] l.os facilitadores

El analisis de la experiencia de gestion del Programa permite evi-
denciar un conjunto de logros, que se constituyen en facilitadores
para la adopcion de estrategias orientadas al incremento de la efi-
ciencia e impacto de la intervencién sobre el problema social de las
ETS V el SIDA.

Entre los facilitadores relacionados con la definicion de los ser-
vicios destinados a la poblacién objetivo, pueden destacarse los si-
guientes:

i] Enfoque de asistencia acorde con las necesidades diferenciadas
de los portadores de viH/sIDA que, junto con las modalidades
tradicionales, privilegia la puesta en practica de otras alternati-
vas de atencion (domiciliaria—ambulatoria).



iii]

iv]

vi]

vii]

viii]
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Importancia asignada a la institucionalizacion de tecnologias de
diagndstico especializadas, por medio de la instalacién y el for-
talecimiento de equipos técnicos, y el equipamiento e infraes-
tructura de laboratorios con implicaciones significativas en la
estructuracion de las secretarias estatales y municipales de salud,
en el campo de la prestacion de los servicios de salud.
Garantia del Estado al acceso gratuito de los medicamentos por
parte de los usuarios afectados por las rs, portadores del viH y
enfermos de sipa. A ello se agrega la politica de proveer las dro-
gas de ultima generacion, de acuerdo con las indicaciones clinicas
y en forma independiente de los altos costos que representan.
Disponibilidad de recursos especificos para el Programa. La
definicién de recursos provenientes de fuentes externas y de
contrapartida nacional en el Acuerdo de Préstamo vy las transfe-
rencias de recursos asignados especificamente para el desarrollo
de las acciones del Programa en los estados y municipios, cons-
tituyen una garantia para la normal provision de los servicios.
Politica de incorporacién tecnolégica que, en congruencia con
los continuos avances cientificos y los cambios observados en la
evolucion de la epidemia, constituye un factor de alta relevancia
para garantizar la mejora continua de la gestién.

Politica de recursos humanos en dos aspectos: conformacion de
equipos multidisciplinarios para la atencion integral del proble-
ma social en las distintas lineas de intervencién, e importancia
asignada a la capacitaciéon de los recursos humanos para la ac-
tuacion en las distintas dreas del pN.

Participacion de ONG y otras organizaciones sociales, que es una
de las principales estrategias de accion del pN. Ella contribuye
a la aplicaciéon de las acciones y a la toma de conciencia para
cambiar los comportamientos de la sociedad en general.
Descentralizacién, que permite una mayor cobertura del Pro-
grama (principalmente en la prevencion), y la progresiva adap-
tacion de los servicios a las realidades y demandas locales.

Los facilitadores identificados hacen posible la aplicacion de me-
didas orientadas a corregir las distorsiones presentadas.
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d] Los senderos estratégicos

Debido a las caracteristicas de la organizacién y gestion del PN obser-
vadas y producto de¢ la naturaleza de los nodos —marcadamente
politicos o que requieren negociacion sobre el proceso decisorio—,
los senderos estratégicos tienen como orientacion racionalizar el
proceso de gestion, la reestructuracion organizacional v las relaciones
entre los diversos actores en sus distintos niveles de actuacion.

El analisis de los nodos definidos permite concluir que algunas de
sus causas son de dificil abordaje por la sola iniciativa del Programa.

El sendero estratégico! mds importante, debido a su capacidad de
generar impactos en ¢l conjunto de nodos, es el de retomar la des-
centralizacion, en su sentido ampliado, vigente en ¢l sus.

Ello implica redefinir las incumbencias de las tres esferas de go-
bierno, lo que tiene consecuencias en la politica de los gestores, la
revision de las estructuras organizativas y sus funciones para facilitar
el cumplimiento de los papeles de cada nivel, y en la determina-
cion de estrategias de¢ articulacion con las ONG y otros sectores de
gobierno.

Para este fin, una accion inmediata seria la detegacion de acciones
del Programa en los organos gestores del nivel estatal v municipal,
que poseen atribuciones de ejecucion. A su vez, la ¢N deberia asumir
inmnediatamente su papel de coordinacién, articulacion, normaliza-
cion y sostenibilidad. mediante fortalecimicnto de la cooperacion
técnica y el traspaso de tecnologia.

La viabilidad de una actuacién mas incisiva para perfeccionar la
descentralizacién requiere de un cambio de postura de la ¢x y los
coordinadores estatales v municipales, incluyendo en su agenda (en
los tres niveles) el tema E1s/SIDA v sUS en forma explicita.

!Varios aspectos contemplados en los “nodos” identilicados fucron considerados
en la elaboracion del Provecto siba 11, con las respectivas propuestas de superacion,
e incorporados cn los documentos presentados al Banco Mundial en Ja fase inicial
de negociacion y diseno. En este marco, v para los fines de la contribucion de la
investigacion al proceso mstitucional de la Coovdinacion Nacional de ETS y sIpa,
se ha optado por presentar algiin grado de profundizacion de las discusiones en
torno de propuestas para cl sipa 11, relacionadas con las cuestiones problematicas
para la gesion aqui senaladas.
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CUADRO b

GESTION SOCIAL

Sintesis de los senderos estratégicos, nodos y facilitadores

Nodos identificados

Senderos estratégicos

Facifitadores

Ausencia del Progra-
ma en la agenda
politica de salud

Inadecuacion de la
estructura adminis-
trativa de los esta-
dos y municipios
con respecto a las
necesidades del
Programa

Indefinicion de estra-
tegias de articula-
cion entre las ONG y
el Programa Nacio-
nal

Insuficiente articula-
cidn entre las areas
de trabajo

Baja capacidad para
priorizar demandas

Dificultad en la apli-
cacion de las nor-
mas

Ausencia de un siste-
ma de evaluacion
de las acciones del
Programa Nacional

Sistemas de informa-
cién para monito-
reo y evaluacion in-
eficientes

Profundizacion del proceso de descentrali-
zacion

Revision del papel de la Coordinacién Na-
cional en cuanto articulacién politica de
los tres niveles de actuacion del Progra-
ma

Revisién del papel institucional de las coor-
dinaciones estatales y municipales-érga-
no gestor del Programa (oGr)

Reestructuracion del equipo gerencial en
los estados y municipios

Ampliacién de las posibilidades de partici-
pacion de las ONG en los estados y muni-
cipios

Cambios en la estructura organizacional y
los respectivos procesos de trabajo de la
Coordinacion Nacional

Reestructuracion de las comunicaciones
internas y externas

Fortalecimiento del proceso de planeacion

Cambios en la estructura organizacional y
los respectivos procesos de trabajo de la
Coordinacion Nacional

Reestructuracion de las comunicaciones
internas y externas

Fortalecimiento del proceso de planeacion

Cambios en la estructura organizacional y
los respectivos procesos de trabajo de la
Coordinacion Nacional

Reestructuracion de las comunicaciones
internas y externas

Fortalecimiento del proceso de planeacion

Cambios en la estructura organizacional y
los respectivos procesos de trabajo de la
Coordinacion Nacional

Fortalecimiento del proceso de planeacion

Cambios en la estructura organizacional y
los respectivos procesos de trabajo de la
Coordinacion Nacional

Descentralizacion

Disponibilidad de recursos espe-
cificos para el Programa

Participacién de las ONG y otras
organizaciones de la sociedad

Descentralizacion

Capacitacion de recursos huma-
nos {para gestion)

Apoyo de las agencias interna-
cionales de cooperacién técni-
ca

Incorporacion tecnolégica

Descentralizacion

Participacién de las ONG y otras
organizaciones de [a sociedad

Apoyo de las agencias interna-
cionales de cooperacién técni-
ca

Apoyo de las agencias interna-
cionales de cooperacion técni-
ca

Equipo multiprofesional

Capacitacion de recursos huma-
nos (para gestion)

Equipo multiprofesional
Capacitacion de recursos huma-
nos (para planeacién y ges-

tién)

Descentralizacion

Equipo multiprofesional
Capacitacién de recursos huma-
nos (para planeacion y ges-

tion)
Descentralizacion

Equipo multiprofesional
Capacitaciéon de recursos huma-
nos (para planeacion y ges-

tion)

Descentralizacion

Equipo multiprofesional

Capacitacion de recursos huma-
nos (para planeacién y ges-
tién)

Descentralizacion

Fuente: Elaboracion propia.
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Para abordar una estrategia de cambio hay que considerar los
facilitadores que contribuyen al alcance de los objetivos propuestos.
Si se cotejan los senderos estratégicos con los facilitadores se incre-
menta la viabilidad de los cambios.

La descentralizacion involucra cambios en la organizacion y las
funciones gerenciales, de acuerdo con los nuevos papeles requeri-
dos. Para que las coordinaciones estatales y municipales se transfor-
men en “Organos de gestion del Proyecto”, serd necesario, ademas
del aporte de nuevos recursos humanos, la revisioén de las estructuras
administrativas locales. No obstante, aunque el tiempo de aplicacion
de los cambios sea corto para evaluar sus resultados, es posible se-
nalar algunos puntos que deberian merecer especial atencién.

La estructura organizacional debe facilitar el logro de los objetivos
de impacto del Programa Nacional de £1s y sipA. La reduccion del
numero de unidades técnicas del nivel central, mediante el reagru-
pamiento de funciones, es un buen camino para hacer mas eficien-
te la gerencia.

Cabe referirse a la estructura de comunicaciones de la ¢N, que
integra las dareas del nivel federal, los niveles descentralizados y de-
mas actores involucrados en el proceso de ejecucion. La estructura
del sistema v los contenidos de las comunicaciones deben estar vin-
culados con los objetivos de institucionalizacion y sostenibilidad del
Programa. La finalidad de ampliar la participacion y dotar de mayor
visibilidad al PN debe orientar las acciones de diseno y reestructu-
racion del sistema de comunicacion.

El proceso de planeacion, cuya fragilidad es la causa de varios
nodos, necesita incluir de modo mas efectivo la dimension estrate-
gica. El modelo de plancacion y gestion del sipa 11 deberia asegurar
mayor integracion inter e intrasectorial en cada nivel v entre los tres
niveles de actuacion del Programa.

La interaccion entre ¢l Programa Nacional y los Consejos (foros
de deliberacion y articulacién de intereses relativos al sus) propor-
ciona una nueva forma de articulacién y politicas necesarias tanto
para las directrices del sIpA 11 como para la visibilidad y fortaleci-
miento del pN.

Las deficiencias obscrvadas en el SIbaA 1, en cuanto al monitoreo
de la ejecucion fisica y financiera de las actividades del nivel federal,
asi como de los estados y municipios, deben ser superadas. Para ello,
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debe construirse un sistema de seguimiento que indique desvios o
inconsistencias en el proceso de ejecucion fisico-financiera y, al mis-
mo tiempo, provea informacién a los gerentes de todos los niveles
para la correccion de las distorsiones, teniendo como norte los ob-
jetivos de impacto perseguidos.

El componente “evaluacién” en el proceso de gestion debe ser
objeto de especial atencién, principalmente en la evaluacion de
impacto.

Una de las caracteristicas especificas del Programa es la participa-
cion de los usuarios en la ejecucion de las acciones y actividades de
control de ETS y SIDA, a través de canales de comunicacién estable-
cidos (Red de Derechos Humanos, Disque sIDA y otros) o de las ONG
que congregan a segmentos de poblacién con interés directo en la
cuestion del SIDA.

La falta de sensibilidad del cuerpo técnico burocrdtico respecto
del tema sipA y ETS, causa también asociada con la “inadecuacion
de la estructura administrativa de los estados y municipios”, tiene
como alternativa de superacion obvia el énfasis en actividades que
generen sensibilidad acerca de la problematica. Otra causa asociada
con esta tfalta es el predominio de intereses politicos sobre los ob-
jetivos de impacto. En relacion con este tipo de problema, el pN
puede incidir en forma indirecta, a partir de una clara asignacion
de responsabilidades a los gestores estatales y municipales. En alti-
ma instancia, la sostenibilidad e institucionalizacion sélo se produ-
ciran si las decisiones locales con respecto al Programa se basan en
criterios objetivos, de cuno técnico y en el marco de las politicas de
salud.

Los nodos internos del Programa se caracterizan como problemas
cuya superacién depende de decisiones en ¢l campo organizacional
y de la definicion de instrumentos compatibles con la complejidad
que posee la problematica de £1s y sipa. Si se toman las medidas
necesarias para un mejor desempeno técnico y gerencial de las ac-
tividades de la cN, ello se reflejara en los demads niveles, adquiriendo
mayor efectividad las funciones de coordinacién, normatizacion,
apoyo técnico y evaluacion (de procesos, productos e impacto).

Las directrices de institucionalizacién y sostenibilidad del pN de-
berdn ser implementadas teniendo en cuenta la necesidad de revisar
el papel de la Coordinacién Nacional como instancia de articulacion
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politica con los niveles estatales o municipales y de los propios esta-
dos y municipios, responsables de la preservacion y promocion de
la salud de los ciudadanos mediante acciones directas de atencion.

El hecho de que el px cuente ya con una ejecucion descentrali-
7ada, que involucra a la sociedad a través de diversos canales de
comunicacion y de las oNG, contribuye a profundizar la delegacion
de responsabilidades a estados y municipios, orientando las funcio-
nes de gestion de acuerdo con las atribuciones tipicas de cada uno
de los niveles de gestion del sus.

En un cuadro de crisis econoémica, en el que los ajustes de las
politicas sociales son un impedimento para los avances en las con-
quistas sociales de mejores condiciones de salud y vida, cabe al Mi-
nisterio de Salud, por intermedio de la Coordinaciéon Nacional de
ETS y SIDA, demostrar que es posible prestar un servicio de calidad
v con efectividad a través del sector puablico, siempre que la propia
sociedad sea consciente de la magnitud del problema.

Lo que realmente sc¢ pretende es la configuracion de un Progra-
ma que sca parte de una perspectiva mas abarcadora, definida en el
marco de una politica de salud en que estén contemplados, en tér-
minos técnicos v prioridades de inversion, todos los problemas de
acuerdo con el cuadro de necesidades sanitarias de la poblacion.
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COLOMBIA: EL PROGRAMA DE RESTAURANTES ESCOLARES
COMUNITARIOS INTEGRALES DE MEDELLIN

El marco general
a] El contexto social

El programa de Restaurantes Escolares Comunitarios Integrales
(RECI) opera en Medellin, segunda ciudad de Colombia cuya pobla-
ci6n estimada para el afo 1997 era de 1945 168 habitantes, de la
cual 94% reside en las zonas urbanas. Alrededor de la mitad de la
poblacién de la ciudad estd en situaciéon de pobreza, lo que se con-
vierte, sin duda alguna, en el mayor obstdculo para el desarrollo y la
paz. La tasa de desempleo en 1997 fue de 16.8%, lo que, unido al
empleo informal de baja calidad —cuya participacién supera 50%
del total de empleo generado en la ciudad—, da cuenta de la caren-
cia de ingresos suficientes para la satisfaccion de las necesidades
badsicas de las familias.

b] Metodologia

La investigacién combindé diferentes enfoques, entre los que se dis-
tinguen el andlisis prospectivo (Abaco de Reignier, analisis estructu-
ral, método Delphi), y la planificacion estratégica (definicién de vi-
sién y mision, analisis DOFA), ademads de entrevistas estructuradas,
grupos focales, encuestas de clima organizacional, y una evaluacion
de impacto del Programa.

Se desarroll6 en seis fases, con una secuencia caracterizada por
el intercambio y la validacién permanente con los actores del Pro-
grama.

Primera fase: estuvo centrada en la homologacién de conceptos,
la recopilacion de fuentes secundarias y la familiarizacién con el
Programa. Los instrumentos fueron las entrevistas a profundidad y
los talleres participativos. En estos ltimos se utilizaron técnicas
como la lluvia de ideas, las entrevistas abiertas y la matriz DOFA.

Segunda fase: se realizo el trabajo de campo con algunas unidades
de andlisis (decisores, unidades técnica y logistica, ejecutores, recep-
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tores del servicio y familias no beneficiarias). Se emplearon técnicas
cualitativas (sesiones de¢ grupo, observacion, entrevistas) y cuantita-
tivas (medicion antropomeétrica). Los principales logros de esta fase
fueron caracterizar la percepcion del programa en diferentes actores
(directivos, madres de beneficiarios e integrantes de los comités),
estimar la participacion comunitaria, y llevar a cabo una primera
medicion antropométrica de los beneficiarios y no beneficiarios.

Tercera fase: se realizé un analisis estratégico del programa del
liderazgo y clima laboral. La coordinacién y andlisis de este trabajo
estuvieron a cargo de representantes de entidades externas, para
reducir los sesgos de la investigacion. Las herramientas utilizadas
fueron talleres participativos con los mandos medios y operativos
internos y externos. Se emplearon instrumentos, tales como la iden-
tificacion y definicién de variables clave, el Abaco de Reignier v el
andlisis estructural. Los principales resultados fueron el diagnostico
del componente estratégico, la identificacién preliminar de los
nodos, su definicion v priorizacion, y el diagnéstico del liderazgo y
clima laboral.

Cuarta fase: se efectuo ¢] analisis de los procesos y 1a coordinacion
de la segunda parte del trabajo de campo. Los productos de esta
etapa fueron la identificacion y priorizacién de nodos, los senderos
estratégicos, los facilitadores, los procesos —con sus actividades y
diagramas—, y el indice de satistaccion e imagen del Programa que
tienen los beneficiarios v la comunidad.

Quinta fase: se publico el informe de la evaluacion nutricional y
se realizé el cruce de facilitadores con nodos, para identificar accio-
nes de corto, mediano v largo plazo.

Los productos de esta etapa fueron: la caracterizacion de los fa-
cilitadores, la propuesta de acciones validadas con actores externos
e internos, la caracterizacion del modelo de organizacion y gestion
predominante, y la revision y validacion de los procesos.

Sexta fase: se realizo ta revision final de los senderos estratégicos
y las acciones a desarrollar en el corto, mediano y largo plazo.

Los productos de esta tase corresponden a la construccion de tres
senderos que muestran los posibles caminos a seguir por el muni-
cipio. El primero supone que se mantiene la situacion detectada en
la investigacion; el segundo, considerado de transicion, incorpora
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algunas mejoras del Programa planteadas por el grupo investigador;
el tercero es una vision del Programa en el largo plazo. Estos esce-
narios fueron validados con los directivos de la Secretaria de Bien-
estar Social para lograr su compromiso con las intervenciones
propuestas.

¢] El problema del riesgo nutricional

El problema social que aborda el programa RECI es el riesgo nutri-
cional de la poblacién en edad escolar. El estado nutricional estd
intimamente relacionado con el desarrollo fisico, intelectual y emo-
cional de los menores: “los ninos desnutridos, a diferencia de los que
reciben una buena alimentacién, no s6lo padecen de por vida el
debilitamiento de sus sistemas inmunoldgicos, sino que no tienen la
misma capacidad de atencion y aprendizaje que los ninos que disfru-
tan de una alimentacién adecuada”.?

En el departamento, uno de cada cinco ninos menores de siete
anos esta desnutrido, y uno de cada cuatro presenta efectos irrever-
sibles en su crecimiento fisico y desarrollo intelectual. El estudio
disponible mads reciente es el realizado por la Red de Cooperacion
Técnica en Sistemas de Vigilancia Alimentaria y Nutricional (Red
SISVAN), en diciembre de 1996.6

La proyeccion de los resultados del estudio mencionado a la po-
blacién escolar de los estratos 1, 2 y 3 v segin zona geogrifica,
muestra la siguiente situacién para el departamento:

® Departamento Nacional de Planeacion, Plan Nacional de Desarrollo, Bases
1998-2002, Cambio para construir la paz, Colombia, p. 205.

% Otro antecedente es el estudio realizado en 1985 por la Escuela de Salud
Piiblica sobre 1 600 escolares, con cdades comprendidas entre los cinco y los ca-
torce anos y asistentes a escuelas oficiales y privadas del drea urbana del municipio.
Los resultados también reflejan un cuadro de situacién critica desde el punto de
vista nutricional: para toda la poblacion analizada, los indicadores de riesgo pre-
sentados fueron: Peso/edad (global), indicador que refleja la direceién del cambio
en el estado nutricional: 63.9%; talla/edad (cronica), que refleja condiciones so-
ciales deficitarias de larga duracién: 57.3%; peso/talla (agnda), mide estado actual
y es util como indicador de vigilancia de recuperacién a corto plazo: 16.6%. El
indicador de obesidad era de 7.3%. Los escolares masculinos de mayor edad y de
establecimientos oficiales presentaron las mds altas deficiencias nutricionales.
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CUADRO 6
Incidencia de la situacion nutricional por zonas del municipio de Medellin
(en porcentajes)

Desnutricion Desnutricion
Region cronica aguda
Zona nororiental 43.76 10.56
Zona noroccidental 37.90 10.70
Zona centro oriental 40.50 9.70

Descripcion del programa
a] Los objetivos

El analisis de las causas que inciden en el riesgo nutricional de la
poblacion en edad escolar permite establecer que varias de éstas no
son susceptibles de ser modificadas mediante un programa social
especifico, especialmente en lo atinente a los factores socioeconémi-
cos que inciden en el bajo poder adquisitivo, lo que limita el acceso
a los alimentos basicos v, por ende, afecta la nutricion de los ninos y
jovenes de esos sectores.

El objetivo principal del programa ReCl es “mejorar el estado
nutricional de lTos menores de seis a 18 anos de los mds bajos estra-
tos socioeconomicos”™, por medio de la generacion de procesos de
autogestion comunitaria, educacion y promocion social.

Desde la perspectiva de la educacion y la promocién social, el
Programa pretende contribuir a mejorar el rendimiento académico,
la retencion escolar v el ingreso familiar de los beneficiarios. No
obstante, estos dltimos objetivos pueden ser considerados “latentes”,
no teniendo el mismo nivel de explicitacién en la formulacion que
el objetivo principal de resultado. No se mencionan indicadores del
impacto esperado, ni se hace referencia a los plazos previstos para
el logro. Las unicas metas existentes hacen referencia a la cobertura
y la asignacion presupuestal. Acorde con el Plan Nacional de Desa-
rrollo 1995-1997, la meta de cobertura diaria establecida es de 100
mil usuarios, y solo se alcanzo en el dltimo trimestre.
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4] Poblacién objetivo

La poblacién objetivo potencial del REc1 estd integrada, como se
expresa en el objetivo principal, por ninos y jovenes de 6 a 18 anos
de los mas bajos estratos socioeconomicos (1, 2y 3).

Para la definicién de la poblacién objetivo, las variables conside-
radas son las de edad y nivel de ingreso de los hogares. El riesgo
nutricional se asocia con indicadores de tipo socioeconémico, tales
como familias extensas, escasos recursos econoémicos y madre jefa
de familia que trabaja fuera del hogar.

En la formulacion del programa no se establecen criterios de
focalizacién relacionados con el estado nutricional, asi como no se
contempla la realizacion de verificaciones sobre indicadores del es-
tado de los potenciales beneficiarios para el acceso al servicio.

La poblacion potencial estimada es la siguiente:

Poblacién con desnutricién crénica: 62 663 ninos y jovenes.
Poblacion con desnutricion aguda: 16 543 ninos y jévenes.

La poblacion atendida por el Programa puede ser caracterizada
del siguiente modo:

i] Segmento de preescolares (cinco anos): niflos y ninas que
habitan en viviendas pertenecientes a los estratos 1, 2y 3 del
municipio de Medellin.

ii] Segmento de escolares: ninos y jévenes de ambos sexos, sin
riesgo nutricional identificado técnicamente, en grupos de
edades comprendidos entre los 6 y 18 anos, que habitan en
viviendas pertenecientes a los estratos 1, 2y 3 de la parte ur-
bana y rural de Medellin, estén escolarizados o no.

¢] Productos del Programa

Se distinguen varios productos del RECI, los cuales pueden ser clasi-
ficados en servicios y bienes que se corresponden con los objetivos
enunciados.

El principal servicio del Programa es la distribucién de una racién
diaria de complemento alimentario a los ninos y jovenes beneficia-
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rios, entregada durante los dias habiles escolares. Esta actividad es
desempenada por madres, educadores 0 ambos en los restaurantes
escolares comunitarios v se complementa con una evaluacién nutri-
cional de los beneficiarios.”

Otro servicio que brinda el Programa es la educacion nutricional
inpartida por profesionales a los beneficiarios, a las madres que
manipulan alimentos y a los profesores comprometidos en su gestion.

Para los efectos de la provision del servicio principal, el Prograina
produce bienes consistentes en el complemento alimenticio diario,
que presenta distintas modalidades: almuerzo, refrigerio reforzado
y refrigerio listo o simple. Cada una de estas modalidades responde
a una minuta patron, cu la que se definen los componentes caloricos
y de nutrientes diarios, v tienen ciclos de ments.

Andalisis estratégico del Programa. Los nodos estratégicos
a] Los nodos identificados

[a identificacion de los nodos estratégicos ha sido realizada por un
grupo de actores relevantes, internos y externos, mediante el empleo
del analisis estructural, que permite identificar las variables base de
un problema y mostrar cémo éstas guardan relaciones de interdepen-
dencia conformando un sistema.®

El equipo de analisis identificé en primer lugar trece nodos, que
luego fueron agrupados en los cinco siguientes:

7Sin embargo, segiin los antecedentes aportados por distintos actores, la eva-
luacion nutricional es un componente que rara verz se realiza y sistemnatiza en forma
adecuada. En la practica no cxiste informacién confiable sobre el camplimiento de
esta actividad.

% Con esta metodologia se trabajé con un grupo de quince actores, incluidos
expertos, nueve de los cuales participaron en la totalidad del proceso, mientras que
los otros scis avalaron lo realizado con los primeros y aportaron sugerencias adicio-
nales. Sc utilizaron diferentes instrumentos: “ltuvia de ideas” o brain storming, matriz
DOFA 0 FLOA, Abaco de Reignier. Arbol de Problemas (causas) y la matriz. de motri-
cidad-dependencia.
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il Focalizacion inadecuada: no se concentran los recursos dispo-
nibles en una poblacién con riesgo nutricional claramente
identificada.

ii] Educacion nutricional insuficiente: las acciones conducentes a
mejorar los habitos alimentarios e higiénicos de los benefi-
ciarios y sus familias no son las requeridas.

iit) Aporte nutricional no acorde con los requerimientos de los
beneficiarios: el aporte calorico y de nutrientes otorgado a los
beneficiarios no coincide con sus necesidades ni con lo especi-
ficado técnicamente en la minuta patrén y el ciclo de menus.

iv] No se tiene una vision holistica del problema nutricional: ausen-
cia de integralidad en la concepcion del Programa, la defini-
cion de politicas nutricionales y la concertacion entre los
distintos actores municipales que tienen que ver con la solu-
¢ién del problema social.

vl Estructura administrativa inadecuada: hace referencia a las difi-
cultades presentadas en la organizacidon y gestion del Pro-
grama en lo relativo al proceso de toma de decisiones, a los
mecanismos de coordinacion y control, a la definicién de
funciones y procesos y a los recursos humanos disponibles.

b] Estructura causal de los nodos
Focalizacion inadecuada

La seleccion de beneficiarios presenta deficiencias que ponen en
cuestion la focalizacién de las acciones, en tanto que no se consideran
indicadores del riesgo nutricional de la poblacién atendida.

Las dos causas principales de este nodo son: la falta de criterios
definidos formalmente para focalizar las acciones en la poblacién y
el desconocimiento con respecto a la magnitud del problema social
en el interior del Programa.

En cuanto al desconocimiento respecto al problema social de la
poblacién objetivo (causa 2), se indican los siguientes factores que
la ocasionan:

¢ No se dispone de tecnologias apropiadas para la evaluacién, no se
poseen equipos apropiados para realizarla, no se tienen procedi-
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mientos adecuados v se delega en personal no capacitado para tal
efecto.

* No existe cultura de investigacion basada en fuentes primarias,
secundarias o ambas.

® No se garantiza la continuidad del servicio a una misma poblacion,
lo que, a juicio de los actores, es consecuencia de la falta de mo-
nitoreo y del escaso compromiso de los responsables para garan-
tizar la continuidacd.

Educacion nutricional insuficiente

Las dos causas principales refieren a deficiencias en el cumplimiento
de los objetivos especificos planteados y a la carencia de metas rela-
cionadas con el impacto esperado en el campo de la educacion nu-
tricional. Algunos de los factores causales que configuran el nodo
aluden a la necesidad de concertacion y definicion de politicas in-
tegrales que involucren a mas de un organismo especializado de la
estructura municipal v de un planeamiento que asigne prioridad al
diagnostico del problema y a la definicion de las lineas de interven-
cion tendientes a su solucion.

Aporte nutricional no acorde a los requerimientos de los beneficiarios

Este nodo estratégico refiere a las insuficiencias del aporte nutricio-
nal que realiza el Programa en dos sentidos: su inadecuacion a las
necesidades heterogéneas de los beneficiarios y su falta de correspon-
dencia con lo especiticado técnicamente en la minuta patrén vy el
ciclo de menus. En el andlisis de este nodo, los actores han identifi-
cado cuatro causas principales:

La causa 1 se explica porque no “es practica la entrega del servi-
cio para grupos especificos de un restaurante”, lo que a su vez es
consecuencia de la “alta rotaciéon del personal” y del “personal no
capacitado”.

La diferencia en el aporte calérico (causa 2) responde a que “se
consume en momentos diferentes del dia”, senalandose ademds que
“no hay razones técnicas que expliquen las diferencias”.

La falta de garantia de un servicio completo durante el aio esco-
lar para todos los usuarios (causa 3) obedece a que “no se inicia el
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servicio simultdneamente en todos los restaurantes”, derivado de que
“se concibe al Programa como de coyuntura”, y a que “los responsa-
bles de escoger a los beneficiarios desconocen la importancia de
mantenerlos durante todo el ano escolar”. Esto tltimo es consecuen-
cia de la ausencia de educacién nutricional.

Por 1ltimo, el suministro de un aporte nutricional diferente al
definido por los técnicos (causa 4) obedece a:

¢ La causa 4.1 es consecuencia de que “los proveedores de insumos
no garantizan el suministro continuo”, “no se hacen cumplir los
contratos de suministro” (lo que responde a la falta de coordina-
cién entre el sector compras y quienes requieren el suministro y
a la falta de supervision de los contratos), “demora en el proceso
licitatorio” y “falta de agilidad en las compras directas”.

* La causa 4.2 (“no se sirve el alimento programado”) es un efecto
de los siguientes problemas: primero, la “falta de monitoreo”,
derivada de que “no hay claridad en los procesos”, “recursos
humanos técnicos y operativos insuficientes y poco capacitados”
y “ausencia de sistemas de informacién que permitan el segui-
miento”; segundo, la “dotacion inadecuada de equipos e imple-
mentos”, que es consecuencia de “falta de politicas oficiales en
este campo” y de que “la comunidad no se ha apropiado de esta
obligacion”, y tercero, “la educacién nutricional insuficiente de
las madres que manipulan alimentos, los miembros de los comi-
tés y los educadores”.

No se tiene una vision holistica del problema nutricional
Este nodo alude a la ausencia de integralidad en la concepcion del
Programa y la definiciéon de politicas nutricionales, asi como a la
falta de concertacién entre los distintos actores municipales que
participan en Ia solucién del problema social.

Estructura administrativa inadecuada

Los actores identificaron al proceso de toma de decisiones y las de-
ficiencias en la gestion de los recursos humanos como las causas
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principales de este nodo. La revision de la estructura causal permite
apreciar la referencia a otros problemas vinculados con deficiencias
de coordinacién entre las unidades internas y con los operadores
externos, al insuficiente planeamiento y un estilo de direccion vy li-
derazgo que fomenta el distanciamiento entre jefes y subalternos,
siendo necesario un mayor trabajo en equipo.

¢] Los nodos segtin su motricidad y dependencia
La identificacion de las relaciones entre los nodos, en términos de

motricidad y dependencia, permite construir los indices respectivos
presentados en el cuadro 7.

CUADRO 7
Nodos estratégicos: dependencia y motricidad

Dependencia Motricidad
Nodos estratégicos (porcentaje) (porcentaje)
Focalizacién inadecuada 16.67 25.00
Educacion nutricional insuficiente 30.56 8.33
Aporte nutricional no acorde con los 30.56 5.55
requerimientos de los beneficiarios
No se tiene una vision holistica del 8.33 30.56
problema nutricional
Estructura administrativa inadecuada 13.88 30.56
Total 100.00 100.00

Fuente: Elaboracion propia.

Los nodos mas motrices: Estructura administrativa inadecuada,
Ausencia de vision holistica y Focalizacion inadecuada, tienen una
mayor incidencia en los nodos restantes: Educacion nutricional in-
suficiente y Aporte nutricional inadecuado.

En la zona de poder sc localizan los nodos con mayor motricidad,
los que debieran ser priorizados en el marco de un proceso de
cambio, dada la sinergia que ellos ejercen sobre los restantes.

Las relaciones entre los nodos, derivadas de la matriz de motrici-
dad y dependencia, sc¢ visualizan cn la grdfica 2.
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Como puede apreciarse, los nodos que explican en forma direc-
ta la brecha de impacto del Programa, relacionados con la focaliza-
cion y el tipo de servicios prestados, tienen una fuerte dependencia
de factores que estan vinculados con la definiciéon del problema
social, la formulacién de las politicas y el modelo de organizacién y
gestion.

GRAFICA 1
Matriz motricidad - dependencia
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Fuente: Elaboraciéon propia.
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GRAFICA 2
Relaciones entre nodos estratégicos

0 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50 55 60 65 70 75 80
i —

i 1
| o]

oo,

o

|

} e ]

} [omie ]
} [cosarica]

» [E5a]

|
|
|
|
|
|
’ '
|
|
|
|
|
|
|

Fuente: Elaboracion propia.

d] Los facilitadores

La experiencia del Programa revela la presencia de factores que
constituyen una oportunidad para el logro de los objetivos de la
gestion.

Los actores” han identificado a cinco facilitadores, que se refie-
ren a:

i] Participacién comunitaria

La gestion del Programa cuenta con el aporte de la comunidad en
recursos humanos y econémicos, en tiempo y dotaciones para la
prestacion de los servicios. Los efectos principales de este facilitador
son:

* opera como mecanismo de control de la gestion del Estado, la
empresa privada y las oNG

Y Para su identificacién v descripeidn se aplicé la misma metodologia participa-
tiva empleada para la identificacién de los nodos: a partir de las fortalezas y opor-
tunidades de la matriz nora, mediante “lluvia de ideas” y con el Abaco de Reignier.
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¢ incide positivamente en los beneficiarios y sus familias, en tanto
que contribuye a transformar los héabitos alimentarios y aporta a
la canasta familiar

¢ esuna fuente importante de cofinanciamiento y apoyo a la gestion
del Programa

¢ fortalece la comunidad organizada por medio de la promocién
del empoderamiento, la generacién de redes solidarias y la coges-
tion comunitaria, a la vez que genera empleo directo e indirecto
de tipo informal.

ii] Externalizacion de servicios mediante licitaciéon publica

Permite la conformacion de una estructura organizativa que opere
en forma de red para la gestion del Programa, contribuye ademads a
la optimizacién de los servicios en términos de cobertura, oportuni-
dad y calidad, a la vez que hace posible una mayor transparencia en
la asignacion de los recursos. La competencia entre los proveedores
y el incremento de las exigencias por parte del Estado pueden pro-
piciar una mejor atencién del usuario.

iii] Permanencia del Programa en la agenda politica

La nutriciéon de la poblacion en edad escolar ha formado parte del
plan de desarrollo de los diferentes gobiernos locales durante mas
de seis decenios, lo que genera condiciones favorables para la
prestacion y mejoramiento de los servicios (voluntad politica, asig-
nacién presupuestaria, interés y presiéon comunitaria), con la con-
tinuidad requerida para el logro del impacto esperado en la pobla-
cion objetivo.

iv] Veeduria ciudadana de la comunidad organizada

Este instrumento de monitoreo y control externo, de reciente crea-
cion, puede constituirse en un poderoso medio para mejorar la
gestion de los programas sociales mediante el seguimiento de los
recursos asignados, la calidad de los productos entregados y la foca-
lizaciéon de la poblacion objetivo.
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v] Disponibilidad de establecimientos educativos

La disponibilidad de escuelas, en su mayoria publicas, representa
ventajas para la gestion:

¢ posibilita un acceso mas directo al servicio de la poblacién obje-
tivo

¢ hace posibles acciones educativas de mejor calidad debido a las
competencias ya disponibles de los equipos docentes

® permite un mejor control por parte del organismo estatal en lo
relativo a la seleccion de los usuarios y la prestacion del servicio

¢ ofrece una infraestriiciura en general mas apropiada que la exis-
tente en los locales comunitarios

¢ fortalece la imagen del municipio como prestador y garante del
servicio.

Las alternativas de cambio estratégico
a] Identificacion de senderos estratégicos

Siguiendo el enfoque metodolégico adoptado, en primer lugar se
identificaron los senderos que corresponden a cada rama del arbol
causal construido para los distintos nodos estratégicos.

Se consideraron en forma separada dos tipos de senderos, segiin
su incidencia en la eficiencia o el impacto, medida por el peso nodal
asignado a cada item o causa en la estructura del nodo. Cada sen-
dero, entonces, corresponde a una causa principal del nodo, se
compone de las causas secundarias identificadas y es ponderado en
relacién con la eficiencia o el impacto a partir de los pesos nodales
asignados a los factores que lo integran.

b] Los senderos identificados

Se han determinado, para cada nodo, los senderos que poseen el
mayor valor explicativo en términos de eficiencia e impacto, lo que
permite orientar la eJaboracién de estrategias que hagan posible su
optimizacion.
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Estos senderos se sittian en distintos escenarios!'’ y se presentan a
continuacion:

Escenario 1. “Dejar pasar”: Implica mantener el programa tal
como estaba en el afno 1997, sin responder al problema social
actual.

Escenario 2. “Una golondrina si hace verano™: Se trata de una
mirada de corto y mediano plazo, que responde parcialmente al
problema social e introduce algunas mejoras importantes (varias
de ellas incorporadas en 1998).

Escenario 3. “Todos unidos en torno de una nueva visiéon y
gestion del problema nutricional”: Corresponde a una mirada de
largo plazo que da al problema su verdadera dimensién al consi-
derarlo como un problema de salud piiblica.

Las propuestas de acciones especificas para la superacion de cada
uno de los nodos se describen a continuacién:

Focalizacion inadecuada
Para mejorar la focalizacion existente se elaboré la siguiente pauta:

* Definir o formalizar criterios técnicos para orientar la seleccién de
los usuarios por parte de la comunidad (docentes, ONG y comités).

* Disenar técnicamente las evaluaciones nutricionales y hacer de
ellas un prerrequisito para el ingreso al servicio y seguimiento del
Programa.

* Construir una base de datos, tanto en los restaurantes como en el
nivel central, que permita caracterizar a los usuarios y darles se-
guimiento.

1% La prospectiva define a los escenarios como un conjunto de eventos que puc-
den tener lugar en periodos diferentes. Por evento se entiende el hecho o aconte-
cimiento que ocurre para resolver una situacion dada. Se define también como la
solucién concreta a un problema determinado con cierta precision, esto ¢s, con
algdn criterio cuanttativo traducido en indicadores que permitan su evalnacion.
Los escenarios presentados a continuacién no retnen el rigor exigido por la pros-
pectiva, por carecerse de un trabajo de base con mayor reflexion, negociacion y
consenso entre los actores relevantes que han participado en su definicién.
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* Priorizar los grupos poblacionales con mayor riesgo nutricional,
identificados en los estratos 1 v 2, Sistema de Seleccion de Bene-
ficiarios para programas sociales (SISBEN), pertenecientes a hoga-
res con predominio de jefatura femenina, problemas de violencia,
bajos niveles de ingreso v desempleo, entre otros.

¢ Implementar un sistema de monitoreo que permita verificar la
adecuada identificacion de los beneficiarios.

Educacion nutricional insuficiente

Para el logro de una educacion nutricional adecuada, se proponen
las siguientes acciones:

¢ Efectuar investigaciones periodicas orientadas a conocer los habi-
tos y creencias en salud, higiene v nutricion de las familias de los
beneficiarios.

e Realizar en asociacion con actores sociales del medio, involucrados
en el tema de la nutricion, programas preventivos diddcticos sobre
la alimentacion e higiene nutricional.

¢ Como las acciones educativas son de largo plazo, es vital garantizar
la continuidad de los beneficiarios en el Programa durante un
tiempo que permita realizar cambios significativos.

¢ Desarrollar con las madres de los beneficiarios acciones educativas
que conduzcan a replicar en sus hogares la minuta recibida en las
sedes de los rRECI.

* Incluir en el Proyecto Educativo Institucional acciones en nutri-
cion que involucren a la comunidad educativa en general (padres,
ninos y docentes).

¢ ldentificar, con el apovo de los contratistas, educadores y comit¢s,
a los ninos y ninas en estado de desnutricién severa v ofrecer un
acompanamiento integral al beneficiario y su familia.

¢ Disenar un plan especial de capacitacion para los docentes de las
entidades oficiales que trabajan en el area de ciencias v para quic-
nes apoyan la realizacion del Programa rrc, orientado a que ad-
quieran conocimientos v tomell COMpPromiso.

¢ Involucrar a las familias de ninos con mayor riego nutricional en
el programa dc la huerta integral biologica.
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Aporte nutricional inadecuado

Las acciones propuestas para garantizar un aporte nutricional ade-
cuado a los requerimientos de los usuarios son:

* Implementar acciones focalizadas: alimento acorde con el estado
nutricional, considerando la sustitucién alimentaria y que el ano
escolar no sea una limitante.

¢ No limitar el complemento al periodo habil escolar.

Falta de vision holistica del problema nutricional
Los senderos identificados pueden traducirse en las siguientes acciones:

¢ Definir politicas concertadas en torno de la problematica social
de caracter nutricional, de corto, mediano y largo plazo, entre las
secretarias de Bienestar Social, Salud y Educacion.

¢ Conformar a escala municipal la mesa de trabajo orientada a la
seguridad alimentaria.

Estructura administrativa inadecuada
Las acciones recomendadas para superar este nodo son las siguientes:

¢ Puesta en marcha de un monitoreo que contemple indicadores
que permitan medir el avance de las acciones.

* Implementar un sistema de costos dentro del programa que per-
mita optimizar sus recursos.

® Prestacion no homogénea del servicio. Ademas de su cardcter
descentralizado, éste debe consultar las necesidades zonales de las
mayorias.



ANEXO I. ESTUDIOS DE CASO 241

CHILE: PROGRAMA NACIONAL DE APOYO A LA MICROEMPRESA
DEL FONDO DE SOLIDARIDAD E INVERSION SOCIAL (FOSIS)

El Programa Nacional de Apoyo a la Microempresa comenzo a eje-
cutarse a principios del decenio de 1990 e integra el conjunto de
programas a cargo del Fondo de Solidaridad e Inversion Social (ro-
s1s) de Chile.

Si bien en su desarrollo histérico no presenta modificaciones
sustantivas, la experiencia del Programa da cuenta de la introduc-
cion de mejoras y nuevos instrumentos, habiendo contribuido a
instalar a la microempresa en la agenda de las politicas publicas,
legitimdndola como un componente importante de la estrategia
nacional de desarrollo v superacion de la pobreza.

El marco general
a] El problema social

La profunda transformacion de la economia chilena iniciada en el
decenio de 1970 v su particular reconversion industrial, que abrié
una nueva forma de relacién con los mercados mundiales, derivé en
la conformacion de un sector de punta moderno, tecnificado y ple-
namente incorporado a la economia nacional y mundial, mientras
otros sectores productivos vinculados principalmente con la pequena
produccion presentan una insercion precaria debido a su tecnologia
obsoleta y baja capitalizacion. Esta dindmica se da justamente con
una creciente precarizacion laboral y hace que la microempresa se
convierta en una alternativa de subsistencia.

Dentro de la actividad cconodmica del pais, este sector no ha te-
nido acceso al proceso de modernizacién experimentado por otros
ambitos del quehacer productivo y comercial.

Una parte significativa de la poblacién de escasos recursos obtie-
ne sus ingresos de la actividad empresarial de microempresas, las
cuales cuentan en general con un reducido nivel de capital y ventas:
entre los ocupados en microempresas, 238 000 pertenecen a hogares
que se encuentran en situaciéon de pobreza, y el grueso del empleo
en este sector se halla en los estratos de menores ingresos.
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b] Metodologia

Se detectan cuatro momentos importantes de la investigacién, que
no necesariamente siguen una légica lineal.

Se sistematiza la documentacién existente. Se relevan y analizan
los estudios realizados sobre el Fosis (clima organizacional, talleres
de comunicacion, talleres zoprp y otros). Esto se complementa con
talleres participativos entre los profesionales y técnicos del programa
para detectar aspectos criticos de la gestion en las regiones que
concentran la mayor parte de sus recursos (Regiones Metropolitana,
Iv y viin). Esto permite tener una primera vision de las dreas que
requieren un anadlisis detallado.

Se complementa e integra la informacion sobre la estructura y la
gestion informal y transversal, realizando entrevistas focalizadas y
reuniones de trabajo. El resultado de esta etapa es un diagnostico
organizacional consensuado respecto a la estructura, los procesos y
funciones del programa.

Se concentra en el analisis de los actores de diferentes niveles de
la administracién con los que se relaciona el programa (nacional,
regional y local). Se indaga su posicionamiento en relacion con di-
mensiones criticas de la gestién (instancias de coordinacion, comu-
nicacién, impacto, y otras). Se complementa el diagndéstico organi-
zacional de la etapa anterior con la incorporacién de los resultados
de la evaluacién de impacto del programa, permitiendo configurar
un escenario integral de la dindmica de gestion.

Se elaboran propuestas que permitan superar los puntos nodales
en funcién de su viabilidad técnica, normativa y politica. Para su
desarrollo, se realizaron entrevistas focalizadas y reuniones con los
tomadores de decisiones.

La estrategia seguida fue privilegiar la utilizacién de los estudios
existentes y, al mismo tiempo, profundizar aquellos aspectos donde
existia conocimiento limitado.
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Descripcion general del Programa

a] Objetivos, destinatarios v productos

El objetivo institucional del Fosis es contribuir, por medio del Pro-

grama Nacional de Apovo a la Microempresa, a que microempresa-
al potenciar sus capacidades v ampliar sus

rios/as y sus familias
oportunidades— inicie1 o aceleren procesos sostenibles conducentes
al mejoramiento de s calidad de vida.

El Programa genera v distribuye productos orientados a la soste-
nibilidad y desarrollo de las microempresas mediante el financia-
miento de proyectos que pueden ser agrupados en las siguientes
lineas de intervencion: i] capacitacion técnica, en gestion, o en am-
bas; ii] asistencia técnica o asesoria en gestion, y iii] apoyo crediticio.
Las tres lincas son ejecntadas por el Subprograma Licitaciones con
Organismos Intermedios de Desarrollo (o1p), a través del cual se
asignian recursos a los provectos de esos organismos que resulten
seleccionados en las licitaciones convocadas por el Programa. Para
la linea de apoyo crediticio, se ejecuta el Subprograma Licitaciones
con Instituciones Financieras (1r1).

La poblacion objetivo del Programa esta constituida por micro-
empresas v trabajadores por cuenta propia de ambos sexos, rurales
o urbanos, que se encuentran en situacion de pobreza v marginali-
dad cconomica. Las microempresas o trabajadores apoyados debe-
ran ser productores de bienes o servicios y, ademads, cumplir con las
siguientes caracteristicas:

¢ Para la recepcién de productos correspondientes al subprograma
de oIp, los beneficiarios deben contar con una dotacion maxima
de hasta siete trabajadores y tener ventas mensuales maximas de
uu promedio de 150 UF (4 800 délares).

® Para el acceso al crédito otorgado por instituciones financieras
(1) participantes en el Programa, los requisitos son: no contar
con mas de diez trabajadores activos y no superar las 500 UF
(15 000 ddblares) o las 200 UF (6 300 ddlares) de ventas mensuales
promedio.
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En cuanto al Subprograma Licitaciones con Instituciones Finan-
cieras (1F1), su objetivo es facilitar el acceso de los micrompresarios
a créditos otorgados por el sistema financiero formal. Para ello se
procura incentivar a las instituciones financieras para que participen
en el otorgamiento de créditos a las microempresas.

El Subprograma subsidia a las instituciones financieras seleccio-
nadas para prestar el servicio por cada crédito aprobado y desem-
bolsado. Ello tiene el propésito de solventar los costos de transac-
cién derivados de los requerimientos de atencién y evaluacion de
solicitudes, que exigen personal entrenado con metodologias y
procedimientos especificos, diferentes a los habituales en el dmbito
financiero.

La inversién rFosIs se realiza por medio de una licitacion de bo-
nificaciones por crédito entre las instituciones dispuestas a conce-
derlos.

CUADRO 8
rosIs:* Productos del Subprograma Licitaciones con Organismos
Intermedios d¢ Desarrollo (o1D)

Productos Descripcion
Capacitacion en gestion y Cursos, talleres u otras actividades grupales que
capacitacion técnica abordan temas de gestidn y especializacion
técnica
Asesoria en gestion Actividades de asesoramiento sobre problemas

especificos de las microempresas realizadas en
forma directa, presencial y personalizada
Asistencia técnica Adaptada a cada unidad productiva atendida. Es-
tas actividades son desarrolladas preferente-
mente en planta, en forma presencial y perso-
nalizada, y en general apuntan a resolver pro-
blemas técnicos que constituyen un obstaculo
para el crecimiento y la expansiéon de la micro-

empresa
Asesoria técnica en co- Actividad destinada a un grupo especifico, que
mercializacion y gestiéon tiene como objetivo principal la solucién de

problemas productivos {transferencia tecnoldgi-
ca) y de comercializaciéon. Se diferencia de la
capacitacion técnica por el trabajo practico y
su especificidad

Asistencia crediticia Otorgamiento de créditos a microempresarios

4 Fondo de Solidaridad e Inversién Social de Chile.
Fuente: Elaboracién propia.
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Caracteristicas del modelo de vrganizacion y gestion
a] La estructura organizacional

El Programa de Apovo a la Microempresa forma parte del Fosis, cuya
organizacion para la entrega de los servicios se constituye a través de
tres instancias: una oficina central, trece oficinas regionales y un
conjunto de entidades ejecutoras externas, tales como bancos y una
amplia gama de organismos intermedios de desarrollo (ONG, funda-
ciones, corporaciones v otros). Esta estructura sirve de soporte a la
gestion del Programa.

La organizacion del rosis ha experimentado diversas modifica-
ciones estructurales, pudiendo distinguirse dos modelos diferencia-
dos. En un principio, la estructura organizacional fue concebida con
una orientacién de tipo temdtica, criterio a partir del cual se definié
la departamentalizacion, diferenciando unidades especializadas
para la gestion de cada programa. En el nivel central, en tanto que
no participa directamente en la entrega de los servicios, existian dos
departamentos sustantivos: Planificacioén y Programas, con unidades
especializadas para cada uno de ellos: microempresas, localidades
pobres v otras. En el nivel regional, que tiene interaccién directa
con los beneficiarios, se reproducia la misma estructura.

En respuesta a estudios realizados en 1995, el rosis inicio un
proceso de rediseno organizacional, pasando de una estrategia de
gestion centrada en lo temdtico a otra centrada en lo territorial.

b] La descentralizacion

El Fosis ha avanzado hacia un estilo de gestion descentralizada, con
respecto a la que se han dado pasos significativos. “Mds de 50% de
la inversion social del rosis se ejecuta bajo modalidades descentra-
lizadas. Cifra mayor a la meta presidencial para el ano 2000 (42%)
y muy superior a la medida alcanzada por el conjunto del Estado
(22%).”

En el caso de asistencia técnica, asesoria en gestién y capacita-
cion, desarrolladas por los Organismos Intermedios de Desarrollo
(01D), éstas funcionan descentralizadamente, con una asignacion



24b GLESTION SOCIAL

de recursos realizada por medio de la interaccién entre el ¥osis, el
gobierno regional y un comité técnico de asignacion regional.

¢l Los procesos principales

El Programa de Apoyo a la Microempresa del rosis desarrolla un
conjunto amplio de procesos para el diseno, produccion y distribu-
ci6én de sus productos. Algunos de éstos son especificos de la gestién
del programa en sus vertientes 1¥1 y 01D (procesos productivos),
mientras que otros son transversales a todos los programas del ros1s
(procesos de asignacién presupuestal, procesos de monitoria y eva-
luacién de programas y procesos de soporte o de apoyo).

Productivos

Los productos de capacitacion, asistencia técnica y asesoria de gestion
a microempresarios, e¢jecutados por las 0ID, asi como el apoyo credi-
ticio por intermedio de la banca privada (1F1), pueden ser descritos
y analizados a través de sus procesos principales.

Capacitacion, asistencia técnica y asesoria de gestion (OID)

Esta modalidad de intervencion del Programa se lleva a cabo median-
te la realizacion de ocho procesos que siguen un orden secuencial.
Como se observa en el diagrama 5, esta cadena de eventos se inicia
con la generacion de la oferta, seguida por los procesos de formula-
cion, evaluacion ex ante, seleccion y contratacion de proyectos, para
llegar al proceso de ejecucion, durante el cual se desarrollan la su-
pervision y el pago a los ejecutores.

Apoyo crediticio a través de Irt

Esta modalidad de intervencion se lleva a cabo por medio de la rea-
lizacién de siete procesos principales, que van desde la generacion
de la oferta hasta la ejecucion de créditos. Durante la ejecucion se
desarrolla simultaneamente el proceso de supervision y al final de
ésta se realiza la ejecucion de pagos.
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DIAGRAMA §
Procesos principales de gestion del programa de apoyo a la microempresa
del rosis®

CONTEXTO SOCIAL Y ECONOMICO T

NECESIDADES

PROBLEMAS MICROEMPRESARIOS

L+ PROGRAMA DE APOYO A LA
Frocesos MICROEMPRESA DEL Fosis
Presentacion Proglisos
y aprobacion [+
presupuestaria — IMPACTO
Procesos
Distribucion I [
presupuestal
Monitore Evaluacion
toreo ex post
¥ t t
Recursos Gestion
humanos | |financiera

* Fondo de Solidaridad ¢ Inversién Social de Chile.
Fuente: Elaboracién propia.

d] La relacion del Programa con el contexto

Para analizar la vinculacion del Programa con el contexto en la ges-
tion, se ha partido de la identificacién de sus actores mds relevantes
v su posicionamiento respecto del apoyo efectivamente prestado a la
microempresa. Los actores relevantes del entorno considerados en
este estudio fueron los siguientes: asociaciones de microempresarios,
gobierno regional, institucionalidad publica en el ambito nacional,
municipios, organismos publicos del dmbito regional, entidades del
sector privado, un obispado y una universidad. En una primera
aproximacion, se destacan dos puntos centrales: primero, que la re-
levancia del sector de microempresas en el pais es evidente para todos
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los entrevistados y, segundo, que el Programa es conocido en mayor
o menor medida segun los actores.

Los aspectos observados por la mayor parte de los entrevistados
son los siguientes:

En relacién con la comunicacién e informacion, se senala que
desde el Programa no existen canales formales con instrumentos
adecuados que permitan una comunicacion fluida y sistematica de
caracter permanente.

En cuanto a la percepcion de los actores acerca de los efectos del
Programa, en general las opiniones destacan los cambios de mentali-
dad manifestados en las formas de gestionar sus negocios.

Se destaca la creacion de asociaciones de microempresarios como
consecuencia de la participacion en cursos de capacitacion ofrecidos
por las oNG seleccionadas en las licitaciones del Fosis. Los entrevis-
tados manifiestan criticas, con respecto a la gestion del Programa,
referidas fundamentalmente a la externalizacion.

La imagen que prevalece es que las ONG son las primeras beneficiadas y
no los usuarios finales del Programa. Al respecto, algunos entrevistados
mencionan que debiera replantearse una nueva relaciéon entre el
Estado y las oNG. Dado que los recursos son transferidos a estas
entidades ejecutoras, se senala la utilidad de hacer un registro de
los organismos intermedios sobre la base de su experiencia y el tra-
bajo realizado. Se indica que a menudo las ONG intervienen y “se
van”, sin mayor compromiso con los resultados de la accion, por lo
que muchas veces se pierde el trabajo y la inversion realizados. Esto
también se relaciona con el seguimiento efectuado una vez ejecuta-
do el proyecto.

Las entrevistados plantean la necesidad de que sean consultados
los microempresarios, tanto con respecto a los contenidos de los
cursos como sobre el modo de intervencion que tendria mayor im-
pacto.

Del mismo modo, se requiere dar cuenta del papel fundamental
que tiene el municipio, que deberia ser considerado en el Programa,
incorporandolo e incentivindolo para que tenga un papel mds acti-
vo en el desarrollo de politicas e iniciativas. Los entrevistados coin-
ciden en la necesidad de contar con un mayor conocimiento y
comprensién de la realidad local, dada la poca flexibilidad del Pro-
grama para adaptarse e innovar.
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En congruencia con las restricciones observadas, los aportes pro-
puestos por los entrevistados se relacionan con el fortalecimiento de
su participaciéon en cl diseno y la gestion: trabajar en conjunto en
actividades especificas e incentivar la complementacion mediante
alianzas interinstitucionales, participar en la definicion de una estra-
tegia de fomento productivo en el dmbito regional, estimular el
desarrollo local, entregar informacién sobre sus realidades especifi-
cas asi como del contexto econémico y sus particularidades.

El Programa desde una perspectiva estralégica

En esta seccion se presentan los resultados del analisis del Programa
y, dentro de los problemas identificados, aquellos que presentan el
caracter de nodos estratégicos. A partir del andlisis de los nodos y sus
causas, se han definido ¢jes de cambio del Programa que apuntan a
la revision de la formulacion v a la introduccién de mejoras en los
procesos de trabajo. Para la elaboracion de las propuestas se ha pres-
tado atencion a los factores facilitadores del cambio. También se
presentan algunas reflexiones sobre la cuestion del impacto del Pro-
grama en el marco de la politica social.

a] Los nodos estratégicos

La identificacién de los nodos estratégicos se ha realizado alrededor
de dos dimensiones: diseno y gestion. Los nodos de disenno remiten
a factores derivados de la formulacién del Programa, en tanto que
los nodos de gestion refieren a aspectos de los procesos de trabajo
de los responsables de su ejecucion.

Por otra parte, se advierte que algunos nodos criticos e¢n la gestion
se relacionan directamente con la externalizacién de los servicios,
lo que permite ubicar debilidades en el organismo contratante, los
operadores externos v su vinculacion. En el diagrama 6 se resumen
los nodos identificados.
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DIAGRAMA 6

GESTION SOCIAL

Senderos estratégicos: diseno y gestién del programa de apoyo a la
microempresa del rosis?

DISENO DEL PROGRAMA

L1
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1L

de diagndsticos

-

Caracterizacion
de poblacién
objetivo
por segmentos

Desarrollo
de un sistema
integrado
de monitoreo
y evaluacion

Definicidn de
objetivos de impacto

e indicadores
de logro

Explicacion
de alcances
y limitaciones.
Complementariedad
con
otros organismos

Ajustes e
innovaciones

Fortalecimiento

de comunicacion

y coordinacion
con actores
del contexto

en el disefo
de productos

Regulacién
de la
actuacion
de organismos
intermedios

Ajuste
en el disefio
organizacional

Fortalecimiento
del sector
de oioP

*Fondo de Solidaridad e Inversién Social de Chile.

b Organismos intermedios de desarrollo.

Fuente: Elaboracién propia.
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i] Los nodos de diseno

LLos tres nodos identificados en la formulaciéon estan fuertemente
imbricados entre si:

Insuficiente definicion de los objetivos de impacto

El objetivo de impacto del Programa —que los microempresarios,
trabajadores y sus respectivas familias mejoren sus condiciones de
vida materiales y no materiales— es demasiado amplio y no incluye
criterios que permitan la operacionalizacién para su medicion y eva-
luacién. El enunciado de un objetivo tan amplio no permite el ana-
lisis de la pertinencia de los productos entregados por el Programa.

Al respecto, una cuestion no resuelta en el interior del Programa
es la definicion de los objetivos de intervencién sobre distintos as-
pectos de la problematica social atendida: superar pobreza, crear
empleo, incentivar ¢l desarrollo de la microempresa, crear y forta-
lecer capacidades empresariales, o una combinacion de todos ellos.
El debate sobre los objetivos remite a la orientacion del Programa
hacia el ambito social, ¢l productivo o ambos. Asimismo, constituye
una limitacion de partida para la evaluacién de las acciones y la
introduccién de cambios en el diseno y la gestion.

Productos insuficientes para resolver la problemdtica del sector

El andlisis de este nodo permite identificar factores que hacen que
los productos del Programa sean insuficientes para resolver la pro-
blemdtica que se proporne superar.

Un primer grupo de causas atanen a factores exogenos, que inci-
den en la capacidad de diagnostico del problema y en la definicion
y actualizacion de los productos:

¢ Ausencia de una estrategia de desarrollo para el sector, tanto des-
de el rosis como del ambito de gobierno nacional.

¢ Insuficiente enfoque de desarrollo local en sintonia con procesos
econ6micos regionales.

¢ Lacomplejidad y fragilidad del sector de la microenipresa exigen
una continua revision de los productos del Programa, sobre la
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base de estudios de demanda y de la prospectiva del desarrollo
econémico.

¢ Las dificultades que enfrentan los microempresarios(as) son mul-
tiples y varian segun el nivel de desarrollo de la microempresa y
su realidad local.

¢ FEscasa complementariedad del Programa con otros destinados al
sector.

Otros factores estan directamente relacionados con la definiciéon
de los productos, respecto a los cuales se ha observado criticamente
lo siguiente:

£

¢ tiempo de intervencién insuficiente

¢ falta de innovacién y pertinencia de los contenidos y metodologias
de capacitacién y asistencia

* no se contempla el apoyo explicito a organizaciones de microem-
presarios

* no se asume como objetivo la creacién de microempresas ni su
formalizacién

¢ cobertura insuficiente.

Ausencia de segmentacion de la poblacion objetivo

El concepto de microempresa no tiene ningan limite inferior en
cuanto a area de actividad, escala de operacién y tipo de organiza-
cion empresarial, remitiendo por lo tanto a un sector muy hetero-
géneo.

La definicién de la poblacién objetivo del Programa es muy ge-
neral y no da cuenta de su enorme variabilidad en términos de sus
competencias y capacidades adquiridas, las caracteristicas de su ac-
tividad —que oscila entre el trabajador independiente y el microem-
presario que tiene un taller con cinco personas a su cargo, con di-
ferentes grados de tecnologia y formalizaciéon— y los ingresos
percibidos, entre otras variables.

La consideracion de la heterogeneidad de la poblacion objetivo
es central para una adecuada definicion de los productos que se
ofrecen, asi como para la determinacion de sus criterios de asigna-
cién. En consecuencia, existe una produccién y distribuciéon que
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“homogeniza” las necesidades, lo que implica una inadecuada utili-
zaciéon de los recursos en funcion de su impacto potencial. Por otra
parte, la falta de diagnosticos sobre la situaciéon de partida de los
destinatarios no brinda los insumos requeridos para la evaluacion
de los resultados del Programa.

ii] Los nodos de gestion

Se han identificado cinco nodos en la gestion del Programa, que se
ubican en los procesos condicionados por la externalizacién de los
Servicios:

Deficiencias en la vinculacién con los organismos ejecutores externos

Se aprecia una débil regulacién por parte del Programa sobre los
organismos cjecutores en la especificacion de sus obligaciones para
lograr los resultados csperados. A este respecto, se¢ observa que las
pautas y el seguimiento se centran en el cumplimiento de los estdn-
dares contractuales de entrega de productos y no en su pertinencia
y la calidad de los bienes o servicios entregados.

No existe un registro de calificaciéon de ejecutores, construido
sobre la base de la evaluacion del desempeno, que tenga efecto sobre
las contrataciones de servicios. La ausencia de una politica clara
sobre esta materia no opera como un estinulo a la mejora de estas
instituciones, con las consecuencias que esto trae para la calidad y
los costos de los servicios. Estos organismos presentan un importan-
te grado de vulnerabilidad financiera, dependiendo en gran medida
del rosis, asi como debilidades en la profesionalizacién de sus re-
cursos humanos y la tecnologia de que disponen.

Debilidades de los organismos ejecutores

La heterogénea calidad de los productos a nivel nacional es conse-
cuencia de la diversidad en la formulacién y ejecucion de los proyec-
tos. Ello obedece a debilidades técnicas de los ejecutores, evidencia-
das en los insuficientes diagnésticos de necesidades, una deficiente
formulacion de los proyectos y metodologias de trabajo inadecuadas.
La ejecucion también permite detectar insuficiencias en la evaluacién
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ex ante de los proyectos realizada por los evaluadores externos con-
tratados por el Fosrs.

Sistema de supervision inadecuado

Se realiza una supervision generalista sobre una gran cantidad de
proyectos de distinta temadtica en un mismo territorio, que resulta
insuficiente para controlar la gestion y proporcionar la informacion
necesaria para la toma de decisiones.

En este sentido, la contribucion de la supervision al monitoreo es
escasa y se centra en el control de cumplimiento de actividades y
entrega de productos, descuidando su calidad y pertinencia. Los
tiempos de que disponen los supervisores son insuficientes y no en
todos los casos éstos tienen las competencias necesarias para el ana-
lisis y seguimiento de los proyectos a su cargo.

Insuficiente gestion del entorno
Este nodo se ha definido en relacién:

¢ al papel que se asigna al contexto en la gestion
® ala comunicacién e informacion entre el Programa y los actores
externos.

El primero refiere al escaso fomento al entorno local de Ia micro-
empresa y al insuficiente desarrollo de gestiones de cooperacion.

El segundo aspecto remite a la inexistencia de canales e instru-
mentos de comunicacion formales y sistemadticos con los actores
externos. Los municipios no reciben informacién actualizada sobre
el desarrollo del Programa ni de las acciones previstas a realizar en
su ambito o de los resultados obtenidos. Del mismo modo, la pro-
mocion de los servicios del Programa no llega a las localidades.

Limitaciones del monitoreo y la evaluacion
Desde el inicio del Programa se han realizado diferentes estudios y

evaluaciones, asi como también ha habido cambios importantes en
el nivel institucional, pero son escasas las acciones concretas que den
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cuenta globalmente de un aprendizaje internalizado después de anos
de ejecucion como resultado de la intervencion del rosis.

Se ha senalado al respecto la escasa articulacion vy falta de inte-
gralidad del monitoreo y la evaluacién, que no permiten obtener
informacion suficiente sobre la efectividad alcanzada.

Distintos problemas han sido identificados: insuficiente monito-
reo, diversidad de evaluaciones con objetivos diferentes y resultados
no comparables, ausencia de evaluaciones sobre gestion (interna al
FOSIS) y escasa retroalimentacion desde la gestion regional a la ge-
rencia central, entre otros.

b] Los senderos estratégicos

El esquema siguiente resume las acciones principales contenidas en
los senderos de cambio propuestos a fin de mejorar la eficiencia v el
impacto del Programa:

i] Los senderos de cainbio relacionados con el diseno

Un primer requisito del cambio estratégico reside en la superacion
de los nodos identificados en la definiciéon de objetivos, poblacion
meta y productos del Programa, lo que es prioritario dada su directa
incidencia sobre ¢l impacto de la inversion.

Ello exige un analisis de los diagnésticos disponibles en el sector,
junto con estudios complementarios que permitan una mejor com-
prension del problema v una aproximacion a la heterogeneidad de
caracteristicas y necesidades de la poblacion afectada. A partir de un
diagndstico mds preciso, es posible definir los objetivos de impacto
del Programa y, en funcion de ecllo, disenar o ajustar los productos
que, con los recursos adecuados, permitan obtener los cambios es-
perados en los destinatarios.

Las acciones a emprender tendrian como resultado los siguientes
productos:

* diagndstico actualizado sobre la problemdtica del sector, a partir
de la consideracion de distintas variables, causas y efectos

¢ diagndostico preliminar sobre necesidades de la poblacién objetivo,
que contemple su diversidad v heterogeneidad
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» caracterizacién global y por segmentos de la poblacidn objetivo,
que permita identificar “tipos” de microempresario segiin caracte-
risticas y necesidades

¢ definicion de las dreas de intervencion del Programa, objetivos de
impacto, metas, supuestos, indicadores de logro y fuentes de veri-
ficacion

¢ disenio o ajuste de los productos actuales a los objetivos de impac-
to del Programa

¢ identificaciéon de riesgos, alcances y limitaciones de la inter-
vencion.,

Para el desarrollo de las acciones propuestas, se sugiere la consti-
tucion de un comité técnico ad hoc, en que participen los actores
responsables del Programa, del nivel central y regional del rosis, el
Departamento de Evaluacion de Impacto y el programa de apoyo de
la Sociedad Alemana de Cooperacion Técnica (G1z) para el desarro-
llo del fomento productivo en el interior del Fosis. Una vez confor-
mado este grupo y definido un plan de trabajo, deberian desarrollar-
se mecanismos e instancias de participacién activa de los beneficiarios
y ejecutores externos, de modo tal de garantizar una mirada amplia
del problema social y las alternativas de accién para su superacion.
Finalmente, los productos tendrian que ser validados con otros acto-
res externos vinculados con e] fomento productivo y desarrollo local.

Es fundamental considerar e insistir en la participacion de los
beneficiarios en las instancias de rediseno del Programa.

ii] Los senderos de cambio con respecto a la gestion

Los nodos identificados, esto es, aquellos problemas presentes en
la organizacién y gestién del Programa que limitan criticamente
las posibilidades de incrementar la eficiencia y el impacto de las
acciones, permiten construir dos senderos centrales del cambio
estratégico:

¢ el diseno y puesta en prdctica de un sistema integrado de monito-
reo y evaluacién, que se articule con el desarrollo de estrategias
de comunicacion y coordinacién con los actores centrales del
contexto
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¢ el fortalecimiento de la ejecucion de los servicios, mediante ajustes
en los mecanismos de vinculacion del Fosis con los organismos
intermedios en el marco del Programa y las acciones orientadas al
fortalecimiento del sector.

Sistema integrado de monitoreo y evaluacion de impacto

La aplicacion de un sistema de control de gestion, seguimiento y
evaluacion de impacto de los programas FOSIS se orienta a lograr una
mayor integralidad de las acciones y los resultados que favorezcan la
toma de decisiones y el aprendizaje organizacional.

Para ello, un factor facilitador importante es que actualmente el
FosIs ha iniciado el diseno de un sistema nacional de supervision,
junto con un sistema de evaluacion de desempeno de las distintas
unidades y el personal.

Se propone que el nuevo modelo asigne una mayor responsabili-
dad y autoridad a las direcciones regionales con respecto a la evalua-
cién de resultados e impacto de los proyectos. Del mismo modo,
deberian generarse instancias de participacion de los ejecutores,
beneficiarios y otros organismos locales competentes en la materia.

La oportunidad y caracteristicas del diseno de un sistema de esta
naturaleza permite incluir la definicién de estrategias y mecanismos
de coordinacién y comunicacién con los actores del contexto, que
deben ser identificados ¢ incorporados en la gestién. No sélo inte-
resa definir su participacion en el seguimiento y evaluacion de los
provectos, sino también su posicién en la red de comunicaciones del
Programa.

Se sugiere una estrategia de comunicacién e informacién fluida
con el entorno, por medio de mecanismos tales como: informativos
que contengan, por ejemplo, las comunas en las que se estd intervi-
niendo, novedades respecto al desarrollo del Programa, resultados de
la intervencion, proyecciones del Programa y otros. Complementaria-
mente, debe agregarse una instancia de intercambio de conocimien-
to e informacion para potenciar y mejorar las acciones emprendidas.

Con tal fin sera también importante profundizar el enfoque de
gestion centrado en lo territorial, que si bien es pertinente para
organizar la intervencion social, requiere una mayor atenciéon de la
especificidad sectorial.
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El estudio realizado sobre opiniones de actores relevantes para el
Programa permite destacar como factor facilitador su disposicion a
participar y realizar diferentes aportes: coordinacion interinstitucio-
nal, definicién en conjunto de las estrategias de fomento productivo
regional y desarrollo local, intercambio de informacion, entre otros.
Se puede decir que hay un entorno favorable para el desarrollo del
Programa y estin dadas las condiciones para mejorar y potenciar la
relacion con éste mediante acciones concretas.

Esto permitira fortalecer las acciones orientadas a mejorar la in-
tervencion territorial del ¥os1s. La definicién de indicadores de
monitoreo y evaluacién de los proyectos permitird acordar los re-
querimientos de competencia técnica profesional y los procedimien-
tos mds adecuados de articulacion con actores del contexto.

Fortalecimiento de la ejecucion

El segundo sendero responde a la importancia estratégica de forta-
lecer la ejecucién, por medio del perfeccionamiento de los mecanis-
mos de regulacion y organismos intermedios.

El llamado tercer sector tiene un papel importante en el desarro-
llo del pais, en especial cuando el tamano del Estado ha disminuido
notoriamente en los altimos decenios. En este sentido, las ONG y los
organismos intermedios de desarrollo (0ID) sin fines de lucro de-
bieran constituir el eje en torno del cual se movilice y organice Ia
sociedad civil: estdn cerca de la gente y sus problemas, conocen el
trabajo en terreno, tienen vocacién de servicio.

En el actual escenario, en que los distintos sectores han ido cam-
biando su posicién y papel en el desarrollo del pais, el Fosis tiene
la oportunidad de aportar desde su dmbito de intervencién, debido
a que es un referente en el campo de la accién social. Para el rosis,
el tercer sector es clave en tanto que delega en éste la formulacién
y ejecucion de los proyectos. El mejoramiento de la eficacia y efi-
ciencia de la ejecuciéon exige por parte del Programa una mayor
regulacion en relacion con los mecanismos de externalizacién.

Se han identificado al respecto tres lineas de actuacion:

* la creacién de un registro de organismos intermedios y su califi-
cacién sobre la base de criterios de calidad institucional
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* una mavor especificacion de las obligaciones de estos organismos!!
con respecto a los resultados esperados sobre los destinatarios

¢ un sistemna de evaluacién de desempeno que alimente las sucesivas
contrataciones y a la vez se constituya en un estimulo a la mejora
institucional.

La construccion de este sendero se relaciona con las otras pro-
puestas de cambio. El rediseno del Programa permitira identificar
estdndares de calidad ¢n funcion de los servicios definidos y el im-
pacto esperado, los que a su vez son un insumo central para definir
las condiciones que deben reunir los operadores externos y los re-
quisitos de calidad a los que deberd ajustarse su actuacion.

Por otra parte, el diseno del sistema de monitoreo y evaluacién
implica la definicién de indicadores de calidad institucional y des-
empeno que alimenten el seguimiento de los operadores externos.
A su vez, el desarrollo de estrategias de comunicacion y coordina-
cién con actores del contexto es una fuente importante de difusion
de las experiencias y recomendaciones para el mejoramiento de la
gestion.

El fortalecimiento institucional es central, en tanto que una mayor
regulacion del sector de organismos intermedios no es suficiente
para mejorar los productos del Programa. Se ha observado la nece-
sidad de desarrollar acciones de transferencia tecnoldgica y estimu-
lo a la coordinacion institucional que contribuyan a una mayor so-
lidez y sostenibilidad del sector.

Cabe destacar la importancia de considerar a la descentralizacion
en cl diseno entre los senderos propuestos. Para ello, serd importan-
te discernir entre la descentralizacion de decisiones estratégicas y de
focalizacion —que debieran mantenerse en el Fos1s, sea en el nivel
central o de las direcciones regionales—, y aquellas que remiten al
apoyo para la formulacion v ejecucion de proyectos, el seguimiento
de los usuarios y los inpactos alcanzados.

La participacion de organismos del nivel local o regional en la
formulacion y el seguimicuto de las acciones es una via de fortale-

"WEn el caso de las instituciones financieras que dan el servicio de crédito del
Programa, habria que reevaluar las condiciones que ellas solicitan, considerando
las caracteristicas y fragilidad del sector microempresarial.
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cimiento y aprendizaje sobre las necesidades sociales y las alternati-
vas adecuadas para su superacién. Asimismo, resulta relevante el
desarrollo de estrategias para la participacién de los beneficiarios,
que permitan su incorporacién como actores activos en los procesos
de la gestidn.
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PARAGUAY: EL PROGRAMA DE INVERSIONES SOCIALES (PROPAIS).
SECRETARIA DE ACCION SOCIAL (SAS)

Introduccion

El Programa de Inversion Social (PROPATS) es una iniciativa de poli-
tica publica sin antecedentes en Paraguay, cuya ejecucion se inicié a
mediados del ano 1997. Constituye uno de los ultimos fondos de
inversion social creados en América Latina con el apoyo financiero
del BID.

Su principal objetivo ¢s contribuir a mejorar la calidad de vida de
los grupos sociales mds vulnerables mediante el financiamiento de
provectos orientados a satistacer demandas sociales relacionadas con
saneamiento ambiental. atencion de la salud, alfabetizacion, capaci-
tacion, servicios sociales v proyectos productivos.

Para los efectos de la investigacion, el periodo de ejecucion con-
siderado ha sido el transcurrido entre los meses de septiembre de
1997 y octubre de 1998,

Metodologia

El estudio de la gestion social del Fondo de Inversion Social (F1s) del
Paraguay se sustenta en la racionalidad de la investigacion-accioén,
realizando aproximaciones sucesivas con los distintos actores involu-
crados en su gestion. En esta investigacion se entremezclan tres
momentos metodologicos que permiten describir el proceso: diag-
nostico organizacional, analisis estratégico y diseno de interven-
cion.

Estas instancias permiten encadenar la vision de distintos actores,
para elaborar el diagndstico y consensuar los cambios requeridos.
Para esto se utilizaron instrumentos cualitativos, tales como grupos
focales, talleres, entrevistas a profundidad, cuestionarios anonimos,
observacion participante v andlisis documental.

A continuacion se sintetiza el contenido de los principales mo-
mentos de la investigacion.

al Diagnéstico organizacional. Tiene como vertientes complementarias
el analisis de la documentacion existente y la consulta con infor-
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mantes clave para identificar las variables que limitan o contribu-
yen a la gestion del programa. Estos antecedentes permiten hacer
una primera aproximacion a los problemas sociales y a los aspec-
tos formales e informales de la gestién del FIs (proceso, estructu-
ra, funciones, clima e incidencia del contexto).

Los instrumentos fueron elaborados atendiendo a la particulari-
dad de cada actor, cuidando que la informacion fuera incorporada
en las variables previamente identificadas.

Se realizaron entrevistas focalizadas con los actores relevantes
(gerentes, beneficiarios, representantes del Banco Interamericano
de Desarrollo [BID], ministerios sociales, Unidad Financiera de la
Presidencia de la Republica, oNG, consultores). Con los beneficiarios
del programa se conformaron grupos focales, y a los profesionales
y técnicos del r1s se les formulé un cuestionario autoadministrado,
complementado con talleres y entrevistas.

bl Andlisis estratégico. Integra los elementos del diagndstico prelimi-
nar de la etapa anterior, en el que se llevaron a cabo las siguientes
tareas:

i] Andlisis simple de frecuencias por medio de una matriz de
variables y actores para la misma unidad de analisis.

ii] Analisis cruzado, que relaciona las opiniones de los diferentes
grupos de entrevistados para determinar sus coincidencias y
diferencias en cada una de las variables.

iii] Andlisis de coherencia (o causalidad entre variables), que
relaciona los resultados del “andlisis cruzado” considerando

el diseno, la gestion, la participacién y las organizaciones so-
ciales.

La l6gica subyacente es que los actores que intervienen en la
gestion tienen relaciones de interdependencia, por lo que solamen-
te su analisis conjunto permite visualizar adecuadamente la red que
constituyen.

A partir de la validacién de las estructuras causales, se identifican
las lineas de intervencién con el objeto de orientar la gestién del
programa hacia el impacto.
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¢| Elaboracion de la propuesta. A partir del consenso sobre los ejes de
cambio, se identifican, seleccionan y operacionalizan los senderos
estratégicos bajo cl criterio de la viabilidad de su aplicacion.

Existe una dindmica de intercambio y ajuste con los profesionales
y técnicos del programa, con el fin de priorizar las acciones reque-
ridas por las intervenciones previstas. Se incorpora la opinién de
expertos y tomadores de decisiones para definir la temporalidad, la
secuencia y los responsables de las acciones especificas.

El problema de la pobreza

La pobreza se manifiesta en distintos aspectos de la vida social y
afecta de manera diferenciada a los grupos sociales. Con la democra-
cia se ha instaurado un proceso de mayor transparencia y visibilidad
de los problemas sociales que, entre otras cosas, se expresa en la
voluntad politica para articular una estrategia de cambio social.

La iniciativa de constituir un Fondo de Inversion Social respon-
de al objetivo de introducir mayor flexibilidad, rapidez y eficiencia
en la solucién de problemas sociales urgentes de los grupos mas
vulnerables de la sociedad. Permite integrar la vision y los aportes
de distintos actores (organizaciones comunitarias, ONG, fundacio-
nes, sector privado en general) en la soluciéon de los problemas
sociales.

Aspectos institucionales y financiamiento

El Programa se e¢jecuta por intermedio de la Secretaria de Accién
Social (sas),'? érgano de la estructura administrativa dependiente de
la Presidencia de la Republica.

12 Como una forma de abordar las problematicas sociales desde un dmbito mas
estratégico, sc crea la Secrctaria de Accién Social en 1995, cuyo objetivo central es
orientar el conjunto de las acciones gubernamentales en el dmibito de las politicas
sociales, tal como se cstableec en el Plan Estratégico para el Desarrollo Social.
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Pueden ser ejecutores de proyectos y acceder al financiamiento
del Programa entes del sector publico y privado: gobernaciones,
municipalidades, 6rganos descentralizados del gobierno central,
ONG, organizaciones comunitarias o juntas vecinales y cooperativas
de productores y similares.

Descripcion del programa
a] Objetivos

El objetivo general del Programa es el mejoramiento de la calidad
de vida de las poblaciones en situacién de vulnerabilidad y extrema
pobreza en Paraguay mediante el financiamiento de proyectos socia-
les y la promocién de medidas de racionalizacién y focalizacion del
gasto publico en bienestar social.

Las principales lineas de intervenciéon del prorars atanen a la
ejecucion de pequenos proyectos de inversion en obras y servicios,
destinados a atender a poblaciones en situacidon de extrema pobreza
y grupos vulnerables.

b] Caracteristicas del servicio

Los bienes y servicios que brinda el Programa se diferencian segiin
los proyectos, que pueden clasificarse en:

* Productivos o de generacidn de ingresos: apoyan el desarrollo de
pequenas unidades de produccion.

* Saneamiento ambiental: consisten en la implantacién, construc-
cién o recuperacion de: i] servicios sanitarios sencillos (letrinas,
pozos sépticos, banos); ii] suministro de agua potable (aljibes,
pozos y otros), y iii] educacién sanitaria y ambiental.

* Educacién y capacitacion: destinados a infraestructura (construc-
cion, reforma o rehabilitacién), equipamiento de centros educa-
tivos y capacitacién para jévenes y adultos.

* Salud:su objetivo es apoyar la operacién, construccién, ampliacién
o rehabilitacién de servicios de: i] atencion primaria de salud en
zonas rurales o urbano-marginales; ii] rehabilitacién de discapaci-
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tados fisicos y mentales, v iii] atencién especial en salud, requeri-
da por grupos vulncrables.

* Servicios sociales: dirigidos a la construccion, expansion y opera-
cion de servicios integrados de atencién a ninos de la calle, servi-
cios de atencion a mujeres, jovenes y ancianos, guarderias infanti-
les y domiciliarias y centros comunitarios.

c] Modelo de gestiéon

El modelo de organizacion y gestién del Programa se estructura en
torno de la externalizaciéon de los servicios. El organismo estatal
tiene a su cargo la convocatoria a las entidades, la definicion de las
pautas que deberdan reunir los provectos seleccionados para el Pro-
grama, su aprobacién, el financiamiento de 90% de los costos esti-
mados y la supervision de las acciones.

Las entidades ejecutoras deben realizar la deteccién de necesida-
des de grupos que reunan las condiciones de poblacion objetivo
definidas por el Programa. la elaboracién de proyectos de acuerdo
con las pautas de diseno v presentacion y, en caso de ser aprobados,
la ejecucion de las acciones segun la programaciéon acordada y los
resultados comprometidos. Deben, ademids, aportar 10% de los re-
cursos requeridos y afrontar los costos de disefio y coordinacion de
la ejecucién, que no reciben financiamiento alguno por parte del
Fondo.

Este esquema de distribucion de funciones sugiere la fuerte -
bricacién de las acciones de estos actores, que se condictonan mu-
tuamente en el desempeno de su labor.

El Programa desde una perspectiva estratégica

La gestion se ve afectada por factores externos e internos a la orga-
nizacién responsable del Programa.

Como resultado del estudio, se ha identificado cinco pilares no-
dales que actuan como limnitantes para la consecucion de los objeti-
vos de impacto propuestos. Se han agrupado de acuerdo con las
posibilidades de ejercer influencia sobre ellos, en remotos, es decir,
aquellos sobre los que es dificil influir; inmediatos, aquellos sobre
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los cuales se puede actuar en gran medida y, por tltimo, internos,
sobre los que la sas tiene un altisimo grado de capacidad de inci-
dencia. Ellos son:

¢ Nodos del contexto remoto:
— falta de una politica social
¢ Nodos del contexto inmediato:
— incapacidad de las entidades ejecutoras
— debilidad de la participacién comunitaria
¢ Nodos internos:
— debilidad de disenio del Programa
— debilidad de la gerencia interna

Estos factores remiten a la pertinencia del diagnoéstico social e
institucional y su expresion en criterios de diseno y gestién. En
efecto, ciertas limitaciones del diseno del Programa no logran ge-
nerar condiciones adecuadas para instrumentar el desafio que
contiene esta nueva propuesta para el pafs, que implica entre otras
cosas externalizar las prestaciones de servicios. Ademas, la propia
organizacion adoptada, desde el punto de vista de la organizacién
interna y el perfil de las entidades externas, no alcanza a responder
con efectividad a los requerimientos de una gestion flexible debido
a deficiencias que repercuten en su capacidad de respuesta y
aprendizaje.

Los nodos del entorno remoto

El primer nodo se sitiia en el contexto remoto y refiere a la falta de
una politica de Estado en materia social, lo que repercute en la
agenda de prioridades en el campo del accionar politico. Esta situa-
cioén es el resultado de la inestabilidad politica existente durante el
periodo de andlisis, y afecta al proceso de toma de decisiones, asi
como a la conformacion de los niveles gerenciales y mandos medios.
También influye el incipiente proceso de democratizacién y consoli-
dacién de la institucionalidad publica.
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Los nodos del entorno inmediato

En el entorno inmediato se ha identificado dos pilares nodales, de-
bilidad en la gestion de las entidades ejecutoras y debilidad en la
participacion comunitaria, sobre los cuales el Programa puede incidir
mediante estrategias de promocion y fortalecimiento.

El diseno no ha previsto el financiamiento por parte del Programa
de los costos derivados de la formulacion y gestion de los proyectos,
situacion inusual en los fondos de inversion social, que al externali-
zar los servicios contemplan el pago por la gestién del proyecto. Ello
probablemente explique que el Programa no haya obtenido respues-
ta positiva de las pocas entidades del medio dotadas con capacidad
y potencial para la consecucién de los objetivos perseguidos.

La oferta de proyectos se concentra en organizaciones de caracter
filantropico, tales como entidades religiosas, asociaciones, comisio-
nes de padres y vecinales, entre otras. Estas entidades presentan en
general un débil desarrollo institucional, expresado en su falta de
registro juridico, la carencia de estatutos o normas generales e insu-
ficientes competencias profesionales para la formulacion y gestion
de proyectos sociales.

Las debilidades de gestion se centran en tres dreas, como se pre-
senta cn el diagrama 7.

DIAGRAMA 7
Nodo del entorno inmediato: debilidad en la gestién de las entidades
¢jecutoras

FGestién de las entidades
‘ ejecutoras

f

L

Debilidades Deficiencias Cobertura territorial
y restricciones para en la puesta en practica limitada
formulacion de proyectos de los proyectos

Fuente: Elaboracién propia.
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Las debilidades que presentan las entidades ejecutoras en la for-
mulacion y puesta en practica de proyectos, asi como en la limitada
cobertura territorial, explican sus problemas de gestion.

En cuanto a la debilidad de la participacién comunitaria, este
nodo se apoya en el hecho de que, a medida que se agudiza la po-
breza, la probabilidad de organizarse y demandar servicios disminu-
ye. En el diagrama 8 se identifican tres aspectos que inciden en la
participacion comunitaria.

DIAGRAMA 8
Nodo del entorno inmediato: debilidad de la participacion comunitaria

Participacién

comunitaria
Demanda Conocimiento Participacion
social del Programa en la formulacién

Fuente: Elaboracién propia.

El modelo de externalizacién asume que las poblaciones vulnera-
bles tienen capacidad para expresar sus demandas, las que se tradu-
cen en proyectos; sin embargo, la experiencia del Fondo indica lo
contrario.

Los nodos del entorno interno

En este nivel se encuentran dos de los pilares mas importantes en
relacién con las altas posibilidades de actuar sobre ellos, que son la
debilidad del diseno del Programa y la gerencia interna de éste.

En lo relativo al diseno, se ha identificado varios factores que
inciden en su debilidad, como se muestra en el diagrama 9.

La concepcidn inicial del Programa supone la existencia de en-
tidades con suficiente capacidad para realizar las tareas de identifi-
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cacion, formualacion, ejectcién, operacién y evaluacién de un pro-
yecto social. Sin embargo, esto no se condice con la capacidad
mostrada por el sector respecto de su institucionalizacion, los re-
cursos humanos y las tecnologias de gestion. A ello se agrega que
en muchos casos no disponen de recursos, lo que no les permite
afrontar la exigencia de contar con fondos de contrapartida. Las
principales debilidades del diseno se explican por las limitaciones
del sistema de evaluacion, la complejidad de las pautas de presen-
tacion de proyectos, los criterios utilizados para la seleccion, la
imprecision de los objetivos de impacto y la escasa capacidad de las
entidades ejecutoras.

DIAGRAMA 9
Nodo interno: debilidad de diseno del Programa

Disefio del Programa

A
g f)apact;;(jjatzj Objetivos Cntlenols,de Pautas de Slst?mas’de
e las entidades de impacto seleccion presentacion evaluacion
ejecutoras de proyectos det Programa

Fuente: Elaboracion propia.

En cuanto al segundo pilar nodal identificado en el sistema inter-
no, denominado gerencia interna del Programa, comprende todo
lo relacionado con ¢l gerenciamniento de las acciones a cargo del
organismo estatal. Han sido identificadas cuatro variables, en las que
se ubican nodos explicativos de deficiencias en la gerencia (véase el
diagrama 10).
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DIAGRAMA 10
Nodo interno: debilidad de la gerencia del Programa

Gerencia interna del Programa

Clima Mercadeo Gerencia de recursos Posicién institucional
organizacional social financieros de la sAs?

1 Secretaria de Accion Social.
Fuente: Elaboracién propia.

Las propuestas de cambio

El esfuerzo de sistematizacion y priorizacién de acciones trabajadas
por el equipo del Programa mediante talleres y entrevistas focalizadas
apunta a pasar de una logica de producto a otra de impacto, ade-
cuando el disenio y capacidad de aprendizaje y regulacién (monitoreo
y evaluacion), en complementacion con acciones destinadas a forta-
lecer las entidades intermediarias como una forma de generar con-
diciones para la externalizacion.

a] Estrategias de intervencion

Las prioridades de intervencién sobre los nodos permiten definir
dos estrategias centrales, en torno de las cuales sistematizar las ac-
ciones.'® La primera se relaciona con el disefio, y contempla dos
lineas de intervencién: una de ellas se refiere al ajuste de la formu-
lacién del Programa en lo relativo a la definicién del impacto, los
criterios de asignacion de recursos, la focalizacion y la evaluacion.
La otra linea se orienta hacia la definicién de un marco institucio-
nal que contribuya al fortalecimiento de la politica social, sobre la

13 Se refiere al conjunto de acciones propuestas por los actores del Programa y
que fueron elaboradas durante la realizacion de un taller y ampliadas mediante
consultas individuales.
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base de una mayor integracién horizontal de las distintas agencias
especializadas.

El otro ¢je estratégico se dirige a otorgar viabilidad a la externa-
lizacion de servicios por medio del fortalecimiento de la oferta y la
demanda en un escenario en que el Estado incremente su capacidad
de regulacion de la calidad, pertinencia e impacto de los proyectos.
Asi, se definen dos dmbitos de intervencion: las entidades ejecutoras,
cuyo fortalecimiento es condicién necesaria para una satistactoria
ejecucion del conjunto de proyectos que integran el Programa, y la
gerencia interna, de la que se demanda una capacidad de acompa-
namiento de la ejecucion que contribuya al mejoramiento continuo
de la calidad.

6] Las principales acciones propuestas
i] Diseno del Programa

Las acciones se orientan a la consecucion efectiva de los objetivos del
Programa (impacto), la atenciéon de los sectores mas vulnerables
(focalizacién) y las posibilidades de seguimiento del Programa (eva-
luacion). Pueden resumirse como sigue:

* Mejoramiento del impacto: una de las primeras acciones consisti-
rd en establecer las dinensiones de impacto y de producto para
el Programa y los provectos. Se espera lograr una especificidad en
la definicion del impacto, la revision y adecuacion de los eriterios
de seleccién y las pautas de presentacion de proyectos.

* Mejoramiento de la focalizacion: para ello se definen dos lineas
principales de trabujo; el mapeo estratégico de la focalizacion y, en
la misma direccion, la distribuicion de recursos por drea geogralica
y sectores, que facilitara la descentralizacion de las acciones.

¢ Establecimiento de un sistema de evaluacion del Programa: las
posibilidades de actualizacién del conocimiento y el logro de la
efectividad, eficiencia e impacto exigen la instauraciéon de un
sistema de monitoreo v evaluacién de los distintos procesos del
Programa y los proyectos. Para su gestion, se contempla la reali-
zacion de una evaluacion intensiva de proyectos en forma alea-
toria.
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ii| Fortalecimiento de las entidades ejecutoras

Las acciones en este ambito se orientan a mejorar la calidad de los
proyectos mediante el fortalecimiento de la capacidad técnica y de
gestion de las instituciones que estdn a cargo de la externalizacion
de servicios. Para ello se propone:

® capacitacion de las entidades ejecutoras en formulacién y gestion
de proyectos sociales

® desarrollo de un sistema de calificaciéon de las entidades, que
permita asignar la ejecucion a aquellas que demuestren mayor
capacidad

* estimulo a la participacién de entidades descentralizadas, con el
fin de responder en forma adecuada a la dispersion y diversidad
de los grupos vulnerables.

iii] Gerencia interna

En este campo las acciones estdn fuertemente imbricadas, en tanto
que modificaciones en la definicién de los procesos pueden implicar
cambios en la estructura y a la vez demandar nuevas competencias
profesionales por parte de los equipos técnico-administrativos.

Las principales acciones propuestas pueden resumirse como
sigue:

* Mejoramiento de la estructura organizacional: En este dmbito se
visualizan las siguientes acciones: implementaciéon de pasantias
rotativas para el personal en las diversas unidades; coordinacion y
sistematizacién de los procedimientos coincidentes a cargo de las
unidades responsables del seguimiento y la administracién. Dada
la externalizacion de los servicios, resulta fundamental una sélida
estrategia de comunicacién con las entidades e¢jecutoras y una
mayor presencia in situ para supervisar los avances y difundir las
experiencias.

* Mejoramiento de los procesos: la definicién de un plan de accion
anual constituye una orientacién util para el funcionamiento del
Programa. Por otra parte, es indispensable contar con una estan-
darizacion de la calidad de los servicios prestados.
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El Programa debe contar con la participacién de las entidades
con mayor experiencia en el campo de accion del drea social, con-
vocadas mediante llamados a licitaciéon publica. De manera conco-
mitante, se deben diseniar paquetes de proyectos, de modo de dar
respuesta a demandas relevadas por Ia sas, pero no identificadas por
las entidades externas.

Conclusiones

El analisis realizado sugiere que la gestién orientada hacia el impac-
to del Programa requiere, en primer lugar, condiciones institucjiona-
les que entreguen senales claras de la politica en la que se inserta;
en segundo lugar, asegurar las condiciones minimas para la externa-
lizacion de servicios y, por ultimo, una organizaciéon con capacidad
de gestion dirigida al mejoramiento continuo de las acciones.

Se destacan los aspectos relacionados con la externalizacion de
los servicios, dada la importancia que tienen para el mejoramiento
de la gestion del Programa.

a] La externalizacion de los servicios

La participacidon social constituye un eslabon fundamental como
dispositivo de legitimidad politica, sostenibilidad institucional y sin-
tonia entre oferta y demanda, que en conjunto contribuyen a hacer
viable el logro de los objetivos de impacto.

En este sentido, la creacion de condiciones para la externalizacion
€s una iniciativa de gran envergadura que debe asumirse como po-
litica de Estado.

El diseno original del propPals asume que el pais cuenta con las
condiciones para externalizar la prestacion de bienes y servicios
sociales a ONG u otras instituciones. Se supone que las entidades
intermediarias tienen capacidad suficiente para detectar demandas
sociales de las distintas poblaciones objetivo del Programa, asi como
para formular y gestionar proyectos sociales.

Sin embargo, los resultados de la investigacion indican que tales
requisitos no se cumplen, lo que opera como una fuerte restriccién
para la externalizacion, en tanto existe:
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* una limitada oferta de proveedores

* escasa competencia técnica y profesional para formular, gestionar
y detectar demandas de poblaciones objetivo heterogéneas

* insuficientes mecanismos de monitoreo y evaluacién.

Para lograr una externalizacién efectiva es necesario el cumpli-
miento de ciertos requisitos que permitan la formacién de un mer-
cado de prestaciones sociales.

Su puesta en practica desde una perspectiva sistémica exige el
fortalecimiento de sus distintos componentes: de la oferta (provee-
dores), de la demanda (participacién social) y del papel del Estado
(Programa) como regulador.

La oferta debe ser suficiente como para generar una adecuada
competencia con calidad técnica y profesional por parte de los po-
tenciales proveedores de servicios (ONG u otras).

La participacién de la comunidad contribuye al impacto del pro-
yecto, por lo que su debilidad es un factor que plantea desafios al
Programa y las entidades intermediarias. La demanda potencial no
se traduce en propuestas de cambio si no existe participacién comu-
nitaria en la formulacién y gestion de sus proyectos. Por lo tanto, es
necesario compensar la introduccién de mecanismos de mercado
con una participacién ciudadana informada y activa.

El papel regulador y orientador del Programa (Estado) también
presenta una serie de desafios vinculados con la definicién de crite-
rios y prioridades para la seleccién de proyectos, el establecimiento
de obligaciones contractuales transparentes que especifiquen la ca-
lidad de las acciones y productos esperados, y el desarrollo de un
sistema de monitoreo y evaluacién que permita el aprendizaje y, en
consecuencia, el mejoramiento de la intervencion.

En sintesis, la externalizacién en la prestacién de servicios requie-
re contar con una “mano visible” en las areas en que el Estado esta
delegando acciones, pues el peligro de fallas de mercado se incre-
menta si no existen reglas claras y mecanismos de control e incen-
tivos adecuados.
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Algunas lecciones vesultanies de la metodologia utilizada

En el cuadro [.2 se resumen las principales caracteristicas de los
enfoques metodolégicos en los casos estudiados.

El estudio de la gestion social requiere analizar la dimensién
contextual y la organizacional. La primera incluye a los aspectos que
afectan a la gestion, pero que estan fuera del control del programa
(estabilidad politico-institucional, mecanismos de regulacion, parti-
cipacion social y tendencias sociales y econémicas). La segunda
considera los aspectos formales e informales de la gestion interna.

La experiencia de la investigacién permite tener en cuenta algu-
nas consideraciones para el estudio de la gestion de los programas
sociales.

¢ Los cambios politicos v las turbulencias contextuales, inherentes
a la gestion social, exigen para su estudio un enfoque metodolo-
gico tlexible y un involucramiento activo de los actores que inter-
vienen en el proceso.

¢ La extension de la investigacion afecta al compromiso de las au-
toridades vinculadas por intermedio de los ritmos y la dinamica
de las coyunturas politicas. Es importante sincronizar el tiempo
metodologico con los tiempos politicos y desarrollar una estrategia
que permita combinarlos. En la seleccion de los instrumentos, es
necesario priviiegiar a aquellos que generan participacion de los
actores v tienen una rapida aplicacion.

¢ Es conveniente programar momentos de reflexion en los equipos
de investigacion para profundizar la conceptualizacion y compar-
tir estrategias.
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ANEXO II.

UN SISTEMA INTEGRADO DE FORMULACION, EVALUACION Y
MONITOREO DE PROGRAMAS Y PROYECTOS PARA LA
GESTION SOCIAL

INTRODUCCION

Los programas y provectos sociales tienen distintas caracteristicas de
acuerdo con los sectores que atienden, sus modalidades de gestion,
formas de financiamiento, los modelos que utilizan para la evalua-
cion ex ante'y ex post, asi como el sistema de seguimiento con que
cuentan.

Los sistemas de monitoreo v evaluacion utilizados, a su vez, se
ejecutan de diferentes maneras.

¢ Se centran preferentemente en la evaluacion ex ante o la ex post.

¢ Las metodologias de evaluacion alternativamente usadas son costo-
beneficio, costo minimo, costo—impacto, impacto o participativa.

¢ El monitoreo no siempre se explicita y suele oscilar entre el segui-
miento fisico-financiero (insuficiente) hasta la mera auditoria
contable (que no es monitoreo).

¢ Los procesos implicados tienen distintas formas de organizacion y
gestion.

Las actividades de monitoreo y evaluacién suelen hacerse mds
como respuesta a los requerimientos de las instituciones financieras
que para alimentar el proceso de gestion. Esto significa que no
estdn orientadas a maximizar el impacto y la eficiencia a través de
la reprogramacién sino, mas bien, al cumplimiento de un rito bu-
rocratico. A su veg, el diseno de los programas y proyectos no ex-
plicita las metodologias que van a ser utilizadas para su monitoreo
y evaluacion.
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Esta situacion, que es habitual en los programas sociales de Amé-
rica Latina, hace que sea imposible que éstos cuenten con la infor-
maciéon requerida para su gestioén; los datos que recogen muchas
veces no se utilizan para nada.

Para alcanzar los objetivos del monitoreo y la evaluacién (tanto
ex ante COMO ex post), es necesario contar con sistemas que deben
ser disenadados para utilizarlos en la toma de decisiones que re-
quiere la gestién. Para ello deben concebirse durante el estado de
formulacién.

Un sistema de informacién que integre todo el ciclo de vida de
un programa o proyecto debe perseguir los siguientes objetivos:

¢ Contar con una herramienta clave de apoyo a la gestion, en el
nivel de coordinacién general, de los programas y proyectos.

¢ Comparar resultados intra y entre proyectos y programas.

* Analizar informacién transversal y longitudinalmente.

* Relacionar los impactos logrados con los indicadores de gestion.

¢ Complementar la informacién originada en los proyectos con la
emanada de supervisiones y evaluaciones externas.

* Generar una base de datos para el diseno de futuros proyectos.

¢ Contar con una fuente de aprendizaje en materias sustantivas y de
gestion.

El fin perseguido es convertir los datos recogidos en informacion
util para la implementacion de los proyectos, buscando optimizar
el impacto y la eficiencia de la gestion presente y futura, en las
distintas etapas de su ciclo de vida, de los procesos de la gestion
social.

METODOLOGIAS DE EVALUACION

A todo sistema de evaluacion y monitoreo subyace un modelo de
analisis. En algunos se mide solo el impacto. En otros, en cambio,
se procura contabilizar los costos y estimar los beneficios monetarios
que resultan de los impactos logrados. Dado que en la mayoria de
los programas sociales estas estimaciones son dificiles y poco confia-
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bles, una tercera modalidad consiste en dar cuenta unicamente de
los costos, considerando los impactos como un dato.

En el caso de los programas y proyectos sociales, lo mas adecuado
es utilizar el andlisis costo-impacto. Este método calcula la relacién
entre los costos monetarios y el impacto medido en indicadores de
la variable que da cuenta del problema (tasa de morbilidad, resulta-
do educativo, desempleo, entre otras), es decir, el costo por unidad
de impacto. Esto no implica descuidar el analisis de la eficiencia,
sino todo lo contrario. Se trata de optimizar el uso de los recursos
a la luz del impacto que éstos generan.

Comparacion entre el andlisis costo-beneficio, el analisis de costo minimo
y el analisis costo-impacto

Andlisis Andlisis del Andlisis
costo-beneficio costo minimo costo-impacto
(acs) (Acm) (aci)
Términos de Costos y benefi- Costos Costos de produc-
comparacion cios expresados cién e impacto
en unidades mo- alcanzado
netarias
Poblacién La sociedad en su La sociedad en La poblacién
considerada conjunto, sin im- su conjunto objetivo del
en el analisis portar quién asu- proyesto
me los costos y
quién recibe los
beneficios
Estado en el Evaluacion Evaluacion Evaluaciones
que se aplica ex ante ex ante ex ante y ex post

CARACTERISTICAS Y MODULOS DEL SIFEM

Es un sistema articulado que combina metodologias e instrumentos
de la investigacion, la cvaluacion y la gestién de proyectos, y progra-
mas informaiticos traducidos.

Estd disenado sobre la base de médulos, que comienzan con la
identificacion de los problemas que afectan a la poblacién meta y
culminan con la cvaluacion de los resultados de las intervenciones
efectuadas.



280 GESTION SOCIAL

Diseno general del sistema

Diagndstico [ Formulacion y e

evaluacion ex ante

17

\'
Andlisis causal Banco de

|

$ proyectosy
4 beneficiarios

J

\
Programaci6n

|

Monitoreo y Seguridad

evaluacion S

de impacto

Los mdédulos son:

Diagndstico

Pretende orientar la identificacién de los problemas sociales de la
poblacién objetivo en los distintos niveles posibles en que se imple-
mentard el programa o proyecto para que pueda ser utilizado en su
gestiéon sustantiva.

Se utilizan datos secundarios sobre pobreza y condiciones socia-
les de la poblacién que, en caso de contar con mapas digitalizados,
pueden vincularse con un sistema de informacion geografica (s1G).
Este posibilita la localizacién espacial de las poblaciones destinata-
rias definidas por sus problemas, la oferta de bienes y servicios re-
lacionados y las dreas de influencia. A dicha informacién se suman
los antecedentes que entrega la poblacién objetivo a través de pro-
cesos de participacién comunitaria, que permiten incorporar su



ANEXO II, UN SISTEMA INTEGRADO DE l-'OR.\lL'LA(‘,I(’)N, EVALUACION Y MONITOREO 281

Seleccions una variabig

Desagregar tabla por nivel:
{ (Sin dreatireak)

{Aarstem:ia Escolar

l

3in Respuests 12.01 %
s, | Nurica Asistic 3.35 % ‘

Ml Sio Respuesta
(] Huncs i

Asistencia Escolar

Categoriag Casos % | Acumulado %
Sin Respuesta 6270 1201 % 1201 %
Asiste Actual 13318| 267 % IBEE%
Asistio 27380 S246% HNIA5%
Nunca Asistic 4521 885% 100.060 %
Total 52,183| 10000 % 100 00 % o o

I Escuelas
Asistencia a primaria

I 101 - 210
. — R IPAN
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percepcion sobre las acciones realizadas. Cuando amerite, se debe
complementar con informacion primaria.

Con el procesamiento de esta informacién se obtiene la descrip-
cién del problema y su magnitud y distribucién en la poblacién
objetivo. Esta se resume en la linea de base, que refleja el valor de
la variable problema al momento del diagnéstico, asi como sus ten-
dencias estimadas.

Para la fase explicativa del diagnostico, se utilizan las metodolo-
gias de arbol de problemas y darbol de objetivos, de manera que
conforman una estructura causal cualitativa y otra cuantitativa. Esto
permite determinar cudles y qué cantidad de productos, o servicios,
hay que entregar para lograr el objetivo central.

Bajo nivel de
superiores

Alta probabilidad Acceso a emplecs Inadecuada
de desempleo de baja calidad insercién social

1 ) 1

Alto costo del Bgjonivel | Alto indice de
sistema educativo educacional desercitn escolar

Sistema educacional Medio ambiente familiar
ineficaz poco favorable al estudio

[ f1 1 H—l

Inadecuados Poca oferta i j
Profesores mal contenidos de cupos Bajo estimulo | |'Alte grato de
preparados curriculares educativos al estudio haciramiento

H_—\

Inadecuado uso Déficit de
de los espacios infraestructura

Poca importancia
dada a la educacién
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Formulacion

En esta etapa se organiza la informacion sustantiva sobre los objetivos
y metas de impacto, productos, actividades, indicadores, fuentes de
verificacion y sus supuestos. Para tales efectos, el programa informa-
tico tiene una interfaz para ingreso y administracién, que permite
generar una matriz logica para cada proyecto.

<CES0 EN MENORES DE 2 A & ANOS

[DISMINGIR LA TASA DE MALNLITESCION POR

Optitnizacion de ta
etuacion base

Esta sltemativa trata de optrzar e situacidn base considerando fa mfraestucturay los
programas sooales ya exstentes, como la atencién a preescolares de INTEGRA, JUNJIy
ios programas de control de mifio sano y de slimentacion complementana (RONS y PNACY
F‘mpcvnemn: laincorporacion ds actividades educatvas en nutnonan v rewﬂﬁaon

/ “uid

i 1913 4% de mAos con peso/tsiia

Reducir s tasa de MNE Redistros de INTEGRA “\upuetmg pora tadﬂs m,
{{ennifios de 2 a5 afios a w sobre una desviacian Jund, Congultarios de ciietvos de impacto del
i Jun valorigual o infenor a {estandar de! promedi dei Pudahuel, SEREMI Metropal  {proyects selecconade

20% paton da retztencia de Selud

i 1de Pudahus! educadas
|eobre nutncion y
Jrecreacon

& {Madres de nifos i 2180 {Nemero de rmadres Registros memos del Fotitica de salud comunal se
asistentes 8 Jardines = sdeducadas provechs mantena .

El modulo permite countar con:

¢ Informacion diagnostica, con una linea de base que fundamente
la propuesta del provecto.

¢ Datos de la institucion ejecutora (capacidad técnica, experiencia
sustantiva y tiempo de operacion).

¢ Los insumos requeridos para su implementacion.

¢ Un cronograma de actividades.

¢ Un presupuesto detallado, que permita identificar las partidas v
sus fuentes de financiamiento.
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Lo anterior posibilita una evaluacién estandarizada, asi como la
la programacién y el monitoreo de las intervenciones.

El médulo contempla la generacion de informes estdndar y espe-
cificos que permitan analizar los proyectos de acuerdo con:

» ¢l tipo de organizacion ejecutora

* la modalidad de accién

* la ubicacién geogrdfica

* resimenes que senalan los montos solicitados, niimero de benefi-
ciarios y otros datos de los proyectos presentados

* los costos y el financiamiento.

Resumen de proyectos presentados
Concurso: Concurso 1

Proyectos presentados por tipo de organizacién

Tipo Org Nim. Solicitado (US$) Coentraparte (US$) Beneficiario!
Cooperativas de productos 2 80674 12 141 1325
Gobernaciones 4 42121 7034 3642
ONG 3 88 931 16 533 1025
Org. comunitarias 5 97 282 23 560 2092
Org. religiosas 1 4338 1291 654
Solicitado

[ Contraparte
Org. Religiosas

Org. comunitarias

ONG o

Gobernaciones

Tipo de organizacion

Cooperativas
de productos

.
T T T T T
0 50 000 100 000

Monto (US$)
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FEvaluacion ex ante

El modulo estd orientado a priorizar y seleccionar proyectos sobre la
base de un indice multicriterio, que incluye aspectos sociales, técni-
c0s, econdmicos e institucionales.

El proceso de la evaluacion ex ante se organiza en tres etapas
consecutivas: elegibilidad, evaluacién técnica y seleccion.

* La elegibilidad constituve el primer filtro, que responde a criterios
formales. Aqui se descartan los proyectos que no cumplen con las
bases y los que no presentan la documentacion solicitada.

* La evaluacion técnica se fundamenta en criterios sustantivos y se
traduce en una jerarquizacion de los proyectos.

* La seleccion es la instancia en la que se escogen los proyectos a
ejecutar y se distribuven los recursos disponibles.

El diagrama del modclo es:

Elegibilidad

* Documentacion
+ Contenidos minimos

Evaluacién técnica

Criterios:

* Social
¢ |nstitucional
e Econdmico
* Ingenieria

Seleccion

Decision final
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¢ Elegibilidad. Busca determinar si los proyectos propuestos cum-
plen con los requisitos minimos de formato y documentacion
(incluidos los aspectos legales). Contribuye a optimizar el trabajo
de los técnicos, en el andlisis de los proyectos que satisfacen los
requisitos basicos. Su realizacion requiere eleborar una lista de
comprobacion (checklisty ad-hoc.

¢ Evaluacion técnica. Corresponde al andlisis en sus dimensiones
sustantivas, operativas y econémicas, de los proyectos sobre la base
de criterios técnicos, con el objetivo de establecer una jerarquia
de los mismos.

El indice de criterios miltiples resume los puntajes asignados a
cada proyecto, derivados de analizar las dimensiones que siguen:

Social: grado de relevancia del problema segtin la prioridad asig-
nada por la poblacién objetivo y la linea de base; nivel de carencias
y vulnerabilidad de la poblacién objetivo en materia de pobreza y
acceso a servicios sociales; alcance de la cobertura actual o déficit
de oferta de bienes y servicios antes de la implementacion del pro-
yecto y el impacto que se espera lograr con éste.

Técnico: pertinencia o grado de adecuacién del proyecto a sus
objetivos y a la poblaciéon meta; coherencia externa entre el disefio
del proyecto y las politicas institucionales; coherencia interna de la
matriz légica del proyecto, entre los insumos y las metas de activi-
dades, los productos, los efectos y el impacto; incremento de la
cobertura y eficacia en lo que respecta a las metas de producciéon
de bienes y servicios.

Econdmico: costos totales, con valores presentes y anualidades,
desglosados en un flujo de costos; eficiencia en términos de costo
por unidad de producto (cuP) y beneficios o externalidades positivas
para la poblacién objetivo u otros beneficiarios legitimos.

Institucional: capacidad para lograr las metas propuestas del or-
ganismo ejecutor y del equipo especifico adscrito al proyecto; tra-
yectoria del organismo ejecutor y participacién de la poblacién
objetivo.
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El criterio social es el mds importante. Si no se garantiza la exis-
tencia de un problema social relevante y un impacto significativo no
se debe aprobar el proyecto aunque alcance altos puntajes segun los
demas criterios.

Este proceso debe incluir visitas a terreno para verificar y comple-
mentar la informacién.

Seleccion: Es la instancia en la que se adopta la decision final acer-
ca de los proyectos a financiar y sus presupuestos definitivos.

Requiere la formacion de un comité de evaluacion en el ambito
regional, nacional o ambos. Este debe entregar una opinién inde-
pendiente, basada en las prioridades establecidas en la evaluacién
técnica, con una visién complementaria de la coherencia de los
proyectos con la politica social y demas consideraciones pertinentes
(la equidad territorial, entre otras).

En este médulo se producen informes que describen las caracte-
risticas de los proyectos evaluados y su contexto. Dichos informes,
se presentan segun variados criterios de desagregacion, (poblacion
objetivo, regiones, montos, tipos de intervencién, entre otros) de
manera que la decision del comité sea lo mds informada posible.

Programacion

Este médulo tiene como objetivo la planificaciéon presupuestaria y
cronolégica de los proyectos a implementar.

La planificacién presupuestaria incluye la organizacién de los
flujos de costos desagregados por tipo: costos de capital, de opera-
cion, directos e indirectos, y de usuarios.

El cronograma corresponde a la programacién de las actividades
y los desembolsos requeridos.

La programacién requiere determinar el personal, los insumos,
la infraestructura y el equipamiento de las distintas unidades en el
ambito local, regional y central que son necesarios para la operacion
de los proyectos.

En este médulo se elaboran, entre otros, los siguientes informes
estandar:
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¢ cronograma de actividades
¢ presupuesto detallado

¢ cronograma de desembolsos
¢ fuentes de financiamiento

Estos pueden analizarse segun el proyecto, el ejecutor, la region,
la linea de intervencion o el programa.

Monitoreo y evaluacion de impacto
El objetivo principal de este médulo es:

¢ Organizar la informacion, mediante su bisqueda, procesamiento
y analisis

* Asignar responsabilidades de monitoreo y evaluacion de los pro-
yectos ingresados al sistema

¢ (Calcular indicadores para cada proyecto

* Comparar los resultados de los proyectos, gerencias regionales,
ejecutores externos, poblacién objetivo, entre otros

Su implementacién requiere definir indicadores, valores de cor-
te y periodicidades ad hoc para cada tipo de proyecto, con el fin
de monitorear las actividades principales y medir sus efectos e im-
pacto.

En este modulo se utiliza la informacion de la programacion para
comparar resultados obtenidos.

El médulo contempla la elaboracién de informes graficos y tabu-
lares, ttiles para la gestion. En términos generales se trata de:

® cuadros de resumen de resultados en linea

¢ grdificos de datos de un proyecto

¢ distribuciones de frecuencia entre proyectos

¢ cstados de avance de la operacion

¢ estados financieros y contables por proyecto y por programa
¢ planes de visita € informes de supervision
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Es posible enumerar los siguientes ejemplos:
5 .

* Informe de asignacion. Muestra la relacién responsable —proyec-
to, presentando los datos bdsicos de ambos

¢ Informe de saldos comprometidos. Detalla los dineros utilizados
para el financiamiento de proyectos

* Informe de flujo de presupuesto. Detalla los costos por periodo
del cronograma inicial

* Informe de flujo de costo. Detalla el flujo de costos asociado con
el proyecto

* Informe de matrices de evaluacion. Pueden corresponder a servi-
cios anuales prestados (SaP), costo por unidad de producto, costos,
costo impacto y relaciones costo/impacto

* Informe de rendiciones. Detalla las rendiciones realizadas por
proyecto

* Informe comparativo gastos planificados/rendidos

* Informe de monitoreo entre proyectos. Permite comparar proyec-
tos, sobre la base de indicadores, tales como el costo por unidad
de producto, la cobertura, la eficacia de la focalizacion, la eficacia
y los servicios anuales prestados

* Informe de ejecuciéon presupuestaria. Agrupa la informacién por
programa o subprograma, detallando lo ejecutado hasta una fecha
determinada

* Informe de eficacia de la focalizacion. Realiza el analisis compara-
tivo de la focalizacion de los proyectos

La informacién debe estar registrada por proyecto para poder
realizar andlisis longitudinales y transversales, segmentados por tipo
de proyecto, beneficios, caracteristicas poblacionales, ejecutor, et-
cétera.

El médulo de monitoreo se debe conectar al sic para visualizar
la localizacién de los proyectos y sus resultados.
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Distribucion de frecuencias
Variable: costo por unidad de producto (CUP)

@
o
:
e
5
g,
8

Informe cronolégico
Variable: avance tisico

Seguridad

Este médulo tiene como objetivo validar y habilitar el acceso de los
usuarios al resto del sistema y administrar las conexiones con la base
de datos.

Esta labor se realiza a través de la administraciéon de perfiles de
usuario, permisos de acceso diferenciados segun perfiles, alias de
conexion para las bases de datos y acceso a los menus de los modu-
los. Para su implementacion se debe contar con una base de datos
independiente.

El médulo se adapta a las normas de seguridad establecidas por
la institucién pertinente.
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Banco de proyectos

Este médulo es el depositario, administrador y fuente de la informa-
cién que generan y utilizan los demads. Permite disponer de una via
de comunicacién para transmitir las experiencias y canalizar el apren-
dizaje con miras al disefio y gestién de nuevos proyectos.

Contiene informacién acerca de programas y proyectos en dis-
tintos niveles de desarrollo, asi como de los beneficiarios del
programa.

Los indicadores del SIFEM

El sistema integrado para la formulacién, evaluacién y monitoreo
requiere una adaptacion a las caracteristicas especificas del modelo
de organizacion y gestion de la institucién y programa en los que se
desea implementar. A su vez, los proyectos en desarrollo deben tener
la posibilidad de integrarse al sistema, en el médulo que correspon-
da a la etapa en la que se encuentran, sin que sea necesario su redi-
seno. Esto hace mas relevante el esquema de mddulos integrados
pero independientes.

La implementacién de un sistema de este tipo supone utilizar
indicadores vilidos y confiables en tres niveles de generalidad:

¢ Genéricos: son comunes a todos los programas y proyectos y entre
ellos se cuentan el indice de avance fisico, costo por unidad de
producto, eficiencia de la focalizacion y necesidades bdsicas insa-
tisfechas (NBI).

¢ Sectoriales: se disefian segun el drea de trabajo de cada programa
o proyecto e incluyen el indice de anos de vida ajustados en
funcién de la discapacidad (DALY o avaD) y nivel de calidad
educativa.

¢ Especificos: s6lo se utilizan en un programa particular y puede
tratarse de la relaciéon peso/talla, el indice de masa corporal, la
razén profesor/alumno o el grado de hacinamiento.
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A modo de ejemplo, se contemplan los siguientes tipos de indi-
cadores:

* Impacto: impacto real/impacto programado, incidencia de aban-
dono infantil, indice de violencia intrafamiliar, porcentaje de de-
sercién escolar, rendimiento escolar, desocupacién juvenil, pre-
valencia de drogadiccién, incidencia de embarazo precoz,
prevalencia de enfermedades de transmisién sexual y VIH/SIDA.

* FLfecto: cantidad de familias que demandan atencién, porcentaje
de jévenes que utilizan las herramientas entregadas para buscar
trabajo, cantidad de jovenes participando en campanas de preven-
cion de drogas, variacion del volumen de uso de preservativos.

¢ Eficacia: servicios anuales prestados reales/programados, nime-
ro de ninos atendidos, madres educadas, jévenes capacitados,
poblacion informada en prevencion de drogas, preservativos
distribuidos.

* Actividades: indicador de retraso, indice de comparacion, indice
de situacion, productividad.

* Eficiencia: costo por unidad de producto, curpreal/cupprogra-
mado, c¢upmedio, varianza de cuPi,' cupri/cuprmedio, CUPz,
cupmg, relaciones insumo/producto.

* Financieros: desfase presupuestal, indice de avance financiero.

* Cobertura: porcentaje de poblacion objetivo atendida.

e Focalizacion: error de inclusién, error de exclusion, eficiencia de
la focalizacion.

En general, los indicadores mas ttiles para la toma de decisiones
originadas son los cuantitativos, de tipo intervalar o de razon, lo que
no significa que se deban descartar los ordinales o nominales.

El monitoreo debe permitir que los resultados de las actividades
estratégicas se reflejen en la toma de decisiones. El mejor monitoreo
no es aquel que da cuenta de todas y cada una de las actividades
del programa, sino de aquellas que son clave para la gestién y el
aprendizaje.

! Costo por unidad de producto de la i-ésima unidad, cur2 = costo por unidad
de producto estanndarizado en puntaje 2, cupmg = costo marginal (aquel en que se
debe incurrir para producir una nueva unidad).
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Indicadores y procesos

Insumos: Salas de clase,
materiales educativos,
recursos humanos.

Proceso: Preparacion
y dictado de cursos
de capacitacién.

Resultados: Jovenes
capacitados.

Para lograr una visién integral de lo que acontece con los progra-
mas y proyectos, se debe contar con las siguientes fuentes de infor-
macion:

¢ Informes periddicos de tipo censal de los ejecutores de proyectos
y de los coordinadores de programas

* Supervision en terreno de la operacion, con muestras aleatorias o
intencionales para casos especiales

¢ Evaluaciones de impacto, de preferencia con muestras represen-
tativas que controlen los margenes de error

Los instrumentos mds comunes para utilizar en este tipo de siste-
mas de informacién son:

* banco de proyectos propuestos y seleccionados

¢ informes periédicos de programas y proyectos

¢ anilisis documental

* entrevistas y cuestionarios a coordinadores, ejecutores y benefi-
clarios

¢ grupos focales con actores internos, externos y beneficiarios

* observacién en terreno

¢ informacién secundaria, emanada de otros programas y estudios.

La periodicidad de la recolecciéon de la informacién depende de
la forma de operacién del programa y sus proyectos. Para los infor-
mes de monitoreo se recomienda trabajar en forma trimestral, se-
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mestral y anual, recolectando informacion de distinto tipo y nivel de
agregacion. Los informes de evaluacion de impacto dependen de
especificidades técnicas de los programas y proyectos. El resultado
sobre la poblacion objetivo tiene distintos tiempos segin el proble-
ma enfrentado y las alternativas de solucién implementadas, por lo
que los plazos se deben estimar en cada caso.

FASES DE IMPLEMENTACION DE UN SIFEM

El desarrollo y puesta en marcha de un sistema integrado como el
descrito incluye las etapas siguientes:

1. Situacién original, que abarca:

¢ Analisis del marco 16gico del programa, es decir, objetivos de
impacto, efectos y productos, poblacién meta, cobertura y
focalizacion

¢ Andlisis del modelo de organizacion y gestion, que contemple
procesos, estructura, actores y el clima y cultura organizacio-
nales

* Diagnéstico de actividades de monitoreo y evaluacion, que
incluya el modelo, metodologias, indicadores, formas de re-
coleccion y flujo de informacion, actores involucrados y pe-
riodicidades

* Detalle del equipamiento y programas informaticos utilizados
en las actividades de monitoreo y evaluacion

2. Propuestas técnicas para los ajustes al modelo de organijzacion y
gestion, sistemas de monitoreo y evaluacién; y recursos infor-
maticos.

3. Requerimientos de los usuarios de la informacién para comple-
mentar las propuestas técnicas.

4. Reingenieria de procesos para maximizar el impacto y la efi-
ciencia.

5. Diseno general del nuevo sistema, incorporando a la estructura
los programas informaticos, a la luz de los cambios en los pro-
cesos.

6. Fortalecimiento institucional en monitoreo y evaluacion.
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7. Diseno de indicadores y adaptacion de instrumentos especificos
al SIFEM.
8. Diseno l6gico y desarrollo de los programas informaticos.
9. Pruebas y depuracién de los instrumentos y programas informa-
ticos.
10. Version final de instrumentos, programas y manuales de uso, con
una fase previa de marcha blanca, para su ajuste.

Situacién original

Propuestas técnicas / \ Requerimientos de usuarios
\ Reingenieria de procesos /

A 4

Disefo general del nuevo sistema

/ \

Disefo l6gico de aplicaciones Fortalecimiento institucional
Desarrollo de prototipos Nuevos indicadores e instrumentos

\ Pruebas y depuracion /

.

Version final
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