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PRESENTACION

El Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia, UNICEF, el
Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica
y Social, ILPES, la Organizacién de Estados Americanos, OEA, el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, PNUD, Proyecto
RLA 86/004, el Programa Regional de Empleo para América Latina y
el cCaribe, PREALC, y el Grupo Esquel Chile, organizaron el
Seminario Internacional sobre Fondos de Desarrollo Social,
auspiciado por el Ministerio de Planificacién y Cooperaciédn,
MIDEPLAN, y el Fondo de Solidaridad e Inversién Social, FOSIS, de
la Republica de Chile. Dicha reunién tuvo lugar en Santiago de
Chile del 7 al 9 de Noviembre de 1990.

La realizacién de un Seminario de este tipo se justifica
porque, en los ultimos afios han surgido en muchos paises de la
regidén, Fondos destinados a financiar acciones sociales, asi como
a compensar los efectos adversos que provoca el ajuste econdmico.
Otros gobiernos estdn ademds interesados en explorar este camino
por lo que se considerd de interés promover un amplio intercambio
de experiencias entre autoridades gubernamentales, los propios
ejecutivos de esas instituciones y responsables de entidades

financieras y organismos internacionales.

Tanto en el Seminario como en la presente publicacién, se
utiliza el término genérico "Fondos de Desarrollo Social" para
abarcar dos tipos de instituciones. Primero, los Fondos Sociales
de Emergencia, surgidos con caracter temporal y limitado, con 1la
finalidad de compensar ciertos efectos adversos de las politicas
de ajuste; dichos fondos deberian desaparecer al cumplir sus
objetivos y el terminar el plazo para el que fueron creados. Sin
embargo este tipo de Fondos ha dado lugar, en algunos paises, a lo

que se ha denominado Fondos de Inversién Social, caracterizados
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normalmente por un caracter mas permanente y por unos objetivos

mucho mds genéricos de financiacién de programas sociales.

Con el Seminario se pretendié fundamentalmente contribuir a
la racionalizacidén del gasto social y analizar las ventajas e
inconvenientes que en tal sentido presentan los Fondos. Adenas,
se proponian dos objetivos estratégicos, cuales eran el de recoger
las experiencias 1latinoamericanas sobre Fondos de Desarrollo
Social, y establecer un procedimiento para el intercambio de

informacién sobre el financiamiento de los programas sociales.

La presente publicacidén se inscribe en la consecucidn de tales
objetivos ya que, por una parte, recoge los trabajos presentados
al Seminario dando cuenta de esos problemas que se plantean en
torno al gasto social, en especial a los Fondos. Ademds, se ha
incluido informacidén normativa y de otro tipo acerca de algunos de

los Fondos actualmente vigentes en la regiédn.

En los trabajos recogidos se abordan fundamentalmente cuatro
temas. El primero relaciona los Fondos con las estrategias de.
desarrollo y las politicas sociales en general; el segundo se
dedica a los aspectos institucionales y de financiamiento; el
tercero va referido a la operatoria de los Fondos y el ultimo
recoge lo relativo a los tipos de programas apoyados.

Creemos dque este 1libro constituye un primer esfuerzo
sistematico sobre Fondos sociales que merece ser analizado vy
discutido por los especialistas en politicas sociales y por los

encargados de tomar decisiones en estas materias.

Rolando Franco
Dolores Maria Rufian
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POLITICAS SOCIALES, COORDINACION Y
FONDOS DE DESARROLLO SOCIAL%*

Sergio Molina Silva*#*

Las opiniones expresadas no comprometen necesariamente a las
organizaciones involucradas. Versidén no corregida por el
autor.

Ministro, Ministerio de Planificacién y Cooperacidén, Santiago,
Chile.



POLITICAS SOCIALES, COORDINACION Y
FONDOS DE DESARROLLO SOCIAL

"Voy a formular aqui algunas reflexiones partiendo del contexto de
las politicas sociales, para luego referirme mas especificamente
a los Fondos de Desarrollo Social.

Cabe comenzar afirmando que la situacién en que se encuentra
la regiodn a comienzos de la década de los noventa es bastante mala.
Hay un cambio muy fuerte respecto a la experiencia latinoamericana
del pasado, en cuanto se vive una oleada de desregularizacidén de
los sistemas econdémicos, un proceso de liberalizacién Yy
privatizacidén crecientes. En el caso chileno estos cambios se
llevaron a cabo durante el gobierno militar, pero procesos
similares se estédn dando en toda la regidn.

Esta moda plantea algunas preocupaciones. Una de ellas es la
utilizacidn de la expresiodn economia social de mercado cuando, en
realidad, muchas veces sdélo se trata de un sistema liberal de
mercado, en el cual lo social queda olvidado.

Examinando los resultados -me podria referir a los que derivan
de la experiencia chilena-, se encuentran dos mundos, uno de
modernidad y otro de atraso. En lo social basicamente se concretd
en un avance de la focalizacién del gasto hacia los grupos mas
vulnerables. En definitiva, en este pais se dio un deterioro
extremadamente fuerte de los sectores sociales. Aun aceptando que
indiscutiblemente hubo crisis, el hecho concreto es que el modelo
aplicado condujo al mismo tiempo que a la incorporacién de Chile
al mercado mundial, empobrecié al 80% de la poblacién y elevdé la
pobreza.

Este resultado de una experiencia que para muchos aparece como
muy exitosa, debe alertarnos respecto a la necesidad de que los
procesos de 1liberalizacién vayan acompafiados de una efectiva
preocupacioén gubernamental por la equidad. Este es mi punto
central: coémo preocuparnos de la equidad er un sistema gue se
liberaliza.

No tiene sentido discutir el tipo de desarrollo, que se centra
en el mercado como asignador de recursos Y la empresa privada como
motor de el crecimiento. No puede esperarse que el crecimiento
derivado de tal desarrollo permita la recuperacion desde el punto
de vista del empleo y, especialmente, del subempleo. Por lo tanto,
habria que buscar 1la manera de elevar la generacién de
oportunidades de empleo mds alla de las tasas de crecimiento que
normalmente podrian esperarse en los préximos afos.

Para poder retomar las tasas de crecimiento que 1la regiodn
alcanzé en el pasado hara falta bastante tiempo. No sé, incluso,
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si seran repetibles las experiencias de los decenios previos al
setenta.

En el ambito social nos encontramos con gque el Estado
benefactor, que fue la caracteristica de los decenios pasados,
tiene poca probabilidad de continuar. Ello se explica, primero,
porque la restriccidén de recursos publicos --que, creo, va a ser
una caracteristica mds o menos permanente, por largo tiempo en
nuestros paises-- ha originado una reduccidén del gasto social.
Algunos paises que sufren desequilibrios en el sector publico, han
echado mano tanto a la inversiodn publica como al gasto social para
reequilibrar 1las cuentas fiscales. En ese contexto no parece
probable que se vuelva atrds para recuperar un Estado benefactor
que absorbe recursos publicos crecientes.

En segundo lugar, si bien la experiencia del Estado benefactor
ciertamente cumplidé algunos objetivos, al mismo tiempo, resultd en
extremo costosa y poco eficiente, desde el punto de vista del
destino del gasto publico y de las filtraciones que se producian
en relacidén con el grupo-objetivo. Es frecuente encontrar que los
recursos con los que se pretendia beneficiar a grupos de ingresos
bajos, eran aprovechados, por diferentes razones, por otros
sectores que no eran los de ingresos mds bajos; o sea, se careciod
de eficacia en términos de la asignacidén de recursos del Estado.
En esto debe ponerse el acento en el futuro.

La alternativa neoliberal produce crecimiento excluyente, no
integrador, en la sociedad: crea islas de modernidad y bolsones
de atraso. Crea también grandes diferencias en la distribucidn del
ingreso y pretende muchas veces darle un tinte social, por la via
de la focalizacidén del gasto en los sectores mas vulnerables. Un
gasto bien focalizado puede provocar cambios favorables en la
desnutricién y en mortalidad infantil, puede ser focalizado en
grupos vulnerables bien identificados, lo que es bueno per se.
Asi se pueden mejorar algunos indicadores sociales. En el caso
chileno mejoraron los de mortalidad infantil, de desnutricioén, de
esperanza de vida pero, al mismo tiempo, las cifras indican que
aumentdé la pobreza, la indigencia, el subempleo. Es un hecho
paradojal, pero asi sucedié. p

Yo no estoy en contra de focalizar el gasto. Pero ello es
absolutamente insuficiente. Se trata de politicas paliativas de
una situacidén general desfavorable. Habria dque superar las

politicas aisladas (educacién, salud, vivienda), mediante politicas
gue tengan como objetivo la integraciodon social. La desintegracidn
social se da tanto en las personas, que carecen de acceso a
oportunidades que les permitan existir y desarrollarse, como en las
empresas, dque no tienen acceso a medios que 1les permitan
desarrollarse productivamente. Son los dgrandes sectores
marginados. El sistema actual margina a las empresas porque, so
pretexto de 1la competitividad, genera una competencia entre
desiguales, lo cual no es verdadera competencia. Por eso la
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integracion social deberia ser el propésito central de la
estrategia de desarrollo.

El primer criterio para orientar estas politicas es: 1la
integralidad. Las politicas sociales tradicionales funcionan como
sectores independientes o departamentos estancos, sin relaciones
entre si o con una relacién muy débil. Es muy importante sumar las
acciones sobre un objetivo comin y coordinarlas. La integralidad
en las acciones puede tener un efecto multiplicador muy grande
sobre el grupo-objetivo.

El segundo criterio es la equidad. Frente a la restriccion
de recursos, hay que tener una concepcidén equitativa, que implica
una preferencia por los mas pobres. No hay que excluir a los

sectores medios que han sufrido mucho con las politicas de ajuste,
que han vivido una reduccidén en sus niveles de vida y la pérdida
de sus posibilidades de movilidad social, al no tener acceso a
medios, fundamentalmente la educacidén, que les permiten cambiar su
condicién.

Por lo tanto, los que deben pagar son los que efectivamente
tienen un mayor ingreso y que son los grandes beneficiarios de
estas politicas econdmicas. En el caso chileno, por ejenplo, los
que se beneficiaron efectivamente fueron el 20% de ingresos mas
altos, que ha cambiado los habitos chilenos de relativa austeridad,
por otros ostentosos. Ellos deben ser los que pPaguen el costo de
la solidaridad con el resto de la sociedad y, digo solidaridad
porque este tema no es un problema ideolégico, sino un punto de
encuentro que conduce a la integracién de la sociedad. No se trata
de enfrentar a un grupo social con otro, sino de resolver un
problema de justicia elemental.

Esto no implica plantear que va a haber igualdad de situacidn
entre diferentes miembros de la sociedad, pero si que es posible
evitar la marginalidad y eliminar el mecanismo de reproduccidén de
la pobreza. Si no se hace asi, regira una especie de ley de 1la
selva.

El tercer criterio es la participacién. Ella es fundamental
para provocar un cambio de actitud, desde el peticionario al
participante. Es distinta la actitud que se asume siendo sélo un
receptor de beneficios publicos a cuando se participa en el
proyecto que pretende beneficiar a un grupo social del cual se es
parte. Por eso es que la participacién parece ser un elemento gque
otorga dignidad a las personas que van a recibir el beneficio.
Ellas se sienten parte de su propio destino. No todos 1los
proyectos cabe la participacioén, pero hay muchos que si pueden
serlo. Para lograrlo es indispensable la descentralizacién, la
delegacioén de muchas actividades en los gobiernos locales; la
organizacién de los grupos sociales. Sin organizacién no hay
participacién. La participacién estd muy vinculada a la
consolidacidén del proceso de democratizacidn.



10

Mejorar las oportunidades de las personas asume diferentes
formas en cada pais, pero hay prioridades relacionadas con la
existencia de la persona, 1lo que ha conducido a priorizar 1los
programas vinculados con la mujer y el hijo desde el embarazo y
hasta los primeros anos de edad. Se trata de un periodo critico
que influye en el desarrollo futuro. Tambien tiene importancia 1la
atencién al nifio entre dos y 6 afios de edad, en el periodo
preescolar, por cuanto la falta de incentivos en los hogares
pobres, genera en ese nifio desventajas en el proceso de educacion
basica, que llevan a que deserte con mucha frecuencia y a que se
convierta en un reproductor de la pobreza.

Hay algunos momentos y grupos criticos a los que deberia
prestarse atencién espe01a1 en las politicas sociales. Desde luego
recurro un poco a la experiencia chilena. Como aqui hay una buena
cobertura de la educacidén basica y media, aungue su calidad deja
mucho que desear, hay que preocuparse de los parvulos de 2 a 6
afios, cuya cobertura es sélo de 20% y, ciertamente, menor en los
sectores mas pobres.

Un segundo sector extremadamente vulnerable Y que puede ser
un grupo objetivo hacia el cual canalizar las acciones integradas
de politica, es el de los hogares cuyos jefes son mujeres, que en
Chile 1llegan al 20%. En los sectores populares hay una alta
correlacién entre jefe de hogar mujer y pobreza. Ahi hay varias
politicas que pueden aplicarse simultaneamente: 1las de salud,
mirando preferenc1almente a estos hogares; las orientadas a mejorar
las condiciones de los nifios a través de darles asistencia para la
escolaridad, y alimentacién escolar; 1las de vivienda dando
prioridad a las mujeres jefes de hogar. Hay muchas medidas que
pueden aplicarse integradamente para beneficiar al grupo objetivo
seleccionado.

Otro grupo critico es el de los jovenes entre 15 y 24 anos.
Estos muchas veces gquedan fuera del sistema escolar, tienen
dificultades para acceder a un trabajo productivo y asi se
convierten en campo fértil para conductas desviadas. Esa juventud
se pierde como persona y como potencial para el desarrollo del pais
y afecta a la vida del hogar.

En Chile, también es un grupo etario importante el conformado
por adultos mayores, fundamentalmente porque estd cambiando la
estructura de edad de la poblacién.

Elegidos los grupos objetivos segun las caracteristicas de
cada pais, pueden organizarse las politicas buscando generar
oportunidades que les permitan alcanzar un desarrollo normal y
mejorar su condicién tanto en materia de conocimiento como de
oportunidades.

Conjuntamente --porque es un error separarlo-- esta el
problema de la marginalidad de 1los pequenos empresarios, del
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trabajador por cuenta propia, que también esta desvinculado de 1la
sociedad. A unos le falta la oportunidad para mejorar su condicién
personal; a otros, la oportunidad para mejorar las condiciones de
productividad e ingreso de su empresa y de quienes trabajan en
ella. E1l desarrollo de la microempresa ha sido enorme en estos
afios en la regidn, y ello porque ha sido la forma de subsistencia,
mediante la cual 1los individuos han buscado escaparse de 1la
situacidén generada por politicas que no han generado empleo.

En el sector rural se encuentran también grupos importantes
como el del pequefic propietario agricola, el minifundista, que
tienen condiciones muy precarias tanto por el tamahio de su
propiedad, la calidad de la tierra que explota, la falta de acceso
a la asistencia técnica, a la tecnologia, la lejania de los centros
de consumo y la falta de canales de comercializacién, que los
empobrece y margina.

Lo mismo ocurre con los pescadores artesanales, otro grupo
social identificable. como poblacidén~-objetivo. En Chile ocurre otro
tanto con quienes explotan propiedades mineras que tampoco tienen
acceso a lo elemental para el desarrollo de una empresa moderna.
Es necesario que el Estado se preocupe porque estos grupos tengan
algun mecanismo para incorporarse al sistema.

Ademds estos grupos son extraordinariamente importantes desde
el punto de vista de la fuerza de trabajo que ocupan. En el caso
chileno, cerca de 35% de la fuerza de trabajo esta vinculada con

estos sectores. Ademas producen bienes, particularmente en el
sector rural agricola, que son consumidos por los sectores de bajos
ingresos. La actividad agricola moderna en Chile es de
exportacién.

De manera que, desde el punto de vista del tipo de producto,
del tipo de servicio, del empleo éstos son sectores econdmicos
extraordinariamente importantes.

Ademas, con inversiones pequefias pueden lograrse cambios
realmente notables. No hay otra inversién que genere un impacto
similar en empleo e ingreso.

En este contexto y en los afios recientes empiezan a aparecer
los Fondos de desarrollo social. Ello ocurre porque las formas
tradicionales de hacer politica social han hecho crisis. Hay pocas
experiencias exitosas de llegar a estos grupos a través de los
conductos tradicionales del Estado. Entonces, se ha empezado a
buscar vias nuevas que permitan llegar con precisioén al sector que
se quiere favorecer, y hacerlo de una manera eficiente, agil vy
participativa.

Por eso algunos Fondos de Desarrollo Social operan financiando

niciativas que vienen desde 1la base, o son promovidas por estas
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mismas organizaciones, para que éstos tengan acceso sea a sus
propios fondos o a recursos nacionales de otro origen.

Ese cambio cualitativo que pueden introducir los Fondos de
Desarrollo Social es muy importante en esta nueva concepcién de las
politicas sociales, en cuanto al propésito de provocar una mayor
integracién social.

Las expriencias son variadas, se trata de un instrumento nuevo
que puede ser sumamente eficiente para concretar esta concepciodn
novedosa de las politicas sociales orientadas a los sectores
pobres, particularmente porque la experiencia de llegar a estos
sectores mas pobres es relativamente poco frecuente o se reduce a
experiencias piloto. Creo que esta institucionalidad generada por
los Fondos facilitarda, de manera especial, el poder hacer politicas
para llegar a los sectores mas pobres.

Este tipo de acciones son hoy mas urgentes que nunca, porque
el sistema econdmico debe ser corregido desde el punto de vista de
la equidad, para evitar que genere una gran marginalidad."
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EL PAPEL DE LOS FONDOS DE DESARROLLO SOCIAL
EN LA COYUNTURA ECONOMICA ACTUAL%*

Nicolas Flafio*#*

Las opiniones expresadas no comprometen necesariamente a las
organizaciones involucradas. Versién no corregida por el
autor.

Director del Fondo de Solidaridad e Inversidén Social (FOSIS),
Santiago, Chile.
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EL PAPEL DE LOS FONDOS DE DESARROLLO SOCIAL
EN LA COYUNTURA ECONOMICA ACTUAL

En primer lugar, quiero seflalar que esta exposicién esta basada en
ideas y documentos que hemos desarrollado y elaborado en el equipo
de profesionales del FOSIS, durante estos primeros seis meses de
actividad.

Los Fondos de Desarrollo Social de Alcance Nacional
constituyen una experiencia reciente en América Latina en el campo
del desarrollo social y de la superacién de la pobreza y 1la
marginalidad. La primera experiencia es el Fondo Social de
Emergencia de Bolivia, creado en 1987, y luego han surgido otros
Fondos Nacionales de Desarrollo Social, cuyos paises se encuentran
representados hoy en esta sala.

Creemos que los Fondos surgen por al menos tres razones:

1. Como una forma de accién del Estado para hacer frente a los
costos del ajuste, a través de un instrumento que complementa
la accidén tradicional del Estado en lo social.

2. La crisis del Estado Autoritario y la busqueda de nuevas
formas de accidén que privilegian 1la participacién y 1la
descentralizacién.

3. Como una respuesta, a partir del propio Estado a 1la
ineficiencia o limitaciones de la Administracién Publica en
la solucidén de los problemas sociales y la superacién de la
pobreza mas alla de su voluntad explicita, los fondos son en
buena medida una respuesta a la burocracia y lentitud del
aparato estatal. Pero, también es necesario considerar que
el caracter sectorial y preferentemente asistencial de la
accion social del Estado a través de los Ministerios y de 1la
red social mediante apoyos y subsidios directos a necesidades
especificas, no da cuenta en su totalidad del caracter
multidimensional de la pobreza y no resuelve el problema mas
basico, cual es incorporar a los involucrados a la actividad
econdmica, social y cultural. Tesis esta ultima elaborada por
Clarisa Hardy.

A pesar de la diversidad que constatamos en los Fondos que
han surgido en los paises de América Latina, y que por cierto es
una diversidad gque responde tanto a los niveles de desarrollo
relativo de los paises, asi como a las situaciones coyunturales
que enfrentan, los fondos tienen en comin la intencionalidad de
una accién 4agil, expedita, rapida y directa; dirigida a grupos
objetivos predefinidos o a la solucién de determinados problemas.

En definitiva, se trata de nuevas formas de gestiodon, si se
quiere, de probar nuevos modelos de gestidén del Estado en 1lo
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social. De alguna manera los fondos, son una respuesta a la
discusién precedente de la heterogeneidad, la descentralizacién,
de repensar la accidén del Estado y del gasto social.

En este sentido, los fondos estdn mucho mas cerca de lo que
podriamos denominar un "banco de proyectos sociales", que de un
"Ministerio de Bienestar Social".

Sus fundamentos, de alguna manera estdn 1ligados a 1la
concepcién de que el Estado debe ser cada vez menos centralizado
y paternalista y debe fomentar que las acciones financiadas con
recursos de la comunidad, sean expresiones genuinas de las
necesidades sentidas de los propios interesados, con soluciones
formuladas de acuerdo a su propia percepcién, sin la intermediacidn
de funcionarios que dictaminan, desde sus puestos, cudles son las
prioridades de los destinatarios finales de los recursos.

En la concepcidén de Julio Cérdoba, los fondos son una especie
de sintesis entre las tesis participativas de los sectores mas
progresistas de la sociedad con la tesis de la subsidariedad del
Estado, sustentada por los neoliberales.

Bajo estos predicamentos, los Fondos son concebidos
institucionalmente como organismos administrativamente pequenhos y
muy operativos, para lo cual normalmente quedan dotados de las
atribuciones suficientes como para que puedan operar con agilidad,
obviando las trabas propias de 1la Administracién Publica
tradicional.

Se trata de instrumentos flexibles destinados a financiar
proyectos sociales, surgidos desde los propios beneficiarios o
descentralizadamente. Los fondos son, en la practica, entidades
capaces de actuar con procedimientos sociales de nuevo tipo, tales
como los de descentralizacidén, participacién, integralidad vy
complementariedad de acciones publicas y privadas, gubernamentales
y no gubernamentales.

En este sentido la precariedad de los recursos disponibles
dadas las maghitudes de las demandas y necesidades sociales, asi
como la heterogeneidad de situaciones y sectores sociales afectados
en distintas localidades o areas territoriales, llevan a pensar en
la necesidad de apoyar fuertemente la descentralizacidén en la
accioén social publica.l/ La descentralizacioén, como modo de gestidn
y toma de decisiones, se basa en una concepcién y toma de
decisiones, se basa en una concepcidn participativa de la comunidad
social beneficiaria de las politicas sociales. De modo que, el
impulso a la descentralizacién descansa en la capacidad organizada

U Respecto a descentralizacioén e integralidad, el texto sintetiza

las elaboraciones de Hardy y Cdrdoba.
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de la sociedad de hacerse cargo de sus propios problemas y
soluciones.

Integralidad debe ser un elemento que defina la implementacién
de politicas que apunten a solucionar las distintas dimensiones que
hacen al mejoramiento de las condiciones y calidad de vida. Esta
bisqueda de integralidad, versus una concepcidén sectorialista de
las politicas sociales, implica pensar un modelo coordinado de
accion social, de complementariedades entre distintas instituciones
publicas y entre éstas y posibles acciones sociales privadas.

La creacion de los fondos como instituciones que financian
proyectos que le son presentados de acuerdo a determinadas lineas
programdticas y pautas, presume que, como contrapartida, exista
dentro de la poblacién, cuyas necesidades se pretende atender,
alguna capacidad técnica minima de expresar sus aspiraciones
sentidas en 1la forma de proyectos idéneos que puedan ser
considerados por 1los fondos establecidos. La capacidad
organizativa y técnica que se logre para traducir demandas sociales
e iniciativas de los eventuales beneficiarios en la forma de
proyectos "financiables" es la que determina el acceso real de la
poblacidén que se busca servir a los recursos destinados para estos
fines.

El complemento de la creacidén de cualquier Fondo orientado
hacia la atencién de la poblacidén en situacién de pobreza y de
marginalidad, es la implementacién de un programa de vastos
alcances, orientado a estimular, crear y apoyar la existencia de
una capacidad real de generar los proyectos idéneos que pueden ser
financiados.

Sobre la base de las consideraciones anteriores, el nuevo
gobierno democratico de Chile, crea el Fondo de Solidaridad e
Inversién Social (FOSIS). Este nace con una nueva orientacidn,
complementaria a la que realiza el resto del sector publico, que
consiste en trabajar con grupos, comunidades y localidades
concretas en vistas de resolver sus problemas causantes o derivados
de la pobreza. Esta orientacién facilita la articulacién al nivel
local de las acciones de los sectores publico y privado y, de este
modo, supera el enfoque sectorial de las politicas sociales.

La creacidén del Fondo presume como hemos seffialado, la creacidn
y fortalecimiento de la capacidad de expresar las necesidades
sentidas por 1los grupos afectados en la forma de demandas
formuladas como proyectos que pueden ser considerados por el Fondo.
Esto implica que el FOSIS se concibe como un Fondo gque ademdas de
cumplir la funcidén de financista, asume el compromiso de trabajar
simultaneamente en estimular 1la participacién efectiva de 1la
comunidad de beneficiarios en la concepcién y posterior desarrollo
de los proyectos especificos.
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El Fondo de Solidaridad no es una entidad de beneficiencia

que regale dinero ni que otorgue subsidios permanentes. Tampoco
ejecuta acciones directas, sino que financia la ejecucidén de
aquellos proyectos y actividades dgque, entre 1los gque son

presentados, son evaluados positivamente por ser coherentes con
los requisitos técnicos, las lineas de accidén y programas definidos
por el Fondo. El Fondo actua financiando proyectos de grupos o
comunidades que viven en situacién de pobreza o marginalidad y
estimula la participacién y la autoayuda de estos grupos en la
solucién de sus problemas. Opera en forma descentralizada,
respetando las caracteristicas y necesidades regionales y locales,
valorando el compromiso de la comunidad.

El FOSIS orienta sus recursos en dos direcciones:

1. Apoya acciones, iniciativas . y proyectos asociativos de
cardcter productivo, destinados a mejorar los ingresos de las
familias populares. A través del financiamiento del FOSIS,
campesinos, pirquineros, pescadores artesanales, micro
empresarios urbanos y talleres laborales, pueden encontrar el
respaldo que necesitan para mejorar su capacidad de gestiodn,
elevar las condiciones técnicas y organizativas de su trabajo,
acceder a formas de crédito, asistencia técnica y tecnologia,
y perfeccionar sus mecanismos de comercializacidn e insercidn
en el mercado.

2. Apoya acciones, iniciativas y proyectos de tipo social,
destinados a mejorar la calidad de vida de las familias en
las comunidades pobres. En este grupo, incentiva el uso y
equipamiento de sedes comunitarias, apoya el mejoramiento de
la situacidén nutricional y la prevencién en salud, impulsa
acciones formativas, recreativas y culturales, apoya la
capacitacién laboral y promueve el mejoramiento de los
sistemas de informacién sobre derechos, recursos y servicios
disponibles. ‘

Para orientar la asignacidén de recursos, el FOSIS profundiza
el diagndstico de la pobreza en estrecha colaboracién con el
Ministerio de Planificacién y Cooperacidén. Sobre esta base, el
Fondo formula sus politicas y disefia Lineas de Accidén y Programas
que enmarcan la recepcidén y seleccidén de proyectos a financiar.

Para llevar adelante sus lineas de trabajo, el FOSIS promueve
la presentacion de proyectos especificos a ser realizados en las
distintas regiones y localidades del pais en el contexto de los
programas definidos. En términos operacionales, el procedimiento
habitual es que el FOSIS realice convocatorias para la presentacién
de proyectos para las distintas lineas programaticas en algunas o
todas las regiones del pais, segun los casos. A este procedimiento
se le llama CONCURSO. Cada convocatoria define las condiciones y
plazos para la recepcidén de proyectos y el tiempo que tomara el
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proceso de evaluacidn y decisién sobre los proyectos seleccionados
para el financiamiento.

Los proyectos pueden ser presentados por comunidades o grupos,
municipios, instancias gubernamentales Y privadas o por organismos
no gubernamentales. Para la presentacion de proyectos se
contemplan cuatro modalidades o mecanismos operativos principales.

Ademas de los concursos, existen otros dos mecanismos por
medio de los que se puede originar proyectos y por tanto realizarse
el proceso de evaluacién de ellos.

Los Convenios Marcos constituyen la definicién de una linea
programatica que generalmente implica una accién complementaria al
trabajo de algun Ministerio o reparticién piublica o de alguna
reparticidén privada, a ser ejecutada a partir de la institucidn
con que se realiza el convenio. ILos proyectos especificos a ser
financiados contra esa linea, deben ser presentados en 1las
Secretarias Regionales de Planificacién y siguen el procedimiento
habitual de evaluacién. De hecho constituyen "join ventures" entre
el FOSIS y alguna reparticioén publica, tanto para la obtencién de
recursos de la Cooperacién Internacional como para complementar y
potenciar actividades habituales de dichas instituciones.

Los Proyectos Especiales constituyen experiencias puntuales
que al FOSIS 1le interesa investigar, por cuanto conllevan
innovaciones en la forma que el Estado ha actuado frente a 1la
pobreza. Son concebidos como experiencias piloto que, de ser
exitosas, seran replicadas a nivel regional, de acuerdo al
procedimiento de los Concursos o Convenios Marco. La decisidén de
llevar a cabo algunos de estos proyectos requiere de los habituales
mecanismos de evaluacién del FOSIS.

En todos los casos de ejecucién de proyectos, cualquiera que
sea la forma en que hayan sido originados, se establece un
procedimiento de seguimiento y evaluacién en terreno. Este sera
contratado con alguno de los consultores inscritos en el Registro
Publico que para tal efecto existe en cada regioén. Los requisitos
para ser consultor supervisor de proyectos son lo suficientemente
amplios como para que cualquier persona con calificacién media
pueda cumplir con ese rol. -

Al final de la ejecucién de los proyectos, el FOSIS evalua los
resultados desde dos perspectivas:

a) en relacidén a los logros de cada una de las lineas
programaticas,
b) en relacidén al efecto de los proyectos en las localidades

en que se implementen.
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Estas modalidades dan cuenta de la concepcidén del FOSIS como
una institucién que inicia una nueva forma de accién social a
partlr del Estado, en la cual no se disefian ni ejecutan proyectos,
sino que se pr1v1leg1a la recepcién de proyectos a través de
convocatorias publicas en el marco de las lineas de accién
definidas por el FOSIS en conjunto con MIDEPLAN.

wof
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1. Politica social y pobreza

1. Que pasa con el desarrollo social en América Latina. Existe
el temor de que como consecuencia de la crisis de los anos ochenta,
los avances alcanzados durante la postguerra por los paises de la
regioén, sufran un retroceso considerable. En esta linea existe una
abundante bibliografia y las estimaciones de 1la pobreza muestran
Su aumento tanto en numeros absolutos como relativos (CEPAL 1990a) .
Asimismo, las tasas de desempleo han sufrido un importante
incremento respecto a 1lo que fueron las tasas histdéricas de cada
uno de los paises (Franco, Palma Y Vergara 1988).

2. Sin embargo ciertos indicadores que normalmente se utilizan
para apreciar la evolucidén de las dimensiones sociales muestran
avances incluso durante los afios de la crisis (CEPAL 1990b). Esto
podria ser consecuencia de que -en contra de lo que han supuesto
todos los analistas- no tuvo los llamados impactos sociales que se
le atribuyeron, o que el tipo de indicadores que actualmente se
utilizan miden metas "blandas", facilmente alcanzables, incluso en
periodos de deterioro econdmico (Katzman y Gerstenfeld 1990), o que
muchos de ellos han comenzado a perder capacidad discriminatoria,
una vez alcanzados ciertos niveles, o que se calculan a partir de
informaciones errdéneas o, finalmente, que ciertos avances
tecnoldgicos han generado la posibilidad de mejorar ciertos indices
(la mortalidad infantil por ejemplo, mediante la rehidratacion
oral) incluso en situaciones de regresién social.

3. Cuanto influye la politica social en el desarrollo social? En
principio, conviene recordar que es fundamental el crecimiento
econémico, porque a través de él1 se crean puestos de trabajo
productivos que permiten a las personas obtener ingresos vy
satisfacer sus necesidades directa y autdénomamente por la via del
mercado. Es probable que no cualquier forma de crecimiento
econdémico cumpla esa funcidén. Si se trata de uno de tipo
concentrador seguramente la distribucién del ingreso se alterara
en beneficio de alguno de los deciles superiores de la piramide.
Pero, si no hay crecimiento -o como ha sucedido en la regidn, se
producen fendémenos de reduccién del ingreso nacional Yy, sobre todo,
del ingreso per capita- la situacidn sera en todo caso, peor.

La politica social tiene también una importancia central por
cuanto, concebida como inversidén en recursos humanos, prepara a la
poblacién de un pais para que pueda incorporarse activamente al
proceso de desarrollo econdmico. Pero es conveniente tener en
cuenta que, por si sola, incluso los mejores programas sociales
dificilmente podréan generar desarrollo social. El Informe sobre
Desarrollo Humano 1990 (PNUD 1990) presenta la evolucidn de
diferentes paises segun hayan tenido crecimiento econdmico,
politicas sociales progresivas o una combinacién de ambas,
reafirmando la tesis anteriormente expuesta.
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4. Pero sucede que, en la practica, las politicas sociales que
se practican en la mayoria de los paises latinoamericanos se
caracterizan por una contribucién marginal al desarrollo social.
Entre los defectos que pueden mencionarse, por un lado, gue muchos
de los programas -en especial los de seguridad social- provocan un
acceso segmentado (Mesa Lago 1985) a los beneficios, excluyendo o
incorporando muy tardiamente a los grupos mas c: renciados. Se trata
entonces de subsidios estatales regresivos.

Por otro lado, esas politicas sociales se caracterizan también por
un universalismo aparente: 1la ley establece que todos los
ciudadanos que cumplen ciertas condiciones seran atendidos en forma
igualitaria (caso de 1la escuela primaria) por los servicios
publicos, pero en la practica no sucede asi. El1 analisis de quiénes
quedan fuera de esas prestaciones o transferencias estatales
muestra que son, justamente, los mas pobres. La Encuesta CASEN, en
Chile, indica que -pese a los esfuerzos de focalizacién en los mas
pobres- sdlo entre la sexta y la séptima parte del gasto social
llegaba al 30 por ciento mas pobre de la poblacidén, en 1987.

5. Esto es asi porque los aparatos estatales encargados de la
politica social responden a las presiones de grupos corporativos
con organizacién y capacidad de defender sus propios intereses en
la arena politica. Los pobres en general estan atomizados, carecen
de organizacién (Franco 1983) Y, por tanto, tienen serias
dificultades de poder ver atendidas sus reivindicaciones.

6. Otro tema importante es preguntarse si realmente faltan
recursos para lo social. Indudablemente, si faltan en muchos paises
de América Latina. El ya citado informe del PNUD (1990) consideraba
en un nivel bajo a los paises que destinaban menos del 6 por ciento
a los sectores sociales; consideraba de nivel medio a los que
gastaban entre 6 y 10 por ciento; y valorizaba como alto a los que
estaban por encima de dicha proporcidn. Hay paises de la regidn que
se situan claramente en el primer grupo y, por tanto, en ese caso
es necesario plantear la necesidad de realizar el esfuerzo de
ampliar la asignacién de recursos para lo social. Sin embargo,
muchns paises se sitdan en el grupo que destina un porcentaje alto
Yy podria decirse incluso que muchos destinan una proporcién muy
alta a lo social. Pese a ello el impacto de la politica social en
la superacicoén de la pobreza es débil. Cabe entonces realizar un
llamado de alerta en cuanto a considerar que el gasto social es un
indicador adecuado de la preocupacidén por la erradicacién de 1la
pobreza. Podria decirse que, incluso, pueden llegar a ser variables
totalmente independientes. En consecuencia, también, las
fluctuaciones del gasto social poco tienen que ver, en general, con
la mejoria/empeoramiento de las condiciones sociales. Ademas, 1la
revisién de las cifras proporcionadas por el Fondo Monetario
Internacional en sus Anuarios tiende a mostrar que ha habido una
recuperacién en muchos paises de la regién de 1los niveles
tradicionales de gasto social como proporcién del gasto
gubernamental (del gobierno central).

(=
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7. Cabe entonces concluir de lo anterior que el problema de la
politica social no es sélo un problema de carencia de recursos,
sino que se exige introducir modificaciones considerables. Como se
ha dicho, no basta "mas de lo mismo" (Bustelo 1988).

2. Fondos de desarrollo social

8. En este contexto aparecen los Fondos de Desarrollo Social que
tienen multiples aspectos positivos. Uno de ellos es gue aportan
nuevos recursos, en muchos casos, a la realizacidén de la politica
social. Cémo suelen financiarse los Fondos sociales? A través de
fuentes presupuestarias o extrapresupuestarias. Entre 1las del
primer tipo puede mencionarse: i. Reasignaciones presupuestales.
Por ejemplo, otorgandole una parte de los recursos de inversidén que
se asignaban a los ministerios sociales. Si éstos quisieran
recuperarlos deberian presentar proyectos al Fondo , que cumplieran
con los requisitos y prioridades establecidos por la autoridad
social. ii. Establecimiento de impuestos especificos. Si bien 1la
teoria fiscal acepta el concepto de "caja unica", en ciertos casos
puede ser conveniente establecer excepciones, a efectos de
sustentar soluciones como la que se propone.

Entre las extrapresupuestarias, las mas comunes son: iii.
Cooperacidén internacional, que ha sido especialmente importante en
algunos casos y ha estado ligada, incluso, a la negociacidén de 1la
aplicacidén de politicas de ajuste estructural. iv. Conversidén de
deuda, posibilidad ya comin en otras A&reas (privatizacién de
empresas, fondos para proteccién ambiental), y que empieza a
utilizarse para los proyectos sociales. Combina el interés de los
gobiernos latinoamericanos por reducir sus compromisos financieros,
al mismo tiempo que satisface a los acreedores en cuanto a conocer
el destino de los recursos que permanecen en los paises deudores.

9. Sin embargo, el incremento de los fondos no basta para una
buena politica social orientada a la pobreza. Se exige conocer cémo
se va a gastar, en qué y por quién. Hay que introducir racionalidad
en la gestidn, aumentando la eficacia en el logro de los objetivos
y la eficiencia en el uso de recursos escasos. Se exige una nueva
institucionalidad dotada de autoridad (Ejecutivo social), nuevos
programas (focalizados) y otros criterios de administracidn
(basados en la ldégica de los proyectos). E1l aporte de recursos no
comprometidos, por la via de los Fondos de Desarrollo Social,
podria utilizarse entonces como la via para reorientar lo que se
hace en politica social y superar asi sus 1limitaciones
tradicionales.

10. Para ello es fundamental establecer una autoridad social,
encargada de fijar prioridades, coordinar, asignar recursos, y
efectuar el control, monitoreo y evaluacidn de la ejecucién llevada
a cabo por otras agencias mediante la utilizacién de 1la légica de
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los proyectos (y no la propia de la institucionalidad burocratica
tradicional).

3. La necesidad de una autoridad social

11. El Estado latinoamericano brinda servicios sociales a través
de una red institucional fragmentada, donde es comun la duplicacién
de funciones y servicios. Todo ello conduce a la rigidez del
sistema, a la competencia interinstitucional, al desperdicio de
recursos y, sobre todo, a impedir la formulacidén y realizacién de
una politica unitaria. Es necesario enfatizar que la
descoordinacidn se da tanto en situaciones centralizadas, como en
otras donde hay descentralizacidén o desconcentracién decisional.

12. Es probable que esas dificultades pudieran superarse mediante
el establecimiento de un ejecutivo social. No es la primera vez que
en América Latina se propone esta solucién. Incluso ha sido llevada
a la practica en varios paises mediante la creacién de Comisiones
Coordinadoras - Interministeriales, la designacién de un Ministro
Rector de lo Social, el establecimiento de una Gabinete Social, o
el otorgamiento a una autoridad determinada (por ejemplo, el
Vicepresidente de la Republica) de esa tarea coordinadora. Sin
embargo, la experiencia muestra multiples fracasos. Es posible que
si entre las funciones de dicho Ejecutivo estuviera el manejo de
los recursos del Fondo las posibilidades de éxito aumentarian.

4. Funciones de la autoridad social

13. Las funciones del Ejecutivo social serian priorizar,
coordinar, asignar recursos, controlar y evaluar. A continuacién
se desarrolla con mayor amplitud cada una de ellas.

14. Priorizar. El ejecutivo social debe definir las prioridades
sociales, lo cual implica adoptar una estrategia que establezca,
en cada momento, los sectores y programas prioritarios. Esto es
importante porque un defecto de las politicas sociales es la
inercia que hace que se sigan efectuando programas que pudieron
ser adecuados para los problemas existentes en el pais hace algunas
décadas pero que no se compadece de los que son mas preocupantes
en la coyuntura especifica. Incluso la forma de discutir los
presupuestos publicos asegura que aquellos programas que lograron
ser introducidos una vez, consigan cada afo una renovacioén de los
recursos. Asimismo, al interior de cada sector, el ejecutivo
tendria que establecer 1la jerarquizacién de las poblaciones
objetivo. Finalmente, le corresponde fijar la localizacién espacial
en la cual se atendera a esas poblaciones objetivo.
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15. Coordinar. El ejecutivo social, en definitiva, debe tomar
decisiones para evitar la duplicacién de atenciones o 1la falta de

16. Asignar recursos. La Unica manera, como se dijo, de dotar de
poder a la autoridad social consiste en atribuirle 1la funcién de
asignar recursos. Detras de la parcelacién de 1las politicas
sociales esta el tema de la asignacién de recursos. Es importante

Mediante diversos procedimientos tiene que asignar partidas
especificas para que comunidades, organizaciones no
gubernamentales, empresas privadas o incluso otras instituciones
estatales centralizadas o descentralizadas 1lleven adelante
proyectos que cumplan con los lineamientos establecidos.

17. Controlar. Para que la coordinacién sea efectiva Se requiere
controlar la aplicacién de sus orientaciones y decisiones.

18. Evaluar. Es vital, asimismo, para lograr una politica social
eficaz realizar la evaluacién de los proyectos que vaya a financiar
O que ha financiado. Corresponde efectuar tanto una evaluacién ex-
ante, como otra de naturaleza ex-post. Por ésta sera posible
"aprender de la experiencia", pudiendo contar con la informacidén
adecuada para descontinuar aquellos programas que no estan
alcanzando sus objetivos, prosequir con los que tienen éxito, y
reorientar a otros que estuvieran mostrando dificultades. Asimismo,
antes de ejecutar cualquier programa es necesario evaluar
alternativas y optar por la dque puede alcanzar los objetivos
buscados con menores costos (andlisis costo-efectividad).

5. Instrumentos para la autoridad social

19. La autoridad social necesita apoyarse en una pequefia unidad
técnica que deberia proporcionarle la informacién adecuada para
poder seleccionar adecuadamente 1las poblaciones-objetivo, 1la
localizacién espacial Yy el tipo de programas necesarios y para
manejar un banco de proyectos sociales.

20. Elaborar el estado de situacién social. El contenido de dicho
estado de situacién se traduce en el disefio y llenado de las
matrices de gasto social sectorial e intrasectorial, con su
desagregacién en programas y proyectos, asi como la indicacidén de
las poblaciones objetivo clasificadas a base de algun criterio de
no satisfaccién de las necesidades que se pretende atender. Las
caracteristicas del Informe, asi como los criterios de elaboracidén
del mismo se desarrollan extensamente en el Anexo II.
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21. Crear y manejar el Banco de Proyectos Sociales. Este Banco
puede proporcionar informacién estandarizada sobre los proyectos
al nivel maximo de desagregacidén, localizandolos espacialmente y
especificando la poblacién atendida. Asimismo, permite monitorear
el proceso de implementacién de dichos proyectos cuando se
encuentran en la etapa de ejecucidén. Otra de sus funciones es
facilitar la evaluacidén tanto el proceso como el impacto que han
alcanzado esos proyectos durante su ejecucidén y después de que ella
haya finalizado. Estos Bancos de Proyectos Sociales deberian ser
manejados por la Autoridad social pero permitiendo un acceso
totalmente descentralizado en funcién de 1las 4&reas de
implementacidén de los proyectos.

6. Manejo de la politica social

22. La autoridad social asignaria los recursos del Fondo,
determinando ante todo a quién se atiende. Para ello, deberia
apoyarse en el estudio sobre el estado de situacidén social, a
partir del cual podria decidir las &areas y poblaciones-objetivo
que presentan el mayor grado relativo de urgencia de atenciédn.
Esas poblaciones estan distribuidas en el espacio (nacional,
regional, 1local) por lo que, en funcién de la magnitud de los
recursos disponibles, deberia trazar la linea que divide a la
poblacidén a ser atendida de aquella que sera excluida.

A partir de esta definicidén, se tiene una distribucién diferencial
por jurisdicciones de la poblacidén destinataria de las politicas
referidas. De esta manera, es posible identificar. las 2zonas de
concentracién de las politicas sobre la base del Mapa de politicas
previamente realizado. Este es un dato basico para el Banco de
Proyectos Sociales.

23. También debe decidir quién ejecuta. No es funcidén suya el
ejecutar las acciones; lo hacen entidades del sector publico

(nacionales, provinciales, municipales), del sector privado
comercial, organizaciones no gubernamentales, organismos
internacionales.

24. También tiene que establecer cémo se asigna. La decisidén sobre
los proyectos que se adecuan a las prioridades establecidas es
resultado de un "concurso" de proyectos. Su ventaja suplementaria
es que permite aprovechar la creatividad de los diferentes agentes
sociales.

25. Finalmente, le cabe disponer cémo se resuelve el concurso de
proyectos. Conviene recuperar la participacidén de las autoridades
de la comunidad en la que se ejecutara cada proyecto. Aunque dichas
autoridades no tengan los conocimientos técnicos sobre ciertos
aspectos, si tienen un conocimiento de las peculiaridades de las
zonas y de las personas a atender.
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7. La viabilidad de 1a implantacién de una
autoridad social

recursos de los Fondos de desarrollo social- es una etapa de
transicién. No implica modificaciones drasticas del modo usual de
funcionamiento de] aparato gubernamental que ejecuta las politicas
sociales. Pero, se piensa, que generara un "circulo virtuoso", de
demostracion y contagio, que trasmitira Su légica de funcionamiento
al resto del area social.



30

BIBLIOGRAFIA

BANCO MUNDIAL (1990) Informe sobre el desarroillo mundial.
Washington D.C., Johns Hopkins University.

CEPAL (1990) América Latina en los ochenta. Principales tendencias
sociales. Santiago.

FRANCO, R. (1982) "Un andlisis socioldégico de la pobreza y de las
acciones tendientes a su erradicacién", en Desarrollo, pobreza y
necesidades basicas. Santiago, CEPAL/ILPES/UNICEF.

FRANCO, R. (1990) La focalizacidén como criterio para aumentar la
eficiencia de la politica social. Santiago, IDE/Banco Mundial e
ILPES.

KATZMAN, R. Y FERSTENFELD, R. (1990) "Areas duras y &areas blandas
del desarrollo social", Revista de la CEPAL No. 41.

PNUD (1990) Desarrollo humano. Informe 1990. Bogotda, Ediciones
Tercer Mundo.




*%

31

EL AJUSTE EN SU LABERINTO: .
Fondos Sociales y Politica Social en América Latina

Eduardo S. Bustelg
Ernesto A. Isuani

Las opiniones de los autores pueden no reflejar, ni total ni
parcialmente, los puntos de vista de las Organizaciones a las
que pertenecen.

Director de la Oficina de UNICEF en Buenos Aires, y Experto
del Centro Interdisciplinario para el Estudio de Politicas
Piblicas (CIEPP) Argentina, respectivamente.




33

EL AJUSTE EN SU LABERINTO:
Fondos Sociales y Politica Social en América Latina

"Carajos", suspird,
"jComo voy a salir de este laberinto!".
SIMON BOLIVAR

(E1l General en su Laberinto,

Gabriel Garcia Marquez).

I. INTRODUCCION

La idea e implementacién de Fondos Sociales como modalidades
compensatorias de los desequilibrios sociales generados por los
ajustes econdmicos, se ha esparcido en la mayoria de los paises de
América Latina. Pareciera que se ha entendido que los procesos de
ajuste econdémico no tienen viabilidad a mediano plazo sin 1la
consideracién de algunas "dimensiones sociales" que los hagan menos
dolorosos.

Los Fondos constituyen un primer paso positivo en el
reconocimiento de los "aspectos sociales" en los procesos de ajuste
Yy en la necesidad de dar mayor equidad y eficiencia al gasto
social. Sin embargo, queda ausente de la discusién "la modalidad
misma del ajuste" que en su intencidén de asegurar los equilibrios
macro-econdémicos que sustentarian el crecimiento, se presenta a la
sociedad como la "unica" salida posible para enfrentar problemas
tales como la inflacidén, el déficit fiscal y el desequilibrio de
la balanza de pagos. Mientras que nadie estaria en condiciones de
negar la necesidad de los equilibrios macro-econdémicos basicos,
tampoco podria dejarse de lado los dramaticos costos econdmicos Yy
sociales que ellos conllevan. Esto ultimo plantea la necesidad de
analizar y desarrollar modalidades alternativas de ajuste para
enfrentar la mas seria y prolongada crisis que afecta a la Regidn.

Este trabajo pretende reflexionar sobre algunos temas
pendientes en la agenda del desarrollo social en América Latina y
el Caribe (ALC) . En primer 1lugar, se revisan algunas
caracteristicas de la crisis que afecta la Regidn, las politicas
de ajuste implementadas y los principales problemas de la politica
social.

En segundo lugar, y en relacidn con los Fondos sociales que
han surgido en varios paises, se analizan las ideas que los
generaron y las funciones que pueden cumplir. Se afirma que los
Fondos deben ser un punto de partida para alterar la presente
distribucidén de recursos sociales, particularmente los del sector
publico, hacia los sectores de mayor riesgo social. Dado su nivel
presente de financiamiento, los Fondos deberian concentrarse en
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programas de atencidén primaria de salud y nutricién para toda la
poblacidén en riesgo. Es indispensable garantizar lo minimo para
todos los que lo necesitan, en vez de generar muchas iniciativas
que beneficien sélo a unos pocos. Ademas, los Fondos deberian
servir para generar capacidad de organizacién de 1los sectores
sociales mds pobres y, nuevas y mas efectivas modalidades de
intervencién social que puedan ser "absorbidas" por 1la
administracién de los sectores sociales publicos.

En tercer lugar, se reflexiona sobre los problemas a que estan
sujetos 1los Fondos -principalmente el riesgo de reproducir
practicas como las del clientelismo Y la beneficencia- en el
contexto del conflicto social que provoca la crisis y el ajuste.

En cuarto lugar, se plantea la necesidad de considerar el lado
fiscal de la politica social y su conexién con el déficit del
sector publico y la deuda externa. En otros términos, se argumenta
que es imprescindible una distribucidn mas equitativa de los costos
del ajuste, punto crucial que hasta ahora los Fondos sociales no
han resuelto.

Finalmente, se reflexiona sobre los enormes costos de aplicar
un ajuste basado en la légica del laberinto: un solo recorrido para
alcanzar una unica salida.

II. ©LOS 80: LA DECADA DEL AJUSTE

Comenzando en la década pasada y en buena medida motivados por el
problema del endeudamiento externo, una gran cantidad de paquetes
de ajuste econdémico han sido implementados en ALC. Si bien es
posible encontrar diversas proposiciones sobre tipos de ajuste,
ellas pueden ser resumidas en dos modalidades principales (NELSON,
1989).

La primera, parte de 1la hipétesis de que es necesario
reestablecer riapidamente el equilibrio de las principales variables
macroecondmicas. Asi, el ajuste deberia "sincerar" y estabilizar
un sistema de precios que se considera distorsionado, incluyendo
principalmente el tipo de cambio y la tasa de interés. Una estricta
politica de ingresos y gastos estatales permitiria resolver la
crisis fiscal. La correcta y severa aplicacién del ajuste
posibilitaria que éste sea de corta duracioén Yy por ende, sus
amargos costos serian recompensados por un aumento de la inversion
Yy el pronto restablecimiento de los flujos de capital externo. El
principal problema a sortear durante la implementacién del ajuste
es la protesta y oposicién urbana; para ello existen respuestas que
oscilan entre medidas de compensacién parcial a ciertos grupos y/o
el control represivo de la misma.
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La implementacién de este tipo de ajuste no arrojé, en
general, los resultados esperados. Después de aplicarlos, varios
palses se encontraron en mayores dificultades dando lugar a la
revision de algunos supuestos. Surgié, en consecuencia, una
concepcién del ajuste mas relacionada a transformaciones
sustantivas de mediano plazo al comenzar a entenderse que las
distorsiones y falta de incentivos en relacién a la inversién
productiva y las debilidades institucionales del sector publico
eran extremadamente serias y superarlas, demandaria mas tiempo de
lo prev1sto. Por 1lo tanto, ademds de wuna mejor gestién
macroecomdémica, era necesario impulsar profundos cambios
institucionales y repensar 1las estrategias de desarrollo,
incluyendo 1la relacién entre 1lo publico y lo privado. El
surgimiento de los créditos de ajuste estructural (SALs) del Banco
Mundial estan relacionados a estas nuevas preocupaciones.

De cualquier manera, ajuste tras ajuste la Regidn vive ya un
proceso de cansancio (adjustment fatique) sin que, en términos
generales, se hayan logrado 1los equilibrios macroecondémicos
perseguidos ni, mucho menos, restablecido un fuerte proceso de
inversion que posibilite alcanzar un crecimiento significativo y
sustentable. Por ejemplo, entre 1980 y 1985 la inversién bruta
total cayo en América Latina de un 23.1% del PBI a un 16.4%.
(PREALC, 1988).

Si bien ALC tenia antes de la década del 80, importantes
sectores de 1la poblacidén excluidos de 1los beneficios del
crecimiento econdmico, en un cuadro de 51gn1flcat1vas desigualdades
en la distribucidn del ingreso y de la riqueza, esta situacién se
agravé notoriamente en esta década, constituyendo una de las etapas
mas criticas de la Regién (ALBANEZ 1989) . Durante este periodo,
se redujo la tasa de crecimiento del producto en todos los paises,
Yy en algunos de ellos en forma extremadamente significativa. Por
otra parte, se experimenté un crecimiento de la inflacidén y del
desempleo con consecuencias negativas sobre los ingresos y el poder
adquisitivo de los trabajadores (ver Cuadro Nro. 1).

Ademas, el peso de los componentes externos de la crisis,
(particularmente 1la sangria de transferir casi 5 puntos
porcentuales del PBI todos los afios, la caida de los términos del
intercambio y las diversas formas de proteccionismo arancelario y
no arancelario por parte de los paises desarrollados), deja cada
vez menos recursos disponibles para la inversién productiva o para
saldar las cuentas de los acreedores de la deuda "social": tanto
los pobres estructurales como los '"nuevos pobres".

Mayor desempleo, caida salarial, y la exclusién de un sector
adicional de la poblacién de los beneficios del gasto social como
consecuencia de los recortes en el gasto publico, explican el
crecimiento de la pobreza y la mas nitida configuracién de una
estructura social dual con el desvanecimiento de 1los estratos
sociales medios. Incluso algunas publicaciones del FMI reconocen
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que muchas medidas de ajuste (devaluaciones, cortes en gastos de
capital, reformas financieras, liberacidén de precios, etc.) han
tenido un impacto negativo en términos de pobreza y desigualdades
sociales (HELLER, 1988). De acuerdo al Cuadro Nro. 2, puede
apreciarse que el fendémeno de la pobreza habia experimentado un
descenso en términos relativos en el periodo 1960-~1980 aun cuando
en numeros absolutos se mantuvo relativamente constante. Pero en
1985 la situacidén se habia deteriorado significativamente. E1
porcentaje de pobres en la poblacién retorné al nivel de 1970 vy,
en términos absolutos, el numero de personas en situacién de
pobreza experimentdé un sustancial incremento.

El aumento de la desigualdad social esta entonces asociada a
la crisis que padece la Regidn y a los ajustes econdmicos que no
han conseguido revertir esa situacidn. Como se observa en el
Cuadro Nro. 3, sdélo en términos de un lustro cayo
significativamente el ingreso de la fuerza de trabajo y se acentud
la regresividad en la distribucion funcional del ingreso. Por otra
parte, la caida de la inversidn coexistidé con el descenso del
consumo asalariado pero con un aumento del consumo de los sectores
de mayores ingresos.

Debe asimismo reconocerse que la presente crisis se da en un
proceso de larga, dificil y aun incompleta democratizacidén en
varios paises. La situacién socio-econdémica impide la operacidn de
mecanismos que permitan responder a justos y postergados reclamos,
y obstaculiza los procesos de integracidén y solidaridad social.
Gran parte de la crisis de representatividad y el problema de la
ingobernabilidad se explican por el creciente deterioro social
asociado a la inequidad en 1la distribucién de 1los costos vy
beneficios del ajuste econdmico.

Las informaciones disponibles en éste momento indican que,
pareceria dificil que en la década del 90 se produzca un cambio
sustantivo en el escenario econdémico externo. Los continuos
desequilibrios en cuenta corriente entre EE.UU, Europa y Japén
persistiran; el mantenimiento de un alto déficit fiscal en los
EE.UU y la ~ontinuacidén por parte de los paises industrializados
de politicas monetarias restrictivas hardn que la tasa de expansidén
econdémica de los paises desarrollados en los 90 sea inferior a la
de los 80, mientras que los tipos de interés permaneceran en los
mismos niveles o inclusive, se elevaran. Estas tendencias parecen
acentuarse con la crisis del Golfo. Si a esto se suma que durante
los 90 no ingresaran a la Regidn ahorros externos significativos,
gque ésta continuara siendo una exportadora neta de capitales y que
subsistirdn las barreras comerciales en los paises desarrollados,
se estima que la tasa de crecimiento anual medio de ALC se reducira
de 3.4% en el periodo 1965-1980 a 2.3% a lo largo del decenio de
los 90. En términos de ingreso per cépita, la Regidén tendra 85
millones de personas adicionales en el afo 2000 y un ingreso medio
6% inferior al actual (BANCO MUNDIAL, 1990).
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En este contexto, América Latina y el Caribe se enfrentan a
la presente década con el desafio de cerrar sus graves
desequilibrios macroeconémicos y sociales. Mientras que los
primeros han recibido una atencidn prioritaria sobre todo en 1las
politicas de ajuste y/o estabilizacion, a pesar que hasta el
presente no hayan dado el resultado esperado por sus impulsores,
queda aun pendiente el debate sobre la politice social cuyo dilema
central aparece centrarse en cémo -a partir de 1los recursos
disponibles- corregir los perversos niveles de desigualdad social
y de pobreza extrema que estos tiempos de crisis han acentuado.

III. LA POLITICA SOCIAL EN AMERICA LATINA

Tanto en América Latina como en Europa, la politica social estuvo
asociada, en su primer etapa, a las acciones del Estado tendientes
a reducir el fendmeno de la miseria entre los considerados "pobres
merecedores", es decir, aquellos incapaces de obtener ingresos por
medio del trabajo (viejos, invalidos, huérfanos, etc.). Es una
etapa donde predomina la nocién de beneficencia o caridad para los
pobres indigentes que no pueden mantenerse por si mismos, y el
concepto de "self-reliance" (BENDIX, 1977), con respecto al resto
de los pobres, quienes deben cubrir sus necesidades s6lo a través
de su insercién en el mercado de trabajo.

En una segunda etapa el concepto de politica social se
expandidé para cubrir las acciones estatales orientadas a proteger
la fuerza de trabajo asalariada. Desde fines del siglo pasado los
trabajadores asalariados constituyeron el objeto central de la
politica social del Estado. Por un lado surgidé el reconocimiento
de las organizaciones obreras. Por el otro, se expandid el derecho
al voto. Estas medidas facilitaron el fortalecimiento de las
organizaciones sociales y politicas de los trabajadores. En algunos
casos esto fue el resultado de 1la presién de los asalariados
organizados y en otros, se trataba de medidas estatales tendientes
a prevenir y eliminar los riesgos de la protesta social, o bien a
captar su apoyo politico (RIMLINGER, 1971). En forma similar a lo
sucedido en los paises europeos, en América Latina se desarrollaron
los sistemas de salud y educacién publica; una copiosa legislacién
laboral (trabajo de mujeres y menores, jornada de trabajo,
descanso), y de seguridad social (seguros contra accidentes de
trabajo, pensiones, etc.) (MESA-LAGO, 1985; ISUANI, 1989). EIl
seguro social se diferenciaba claramente de la beneficencia, ya que
mientras ésta era discrecional y estigmatizante, aquel se basaba
en reglas no discriminatorias relativamente automaticas en su
aplicacién.

A partir de la segunda guerra mundial y particularmente del
hito que significa la publicacién del "Beveridge Report" en Gran
Bretana, se opera un cambio en el concepto de politica social que
influyé en la mayor parte de Europa. Los beneficios se conciben
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como un derecho del individuo en su caracter de ciudadano.
Indudablemente, el desarrollo de practicas de solidaridad nacional,
regulacioén publica del consumo y distribucidén mas equitativa de las
cargas que impuso la guerra permitid el florecimiento de ideas mas
universalistas y esquemas de servicios mas igualitarios (FLORA y
HEINDENHETMER, 1982). Esta tercera etapa no alcanzé a cristalizarse
en ALC, explicando la exclusidén de un importante sector de la
poblacidén de los beneficios de la politica social. La existencia
de un elevado numero de trabajadores no asalariados afectd 1la
expansién de 1la politica social a lo que debe sumarse, la
concentracioén de beneficios en los grupos de presion mas poderosos.
La crisis ' econdmico-social presente agudiza estos problemas
estructurales de equidad, a los que deben anhadirse, aquellos
relativos a la ineficiencia en la oferta de servicios sociales
publicos. Dichos problemas pueden ser sintetizados de la siguiente
manera:

1. Exclusidn de un importante sector de la poblacién de los
beneficios de la politica social. Las politicas de salud
publica, educacidén o vivienda tienen dificultades para llegar
a los habitantes de menores recursos. La seguridad social, que
ocupa una creciente porcioén del gasto social, tampoco posee
dicha capacidad. Por el contrario, esta area clave de politica
social es quizas la mas regresiva al concentrarse
fundamentalmente en los sectores pertenecientes al mercado
formal de trabajo.

2. La falta de equidad existente entre los cubiertos por el gasto
social es marcada y se expresa en el acceso diferencial a los
beneficios en términos de nivel de ingreso, tipo de servicios,
area geografica, edad, sexo, etc.. Asi, existe ausencia de
servicios o baja calidad de los mismos en &areas geograficas
apartadas, mientras se otorga, por ejemplo, complementacién
alimentaria a sectores que no precisan de ella (errores de
tipo A y B).

3. Manejo del gasto social independientemente de las implicancias
distributivas del financimiento. Por lo tanto, desconocimiento
del impacto neto de transferencias de ingresos a través del
financiamiento y gastos del sector publico.

4. - Muchos de 1los servicios sociales publicos se hallan
excesivamente burocratizados y centralizados, y en
consecuencia, no permiten la participacién y organizacién de
los usuarios y de los organismos no gubernamentales que los
representen. De esta manera, se impide el surgimiento de
respuestas innovadoras y se fomenta una perversa dependencia
del ciudadano con relacidn al aparato estatal.

5. También es dable encontrar fragmentacidn institucional; esto
es falta de integracidén, coordinacién y convergencia entre las
diversas instancias publicas y privadas que intervienen en la
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prestacidén de servicios. Esto es facilmente advertible en
muchos sistemas de atencién médica que terminan produciendo
despilfarro de recursos, irracionalidad injustificable en una
epoca de crisis.

6. Muchas de las politicas sectoriales en el area social poseen
costos operacionales altos que podrian ser reducidos
sensiblemente si se utilizaran sistemas de provisién
alternativos.

7. En relacidén al financiamiento, las politicas sociales que
dependen de los recursos generales del gobierno,
frecuentemente carecen de flujos financieros estables Yy por
esta razén es imposible que desarrollen propuestas a mediano
plazo. Esta imprevisién no sucede con la seguridad social que
es financiada con recursos de asignacidn especifica; sin
embargo, la crisis ha afectado sus ingresos.

8. Otro conjunto de problemas tienen su fundamento en 1la
debilidad o deterioro de las instituciones del sector publico.
Por ejemplo se producen pérdidas importantes de recursos por
baja implementacién del gasto. No existen informaciones
minimas actualizadas y producidas a tiempo para tomar
decisiones correctas en términos de los grupos sociales mas
necesitados. Hay carencia total de evaluaciones que den algun
"retorno" informativo sobre importantes asignaciones
financieras. Por ultimo, la baja calificacién de los recursos
humanos a disposicién del sector publico, tanto a nivel
central como local, es uno de los cuellos de botella centrales
para un mejor y mayor impacto de la politica social.

IV. LOS FONDOS SOCIALES

Los problemas mencionados anteriormente, las politicas de ajuste
y el agravamiento de 1la situacién social, han impulsado el
surgimiento de los denominados Fondos de Emergencia, de Desarrollo
0 de Inversiodn Social. Las funciones de los Fondos como mecanismos
compensatorios en tiempos de crisis no han sido independientes de
las diferentes concepciones del ajuste econdémito que mencionamos
anteriormente.

En efecto, en un primer momento los Fondos fueron planteados
en el contexto de acciones meramente emergenciales, temporarias
-tenian incluso una fecha de terminacién- y financiados fuera del
presupuesto normal de los sectores sociales cléasicos. Asi, al
principio no se trataba de modificar el estilo de ‘politica social
vigente ni el aparato estatal que las sustentaba, sino de montar
una instancia que operara "en paralelo", esto es, con autonomia
politica y financiera de 1la administracién de 1los sectores
sociales. Asi, los Fondos se establecian independientemente de 1la
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estructura burocratica y algunos dependian directamente de 1la

maxima autoridad politica. La necesaria reforma de los sectores
sociales era un tema ausente dada la enorme prioridad otorgada a
los problemas de coyuntura. Incluso, frecuentemente la ejecucién
de las actividades era encargada a firmas comerciales privadas.

En un segundo momento, los Fondos Aaparecen asociados
explicitamente a la reforma de los sectores sociales, ya que surgen
de la comprobacidén de que el gasto social del sector publico no
llega, salvo en infima proporcién, a los sectores pobres y para
posibilitar un manejo mas eficiente y equitativo de los recursos
disponibles. La linea de accién es doble (two-pronged strategy).
Por un lado, se busca hacer convergentes los distintos esfuerzos
del sector publico sobre los grupos de mas alta vulnerabilidad
social y por otro lado, se asignan recursos frescos, via Fondos,
para financiar programas tanto publicos como no gubernamentales
destinados a los pobres estructurales Yy "nuevos pobres" afectados
por el ajuste econdmico.

Desde el punto de vista de sus fuentes, los Fondos de
emergencia social se estructuran para captar ayuda externa y/o
recursos de origen fiscal.

En algunos paises, se han implementado Fondos para atraer
recursos externos via ayuda concesional, créditos externos Yy/0
esquemas de conversién de deuda externa para ser dedicados a
financiar operaciones de emergencia social. Se trata de captar el
interés de un pais donante en un tema especifico como por ejemplo,
la proteccién ambiental. El pais pionero en establecer un Fondo de
emergencia social fué Bolivia, cuya experiencia ha sido tomada como
base para el disefio de una gran variedad de Fondos de inversidén
social que se han expandido en varios paises de ALC. Entre 1986 y
1989, el Fondo de Emergencia Social de Bolivia habia implementado
mas de mil proyectos por un total cercano a los 180 millones de
ddlares.

Por otra parte, existen Fondos de origen fiscal que se
constituyen via un tributo especifico. Como ejemplo, puede tomarse
el Fundo de Investimento Social (Finsocial) de Brasil. El
Finsocial se constituyé a partir de un impuesto sobre 1la
facturacion de las empresas (o las ganancias en el caso de empresas
de servicios) y forma parte del presupuesto del gobierno central.
En un pais en donde gran parte de la politica social se financia
con impuestos que gravan la némina salarial , la idea principal
fué la de ampliar, durante un proceso de crisis, la esfera de los
gastos sociales financiados a partir de otro tipo de gravamenes,
con la intencién de fomentar un proceso redistributivo mas
progresivo. Sin embargo, esto no pudo lograrse, pues las empresas
repasaron el impuesto al publico general.

Mas aun, a partir de 1985, los recursos del Fihsocial fueron
destinados a financiar los gastos del presupuesto anual del
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gobierno central. En 1983 (fecha de su creaciodn) y en 1984, mas del
50% de su recaudaciodn fue destinada directamente para disminuir el
deficit publico. Consecuentemente el Finsocial, que en un principio
estaba destinado a financiar los Programas de Prioridades Sociales
(PPS) del gobierno federal a través del Banco de Desenvolvimento
Economico e Social (BNDS), terminé asignando sélo una pequena
parcela de recursos a dicho destino -entre 4% a 6%- (DAIN, 1989).
Sin embargo, debe destacarse que el Finsocial fué un intento claro
de generar recursos frescos via tributaria y cumplié un papel muy
importante en el financiamiento de programas de nutricién y
alimentacidén del gobierno central. Aunque la experiencia del
Finsocial como Fondo de origen fiscal no fué feliz, ello no
implica que ésta opcidén no sea valida para distribuir mas
equitativamente los costos del ajuste.

V. VENTAJAS Y PROBLEMAS DE LOS FONDOS SOCIALES

Los Fondos pueden cumplir, al menos, tres funciones que no se
excluyen entre si. En primer lugar, lo que podria denominarse
funcidén asistencial. Desde esta perspectiva, los Fondos pueden
estar disefiados para atender necesidades urgentes de la poblacidn
pobre, especialmente las surgidas a raiz del ajuste. En segundo
lugar, pueden cumplir una funcién de tipo promocional; esto es,
dado que uno de los problemas de los sectores mas pobres es la
ausencia o debilidad de organizaciones que expresen y defiendan sus
intereses, los Fondos pueden ser un importante factor en estimular
el desarrollo de la capacidad de organizacién de los mismos. Por
ultimo, los Fondos también pueden cumplir una funcién de
desarrollar alternativas de accidén innovadora. De esta forma se
utiliza la flexibilidad institucional de los Fondos para generar
modelos de intervencién mas eficaces con la esperanza que puedan
luego influir en la reformulacién de la oferta de servicios
sociales publicos.

Mientras estas dos ultimas funciones implican un horizonte de
mediano o largo plazo y pueden ser llevadas a cabo en pequenha
escala y por lo tanto utilizar recursos pequefios, la funcioén de
asistencia a los necesitados requiere una accién rapida en la
coyuntura y, en general, aplicar recursos sustanciales. En otros
términos, si se pretende cumplir cabalmente esta funcidén, deberia
realizarse el esfuerzo necesario para asegurar que al menos sean
cubiertas las necesidades nutricionales y sanitarias basicas de la
poblacidén particularmente, los sectores sometidos a mayor riesgo
como nifios, mujeres embarazadas y madres lactantes (UNICEF, 1990).
En este sentido es importante aclarar, que los programas de
generacién de empleo temporario, -que tienen asimismo una
. naturaleza asistencial por su caracter marginalmente productivo-,
no garantizan una adecuada ingesta basica de alimentos para los
grupos en riesgo como nifios y madres dada la ya conocida
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desigualdad en la distribucidén intrafamiliar del consumo de los
sectores pobres.

Sin duda, el mayor potencial de los Fondos radica en su
capacidad de generar experiencias que permitan modificar la
estructura y dinamica de los diversos sectores de la politica
social y para promover la capac1dad organizativa de los sectores
pobres. Existe un amplio espacio para desarrollar tecnologias de
intervencidén social creativas, costo efectivas Y con capacidad de
ser puestas en "escala'. Sln embargo, consideramos que, en una
etapa de crisis, una prioridad indiscutible en el ajuste debe ser
1mped1r deterioros nutricionales y de salud de toda la poblacidn
en riesgo y que pueden ser irrecuperables en el futuro.

Puede senalarse entonces, que frente al incremento de 1la
pobreza y de la insatisfaccién de necesidades basicas un Fondo de
Inversién Social reducido, en cuanto al volumen deé recursos que
administra y/o amplio en el tipo de acciones que pretende
desarrollar, tiene alta probabilidad de acabar llegando a pocos con
poco. Que sectores de la poblacién pobre reciban algun beneficio
que en alguna medida alivien su situacién no es obviamente
criticable. Pero debe evitarse un retroceso hacia etapas previas
de la politica social: aquella donde prevalecia una beneficencia
cuya principal debilidad consistia en no satisfacer las necesidades
basicas de un conjunto muy amplio de sectores pobres con
consecuencias irreversibles en términos de desarrollo social.

Para cumplir una accién de proteccién social real es
conveniente comenzar por cubrir algunas necesidades basicas del
conjunto de los sectores pobres. En vez de muchas acciones para
pocos, debe comenzarse por pocas acciones para muchos. En otros
términos, el Fondo deberia estructurarse para, al menos, garantizar
la cobertura de necesidades alimentarias y sanitarias basicas de
toda la poblacién que no tiene acceso a ella, y no se deberia
avanzar hacia la cobertura de otras necesidades hasta tanto pueda
garantizarse que no existan personas con una 1ngesta
calorlca-protelca inadecuada o sin acceso a una atencidén primaria
en salud.

Lo que afirmamos anteriormente implica trabajar en varias
direcciones. Mientras que, por ejemplo, las politicas alimentarias
pueden y deben ser focalizadas en agquella poblacidén que precisa los
alimentos, la atencién a la salud implica trabajar sobre 1la
estructura de la salud publica y la segurldad social. Es decir, en
este ultimo caso, los Fondos deben servir para "forzar" gque estas
instituciones desarrollen mecanismos para cubrir a todos aquellos
que precisan atencidén médica y que no puedan financiarla con
recursos propios.

Para cumplir sus diferentes funciones, los Fondos cuentan con
notorias ventajas. Entre ellas, parece relevante sefalar las
siguientes: pueden escapar de las rigideces que impone 1la
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burocratizacién con mas facilidad que los sectores clasicos de la
politica social. Por esta razén estdn en condiciones de impulsar
la produccién de experiencias innovadoras y generar un efecto
demostracién que permita ir alterando la propia dinamica de los
sectores tradicionales. Ademas, los Fondos pueden tener costos
operativos bajos y por lo tanto bueden alcanzar mas beneficiarios;
bueden ser relativamente sencillos de administrar y responder a
tiempo con acciones emergenciales concretas. Por ultimo estan en
condiciones de generar mayor participacién y autonomia social al
no ejecutar acciones directamente, sino descentralizando vy
desconcentrando actividades en el sector publico 1local Yy en
organismos no gubernamentales directamente relacionados a 1los
beneficiarios.

No obstante, debe ser reconocido que existe un largo camino
por recorrer en términos de una articulacién concreta y positiva
entre la administracién de 1los sectores sociales y 1la
administracién de los Fondos. Hasta el momento, la relacidn parece
mas de competencia dado el financiamiento "fresco" disponible para
los Fondos y las ventajas administrativas que cuentan para su
operaciodn. Si el Estado resigna su rol de regulacidn Y coordinacioén
(BUSTELO e ISUANT, 1990), los Fondos pueden favorecer procesos de
mayor fragmentacién de 1la politica social al apoyar iniciativas
aisladas o que se agoten rapidamente por no haber continuidad en
el financiamiento de sus costos operativos.

VI. POLITICA SOCIAL Y CONFLICTO POLITICO

Quizas el principal desafio de los Fondos y de la reforma de 1la
politica social en ALC, tiene que ver con la dindmica de la lucha
distributiva y el conflicto politico. No se puede caer en la
ingenuidad de creer que sdlo es necesario contar con propuestas
técnicas sélidas para llegar a obtener los resultados esperados.
Aun cuando falta una evaluacién concreta o concluyente sobre los
Fondos existentes en ALC, 1la experiencia existente parece indicar
que todavia no han podido focalizar Sus recursos en acciones vy
programas que beneficien realmente a 1los sectores sociales mas
pobres. Son los sectores mas organizados los que hasta el momento
han tenido mayor capacidad de apropiarse de los recursos
disponibles de los Fondos (demand driven).

La crisis fiscal y la disminucidén del gasto publico provocan
un aumento en la intensidad de la lucha distributiva (HIRSCHMAN,
1985). No hay renuncia a los recursos publicos, hay mayor lucha
por su adjudicacioén. Por ejemplo, la disputa entre sectores de
asalariados de mayor poder relativo por los menguados recursos de
la politica social, trae como consecuencia que aquello dque suele
ser asignado a los pobres continue siendo en realidad un muy
pequeno porcentaje del gasto social, generalmente insignificante
frente al creciente volumen de personas afectadas por la pobreza.
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Asi, wuna politica social de focalizacidén sdlo restringida a
acciones en beneficio de los pobres, dificilmente estaria en
condiciones de otorgar mds que una pequefia ayuda a pocas personas.

Existen dos razones basicas que hacen dificil redireccionar
significativamente hacia los sectores pobres, el gasto del cual son
beneficiarios los sectores de ingresos medios y altos. En primer
lugar, aquellos carecen de la organizacidn necesaria para presionar
exitosamente en la 1lucha distributiva Yy en segundo lugar, no
siempre puede afirmarse que quienes conducen las estrategia de
ajuste en 1los paises de 1la Regidén sean, precisamente,
representantes de los sectores pobres Y por ende dispuestos a
modificar relaciones de fuerza en su favor.

Por las razones anteriores Yy para incrementar
significativamente el impacto positivo de los Fondos dada la
presente pugna distributiva, es necesario operar sobre su diseno
institucional. Para minimizar los riesgos de clientelismo o evitar
que los recursos vayan exclusivamente a sectores con mayor
capacidad organizativa, los Fondos deben ser institucionalmente
transparentes. Ello significa que en su administracidén es
conveniente Jue intervengan, con poder decisorio, representantes
de diversos sectores sociales, particularmente los mas pobres. Aun
esto, sin embargo, no garantiza una correcta focalizacidén de los
recursos. Para no caer en engafios, debe tenerse presente que un
cambio positivo en los sectores sociales tradicionales y el disefo
e implementacién de Fondos que pretendan trascender las viejas
practicas de la beneficencia, precisa de un requisito esencial: 1la
existencia de una coalicién politica-social con 1la capacidad de
torcer la presente distribucidén de recursos hacia los sectores
sociales menos favorecidos.

VII. EL PAPEL DEL ESTADO Y LA POLITICA SOCIAL

Una discusioén sobre la politica social Yy los Fondos sociales
implica previamente un replanteo del papel del Estado. Creemos que
en relacidén al proceso de redistribucién, dos son las funciones
centrales del Estado. En primer lugar, garantizar que ningun
habitante se encuentre por debajo de un nivel de satisfaccion de
necesidades humanas definidas como basicas; y en segundo lugar, el
Estado no puede permanecer neutral ante las desigualdades sociales.

El punto es cémo cumplir estas dos funciones. Surge entonces
la pregunta de si debe garantizarse la cobertura de las necesidades
humanas a través de la provisién de bienes y servicios estatales
a toda la poblacién. Creemos que no debe confundirse universalismo
con estatismo. El acceso universal a bienes y servicios béasicos,
no depende necesariamente de que el Estado posea el monopolio de
la produccidén y distribucidén de los mismos. Como hemos visto, aun
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siendo éste el Caso, no se garantiza que los recursos alcancen
a llegar a los mas necesitados, a los excluidos.

La reestructuracién y descentralizacidn del sector publico es
un camino para superar algunos de los problemas de equidad vy
eficiencia de la politica social, pero no resuelve todo. Al mismo
tiempo que se avanza hacia una mejor distribucidén de
responsabilidades entre gobierno central y gobiernos locales, es
necesario abrir caminos para la responsabilidad y participacion de
la poblacién en 1a identificacién de problemas, disefio de
soluciones y administracién de programas.

Creemos necesario que el Estado comparta responsabilidades
con las asociaciones solidarias de 1la sociedad civil. Devolver
responsabilidades a la sociedad civil por todo aquello que esta en
Sus manos hacer, no es otra cosa que consolidar la participacion
y fortalecer instancias de poder democrdtico para que ellas definan
y administren las respuestas a los problemas que enfrentan. Estas
instancias seguramente tendran un conocimiento mas cercano de los
problemas y mayor potencial creativo para el disefio de soluciones.

Pero una provisién librada a 1la suerte de la sociedad civil
introduce el problema de las desigualdades existentes en ella Y por
lo tanto, de la ciertamente alta inequidad que presentaria tal
sistema de produccién de bienes Y servicios. El escenario probable
seria: mas para los que mas recursos y poder poseen mientras que
los pobres, deben solucionar sus problemas a través de sistemas de
auto-ayuda comunitaria.

Es claro entonces que cuando no existe una instancia central
de direccioén y coordinacién, cada grupo social en la lucha por la
obtencién de recursos, termina eliminando o revirtiendo el
principio de solidaridad. Se profundiza la estratificacién en 1a
calidad de los servicios Y en el acceso a los mismos Yy se
incrementa la probabilidad de irracionalidad o ineficiencia global
en el uso de los recursos. En esta situacién sdélo el Estado puede
ser un factor de reduccidn de desigualdades conciliando 1los
principios de eficiencia Y equidad.

Es importante la presencia del Estado en un cuadruple sentido.
En primer lugar, mediante 1la provision directa de bienes y
servicios, pero preferentemente mediante la promocién de
organizacidn y recursos para los sectores mas pobres. En segundo
lugar, a través de su poder de regulacién para asegurar niveles de
calidad en la produccién de bienes Y servicios. En tercer lugar,
efectuando un proceso de correccién de desigualdades sociales y
regionales mediante 1la aplicacién de mecanismos de promocidn
diferencial (mas a los que menos tienen) y haciendo recaer el peso
del financiamiento en sentido inverso al anterior (mas a los que
mas tienen). En cuarto lugar, facilitando y promoviendo 1a
coordinacidn necesaria cuando ella es esencial para la optimizacidén
de los recursos.
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En sintesis, asi como es necesario descargar responsabilidades
del Estado en materia de pProvisién directa deé servicios y
fortalecer la responsabilidad de las sociedad civil, es también
necesario devolver un rol mas potente al Estado en relacién a su
poder de regulacioén para evitar 1la fragmentacién que produce el
espontaneismo de la sociedad civil. Estimular Y articular 1las
2nergias sociales, corregir desigualdades, controlar la calidad de

los bienes y servicios sociales, optimizar 1la utilizacién de

VIII. LA CUESTION FISCAL Y EL AJUSTE

Debemos enfrentar ahora el interrogante de con qué recursos debe
asegurarse la satisfaccidén de las necesidades humanas basicas de
aquella parte de la poblacién que, sobre todo, no tiene acceso a
niveles adecuados de salud y nutricién.

El bajo nivel de actividad econdémica ha afectado seriamente
el equilibrio de 1las cuentas publicas y por 1lo tanto, 1la
posibilidad misma de aumentar la recaudacién dadas las
transferencias que deben hacerse a los sectores privado y externo.
Como es sabido, 1la mayor parte del financiamiento del sector
publico en ALC se hace a través de impuestos indirectos de alta
regresividad. La crisis provoca una caida en la recaudacién de

impuestos que gravan la manoc de obra y que financian la seguridad
social. Esto es una consecuencia de 1la desalarizaciodn de la
economia y la caida del nivel de los ingresos reales. En otros
términos, la imposicién indirecta es altamente sensible al ciclo
econdmico; por lo tanto el proceso recesivo genera crisis fiscal.

Asimismo, la situacidn econdémica ha hecho que los "nuevos
pobres", muchos de 1los Cuales accedian a 1los beneficios de 1la
seguridad social, pasen al sistema asistencial publico que se
encuentra -como se dijo- con menos financiamiento‘disponible Yy
teniendo ahora que cubrir un segmento poblacional expandido. E1
sector social publico por 1lo tanto se encuentra doblemente
presionado teniendo que atender nuevas y mas complejas demandas con
menos recursos.

Todo lo anterior, se ha visto agravado por la continua prédica
sobre la ineficacia estatal que ha quebrado la ya escasa voluntad
de los contribuyentes a financiar "supuestos" servicios del sector
publico, vya sean inexistentes, o con niveles de provisieén
cualitativa y/o Cuantitativamente inadecuados.

Debe entonces plantearse 1a discusioén global de cémo financiar
la satisfaccién de necesidades humanas basicas dada la presente
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restriccién de recusos disponibles. Esto conlleva necesariamente
a la consideracién fiscal del ajuste, tanto en su componente
externo como el déficit del sector publico. En términos de costos
sociales, debe determinarse quién debe financiar y quién debe
recibir la proteccién durante los procesos de ajuste, o puesto en
otros términos, quién debe pagar la deuda externa y el déficit
fiscal. Tanto la deuda externa como el déficit del sector publico
no son distributivamente "neutros" y tienen claros agentes que se
benefician o perjudican. El ajuste genera entonces acreedores y
deudores a través de un sistema de transferencias implicitas y/o
explicitas. Se trata entonces de disefiar una politica que
explicitamente restablezca las bases del crecimiento con una
articulacién politica que salde los déficits sociales mediante
transferencias de 1los deudores a los acreedores sociales
(focalizacion ampliada).

Una primera conclusién indicaria que cualquier posibilidad de
mantenimiento y/o expansién de servicios sociales particularmente
aquellos relacionados a la atencién primaria en salud y nutricion,
pasa por una revisén de la denominada crisis fiscal. Pareciera
entonces que ha llegado el momento en ALC de pensar cudl seria el
nivel de provisidn publica de beneficios en un contexto de serias
restricciones econdmicas, tomando como base el criterio de equidad
independientemente de la posicién de los contribuyentes en el
mercado. Y para consolidar un nuevo sistema de proteccidén social,
es necesario explorar cuidadosamente el potencial redistributivo
de los ingresos del sector publico. En este sentido, 1la
distribucién funcional del ingreso en la Regién (ver Cuadro Nro.
3) indica claramente la posiblidad de expandir las bases de
financiamiento, particularmente con la introduccién y/0 expansién
de impuestos directos (a las ganacias, el patrimonio Yy la
facturacidén de las empresas) conjuntamente con la revisién de los
incentivos, excepciones y rebajas impositivas y la introduccién de
mayor selectividad en la imposicién indirecta.

En todos los casos esto requiere el desarrollo de un muy
completo y eficiente sistema de informacién que identifique
claramente tanto los usuarios posibles como los financiadores
potenciales. Todo lo anterior significa que debe definirse un
vector de transferencias netas que haga mas simétrico el costo del
ajuste econdmico. Por que si hay algo que debe quedar claro es que
los sectores sociales que en el presente estian sufriendo mas
perjuicios a causa de los ajustes econdmicos, no tuvieron nada que
ver con el desencadenamiento de la deuda externa ni el déficit
fiscal. Al mismo tiempo, debe recordarse que la unica capacidad de
captar mayor financiamiento proviene de los sectores cuyos ingresos
son superiores a su consumo basico.

En sintesis, la discusién de los Fondos de desarrollo social
debe pasar por su capacidad potencial para reformar el perfil
inequitativo del gasto social presente al mismo tiempo que, buscar
un financiamiento de la politica social que tienda a ser mas
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simétrico los costos del ajuste econdmico. En otras palabras, 1los
equilibrios econdémicos sélo seran viables al interior de una matriz
que conserve determinados equilibrios sociales.

IX. CONCLUSION

Un 1laberinto puede ser pensado como un espacio disehado para
confundir al que a él ingresa, de modo que no pueda acertar con la
salida. Al mnismo tiempo, la ldégica del laberinto implica que
siempre hay una y sdélo una salida y un solo recorrido para
lograrla. El ajuste en su laberinto consiste en la generacidén de
un espacio conceptual confuso de modo que, quienes ingresan a él,
creen que hay s6lo una salida. El1 mundo real es mas rico vy
felizmente mas poliforme que las estrecheces de un laberinto,
Asimismo, no hay una salida automdtica del laberinto y las pérdidas
por no reflexionar sobre las modalidades éptimas de la misma pueden
ser dramaticas (ADELMAN, 1990). Mas aun, la reflexidén sobre cdémo
salir de la presente crisis debiera ser acompahada por andlisis
recientes quf indican que los paises desarrollados tampoco tienen
garantizado in pasaje automatico y sin dificultades hacia el
progreso a partir de la aplicacion de principios manejados con una
loégica absoluta y excluyente de otras opciones (KRUGMAN, 1990). Nos
referimos en este caso, a afirmacién del principio de supremacia
exclusiva del mercado como el unico método para optimizar 1la
asignacioén de los recursos y, a las ideas conexas que sustentan la
mayoria de las propuestas de ajuste en vigencia. Puede reconocerse
el interés individual concurrente al. mercado como un principio
importante de organizacién social. Pero coexistiendo con él, esta
el principio de la solidaridad que constituye nada menos que el
tejido social basico sobre el que se asienta una sociedad (POLANYI,
1944). Y es ya una experiencia validada en politica social que, con
la "mano invisible" no todos comen y raramente se cura.

Parece importante entonces afirmar que, no es viable para la
democracia ni para la sustentacién productiva del crecimiento una
propuesta qu~ excluya a significativos sectores de la poblacidén de
los frutos del desarrollo y el progreso técnico. Los Fondos
sociales significan un positivo primer paso en el reconocimiento
de la pobreza, de distribuir algo "concreto" a aquellos que mas
necesitan y en el intento de mejorar la eficiencia y equidad de
los recursos disponibles. Pero es insoslayable que dentro de la
agenda politica que discuta el ajuste econémico, se incluya una
politica social que sostenga el capital humano necesario para
mantener la productividad de la economia a mediano plazo.

Es claro que en sociedades complejas, que ho se caracterizan
precisamente por la difusién del poder econdmico, el nivel de
desarticulacidén y conflicto social que puede ocasionar la ausencia
de una politica social adecuada podria llegar a ser extremadamente
alto. Parece necesario por lo tanto, que el trabajo politico se
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oriente hacia la articulacién de una constelacién de fuerzas
sociales y politicas con el poder suficiente para impulsar un
proyecto movilizador que enfatice la participaciodén de la sociedad
civil al mismo tiempo que reserve un papel central a un sector
publico organizado sobre principios de eficiencia y equidad. En
otras palabras, se debe garantizar la viabilidad democratica, a
partir del reconocimiento de derechos sociales béasicos.

Una accidén politica que articule voluntades detras de un
proyecto superador es un requisito tan esencial como el trabajo
y debate intelectual que permita producirlo y difundirlo. Y no sea
que por no plantearnos y reflexionar seriamente sobre distintas
alternativas tengamos que terminar como el Libertador exclamando:
jCarajos!.
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CUADRO 1

Indicadores Seleccionados - América Latina
(Tasa Anual Promedio)

Pais

Argentina
Bo. ivia
Brasil
Colombia
Costa Rica
Chile
Ecuador

El Salvador
Guatemala
Honduras
México
Nicaragua
Panama
Paraguay
Peru
Rep.Domin.
Uruguay
Venezuela

Fuente: (a) y (b)

Produccidén

Inflacidén

(a) (b)

65-80 80-87 65-80

3.5 -0.3 78.2
4.5 -2.1 15.7
9.3 3.3 31.3
5.6 2.9 17.4
6.2 1.8 11.3
1.9 1.0 129.9
8.7 1.5 10.9
4.3 -0.4 7.0
5.9 -0.7 7.1
5.0 1.3 5.6
6.5 0.5 13.0
2.6 =0.3 8.9
5.5 2.6 5.4
6.9 1.3 9.4
3.9 1.2 20.5
7.3 1.6 6.8
2.4 -1.3 57.8
3.7 0.2 10.4

Banco Mundial (1989)

80-87

298.7
601.8
166.3
23.7
28.6
20.6
29.5
16.5
12.7
4.9
68.9
86.6
3.3
21.0
101.5
16.3
54.5
11.4

Desempleo
(c)

1970 1985
4.9 6.3
4.5 15.0
6.5 5.3
10.6 14.1
3.5 6.7
4.1 17.0
4.2 10.4
7.0 4.8
10.3 11.5
4.1 5.2
8.3 17.6
7.5 13.1
14.3 16.4

- (c) PREALC (1987)




CUADRO 2

EVOLUCION DE LA POBREZA EN
AMERICA LATINA -~ 1960-1985

1960
Extensién de la
pobreza (%) 51
Numero de pobres
(millones) 110
Poblacidn total
(millones) 216

Fuente: PREALC (1988)

1970

40

113

283

1977

33

112

339

1980

33

119

361

51

1985

39

158

405
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CUADRO 3

DESTINO DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO Y

DISTRIBUCION FUNCIONAL DEL INGRESO

1980 - 1985

PIB(1980=100)

Transferencia al
‘exterior

Ingreso Nacional Bruto
Ingreso Nacional Neto

-Ingresos del Trabajo
-Ingresos del Capital

Consumo Total
-Puiblico
-Privado

-Trabajadores
~-Capitalistas

Inversién Bruta Total

Distribucidén Funcional
del Ingreso

- Trabajo
- Capital

Fuente: En base a PREALC (1988)

1980

100.0

74.7

10.7
64.0
34.9
29.1

23.1

41.5
58.5

1985

102.6

78.7

11.4
67.3
30.1
37.2

16'4

1985-1980
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I. INTRODUCCION ”

La urgencia de proporcionar con rapidez empleo e 1ngresos a los
grupos sociales marginados y mas afectados por la crisis externa
y las politicas de a]uste, determiné que en varios paises de la
region se utlllzaran, aun antes de la década pasada, instrumentos
de emergencia para acceder a amplios sectores de poblacidn.

Estos instrumentos adoptaron, en una primera etapa, diferentes
modalidades de programas especiales de empleo, a través de los
cuales se entregaron ingresos a cambio de la participacidn de los
beneficiarios en trabajos, generalmente de construccién de
infraestructura social o productiva, o de prestacidén de serviciqs.

Sucesivas experiencias en este tipo de programas llevaron a
una evolucién que se aprecia principalmente en dos aspectos: En
primer lugar, de esquemas relativamente centralizados - en cuanto
a que la promociédn, identificacidn, disefio, ejecucién y
administracién de los proyectos y la supervisién general del
Programa se encomienda a una entidad del sector publico - se
evolucioné a esquemas cada vez mds descentralizados, en los cuales
las funciones indicadas se realizan con la participacién muy activa
de o6rganos locales, organizaciones de los beneficiarios, ONG's y
empresas privadas.

En segundo 1lugar, se aprecia una tendencia a reemplazar
sistemas basados en la distribucidn de ingresos a través de empleo
transitorio, por sistemas en los cuales se quiere enfatizar el
resultado productivo - en términos sociales - de las inversiones
efectuadas, avanzar en la generacién de empleo permanente VY,
finalmente, cubrir no solamente acciones relacionadas con el
mercado del trabajo y el empleo, sino gque también acciones
relacionadas con el gasto social en salud, educacién, vivienda,
nutricién y participacién de la comunidad.

Con estos miltiples objetivos se han creado en varios paises
de la regién, como instrumentos principales del sistema, Fondos que
obtienen recursos internos y externos para canalizarlos al

desarrollo social, cumpliendo una funcién de intermediaciodn
financiera y de promocién de proyectos sociales, que se definen y
ejecutan de manera descentralizada. El ambito de accidén de los

Fondos es mas amplio que el de los programas ocupacionales: ademas
de la generacién de empleo e ingresos de emergencia mediante
proyectos intensivos en mano de obra, se ‘intenta la creacion de
ocupaciones permanentes a través de microempresas, autoempleo y.
actividades cooperativas de distinta indole, rurales y urbanas Y
la orientacién de gasto hacia los grupos mas desprotegidos.

En este documento se efectuan consideraciones referentes a
los Programas de Empleo y a los Fondos de Emergencia o de Inversiodn
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Social, desde el punto de vista de su relacidén con el mercado del
trabajo y de su efecto en la situacidén laboral y salarial.

II. PROGRAMAS ESPECIALES DE EMPLEO

Diversos programas de gasto publico con la finalidad de generar
ocupaciones e ingresos para los grupos sociales mas afectados por
las crisis recesivas, se han aplicado en la regién desde mediados

de los anos 70.

Hay varios andlisis de estos programas a los cuales el
presente documento se remite ***, Las evaluaciones indican que los
programas fueron un medio valido para crear con rapidez fuentes de
trabajo y proveer un ingreso a familias pobres o indigentes. Su
caracteristica principal fue su masividad. No hay otra férmula mas
efectiva para crear en muy corto plazo trabajos e ingresos para
porcentajes significativos de la poblaciodn.

Desde el punto de la focalizacién del gasto, los programas
permitieron canalizar los recursos a la poblacién mas pobre e
indigente, lo que se explica, en parte, porque las remuneraciones
son en general muy bajas, y por las caracteristicas de las
ocupaciones dque se generan. Sirvieron ademdas para aumentar la
participacién social y la vinculacidén con el proceso productivo de
amplios sectores de poblacidn.

No obstante estas caracteristicas positivas los programas
fueron objeto de criticas en varios aspectos importantes.

En primer lugar, se les criticé por el caracter transitorio
del empleo generado. Como se ha dicho, la mayor parte de éste se
ocupé en obras de construccidén de infraestructura y otras de
caracter igualmente transitorio. Esto, sin embargo, se deriva de
la concepciodn misma del instrumento: se trataba de entregar empleos
e ingresos en situaciones coyunturales de emergencia en el mercado
del trabajo. Se suponia por los gobiernos, que estas situaciones
se superarian en periodos cortos y que, al iniciarse 1la
reactivacidén, el proceso econdémico permltlrla aumentar la ocupa01on
y los salarlos. En algunas de las experiencias esto no ocurrié tan
pronto como se esperaba y programas concebidos como trans1torlos
tuvieron existencia durante periodos muy prolongados.

Una segunda objecidén fue la muy baja productividad de 1los
empleos y de la inversidén. Esto fue especialmente efectivo en los
inicios de cada uno de los programas. Dada la urgencia con que

**% Véase PREALC: Empleos de emergencia (Santiago, PREALC, 1988)
y La creacién del empleo en periodos de crisis, serie
Investigaciones sobre empleo/24 (Santiago, PREALC, 1985).
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debieron iniciarse, los gobiernos no 1lograron, con suficiente
rapidez, implementar mecanismos institucionales, disponer de
proyectos suficientes y sistemas de ejecuciodn. En esas
circunstancias partes considerables de los trabajadores contratados
se dedicaron a tareas o servicios que no se derivaron en obras o
beneficios permanentes. No obstante, a medida que algunos de estos
programas se fueron prolongando en el tiempo, las ineficiencias
iniciales se superaron en cierto grado y se lograron resultados mas
productivos. Por otra parte, es necesario tener en cuenta que, en
este tipo de programas, la productividad debe medirse en términos
sociales que no permite muchas veces criterios cuantitativos
estrictos.

Un factor gque influyé en 1la baja productividad de 1los
programas fue el interés en maximizar el numero de trabajadores

-beneficiarios. Esto llevd a exigir porcentajes muy elevados del
gasto total en salarios, dejando margenes reducidos para materiales
y herramientas. Los proyectos elegibles en estas condiciones

debian ser muy intensivos en mano de obra y la productividad de las
ocupaciones resulté muy baja. En etapas posteriores estos limites
se fueron flexibilizando para permitir una mayor productividad.

Otro factor que incididé en los problemas de productividad
fueron las caracteristicas de la mano de obra ocupada. En una
proporcién muy considerable 1los programas captaron poblacidn
anteriormente pasiva, que se incorporé al mercado del trabajo por
el hecho de existir esta oportunidad de obtener un ingreso. La
falta de experiencia laboral y, frecuentemente, que los proyectos
no correspondian a las caracteristicas de las personas contratadas,
dificulté obtener resultados productivos.

Una tercera critica se centrd en los bajos niveles salariales,
y la ausencia de seguridad social y otras garantias de 1la
legislacién del trabajo. En estos aspectos, las situaciones fueron
distintas en diferentes programas; sin embargo, en la mayoria
de las experiencias los salarios fueron inferiores al salario
minimo y, en algunos casos, sélo un reducido porcentaje de éste.
A pesar de las bajas remuneraciones - algunos gobiernos no las
consideraron salario sino subsidio - existen estudios que muestran
que los ingresos obtenidos en programas de empleo constituyeron mas
del 50 por ciento de los ingresos totales de un alto porcentaje de
las familias de los beneficiarios. Esto indica que los programas
fueron en economias muy recesivas y con altisimas tasas de
desocupacién abierta, un medio de supervivencia para la poblacidn

mas afectada. Se criticé también, en materia de salario, que los
programas no reconocian diferentes niveles de calificacioén. Asi
ocurria en los programas iniciales que tuvieron un caracter
marcadamente emergencial. Sin embargo, programas posteriores

establecieron diferenciales salariales lo que contribuyd a aumentar
la productividad del empleo.
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Un aspecto adicional que fue objeto de critica en algunos de
los paises que adoptaron programas de empleo fue la tendencia a una
excesiva politizacidén de los mismos.

Si bien es indudable que al adoptarse un programa destinado
a beneficiar a un porcentaje elevado de poblacidén exista un
propdsito de indicar con claridad la preocupacidén de la autoridad
por la situaciodn laboral y de ingresos, en algunas experiencias la
orientaciodn politica 1llegé a excesos que, en definitiva, terminaron
por crear resistencias que impidieron la continuacién del programa.

Finalmente, en relacidén al esquema organizativo de 1los
programas se criticd una orientacidén mas o menos centralizada que
dificultdé una mejor operatoria.

Hubo programas en que la mayor parte de las funciones fueron
responsabilidad de un o6rgano publico. En otros, se aplicaron
mayores grados de descentralizacidén, en el sentido de entregar la
identificacioén, disefio, ejecucidén y supervisioén de los proyectos
a municipios u otros érganos publicos locales o sectoriales. En
este aspecto, la tendencia fue claramente a la descentralizacidn
progresiva llegandose, finalmente, a incorporar la participacidn
de empresas privadas contratistas, como ejecutoras de los
proyectos.

En sintesis, desde el punto de vista de su efecto sobre el
empleo y los ingresos, se puede sefialar que las experiencias
latinoamericanas en programas especiales de empleo fueron
eficientes para generar ocupacién a masas muy considerables de
personas y proporcionarles un ingreso de subsistencia. Como
instrumento transitorio y emergencial cumplieron el rol para el
cual fueron concebidos. No obstante, tuvieron deficiencias que
deben tenerse en consideracién para evitar repetirlas en la
implementacién de los fondos de emergencia o de inversioén social.

a) El problema de la productividad del empleo generado: se
reconoce la necesidad de aumentar la productividad del empleo
generado, en términos de que las obras que se ejecuten y los
servicios que se presten tengan una utilidad social significativa
que se traduzca en beneficios para los participantes y generacidn
de ocupaciones permanentes que perduren al finalizar los trabajos

de construccién. No obstante ésto, el objetivo de crear empleo
para la poblacién desocupada o subocupada no puede relegarse a un
segundo plano. En este sentido, la eleccién de los tipos de

proyectos, de las tecnologias que se utilizaran, de los materiales
e insumos, y del porcentaje del gasto que debe destinarse al pago
de salarios tienen que constituir elementos fundamentales en 1la
evaluacion de los proyectos y de sus efectos.

b) Generacién de empleo productivo permanente. Como se ha
sefalado los programas de empleo se centraron en la ocupacidn
transitoria, de emergencia. Los Fondos deben aumentar la prioridad
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del empleo productivo permanente a través del financiamiento de
microempresas, autoempleo y actividades corporativas. Los Fondos
se han creado como entidades transitorias originalmente, pero
cumplen una funcién que puede hacerse mas permanente. En la medida
gue se siga en esta direccidn, con mayor razén las funciones de los
Fondos relativas al mercado del trabajo deben orientarse a la
creacién de ocupaciones productivas permanentes como las indicadas.

c) La descentralizacién como elemento clave de operatoria.
Muchos de los programas fueron excesivamente centralizados lo cual
dificulté su operacién y disminuyd su eficiencia. Los Fondos deben
cunplir esencialmente como captadores de recursos externos e
internos y entes promotores de programas y proyectos de empleo y
de gasto social. La descentralizacién permite que los propios
beneficiarios participen a través de sus comunidades locales en la
identificacién de sus necesidades mas urgentes. Interesa no solo
promover la presentacién de sugerencias e ideas de proyectos sino
que éstos tengan un disefio técnico adecuado, lo cual requiere
fortalecer la capacidad de los municipios y de las comunidades

locales. Asimismo, éstas deben cumplir un rol central en la
ejecucién de los proyectos y programas, de manera de mejorar su
focalizacién y reducir 1los costos de administraciédn. La

descentralizacién senala también la conveniencia de incorporar
desde el comienzo la participacién de las ONG's, los municipios y
comunidades locales por un lado, y de las entidades internacionales
donantes y financiadoras, por el otro. De esta manera se asegura
la disponibilidad de recursos y se cuenta con una estructura de
identificacidén y ejecucién de programas y proyectos. Es importante
también contar con los ministerios de planificacién y los
ministerios y entidades sectoriales definiendo con precisidén que
el Fondo es una fuente de recursos y asistencia técnica que
complementa y contribuye a su funcionamiento y no constituye un
érgano competidor de sus finalidades. Por ultimo, la participacidn
de empresas privadas contratistas es conveniente precautelando que
los margenes de ganancia no signifiquen una filtracidén de recursos
a grupos sociales no definidos entre los objetivos. La posibilidad
de elegir por concurso a las empresas teniendo en cuenta las
caracteristicas de su organizacidén, los costos del proyecto y el
empleo generado, es una modalidad que se utilizé con éxito en una
experiencia de programas de empleo.

d) Es esencial que los salarios gque se paguen sean una
contribuciodn significativa al ingreso familiar de los
participantes. Con este propdsito los Fondos debieran establecer
que los trabajadores reciban la remuneracién normal vigente para
la actividad correspondiente. Deben incorporar también 1los
beneficios de seguridad social y otras garantias establecidas en
la legislacion del trabajo, sin perjuicio de que pueda tratarse de
empleos transitorios.
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III. LA EXPERIENCIA DEL FSE DE BOLIVIA

El establecimiento del Fondo Social de Emergen01a (FSE) de Bolivia
marcd el inicio de una nueva etapa en la opera01on de mecanismos
para generar empleos, distribuir ingresos y mejorar las condiciones
sociales de los grupos mas afectados por la crisis y el ajuste.

La experiencia del FSE es considerada como un éxito
operacional que, en la actualidad, sirve de ejemplo a muchos paises
que se encuentran en la etapa de addptar este tipo de programas a
sus propias necesidades y recursos.

El impacto de los resultados de esta institucién debe medirse
en relacién al logro de 1los objetlvos propuestos, dque pueden
sintetizarse en los siguientes:

a) Distribuir ingresos a través de proyectos intensivos en
mano de obra.

b) Complementar el apoyo al 1ndreso a través de la creacidn,
ampliacidén, o mejoramiento de sistemas que operan en 1los campos
asistenciales de nutricién, salud y\educa01on.

i
c) Intermediar recursos para la ejecucién de obras de
contenido social y garantizar su calidad a fin de asegurar su
financiamiento futuro.

d) Mejorar ingresos y evitar mayor desempleo a través de
pequefios proyectos de infraestructura econdmica, social y de apoyo
a la produccidn.

Los objetivos anteriores pueden agruparse en dos ideas
fundamentales. La primera, distriﬁﬁir ingresos a través de la
generacién de empleo; la segunda, la realizacién de obras de
contenido social que cumplen una doble funcioén: de apoyo a 1la
infraestructura social (servicios basicos, construcciones en salud
y educaciodn) y de infraestructura econdémica (riego, caminos de
acceso, etc. y proyectos productivos).

Las acciones dirigidas al logr¢ de las metas propuestas han
experimentado ajustes sucesivos de acuerdo con la posibilidades y
limitaciones del contexto nacional y de las potencialidades de
transformacidén del FSE. Sin embargo, el alcance de su labor puede
medirse objetivamente en sus reallz$01ones, tanto en términos de
la captacion de recursos como de ejecucidn de proyectos, y, en
ultimo término, de las obras y del empleo generado. A continuacién
se resume brevemente las principales realizaciones del FSE.
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1. Captacidén de recursos

Un logro 51gn1f1cat1vo del FSE es la obtencioén de los recursos
necesarios para la ejecucidén de los proyectos, no sélo por el monto
sino también por 1la diversidad de organismos Yy agencias
financiadoras.

El monto de recursos captados a la fecha por el FSE asciende
a 230 millones de ddélares, de los cuales el 48 por ciento
corresponde a donacién, 37 por ciento a créditos blandos, y un 15
por ciento a financiamiento local del Tesoro General de la Nacién.
Estos recursos constituyen un significativo aporte al
financiamiento de la balanza de pagos, el que equivale a un 25 por
ciento del déficit en cuenta corriente del afio 1989. En relacidén
al PIB, el monto de inversion representa entre el dos y el tres por
c1ento, y un porcentaje cercano al diez por ciento de la inversidén
del sector publico no financiero.

2. Obras eijecutadas

Uno de los objetivos principales del FSE ha sido el de
realizar obras de infraestructura y servicios destinadas a grupos
de bajos ingresos. A este respecto el FSE ha sido relativamente
exitoso. Por un lado, se ha ejecutado un gran numero de obras que
se han distribuido en todo el territorio nacional y que han
cubierto a diversos sectores econdémicos y sociales, pero por otro,
no se ha llegado a los grupos de pobreza extrema. Esto se ha visto
obstaculizado por la escasa dlsponlbllldad de medios materiales y
de recursos humanos necesarios para presentar proyectos en esos
estratos y, también por tratarse muchas veces de areas geograficas
de muy dificil acceso.

3. Empleo generado

Un objetivo inicial del FSE era el de crear empleo temporal,
constltuyendose asi en un pallatlvo de corto plazo. Un tiempo
después de su inicio, el FSE, sin dejar ese objetivo de lado, pone
mas énfasis en el impacto de mediano y 1largo plazo de los
proyectos. Muchos de los trabajadores no eran desempleados, pero
si lograron mejorar su ingreso mensual.

Ademas de los logros del FSE, en funcidén de los objetivos
propuestos, se observa, impactos no esperados dque deben ser
mencionados por su importancia para otras experiencias de este tipo
en otros paises.

Hay dos tipos de impactos no esperados del FSE: el primero es
el impacto institucional y el segundo, el impacto de la
participacién comunitaria.
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Algunos de los problemas que el FSE debié enfrentar en sus
inicios fue la ausencia de una red institucional preparada para
trabajar con el Fondo. Es decir, no habia la infraestructura
requerida para presentar proyectos, ni menos la agilidad Yy
eficiencia necesarias. E1 FSE debid realizar una importante labor
de promocién que en la actualidad muestra su efecto positivo.

En las instituciones estatales (Ministerios, Corporaciones de
Desarrollo, Prefecturas, Alcaldias), 1la magnitud del impacto del
FSE es distinta segun las caracteristicas de las mismas. El
impacto fue significativo en aquellas instituciones en que el
financiamiento del FSE revitalizd sus actividades. Esto sucedid,
por ejemplo, con el Consejo Nacional de Edificaciones Escolares y
con el Servicio Nacional de Desarrollo de Comunidades. También el
impacto fue importante en aquellas instituciones que no contaban
con la capacidad institucional necesaria, como por ejemplo las
alcaldias. El impacto fue menor en|el caso de instituciones que
tuvieron un rol de supervisidén, ya que su trabajo estuvo mas ligado
a las entidades ejecutoras que al Fondo.

En un comienzo se suscitaron diferencias en la forma de
enfrentar la problematica social con las ONG's, lo que hacia prever
una relacidén compleja que podria dhsminuir la eficiencia en el
logro de las metas del Fondo. Sin embargo, el FSE ha logrado
mejorar la relacién Estado/ONG's, mediante un mejor acceso a
espacios de debate y reflexién interinstitucional. Las ONG's
cuentan actualmente con un mayor acceéso a recursos financieros, ya
sea en forma directa o, por primera vez, a créditos concesionales.
La relacién ONG's/FSE se caracteriza ahora por un nuevo estilo de
trabajo, mas fluido, desprovisto de las trabas burocraticas que
tradicionalmente caracterizaban las relaciones entre organismos
gubernamentales y no gubernamentales.

Por udltimo, aunque no menos importante, un aporte indirecto
significativo del FSE ha sido el apoyo a la iniciativa privada, al
ser los proyectos ejecutados por contratistas del sector privado.
Un numero aproximado de 800 contratistas ha estado involucrado en
la ejecucion de proyectos financiados a través del FSE.

El segundo tipo de impacto no esperado del FSE se refiere al
grado de participacién que ha logrado de parte de las comunidades
involucradas en los proyectos. A pesar de la desconfianza inicial,
finalmente se obtuvo la confianza de las comunidades.

La razones que han hecho posible este éxito relativo se pueden
sintetizar en las siquientes:

a) El caracter autdénomo de la institucioén, la que, al depender
directamente de la Presidencia de  1la Republica posibilitoe un
respaldo politico al mas alto nivel. Las acciones del Fondo
contaron con el apoyo de todos los sectores. Tanto el proceso de
captacion como el de administracidén de recursos ha sido eficiente
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gracias a la autonomia administrativa, técnica y financiera. Por
el hecho de tener un caracter de excepcidén, y, por lo tanto, al no
regirse por la legislacién del sector publico, el FSE ha podido
evitar la burocratizacién, lo que ha permitido agilizar sus
actividades.

b) El1 alto nivel técnico y las caracteristicas del equipo
humano que ha constituido el FSE ha sido otra de las causas de su
éxito. El equipo ha estado caracterizado por su espiritu
innovador, flexible y de mentalidad empresarial. Ello permitio
una continua adaptacién a las distintas exigencias surgidas durante
las diversas etapas de funcionamiento del fondo. En muchos casos
fue necesario realizar revisiones y correcciones sobre la marcha
tanto de los métodos como de los sistemas utilizados en la
seleccidén, evaluacién y seguimiento de los proyectos. E1l alto
nivel de los funcionarios se logré, en parte, al ofrecérceles
remuneraciones competitivas con las del sector privado, lo dque
permitié seleccionar a un equipo idéneo, ademds de una gran
motivacién de servicio al pais transmitida desde la Direccidn
Ejecutiva a todos los niveles.

c) La temporalidad del Fondo y su caracter de emergencia
fueron determinantes en la agilidad de 1las actividades de la
instituciédn. Los mecanismos de funcionamiento se establecieron
durante la marcha, pero estando concientes de que, en un periodo
definido, debian lograrse metas especificas.

d) E1 sistema de control computacional implementado en el FSE
ha hecho posible contar con informacién oportuna y confiable sobre
todas las actividades que se realizan. Ello ha posibilitado una
permanente comunicacién con todos los organismos relacionados con
el Fondo, en especial con los organismos financiadores. Ademas,
ha permitido al Fondo tener un control permanente de la situaciodn
de cada uno de los proyectos. E1l FSE cuenta ademds, con un sistema
de comunicacidén excelente que ha agilizado el proceso de toma de
decisiones, en particular en aquellos casos de proyectos que estan
alejados de la oficina central.

IV. LIMITACIONES DE LOS FONDOS DE DESARROLLO SOCIAL
QUE SURGEN DE LA EXPERIENCIA BOLIVIANA

a) Una limitacién que surge de la experiencia de Bolivia es que los
proyectos del FSE no formaron parte de un paquete coherente de
politicas sociales. El FSE respondia a la demanda, por su caracter
de emergencia, y no a una politica social global que priorize las
necesidades. Como consecuencia, se tienen obras que no responden
a una planificacién y, por lo tanto, en algunos casos, no se ha
podido garantizar la continuidad de las mismas. En estos casos,
las obras quedaron como simples construcciones, sin proporcionar
el beneficio que se esperaba por la ausencia de instituciones u




68

organizaciones con capacidad de hacer uso de ellas o de implementar
los servicios complementarios, como es el caso de algunas postas
sanitarias, o el caso de alcantarilllados donde los beneficiarios
no tienen los recursos para instalar redes domiciliarias hacia las
redes principales construidas por el Fondo.

b) Debido al caracter de emergencia del Fondo en los inicios
No se conto con metodologias ni criterios de evaluacién Yy seleccién
de proyectos. Esto fue conformandos durante la marcha, lo que en
las nuevas experiencias deberia poder hacerse con anterioridad.
En relacidén a la poblacién objetivo, resulta muy dificil llegar a
los grupos en extrema pobreza, debiio a la falta de capacidad de
ejecucion de proyectos Y a restricciones de los financiadores. En

este caso, se llegd a los pobres, pero no a los indigentes.

C) Un aspecto gque 1limita los efectos de este tipo de
experiencias se relaciona con los salarios pagados. Es dificil
que la institucién ofrezca a los trabajadores en las obras, el pago
de un salario minimo. Por el contrario, se trata de que el salario
ofrecido sea menor que el del mercado para evitar el traslado de
personas ocupadas a proyectos del FSE.

V. PROBLEMAS QUE SURGEN Y DEBEN TENERSE EN CUENTA
EN LAS NUEVAS EXPERIENCIAS DE ESTE TIPO

1. La urgencia con que frecuentemente se han iniciado 1los
programas. En este punto la experiencia del Fondo es bastante
importante. Esta urgencia lleva a improvisar en la seleccidén de
proyectos, en la organizacién, ejecucion, evaluacién y control de
los trabajos. En los planes futuros se sugiere que se cuente con
una cartera de proyectos, antes de d#r inicio al programa.

2. Las bajas remuneraciones pueden considerarse también como un
problema por sus efectos sociales Y por sus efectos sobre 1la
calidad de las obras. ‘

3. Existen problemas de financiamiento, es decir, no todos los
paises que quieren tener un Fondo Soiial de Emergencia logran el
financiamiento y éste es un punto muy importante a considerar al
diseflar este tipo de programas.

Para finalizar, se resumen algunas conclusiones y
recomendaciones que surgen de las experiencias pasadas Y que pueden
ser utiles de tener en cuenta en los planes que se estan disehando
actualmente en América Latina. ‘

1. Uno de los requisitos principales y obvio para el éxito de
estos Fondos. es la capacidad de obtener recursos.
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2. Otro aspecto importante es el de tener facultades que 1le
permitan un funcionamiento agil lo cual quedé demostrado por la
experiencia del Fondo, donde el hecho de ser un organismo autdénomo,
le ha dado la agilidad necesaria para realizar los proyectos que
ha ejecutado en tan corto tiempo.

3. Para un mayor éxito en los futuros fondos que se implementen,
se recomienda contar con carteras de proyectos en forma anticipada,
intensivos en el uso de mano de obra.

4. Los programas deberan tener en cuenta las caracteristicas de
los participantes, ya que es muy distinto un plan que esté dirigido
a jévenes desocupados, que uno dirigido a mujeres. Si una mujer
debe cumplir un doble rol en su hogar y de trabajadora fuera del
hogar, es importante tomar en cuenta esto en el aspecto de
horarios, distancias, etc.

5. La conveniencia de anticipar la crisis de desempleo y atenuar
el desempleo y subempleo estructural requiere, ademas, contar con
un esquema institucional permanente que pueda basarse en entidades
existentes.

6. La experiencia latinoamericana parece recomendar dque el
esquema institucional contemple un d6rgano central dependiente del
mas alto nivel politico y de preferencia ubicado en las oficinas
o Ministerios de Planificacidén, integrada por representantes de
casi todos los ministerios. Junto al nivel central deberia existir
la Secretaria Ejecutiva, encargada de promover y llevar adelante
el programa, a través de entidades descentralizadas
territorialmente, debe existir la posibilidad de subcontratar 1la
ejecucién de obras o servicios con empresas constituidas por los
propios beneficiarios.

7. Es necesario que los programas contemplen suficientes recursos
para materiales, insumos, contratacioén de trabajo calificado ya que
en algunos casos de planes de empleo las obras se atrasan pordgue
si bien estan los trabajadores, no hay la disponibilidad de insumos
requeridos para realizar las obras.

8. Es importante que exista un interés directo en las obras que
se ejecutan por parte de los trabajadores que participen en el
programa.

9. Es esencial que 1los salarios dgue se paguen, sSean una
contribucién significativa del ingreso familiar de los
participantes.

10. Los programas de empleo deberian considerar la posibilidad de
capacitar a por 1lo menos una parte de los trabajadores
participantes, con el fin de que el efecto sea de mediano y largo
plazo.
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11. En la seleccidn de 1los proyecqos debera darse preferencia a
los que tengan efectos permanentes sobre la generacidén de empleos,
como son los de riego, mejoramienﬁo de tierras, capacitaciodn,
formacién de pequenas microempresas. Los usuarios de las obras
deben pertenecer a los grupos objeti&os, éstos deben participar en
la seleccidén de los proyectos a eje¢utarse.

12. El1 Fondo y sus programas y | proyectos deben hacerse en
coordinacién con otros programas |del gobierno. En estudios
realizados por el PREALC se ha observado que eso no siempre ha
ocurrido asi. La marginalidad de [la pobreza tiene un caracter
integral en su superacién Y por lo tanto, su superacién requiere
de un paquete de politicas coherentes integradas. La magnitud de
los recursos requeridos para este fin exige definir los programas
que se implementen, tanto en término de los grupos de ingreso, como
de las 4areas geograficas que se benficiaran con ellos.
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LA COMPENSACION SOCIAL:
ALCANCES Y POSIBILIDADES

Percy Rodriguez Noboa"

El autor es ATP del Proyecto PNUD/ILPES. Las opiniones que
contiene este estudio no comprometen necesariamente a los

organismos involucrados. Este documento no ha sido sometido
a revisioén editorial.
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I. INTRODUCCION

Uno de los mas rapidos y expandidos procesos institucionales de
tratamiento programado de la problematica social dque conoce 1la
regién, es el de aplicacidén de Programas de Compensaciodén Social.
Ellos estan destinados a revertir el deterioro regresivo producido
en casi la generalidad de paises como consecuencia de la crisis
econdémica agudizada durante la década de los afios ochenta y por 1la
aplicacién de programas de ajuste de signo generalmente recesivo
y altos costos sociales particularmente para los sectores mas
deprimidos de la poblacién.

La magnitud de los indices de inequidad de los ultimos afios,
ha obligado al sector publico y a la sociedad civil, a crear
politicas diferenciadas, formas institucionales especiales y a
establecer criterios y procedimientos dinamicos y eficaces para
llevar adelante programas de promocién social de emergencia, en
medio de una realidad social insatisfecha y crecientemente
reinvidicativa, a pesar de 1la importante expansiodn de 1la
democracia representativa y plural y de reiterados esfuerzos
nacionales por alcanzar niveles de equidad compatibles con las
grandes modificaciones del mundo de hoy.

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

Los propdsitos principales del presente documento, son
contribuir a la mayor conceptualizacidén sobre la compensacidn, al
manejo de categorias metodoldgicas aplicadas y sefhalar algunas
técnicas e instrumentos operativos de mayor interés actual;
todoello como base original de referencia para intensificar el
intercambio de experiencias nacionales sobre la materia.

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

, El tercer capitulo estd dedicado a tratar de establecer los
criterios basicos y los mecanismos reales de la compensacioén a
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partir, sobre todo, de 1los casos y experiencias de 1los propios
paises frente a las crecientes responsabilidades sociales. En
este capitulo aparecen algunos interrogantes Jue surgen en torno
a la naturaleza, alcances Y posibilidades de 1a compensacién,

El cuarto capitulo relaciona las caracteristicas de 1los
programas de compensacidén con otros fendémenos sociales actuales o
emergentes, interactuantes con 1las anteriores y susceptibles de
tratamientos comunes o complementarios. Finalmente el capitulo
quinto del documento esti dedicado a una breve presentacién de 1la
problematica de los servicios sociales esenciales en el corto
plazo, en particular de salud Y educacién, sin profundizar
sistematicamente en areas sectoriales que requieren de
tratamientos especializados.

II. DE LAS POLITICAS SOCIALES A LOS PROGRAMAS DE COMPENSACION

2.1. El costo social del ajuste

La situacién social en América Latina y el Caribe durante los
anos ochenta ha mostrado un persistente agravamiento, sin mayores
posibilidades de reversién en el mediano plazo, en tal medida, que
ha comprometido seriamente su efectiva superacidn durante 1a década
de los noventa. Con diversas intensidades, de acuerdo a las
caracteristicas de 1los paises de la regién Y con contenidos
diversos al interior de los mismos, los componentes sociales de la
crisis han ido confirmando su caracter estructural y acumulativo
Y sefhalando el largo periodo que supone, en cualquier caso, la
reactivacién del crecimiento regional.?

Los programas de estabilizacidén Yy ajuste, de acuerdo a las
particularidades de cada proceso nacional, persiguen 1la
recuperacién de 1los principales equilibrios macroecondmicos
expresados entre otros propdésitos, en la reduccién del ritmo
inflacionario que conduce a la contraccioén de la demanda, marcada
reduccidén del gasto publico e incremento de impuestos indirectos
a fin de reducir el déficit fiscal; expansién de las exportaciones
Y optimizacién de 1la competitividad, incremento de 1las tasas
nominales de interés y fijacién de tasas reales de cambio. E1
descenso de la actividad econdmica reduce drasticamente, el ahorro
interno para financiar 1la inversién y sostener 1la disponibilidad

= El documento de CEPAL "América Latina en los ochenta:

Principales Tendencias Sociales". LC/R 843 (versidn preliminar)

la problematica social en 1la region. Evalida a partir de
informacién confiable, las tendencias cuantitativas mas
significativas.
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del gasto publico. Los desajustes internos accionan sobre
agregados econdémicos estratégicos como produccidén y consumo que a
su vez tienen directa incidencia sobre la capacidad de satisfaccidn
de necesidades esenciales de la poblacidén, y mas adelante, sobre
la dinamica de la sociedad en su conjunto.

Al mnismo tiempo, la pobreza y el deterioro social se ha
expandido y profundizado, de acuerdo reiteradas evaluaciones de
sus tendencias mds significativas y de la comprobacion de
crecientes desequilibrios internos y tensiones de orden socio-
politico. Durante los afios ochenta, la magnitud de la regresién
que sufrié el desarrollo regional alcanzé a ubicar comparativamente
los niveles de satisfacciones sociales de grupos mas vulnerables,
en los primeros afios de la década de los setenta. En la actualidad
los sectores mas deprimidos y apreciables magnitudes de las clases
medias asalariadas sufren pronunciadas insatisfacciones como
consecuencia de desequilibrios econdémicos y los consecuentes
programas de estabilizacién y ajuste en la casi generalidad de
paises de la regiédn.

a
3/

"El costo social del ajuste (....) recayé de manera
desproporcionada sobre los trabajadores y los estratos de ingreso
medio, quienes absorbieron el grueso de los sacrificios asociados

al sindrome de estancamiento con inflacién" --senala la CEPAL en
1990. Uno de los fendmenos qua mas llama la atencidén del decenio
de los ochenta --continua--, es en efecto, la magnitud del ajuste

distributivo y la intensidad del sacrificio realizado por los
estratos mas desprotegidos de 1la poblacién.y

Hasta finales del decenio de los anos setenta, la evolucidn
de la situacién social se dio en un contexto de expansién econdmica
y en el marco de una relativa importancia de la programacioén del
desarrollo, en la cual, los componentes sociales mostraron una
mayor operacionalidad dentro de estrategias globales y sectoriales.
Las politicas sociales tuvieron, entonces, entre otras
caracteristicas la capacidad de precisar los &mbitos propios dentro
de una visién "integral" del desarrollo y avanzaron en la promocién
de un sistema relacional con otras variables esenciales como el
tratamiento de categorias especialmente econdmicas y 1luego

¥ CEPAL/PNUD. "Magnitud de la pobreza en América Latina en los

afnos ochenta". Divisién de Estadistica y Proyecciones (CEPAL) y
Proyecto Regional para 1la superacién de la Pobreza (PNUD-
RLA/86/004) L.533, Santiago. Abril 1990.

Y Véase en especial el capitulo II y III-D del documento de
CEPAL que examina la evolucién reciente y situacidén actual de las
economias de América Latina y el Caribe, y las principales
condiciones para una transformacién productiva con equidad social.
CEPAL, transformacién productiva con equidad LC/G/601. Santiago.
Marzo 1990.
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politicas y culturales desde una posicidén, sin embargo, marginal
dentro del sistema de decisiones politicas Y técnicas del aparato
administrativo del Estado.

2.2. Crisis de las politicas sociales

Sin embargo, las politicas sociales no pudieron alcanzar o
mantener niveles suficientes de satisfaccidén de necesidades
esenciales, dentro de los mecanismos de operacién del sector
publico, traducidos en 1la asignacién proporcional de recursos para
las necesidades de 1a poblacién.? Al mismo tiempo, ha sido
evidente la insuficiencia del "efecto de derrame" del Crecimiento
global cuando este pudo expandirse, para satisfacer demandas
sociales primarias. Los resultados mas evidentes de estas
carencias ha sido la alta regresividad distributiva de la actividad
econdmica y en consecuencia la extensioén y mayor intensidad de la
pobreza.

Las politicas sociales se orientaron, en consecuencia, durante
los arnos setenta, a la buisqueda de vias transitables hacia mayores
niveles de equidad, sin llegar a cumplir un papel efectivamente
dinamizador del crecimiento econémico sostenido a través de
mecanismos redistributivos suficientes.

Las reiteradas insatisfacciones sociales del udltimo decenio,
constituyen generalmente consecuencias de ajustes recesivos de 1la
economia con distintos matices de severidad en funcidn de mavor o
menor rigidez o gradualismo de decisiones orientadas hacia la
bisqueda de estabilizacidén econdmica interna y mayor competitividad
externa. Las sociedades nacionales Y en especial los estratos
populares con mayor vulnerabilidad han sufrido deterioros
apreciables con relacién a: i) Reduccidén de 1la inversién y del
gasto social en 1los principales rubros sociales, sectores,
programas, transferencias Yy otros; 1ii) demanda insatisfecha,
estatizacion, terciarizacisn e inestabilidad de 1a ocupacién de la
fuerza de trabajo, iii) regresividad en el ingreso real de 1los
hogares y pérdida de su capacidad adquisitiva, iv) deterioro de 1la
cobertura y calidad de bienes Y servicios esenciales Y severas
restricciones de 1la demanda asociadas a un "sindrome de
estancamiento con inflacioén"; V) efectos negativos en los sistemas
de relaciones de la vida familiar Y comunitaria y su insercidén en
la sociedad global; Vi) mayores desarticulaciones Y conflictos en
el comportamiento de las redes institucionales en los estratos que
han sufrido fuertes deterioros colectivos y vii) crecimiento de

2/ Un examen de la evolucién de 1las politicas sociales en 1a

region se encuentra en: Percy Rodriguez Noboa: "Sociedad, Crisis
Yy Planificacién: Hacia la reorientacién de las politicas sociales"
RLA PNUD/ILPES. Santiago, 1988.
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flujos emigratorios de la regidn especialmente hacia Estados Unidos
y Canada por incrementos en factores migratorios "de repulsion'.

2.3 La infancia y grupos de mayor vulnerabilidad

Los efectos de la crisis afectan a la sociedad entera, sin
embargo, su impacto en determinados grupos sociales, por su
especial vulnerabilidad provocan deterioros de mayor complejidad
actual e inevitables consecuencias de "perversidad acumulativa"
durante largos periodos. En efecto, la consideracién de la
situacién de la infancia reviste caracteristicas singulares que
merecen especial consideracién.

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

las insatisfacciones basicas, en los primeros ahos de vida,
crean comunmente deterioros fisicos e intelectuales que se acumulan
progresivamente en los nifios y disminuyen luego sus capacidades en

el ciclo de vida normal de una persona. Estas limitaciones, en
medida que no son superadas por programas de atencidén especial al
binomio madre-nifio en el hogar, la escuela y 1las formas

institucionales de servicios preventivos y curativos, pueden causar
dafios irreversibles de alcance colectivo que se transmiten, luego,
generacionalmente, causando graves deficiencias a grandes sectores
sociales por largos periodos de tiempo.

Por estas razones la consideracidén diferenciadas y prioritaria
del "bienestar de la infancia" requiere de politicas especiales,
sobre las cuales el Estado y 1la Sociedad Civil asumen
responsabilidades mayores ¢ en "estrategias de supervivencia" que
alcanzan diversos cumplimientos comunales con especiales
caracteristicas en los paises andinos y determinadas regiones de
México y América Central.

& Un detenido estudio de la crisis econdmica, politicas de

ajuste y la situacidén social a nivel mundial mas las bases de un
enfoque alternativo, se encuentra en: Giovanni Andrea Cornia,
Richard Jolly y Frances Stewart. Ajuste con rostro humano,
proteccién de los grupos vulnerables y promocién del crecimiento.
Publicado por UNICEF. Siglo XXI de Espafa Editores. Madrid,
Espana 1987.
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2.4. Pobreza y conflicto social

Las principales consecuencias sociales "primarias" o agregadas
S€ expresan por un lado en la extensidén y la profundidad de la
pobreza; activa y Creciente, sobre la cual se realizan diversos
esfuerzos regionales para el tratamiento de sus contenidos
integrales, tanto desde una posicidén defensiva, evitando sus
consecuencias mas agudas, como de 1la sSuperacién_de las brechas de
insatisfaccion que muestran mayor peligrosidad.?

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

Adicionalmente, un creciente fenémeno social Y econdmico de
especial significacién en 1la regién, esta constituido por 1los
efectos de la creciente presencia del sector informal, que tiene

importante en 1a problematica de los ultimos anos, tanto por sus
contenidos propiamente sociales, como por su participacién en el
sistema productivo Y en las principales tendencias del
comportamiento econdémico regional.¥

2.5. Factores constantes de recuperacioén social

El esfuerzo de América Latina Y el Caribe por superar las
insatisfacciones sociales, supone al mismo tiempo, la
estabilizacién y recuperacioén de ritmos suficientes de crecimiento

u El documento de 1a Conferencia Regional sobre Pobreza en

América Latina Y el Caribe, "Bases para una Estrategia y un
Programa de Accidn Regional", PNUD. Proyecto RLA/86/004. Bogota
1988, contiene conceptos basicos y las principales 1lineas
estratégicas y orientaciones de 1la accion regional para superar la
pobreza. Recoge el compromiso de los paises de 1la regidén frente
a la pobreza.

& En relacién a la informalidad tiene particular interés, 1la
extensa produccidn que ha realizado sobre el tema, el Programa
Regional del Empleo para América Latina y el Caribe, OIT/PREALC;
mas recientes estudios aplicativos realizados en Peru, México y
algunos centros académicos internacionales.
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econémico, compatibles con el esfuerzo por superar la magnitud de
las principales "brechas" sociales existentes con los menores
costos sociales posibles. Estos propdsitos tratan de vincularse
con procesos productivos y alcanzar alteraciones en esquemas
redistributivos inequitativos, reflejados principalmente en niveles
reales de consumo interno.

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

a) Atencién prioritaria al acceso de la poblacidén mas afectada,
--especialmente sectores urbanos sin adecuada insercidén al
mercado de trabajo y estratos de ingresos medios--, a bienes
esenciales como alimentacién, agua potable, medicinas Yy
materiales de auto construccion, entre otros.

b) Acceso de la poblacidén a servicios badsicos particularmente
salud y educacidén. Se trata del mantenimiento de los actuales
niveles de prestaciones, aplicacién de su cobertura e
importantes modificaciones en las orientaciones prioritarias
de su atenciodn.

c) Generacién de empleo productivo y absorcién de fuerza de
trabajo en magnitudes requeridas y condiciones de estabilidad
suficientes.

d) Existencia de criterios de orden promocional en la

distribucién del ingreso familiar, salarios reales y acceso
social a la produccién de bienes de demanda difundida y a
consumos masivos de tipo popular.

e) Facilitar el acceso de la poblacidén a la propiedad y a activos
estratégicos tanto de recursos productivos como tierra
agricola y vivienda urbana y otras formas de pertenencia que
afirmen la identidad y seguridad personal y familiar.

f) Afirmar las expresiones culturales y otras formas de expresidn
de la identidad de los sectores socliales mas afectados, que
logran consecuencias positivas en procesos participativos
basicos y pautas de consumo difundidas.

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




80

La experiencia sobre el comportamiento de los principales
indices de nivel de vida durante los afios ochenta, sefiala en
términos generales, un progresivo deterioro de la situacidn social
en términos de accesibilidad para satisfacer necesidades esenciales
y mayores limitaciones institucionales, Ello ha llevado en los
ultimos cinco afios a algunos paises de 1a regioén, y luego a 1la
casi totalidad de 1los mismos, a la aplicacién de programas de
emergencia o ayuda social que persiguen recuperar niveles de vida
similares a los prevalecientes antes de la crisis.

2.6. Programas de compensacién social

afectada, en forma proporcional al deterioro de los ultimos afios.
En consecuencia, hoy existe en 1la region la urgente necesidad de
disponer de criterios metodoldégicos, técnicas instrumentales vy
precisiones overativas que optimicen la consideracidn Yy aplicacién
de programas sociales compensatorios de emergencia o de inversidén
social.”

Los programas han sido concebidos generalmente como
instrumentos temporales, con efectos en el corto y mediano plazo,
destinados a restituir "accesibilidades esenciales" a 1a poblacidén
mas afectada vy pasando a constituir en los ultimos afos un
componente necesario para el disefo Y aplicacién de programas de
estabilizacidén y ajuste, Y en fuente de procesos de recuperacioén
de mayores niveles de vida para la poblacidén. Recientes
experiencias permiten adicionalmente observar en la compensacidn
la base de renovada energia de la sociedad civil Yy el sector
publico para impulsar en el futuro, procesos de promocisén social
de mayor profundidad y extensién.

4 Diversos aspectos vinculados a las consecuencias sociales de

las medidas de ajuste Y las bases de recuperacidén social, se

América Latina, organizado por el Instituto de Desarrollo Econdmico
(IDE) del Banco Mundial, el Instituto Latinoamericano y del Caribe
de Planificacidn Econdmica Yy Social (ILPES) y el Fondo de las
Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF). Véase IDE, ILPES y
UNICEF. "Como recuperar el progreso social en América Latina"
Enrique de la Piedra, relator. Informe de un seminario de
politicas del IDE - N° 17. Banco Mundial, Washington, D,C. 1989.
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III. MARCO DE REFERENCIA

3.1. Naturaleza de la Compensacioén Social

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

La compensacién es un instrumento de programacion,
financiamiento y accién en el «campo social, de <caracter
marcadamente temporal. Se propone revertir 1los principales
deterioros e insatisfacciones de la sociedad, en particular de los
grupos que han sufrido los mayores impactos negativos en el ultimo
decenio y las consecuencias regresivas en sus niveles de vida.

Para el restablecimiento de las condiciones perdidas, se
establece un limite temporal, o una suerte de "meta equivalente".
En la mayoria de los casos en funcién a la recuperacidén de la
situacién social promedio prevaleciente en el afno 1980, como
término referencial promedio.

En consecuencia, los programas de compensacién tienen un
horizonte operativo de tres a cuatro afios, no persiguen
precisamente alteraciones sociales sustantivas mas alla de la
satisfaccién promedio de las necesidades basicas de la poblacidn;
no busca necesariamente como objetivo central el pago de la, Deuda
Social dentro de la peculiaridad de cada realidad nacional.¥

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

La accién compensatoria se ubica por lo general en el sector
nuiblico, aunque no en forma unica y nhecesaria. Requiere de
especial dinamismo y eficacia y en consecuencia de un régimen de

1/ OIT/PREALC viene desarollando desde 1987 el concepto de

"Deuda Social", instrumento analitico y orientador especialmente

relevante para procesos en plazos extendidos. Véase en particular:

- PREALC. "Ajuste y Deuda Social", un enfoque estructural,
Santiago, 1987.

- PREALC. "Deuda Social, qué es, cuanto es y cémo se paga?"
Santiago, 1988.

- PREALC, '"Deuda Social: Esquema de diagnéstico y de

recuperacioén". N° 343, Santiago 1990.
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excepcioén dentro de 1las regulaciones de la administracisn del

Estado. La ejecucidén de 1a compensacioén se realiza, en casi 1la
generalidad de 1los casos a través de 1la operacién de los
denominados "Fondos Sociales", de emergencia, solidaridad o

inversién social, que constituyen las formas institucionales mas
actuales de programacién, promocién y supervisién --pero no de
ejecucién--, de programas especificos o proyectos concretos
destinados a expresar los objetivos y metas compensatorias.

En todo caso, 1los programas de compensaciodn Y la actividad de
los Fondos Sociales, tienen directa sujecidén a las caracteristicas
de la propia realidad nacional, a las alternativas Yy formas del
ajuste y al singular comportamiento de la poblacién en cada pais.

Los principales contenidos, de orden general de los programas
de compensacidén se orientan a:

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

3.1.2 Ampliacidn sustantiva de 1a capacidad redistributiva
del gasto social disponible a través de proyectos y programas
especificos en campos Y modalidades estratégicas.

3.1.3 Por el lado de la demanda, facilita la
accesibilidad, en especial de los drupos mas necesitados a bienes
Yy servicios esenciales.

3.1.4 Ampliacién de 1la cobertura Y la calidad vy
orientacién de los servicios sociales, particularmente nutricion,
salud y educacién, aseqgurando la mds fluida relacién con los
ministerios y otros organismos sectoriales.

3.1.5 Apoyar procesos de descentralizacidén funcional y
espacial hacia regiones, gobiernos locales y formas comunitarios
de representatividad.

3.1.6 Promocién de 1la movilizacidn Yy la participacioén
social de las comunidades beneficiadas en el disefio, gestién y
ejecucién de las obras Yy acciones.

3.1.7 Apoyo a la micro y pequefa empresa y a formas
asociativas de produccioén, vinculando la generacioén de empleo e
ingreso en niveles compatibles con el dimensionamiento de los
programas de compensacidn.

Los miltiples obstaculos existentes para poder alcanzar desde
la perspectiva de corto plazo, ritmos crecientes Yy significativos
de crecimiento y promocisén social, sumados a las consecuencias
actuales de largos procesos histéricos regionales de inequidad y
desarticulacidén social, llevan a destacar la conveniencia dentro



83

de los programas y proyectos especificos de compensacioén, de
ponderar su vinculacién efectiva con el aparato productivo y el
sistema de consumo.

Requiere igualmente criterios especializados sobre:

- Disposicién de politicas econdémicas precisas destinadas
a superar o modificar antiguas distorsiones y vicios del
desarrollo urbano a través, por ejemplo, de sistemas de
precios, acceso a "lote-servicio", vivienda popular,
transporte masivo, comunicaciones, recreacidn, etc.

- En relacioén al medio rural, disposicion de politicas que
busquen la modernizacién del aparato productivo agricola
y superacién a las limitaciones de la pequefia y mediana
inversién rural, junto a sistemas de precios agricolas
y otros impulsos a la promocidén de la produccidén y la
productividad, persiguiendo la mayor incorporacioén de la
poblacién marginada y de campesinos sin tierra en el
mercado rural de trabajo.

3.2. Lineamientos metodoldéqicos v de procedimiento

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

La ejecucién de programas de compensacién ha ido evolucionando
desde reacciones publicas o no publicas de orden generalmente

asistencialista, destinadas a superar dgrandes niveles de
insatisfaccidnes y crecientes conflictos hasta la creacién de
marcos conceptuales, mecanismos operativos Yy aparatos
institucionales especializados de ejecucidn. El proceso ha

avanzado con caracteristicas propias en cada pais de acuerdo a sus
particulares caracteristicas y requerimientos, particularmente en
la segunda mitad de la década anterior, hasta el momento en que el
valor de las propias experiencias nacionales ha venido a propulsar
renovadas formas, cada vez mas eficaces, de compensacion. En la
actual situacidn de crisis y mayores deterioros sociales, los casos
nacionales buscan robustecerse metodoldégica e institucionalmente
y generar un proceso, reciente, de mayores intercambios de
experiencias nacionales Jjunto a una mayor sistematizacién de
criterios orientadores obtenidos de conclusiones comunes.

Es conveniente sefalar algunos puntos relevantes de la
secuencia del progresivo avance de los programas de compensacioén
en la regién, a fin de precisar contenidos y aplicaciones de mayor
interés:
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a) Desde los primeros afos de la década de los ochenta en forma
concurrente a la crisis Yy la aplicacién, luego, de crecientes
ajustes en 13 economia, las insatisfacciones sociales
Crecieron hasta niveles que excedieron 1las previsiones
establecidas en los Programas de desarrollo correspondientes.

b) La respuesta a los Crecientes déficits sociales debe ubicarse
en primer lugar en las reacciones nacionales primero aisladas
Y de emergencia orientados a necesidades urgentes por
satisfacer. A pesar de 1la heterogeneidad de 1los casos
nacionales, tiene especial importancia conocer las
experiencias obtenidas Y las evaluaciones posteriores que se
vienen realizando de aquéllas.

c) La repeticioén de caracteristicas mas o menos similares en
varios paises, en razén fundamentalmente a orientaciones
bastante similares de programas de ajuste auspiciados por el
Banco Mundial, muestra 1la necesidad de impulsar intercambios
entre especialistas Y organismos correspondientes de las
respectivas administraciones junto a entidades académicas vy
organismos multilaterales especializados, a fin de
perfeccionar analisis comparativos y contrastaciones
metodoldgicas y procesales aplicables.

d) Las primeras conclusiones generales se convirtieron a su vez
en hipétesis y base de futuras comprobaciones operativas junto

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

3.3. Fondos Sociales: casos Y experiencias nacionales

Los programas de compensacién no tienen una denominacién comun
en América Latina. Se usan en 1la actualidad, indistintamente
términos como emergencia, "corto plazo social", ayuda, promocidn
O solidaridad entre otros. Desde comienzos de la década anterior,
los paises ensayan diversas formas de optimizar los resultados de
programas de promocidén social Y evitar mayores impactos negativos
en la poblaciodn, particularmente en los sectores mas desprotegidos.

Aunque FINSOCIAL de Brasil, no constituyé precisamente un
programa de compensacidn, la naturaleza de sus fines! las
caracteristicas generales de su organizacién y su experiencia
institucional, permiten considerarlo como un importante antecedente
del rapido proceso regional de constitucién y aplicacidén de formas
efectivas de tratamiento programado de emergencia o corto plazo.
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FINSOCIAL fue creado en el afno 1982, como un instrumento
financiero y operativo para apoyar y modernizar la gestidn de
programas sociales de mayor urgencia y necesidad. Se trato,
entonces, de obtener y luego gestionar recursos adicionales
provenientes en este caso de la aplicacioén de politicas tributarias
destinadas a disponer de mayores recursos fiscales para gastos e
inversiones de caracter social.

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

En Bolivia se credé en noviembre de 1986, el Fondo Social de
Emergencia (FSE) como entidad de derecho publico, dependiente de
la Presidencia de la Republica, con personalidad juridica plena;
autonomia administrativa, técnica y financiera. Tuvo como
responsabilidad central, aliviar en el corto plazo el costo social
del ajuste econémico iniciado en 1985, a través de la movilizacidn
de recursos internos e internacionales para apoyar proyectos
descentralizados orientados al empleo y los servicios sociales, con
recursos acumulados estimados de US$ 180 millones, hasta 1los
primeros meses del afio 1990. Contribuyé a programas de
compensacién en zonas Yy subregiones con mayores necesidades a
través de acciones en salud y alimentacién, educacidén, sectores
productivos y financiamiento de fondos de contrapartida de
proyectos y programas gque tuvieran financiamiento externo

asegurado. Proporciond, igualmente, "financiamientos puente" de
alcance temporal y mas adelante el FSE administré fondos rotativos
de crédito a pequefios productores. El caso del FSE tiene

particular interés como ©primera experiencia operativa e
institucional en 1la regidén, tanto por la extensién de sus

w Véase Maria Thereza Lobo. Politica social e descentralicao:

a experiencia do BNDES/Finsocial pos - 1985; en MPAS, CEPAL 6.
Economia e Desenvolvimento. A politica social em tempo de Crise:
Articulacao Institucional e Descentralizacao. Brasilia 1989.
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actividades - de 1986 a 1990 ~, como por la amplia cobertura real
de sus programas.-¢

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

Luego de la experiencia del Fondo Social de Emergencia, ha
iniciado en 1990 sus operaciones, el Fondo de Inversidn Social
(FIS) de Bolivia, como mecanismo institucional destinado a
canalizar recursos a los sectores salud y educacidn, sefialando como
nueva modalidad compensatoria, un horizonte temporal de mediano
plazo y el propdésito de alcanzar una vinculacién operativa
suficiente con el Programa de Inversiodn Piblica de ambos sectores.
El FIS no tiene limite temporal definido dependiendo su extensidén
de la disponibilidad de recursos Yy calidad de 1los resultados
obtenidos en los ejercicios anuales correspondientes. Se espera
disponer de un volumen de recursos para sus programas, estimado en
US$40 millones anuales.

En Chile se han aplicado en los ultimos afios diversos
programas de emergencia social que expresaron la situacién de 1la
economia y de la especial realidad social de Chile durante los
periodos 1973 a 1982 Yy de 1982 al presente. Recientemente (1990)
se ha creado el Fondo de Solidaridad e Inversidén Social de Chile
(FOSIS) que opera vinculado al Ministerio de Planificacidn y
Cooperacién. El Fondo pondera la solidaridad como valor social Yy

12/ Bolivia. Presidencia de la Republica. Acuerdo Supremo 21450.

Creacidén del Fondo Social de Emergencia. La Paz. Noviembre de 1986.

Véase Fernando Campero. El Fondo Social de Emergencia, una
experiencia exitosa de intervencioén temporal en el sector social.
El libro de ISS, ILPES, ILDIS. "Necesidades basicas y desarollo".
La Paz. 1990, contiene diversas referencias a analisis evaluativos
de cuatro afios de actuacidén del Fondo.

En relacidén al Fondo de Inversidn Social (FIS) y nuevas
perspectivas de mediano plazo especialmente para los sectores salud
Yy educacién, diversos informes y documentos de trabajo del Banco
Mundial, contienen renovados instrumentos de especial interés. The
World Bank. Washington, 1990.
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tiene competencia en proyectos que contribuyan a la superacién de
la pobreza y la marginalidad sin participar en su ejecucion.
Enfatiza su vinculacién con las municipalidades y las comunidades
organizadas. Otorga prioridad a progamas vinculados con trabajo
y produccién junto a un amplio tratamiento de la "promocioén social”
que incluye proyectos asistenciales y de organizacién social. Los
aspectos financieros y de movilizacidén de recursos para fines
sociales, provenientes de fuentes internacionales como de aportes
del sector publico vienen recibiendo especial atencidén por parte
del Fondo. "El objetivo de erradicar la pobreza (....) depende
fundamentalmente de la capacidad de crecimiento econdmico y de la
distribucién equitativa de éste --sefiala el FOSIS (julio de 1990).
Sin embargo quienes viven en situacién de pobreza no pueden esperar
que solamente a través del crecimiento econdémico se solucionen sus
problemas con la urgencia requerida".—J

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

El Fondo Hondurefio de Inversién Social (FHIS) esta en
actividad desde el mes de marzo de 1990, constituye una actividad
desconcentrada de la Presidencia de la Republica, goza de autonomia
administrativa, técnica y financiera. Posee amplias atribuciones
para la obtencién de recursos financieros y técnicos tanto locales
como externos. El FHIS pondera la flexibilidad y reducido tamafio
que quiere dar a su base operativa, a fin de lograr celeridad y
precisién en la obtencién de metas de corto plazo, priorizando el
apoyo a grupos familiares vulnerables. Los programas previstos
incluyen acciones de financiamiento, apoyo para la recuperacién de
necesidades basicas y subsidios para grupos de madres con hijos en

L/ Chile. Véase CEPAL. "Chile Transformaciones econdmicas vy

grupos sociales (1973-1986) LC/R 692, Santiago 1988.
- Véase Pilar Vergara "Politicas hacia la extrema pobreza
de Chile 1973/1988". FLACSO, Santiago 1990.
- Véase FOSIS. Mimeo. Julio de 1990.
14/ Guatemala: PNUD-IFDI. Avances del FIS. Informe de
actividades y perspectivas preparado por el consultor. Guatemala,
octubre de 1989. ‘
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edad escolar.?® Ep pocos meses el FHIS ha alcanzado un marcado
dinamismo gracias al cumplimiento de wun cuidadoso diserfio
institucional previsto en el marco legislativo correspondiente.
El FHIS ha recogido valiosas lecciones de otros casos nacionales,
incorporando valiosas experiencias anteriores.

El Programa de Accién Social de Panama (PAS), dependiente del
Ministerio de Planificacién y Politica Econdémica, ha creado en mayo
de 1990 un mecanismo institucional constituido por el Fondo de
Emergencia Social (FES). E1 Programa, en adicién a actividades y

serios deterioros en 1los ultimos afios, y en vincular 1la Accién
Social con las "reactivacidn econdémica del pais a través de una
participacién dinamica del sector privado en la generacién de
empleos", otorgando responsabilidades estratégicas a la
intermediacién del financiamiento Y ejecucién de pequefios proyectos
productivos, ninguno de los cuales sera ejecutado directamente por
el PAS. El sentido del Programa panamefio ha sido definido como un
"puente entre la crisis Yy la recuperacion®.l$

El Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL) de México,
durante el afio 1989 instrumentd el Acuerdo para el Mejoramiento
Productivo de Bienestar Popular, que constituye uno de los tres
acuerdos que orientan, en el marco del Plan Nacional de Desarrollo,
la accién fundamental hacia el logro de los objetivos nacionales
del pais. Desde su creacién se ha orientado hacia grupos
campesinos e indigenas de las zonas aridas Yy habitantes de 1las
colonias urbanas marginadas que son los mnicleos sociales que
observan las condiciones de situacién mas critica del pais.
Durante 1989 1los recursos del programa se orientaron a 1la
realizacién de mas de 44 mil obras Y acciones de caracter
productivo y de asistencia, con una cobertura directa estimada, de
medio millén de personas.

Las actividades del Programa han ponderado en 1989 1la
descentralizacion de las decisiones reforzando el papel de las
municipalidades que reciben financiamiento para acciones de
compensacién y constituyen un aspecto de especial interés en vista
de la heterogeneidad de la sociedad mexicana. La atencién'a la
poblacién rural tiene alta prioridad Y recibe tratamiento
diferenciado de acuerdo a sus especiales necesidades. Por otro
lado, el Programa ha establecido una continua labor de evaluacién

L/ Honduras: Decreto 12-90. Ley del Fondo Hondureno de
Inversion Social (FHIS) "Consideraciones sobre el FHIS",
Tegucigalpa, marzo de 1990. :

16/ Panama: Ministerio de Planificacién y Politica Econémica
"Programa de Accidén Social" Fondo de Emergencia Social. E1 puente
entre la crisis y la recuperacién. Panama, marzo 1990..
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y ajuste de los indices de necesidades basicas y sus grados de
satisfaccidn, que periddicamente se contrastan con las
orientaciones de las politicas "macro sociales" del pais.
Finalmente, existe una marcada participacién de organizaciones no
gubernamentales y entidades internacionales que apoyan distintas
tareas de ejecucidén de proyectos por parte del sector publico en
las zonas de'mayorigrioridad para los propdsitos compensadores de
la Administracién.X

Perd, establecidé en 1989, un Programa de Compensacién Social
de amplios alcances, gque se orienta a "enfrentar la crisis
econdmica y sus efectos sobre los grupos mas deprimidos,
descentralizar los esfuerzos de compensacién y apoyo social,
promover --por el desarrollo autosostenido de organizaciones de la
sociedad civil-- la democratizacién de la sociedad y el Estado y
facilitar la movilizacién de recursos de la sociedad a nivel
local". Esta dirigido a una poblacién objetivo estimada de 676,000
familias en situacién de extrema pobreza, especialmente de "zonas

de emergencia, zonas rurales y poblaciones urbano-marginales". El
Programa seflala la importancia de formular "Planes locales de
desarrrollo social', con alta participacién social. El Jefe del

Programa tiene nivel de Ministro de Estado Yy capacidad de
coordinacién intersectorial de los organismos de caracter social
de la administracién. El1 financiamiento del Programa proviene de
recursos publicos y de cooperacién internacional. El Programa
prevé la participacién de un amplio sistema de organizaciones
comunales orientadas hacia la distribucién de bienes, atenciones
y servicios para sectores sociales con apreciables indices de
organizacién y movilizacioén social.®¥

En mayo de 1990 se creé el Fondo de Inversidén Social de
Venezuela (FONVIS) que tiene por objeto "la promocidén y el
financiamiento de programas y proyectos sociales en correspondencia
con las estrategias de desarrollo (...) con el fin de contribuir
o mejorar los niveles de vida de la poblacién en situacidén de
pobreza de las areas urbanas y rurales del pais". Los principales
criterios estratégicos del Fondo son 1los de participacidn,
focalizacién, descentralizacién, eficacia y eficiencia". E1 Fondo
otorga marcada importancia a aspectos de financiamiento, que en
considerable proporcién provienen de fuentes internas, a la
promocién de un sistema integrado de proyectos sociales o proyectos
de inversién con alto contenido social, presta asistencia técnica
especializada, promueve la capacitacidn en el area de proyectos y

1/ México. Véase. Plan Nacional de Desarrocllo: Programa

Nacional de Solidaridad. Informe de Ejecucioén 1989. México 1990.
18/ Peri. Instituto Nacional de Planificacidén (INP) "Programa de
Compensacién Social". Versién preliminar. Lima. Marzo 1989.
Presidencia del Consego de Ministros. Crean Programa. de
Compensacién Social. D.S. N° 023-89-PCM.- Abril de 1989.
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fomenta el desarrollo de de metodologias que sustenten 1la
racionalidad de los procesos de inversién y gasto sociales.’

3.4. Elementos constitutivos del proceso

La presencia casi generalizada de programas de compensacidn
social en la regidn, permite en la actualidad, observar algunos
contenidos constantes de orden general que contribuyen a precisar
su especificidad la nocidn Yy el ambito de ejercicio.

3.4.1. Vinculacién con la politica econdmica

A pesar de sus propdsitos sociales, la compensacidn requiere
mantener una estrecha vinculacién con la politica y la gestién
econdmica. En efecto, la expansién de la accesibilidad de los
grupos mas vulnerables a bienes Y servicios esenciales, requiere
por naturaleza de mantener precisas interacciones con 1la
orientacién de la economia Y el comportamiento de las principales
variables econdmicas, en particular tasas de inversion,
distribucién de activos productivos, generacidén de empleo,
distribucidén del ingreso primario, sistemas de precios relativos,
composicidén esencial de la demanda Y niveles de produccién y
productividad. Tanto por 1la importancia de 1la unidad de
tratamiento de politicas por naturaleza. integrales, como por la
disponibilidad escasa de recursos dgeneralmente restringidos del
gasto publico en relacidén a las necesidades sociales.

Por otro lado, es conveniente destacar, que las variables
sociales de la crisis no persiguen siempre y necesariamente 1la
satisfaccién de mayor cantidad de necesidades y en consecuencia un
mayor gasto social; sino que, en miltiples oportunidades expresan
mecanismos de defensa de las consecuencias mas regresivas de
politicas globales sobre la poblaciéF mas necesitada, usando para
ello, diversos recursos "no monetarios". Estas medidas de
resguardo, pueden adoptarse con propiedad dentro de un manejo
efectivamente integrado de los esfuerzos por la recuperacidn del
crecimiento y la equitativa administfacién actual de la crisis.

Diversos planteamientos operativos del Banco Mundial en
relacion a la aplicacién de progrdmas de ajuste econdémico en
América Latina y el cCaribe Y el |[papel real que toca a la
compensacién social, destacan, desde‘la optica del Banco, algunos
criterios definidos en relacidén a acciones de caracter social para
superar la crisis fiscal; incremento de la eficiencia del gasto
social, concentracién del gasto publico en grupos que hayan sufrido
mayores deterioros por la aplicacidn de politicas de tipo recesivo,

Venezuela. Presidencia de 1la epublica. Decreto N° 902 y
documentos de sustentacién técnica d procedimiento de estudio y
aprobacién del Fondo de Inversién Social de Venezuela.

19/
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restriccién de la accién publica, incremento de la participacidn
privada en la politica social, evaluacién generalmente critica de
la universalidad de los servicios y confianza en el "efecto de
derrame" dentro del marco de politicas para la reactivacidn de la
economia a fin de promover la distribucidn primaria del ingreso y
elevacioén del nivel de vida. Las tesis del Banco han tenido en los
ultimos afios diversos momentos y modalidades dentro de un marco
severo de condiciones esenciales requeridos para programas de
estabilizacioén y ajuste de acuerdo a las especiales situaciones de
cada pais.*

3.4.2. cCardcter asistencial o funciones productivas?

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

-

La alternativa exclusivamente asistencial tiene inevitables
limitaciones que pueden marginar el compromiso y luego la
participacién de los propios sectores beneficiados en el proceso
compensatorio , y tiende a crear diversas formas de conformismo y
"clientilismo", dificultando consecuentemente acciones de apoyo a
la movilizacién de aquellos sectores para tareas vinculadas a la
gestién productiva de proyectos u otras actividades de emergencia.

Las limitaciones propias de la alternativa asistencial en
principio son validas y atendibles pero no pueden, sin embargo,
superar la preminencia de criterios de orden practico y realista,
por los cuales a través de nuevos recursos O recursos adicionales
obtenidos a través de los programas de compensacioén para el &rea
social, se pueden realmente satisfacer necesidades primarias de
grupos de alta vulnerabilidad en lapsos reducidos, en comparacidn
a los términos promedio de 1las acciones ordinarias de las

&/ - Véase E.A. Brett. Reaching the poorest. Does the World

Bank still Believe in "Redistribution with Growth? en Recovering
in the developing world. .The London Simposium on the World Bank
role. The World Bank. Washington, D.C. 1986.

- Distintos documentos aplicados sobre apoyo e implementaciodn
o fondos sociales, producidos como documentos de trabajo por el
Banco Mundial, contienen diversos avances sobre estos temas. Véase
el documento de trabajo sobre "Superacidén de la Pobreza, Servicios
Basicos y Fondos de Inversidén Social: Guatemala, El1 Salvador y
Honduras". World Bank. Latin American and the Caribbean Regional
Office - Washington, D.C. Junio 1990.
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administraciones centrales, gracias a 1la gestidon de mecanismos
operativos y formas institucionalizadas de emergencia de origen
publico o gestados por 1la propia sociedad civil organizada.

La aplicacidén de medidas de asistencia 0 de promocidn social
no invalida, por otro lado, la ponderacioén que debe otorgar 1la
emergencia social a la operacién de mecanismos de orden econémico
Y financiero a través de los Cuales, los recursos adicionales y el
dinamismo de los fondos de emergencia, se orientan a proyectos
sociales cuya naturaleza no escapa al sentido concurrente de
inversiones prioritarias con altos componentes y beneficios
sociales como empleo productivo, que al mismo tiempo persiguen
propdsitos multiples de expansion de 1la participacién social,
retribucién de recursos colocados en proyectos y programas
especificos y capacidad de generar excedentes como forma de
autoimpulsién de pequefias unidades productivas; contribuyendo de
esta manera a promover alternativas autosostenidas de ampliacidn
del aparato productivo en areas estratégicas para consumos sociales
masivos.

Existen miltiples experiencias positivas en 1la regién, sobre
comportamientos grupales solidarios como formas colectivas de
trabajo comunal Yy otras formas de "ayuda mutua", que impulsan
procesos positivos de gestiodn Y ‘acumulacién dentro del marco
operativo de "economias populares" llamadas a contribuir en niveles
proporcionales a su tamafio, a tareas de mayor alcance como la
ampliacidén o transformacisén del aparato productivo de caracter
estratégico para consumos internos de orientacidén compensatoria.

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

3.4.3. Focalizacién o selectividad

Ante la escasez de recursos Y la expansidn de las necesidades,
los programas sociales han priorizado 1la focalizacién o
selectividad de 1las acciones compensatorias, dirigidas a
poblaciones-objetivo definidas por su mayor necesidad o
vulnerabilidad. La existencia de esta caracteristica ha sido
incluida en repetidas experiencias regionales como criterio valido
Y PpPractico de concentracién estratégica de beneficios. Sin
embargo, recientes estudios Y experiencias concretas han sefialado
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algunas limitaciones a 1la selectividad.?’ Entre ellas se puede
contar:

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

b) Se producen algunas visiones estaticas o con atrasos
inevitables en 1las variaciones del cuadro de necesidades
esenciales, debido principalmente a 1la dificultad de
actualizaciodn constante de series cuantitativas
significativas. Estas deformaciones tienden a postergar a
nuevos grupos beneficiarios o a desatender necesidades
emergentes o futuras de sectores necesitados.

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

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

En efecto, la aplicacién de la focalizacién por parte del
sector publico, estd orientada a sectores mas vulnerables vy
numerosos de la poblacién, antes que a sectores aparentemente menos
atendidos pero con mayor capacidad de pago o retribucidén por los
servicios --particularmente en el sector salud--; generando de esta
manera, distorsiones, por el lado de la demanda de atenciones y
consecuentemente tendencias extremas con relacién a la

v El reciente documento de la Divisidén de Desarrollo Social de

CEPAL, "Opciones y falsos dilemas para los anos noventa: Lo Nuevo
y lo Viejo en Politica Social en América Latina", contiene un
detenido andlisis de la focalizacién dentro del contexto de la
proyeccién de alternativas para la politica social en los noventa.
Véase CEPAL LC/R 852 Santiago, diciembre de 1989.
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privatizacién de servicios Yy la aplicacién consiguiente de
aranceles diferencias para los usuarios a fin de obtener 1la
recuperacién de los costos financieros de la atencién./

3.4.4 Eficacia y oportunidad

El éxito de la compensacién esta asociado a una heterogenea
Y dindmica composicidén de factores que senalan la importancia de
alcanzar altos niveles de precisién Y certeza en decisiones de
orden politico, técnico y operativo. Es conveniente tener en
cuenta al mismo tiempo, la novedad de muchas de sus caracteristicas
Y de que a pesar de muiltiples experiencias anteriores de atencidn
a emergencias sociales en grupos reducidos han variado marcadamente
algunas de sus caracteristicas, teniendo en cuenta ahora, la mayor
magnitud del universo social cubierto Y la invariable vinculacién
de la promocidén social con al manejo integrado de la crisis. En
resumen en la actual situacién, se trata de optimizar el
cumplimiento del propésito de alcanzar mayor cobertura y eficacia
con menores recursos disponibles.

Distintas experiencias sefialan por otro lado que la gestiodn
efectiva de la compensacién requiere superar en plazos reducidos,
limitaciones reiteradas producidas por 1la fragmentacidén de
actividades en el ambito social, la reducida representatividad de
sus sistemas institucionales de toma de decisiones, inadecuaciones
técnicas y administrativas frente a requerimientos de mayor
precisidén Yy certeza, existencia de abultados aparatos
administrativos generalmente con altos costos de operacién, baja
productividad de la inversién Y peligro de "filtraciones" en 1la
aplicacién de sus recursos.

La constante relacién operativa de 1los programas de
compensacioén con decisiones de politica econdmica Yy de programas
de estabilizacidén y ajuste, sefalan en primer lugar la ponderacidén
que éstos otorgan a la eficacia del gasto y las inversiones de
caracter social, a 1la evaluacién de proyectos sociales vy
elaboracién de programas integrados de inversién social
generalmente a nivel regional o 1local. En segundo lugar, 1la
gestidén efectiva de proyectos Y 1la accesibilidad a 1las
satisfacciones de necesidades basicas requieren, por otro lado, el
establecimiento de sistemas efectivos de didlogo y articulacién con .
los grupos beneficiados bajo premisas claras de promocién de

&y En torno a 1la relacién sector privado y prestacién de

servicios, véase en: Banco Mundial. "Proteccidén de la poblacién
pobre durante periodos de ajuste". Documento propuesta al Comité
para el Desarrollo del Banco en abril, Washington, D.C. 1987a. Yy
Banco Mundial. "El funcionamiento de los servicios de salud en
los paises en desarrollo. Una agenda para la reforma". Boletin
de la OPS/OMS. Washington, D.C. 1987b. Ambos documentos son
citados en el documento de CEPAL sefialado en la nota 20.




95

canales para su participacién en las decisiones y en la gestidén de
actividades operativas. En tercer lugar la gestién de la
compensacién supone una fluida relacién operativa con distintos
agentes de ejecucidén delegada proveniente de la propia sociedad
civil y de la cooperacién internacional.

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

IV. CARACTERISTICAS PRINCIPALES DE LA COMPENSACION

4.1. El corto plazo social

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

La compensacién contribuye a definir un corto plazo social
operativo, dirigido mas a la &gil atencién de requerimientos de la
poblacién que a transformaciones o alteraciones sociales. El
cumplimiento inevitable de secuencias administrativas existentes,
el abastecimiento y distribucién de bienes esenciales, como

&/ En un examen comparativo de experiencias compensatorias en la

regidén, de Francisco Ledn: "Notas sobre instrumentos de politica
de compensacién social en los @ programas de ajuste vy
estabilizacioén", Julio 1989, se revisan los casos de Bolivia,
Chile y Perd, en relacién a 1la aplicacién de instrumentos
aspecificos para la poblacién rural. Sobre el mismo tema, el
"Informe de Ejecucién 1989 del Programa Nacional de Solidaridad de
México", (PRONASOL) singulariza las atenciones a  areas
predominantemente rurales y el Fondo de Inversiones Sociales (FIS)
de Guatemala sefala acciones de especial interés de apoyo al medio
rural.
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alimentos y la necesidad de vincularse al proceso de maduracién de
proyectos desde sus etapas de identificacién, disefio y evaluaciédn,
han determinado en términos generales, una duracidn promedio
prevista de tres afios para estos programas.

El Fondo Social de Emergencia (FSE) de Bolivia, por ejemplo,
se inicié con un horizonte temporal y financiamiento para tres
afos, que luego se extendid a cuatro.®’ El1 Fondo Hondureno de
Inversidén Social (FHIS) ha previsto un plazo de duracién similar.
El Fondo de Emergencia Social de Panama ha establecido igualmente
una duracidn de tres afios. En cambio el recientemente creado Fondo
de Inversién Social de Venezuela (FONVIS) no ha previsto un plazo
determinado en sus instrumentos de constitucién. EI1 Fondo Social
de Inversiones de Bolivia (FIS) no ha establecido un tiempo
definido de duraciodn.

4.2. Ejecucién de provectos

La implementacidn de los Programas de compensacidén se realiza
fundamentalmente a través de unidades operativas autdnomas o
proyectos, que reciben apoyo técnico, administrativo, financiero
Y de gestidén preliminar Y cuya ejecucién generalmente es
responsabilidad de terceros. Las unidades ejecutoras pueden ser
organismos publicos, en los cuales conviene diferenciar si
provienen del gobierno central a través de ministerios, u
organismos especializados Y entidades de caracter local como formas
de autoridad micro-regional, municipalidades o gobiernos locales
que ofrecen adicionalmente, canales suficientes de promocidén a 1a
participacidén de la comunidad Yy de los propios grupos beneficiarios
en la gestién y control de ejecucion de proyectos.2

En el caso de ejecucidén por parte de agentes no publicos, esta
modalidad cubre un amplio espectro en que se incluye la empresa

La ejecucién persigue generalmente como propdésito concurrente
minimo, la generacién de empleo productivo que bPuede convertirse,

24/ Fernando Romero. "Fondo Social de Emergencia, Bolivia", en
BM/IDE, ILPES, UNICEF. Seminario de Alto Nivel: Cémo recuperar
el Progreso Social en América Latina. Santiago, 1988.

&/ Las elaboraciones preliminares de los principales contenidos
del Fondo de Solidaridad e Inversidn Social de chile (FOs1Is),
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mas adelante, en instrumento privilegiado para aliviar la situacidn
de ingreso de grupos de menores recursos.

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

En relacién a la naturaleza de 1los proyectos, se puede
encontrar:

a) Proyectos productivos de bienes o servicios, en escalas
normalmente reducidas pero con capacidad de expandir
beneficios directos y la mayor disposicidén de productos o
atenciones bdasicas para el conjunto de la poblacién
beneficiada.

b) Proyectos de infraestructura, destinados a la realicacidn de
obras fisicas, generalmente complementarias a proyectos de
desarrollo de mayor cobertura o a construcciones de caracter
prioritario al desarrollo local a través del acondicionamiento
del espacio ocupado por los grupos beneficiarios, como
pequefias obras de salubridad, canalizaciédn, caminos,
infraestructura de servicios basicos, entre otros.

c) Proyectos de promocidén social, a través de los cuales la
poblacién organizada, presta servicios esenciales o 1lleva
adelante actividades colectivas de beneficio comunal o para
grupos beneficiarios en particular. (Grupos-objetivo). Los
programas de caracter grupal tienen normalmente una estrecha
relacién con propdésitos  propiamente sociales como
alimentacién, nutricién, salud, etc., mas atencién de
satisfacciones "no materiales"™ de la poblacién desprotegida.

En todo caso, el cumplimiento de responsabilidades
compensatorias a través de proyectos genera responsabilidades
técnicas de promocién, coordinacidén, evaluacidén y supervision por
parte de los "Fondos Sociales".

, La ejecucién de proyectos requiere en la practica algunas
orientaciones operativas, como favorecer el apoyo a proyectos de
caracter complementario a otros mecanismos de promocidén o a
proyectos paralelos en actividades concurrentes como proyectos de
canalizacién de agua o vias de acceso, O promover proyectos de
caracter asistencial ejecutados por la comunidad, generalmente de

28/ Véase Ernesto Cohen y Rolando Franco. "Evaluacién de Proyectos
Sociales". ILPES/ONU y CIDES/OEA. Grupo Editor Latinoamericano.
Buenos Aires. 1988.
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alta utilidad y vinculados, por ejemplo, a la distribucién o
preparacién de consumos esenciales, particularmente alimentos.

Han surgido en los ultimos afios interrogantes operativas en
relacién al wuso de actuales capacidades instaladas de
infraestructura y "logistica" del sector publico para tareas de
distribucién familiar Y entrega de beneficios. En algunos casos
se ha preferido, por ejemplo, el uso del sistema escolar como via
preferencial para llegar a los beneficiarios como el caso de "Becas
familiares" en Venezuela: Cauces alternativos de caracter
administrativo como gobiernos 1locales o unidades aun mas
desagregadas de la organizacidn municipal, o redes de caracter no
publico como las que dispone la Iglesia, los sindicatos u otras
redes institucionales aplicadas a cada tipo de requerimiento.

Existen igualmente, miltiples vias indirectas de distribucion
de bienes esenciales o accesos de las poblaciones beneficiadas, que
incluyen formas tan diversas como programas de empleo temporal
retribuidos parcialmente con bienes o servicios basicos, "comedores
populares" donde se procesan y distribuyen alimentos para consumos
colectivos u "ollas comunes" con altos componentes de movilizacién
comunal (como sucede en Bolivia, Guatemala y Uruguay), sistemas de
abastecimiento y "negociacidén" de precios por parte de organismos
participativos "de control" popular, formas de "ayuda mutua" para
labores comunales sin costos efectivos de mano de obra,
especialmente practicados en los paises andinos. En suma, una
variada serie de respuestas comunales a necesidades esenciales, que
impulsan o encauzan 1la accién de programas compensatorios de
distintas caracteristicas./

Recientemente, se ha experimentado el sistema de distribucisén
de bienes esenciales, a través de bonos o certificados que recibe
la poblacién beneficiada, para ser canjeados en el mercado de
productos basicos de la canasta familiar con diversos resultados
Y niveles de éxito. El sistema de bonos, tiende a ser desplazado
por formas mds directas de participacién de la poblacioén y por la
promocidén de canales de movilizacién comunal.

4.3. Papel de la participacidn social

La finalidad de la compensacién como se ha examinado no
solamente alude a la obtencién de mejores niveles de vida Yy
recuperacién del comportamiento de los principales indicadores
sociales comparados con la situacidén anterior a la crisis, sino
también, a la obtencién de beneficios materiales y satisfacciones

27/

& Véase. Boris Alexis Lima. "Pobreza, alimentacién vy
estrategias de sobrevivencia" en Foro de Estrategias para 1la
Superacién de la Pobreza. Ministerio de 1la Familia y PNUD.

Caracas, 1988.
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colectivas y contemporéneas por parte de extensos sectores sociales
hoy marginados. El propésito final, es avanzar hacia una mayor
equidad, entendida en una amplia acepcién de proporcionalidad
distributiva mas realizacién cualitativa de personas y grupos
dentro de un medio fisico y cultural suficiente y propio.

Por otro lado, la compensacién tiene, como se ha senalado,
una velocidad y un ritmo impuesto por su caracter de corto plazo
y por la evidencia de que "los pobres no pueden esperar". La
magnitud de la tarea y la brevedad de 1los plazos, sehala en
consecuencia, la importancia del compromiso de la sociedad civil
en su conjunto, del Estado =--en un momento de muiltiples
limitaciones® --y de 1 d de instituciones "intermedias"

Yy a re i i que
conforman en conjunto la estructura basica de la sociedad y que
estan llamadas a desempefiar roles protagdénicos tanto en relacidn
al crecimiento con equidad en general, como al cumplimiento, en su
medida, de las responsabilidades de 1la compensacidén social,
temporal y precisa. ' ‘ 3

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

Un caso destacado de participacién de la sociedad civil puede
ser el planteado en Peru en julio de 1989, cuando la | Iglesia
Catdélica, el Sector Empresarial, la Comisioén Nacional de C#medores
Populares Autogestionarios --los beneficiarios--, 'y las
Organizaciones No Gubernamentales de Desarrollo, disefaron,
elaboraron y propusieron conjuntamente las bases de ejecucién de
un Programa Social de Emergencia Complementario de Xtensos
alcances "orientado en primera instancia a atenuar el impacto de
la crisis que afecta a la poblacidén de menores recursos".

7 :

Por otro lado, el tratamiento de la participacién élude en
cuanto fundamento de la estructura de poder, a la organizacidn del
Estado, su composicién juridico politica y las responsabiliades de
la accién publica frente a procesos sociales y ecbnémicos
concretos. Alude naturalmente a la eficacia de la gestién publica,

8/  yease José Matos Mar. "Crisis del Estado y Desborde Popular".
IEP. Lima, 1984. El estudio de Matos Mar, es aplicable a 1la
actual problemdtica de diversos paises de América Latina.

&/ Véase, "Programa Social de Emergencia". Documento de Trabajo.
Preparado por las cuatro instituciones involucradas. Lima, julio
de 1989.
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los limites de gobernabilidad Y las tareas prioritarias frente a
la actual situacién de 1la regién.

En relacién a programas y proyectos de compensacidn, la
movilizacidn Y participacion soclales, se convierten en dinamismos
efectivos de ejecucidn Y cauce de mayores perspectivas operativas.
En efecto, la intervencién real de los grupos beneficiarios o de
las comunidades que han sufrido los mayores deterioros sociales en
las propias decisiones que los afecta, potencia los alcances de

La movilizacién y la participacién se expresan, entonces, en
cada caso, a través de acciones de "concientizacién", capacitacion
Y organizacién, en las decisiones generales o en la gestidn de
proyectos de emergencia tanto productivos como de promocidén, con
los efectos conocidos de reduccién de gasto, uso de
infraestructuras existentes a nivel comunal o local Y control

4.4. Informalidad v "empresariado popular"

6ptica de la informalidad, uno de los procesos sociales emergentes
de mayor significacién en América Latina. La elevada tasa de
crecimiento urbano por migraciones aceleradas en los ultimos afios,
el peso del ajuste sobre 1la composicidén y estabilidad del empleo
Y la regresidén de los salarios reales, junto a la inadecuacidén del
avance tecnoldgico y 1la disposicién de factores productivos,
marcada contraccién de la capacidad de inversion, Y un reducido
crecimiento del sector formal en los afios ochenta, han incidido
fuertemente en la expansioén Y en las nuevas orientaciones que viene
adoptando la informalidad urbana.

Durante el periodo 1980-1987, el incremento del empleo en el
sector informal ha alcanzado a un 56.1% de 1la poblacién no
agricola, mientras el sector formal ha llegado solamente a 20.7%,
dentro del cual el sector privado de empresas pequefias alcanzd un
55.4% , las grandes empresas 3.3% y el sector publico 32.4%. Las

30/ Véase. Carlos Franco. "Politicas Sociales, desarrollo,
participacidén y concertacisn". Examen del proceso integral de
deterioro de las variables sociales y algunas alternativas para
los afios noventa. Lima. 1988. '
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cifras de PREALC representan un promedio ponderado de la
informacién de siete paises (Argentina, Brasil, Colombia, Costa
Rica, Chile, México y Venezuela).*’ Para 1980, la evolucién del
sector informal urbano como porcentaje de la PEA urbana alcanzdé un
15.5% para Chile, 18.9 para México, 23.0% para Peru y 16.2% para
Brasil.®*/ El 44% de la poblacién de Ciudad de México esta ubicada
en asentamientos informales, sefiala el PNUD en su informe sobre
Desarrollo Humano para 1990.

De acuerdo a distintas interpretaciones, 1la informalidad
constituye solamente una etapa del camino hacia la formalidad. Sin
embargo, la actividad informal se expresa hoy, crecientemente, como
una forma especifica y heterogénea de actividad productiva que
incorpora a sectores cada vez mas humerosos de la poblacidén al
actual proceso econdmico y social latinoamericano en momentos de
severa crisis. Desde un punto de 'vista social la informalidad
constituye una forma de vida, con sus propios mecanismos de
organizacién politica y cultural y con condiciones comunes de
"reproduccién social. Tiene una clara dimensién politica en
medida que se expande a través de formas "reivindicativas" o de
ocupacién progresiva de mayores espacios propios dentro de los
vigentes sistemas nacionales de decisiones. Econémicamente 1la
informalidad ha demostrado un sostenido dinamismo y flexibilidad
en su participacién efectiva en procesos productivos de inversién
y de consumo de acuerdo a miltiples examenes de sus principales
tendencias dentro de los sistemas de cuentas nacionales.

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

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

1 Veéase. PREALC. "Urbanizacién y sector informal en América
Latina, 1960-1980". La reciente publicacién analiza como casos de
estudio, cuatro paises: Brasil, Chile, Colombia y México.

Santiago, 1990.

3¢/ Véase. PREALC "Evolution of the labour market during 1980-
1987". Working Paper. Santiago, 1988.
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4.4.1. Microempresas, cuando se trata de pequenas unidades -

productivas vinculadas generalmente a pocas lineas de comercio,
servicios y luego de produccidén de bienes. Son frecuentemente
subcontratadas por empresas mayores, formales o informales.
Cumplen en escalas reducidas todas las funciones esenciales de la
actividad empresarial. La micro empresa muestra reiterada vocacioén
hacia ciertas formas de especializacién comercial y productiva de
bienes finales.

4.4.2. La pequefia empresa estd definida principalmente por
el numero de operarios, con tendencia a incorporar personal con
vinculos familiares y allegados o migrantes de comin origen.
Demuestra una rapida expansién tanto en medios informales como
formales. Anualmente (a 1988) se crearon, por ejemplo, 400,000
nuevas micro y pequefias empresas en México. En el Peru existen
(1989) aproximadamente 380,000 empresas de estas caracteristicas
similares con capacidad comprobada de "acumulacién" y crecimiento.

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

La informalidad desde sus origenes por naturaleza mantiene
una relacién asimétrica con los sistemas legales vigentes,
observable con mayor énfasis en el campo de 1la legislacién
tributaria. En todo caso, su existencia y expansién se han
convertido en caso destacado para el constante y debatido tema del
derecho como condicionante del desarrollo. "A diferencia de lo que
cominmente se cree en América Latina, la importancia econdmica de
los derechos de propiedad no reside --se sefiala-- en promover
medios egoistas para beneficio exclusivo de sus titulares, sino en
proporcionar incentivos suficientes para que le agreguen valor a
los recursos, invirtiendo, innovando o combinandolos
productivamente para (...) el progreso de toda la comunidad".®*/ En
términos generales el debate sobre la importancia de formalizar la
informalidad o por el contrario usar dinamismos propios de 1la
informalidad para impulsar crecimiento y formas mas equitativas de
expansioén del llamado empresariado popular, viene trascendiendo los
marcos estrechamente 3juridicos para ser planteado hoy, con
reiterada oportunidad, en medios vinculados a la programaciodn
econdmica y a las transformaciones sociales.

33/ Hernando de Soto ha realizado un analisis interpretativo, del

sector informal en el Peru. Sobre el tema de derecho y desarrollo.
Véase en particular el capitulo V 4.0. del libro "E1 otro
Sendero, La Revolucién informal", Instituto Libertad y Democracia.
Editorial El1 Barranco. Lima - Bogota 1987.

-
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Informalidad y compensacién, tienen estrechas interrelaciones,
no solamente porque el universo social de ambas suele ser similar;
sino porque diversas decisiones generalmente publicas, adoptadas
en relacioén a la informalidad, pueden tener apreciables contenidos
compensatorios. Un ejemplo de ello pueden ser recientes normas
dictadas en el Peru para facilitar la titulacién en registros
publicos de la pequefa propiedad inmobiliaria, casi siempre ubicada
en zonas urbanas marginales pudiendo convertise, ahora, en garantia
suficiente para pequefias operaciones financieras, aplicables tanto
a adquisiciones habitacionales, como a créditos hipotecarios para
capital de trabajo en unidades productivas informales.

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

En los programas de compensacién, en actual vigencia en la
regién, si bien no existen contenidos tematicos explicitos en
relacién a 1la informalidad, en cambio, las actividades
compensatorias, demuestran voluntad manifiesta de utilizar
positivamente mecanismos de la actividad informal en relacién
principalmente a actividades productivas, apoyo a la participacidén
social y nuevas formas de generacién de empleo.

V. SERVICIOS SOCIALES ESENCIALES

Los servicios sociales, estdan referidos principalmente a
prestaciones individuales o colectivas, destinadas a satisfacer
necesidades esenciales e irremplazables para la persona o la
comunidad. En la regidén estos servicios tradicionalmente han sido
prestados por el Estado en forma directa y gratuita en 1la mayor
parte de los casos o a través de distintas formas de retribucidn
de los usuarios. La dinamica econdmica y social de los ultimos
decenios ha determinado la ampliacidén del concepto de servicios
sociales hacia atenciones de mayor complejidad y actualidad como
aquéllas que hoy acompafian los procesos de rapida urbanizacién,
modernizacidén rural o renovadas formas de socializacién, propias
de grandes colectividades y de avanzados niveles de tecnologia,
como consecuencia de la complejidad y requerimiento de mayor
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calidad de atengidén y progresiva incorporacién de la modernidad a
la vida social.=

El criterio restrictivo de servicios sociales basicos, alude
principalmente a salud, salubridad, educacién, vivienda y seguridad
social mientras que la visidén extensiva incluye servicios como
transporte, comunicaciones, seguridad, administracién de justicia
y recreacion, entre otros.

Las restricciones econdmicas ocasionales por la crisis de los
afios ochenta ha determinado una severa restriccién del gasto social
del Estado, dentro del «cual, los sectores sociales de 1la
administracién, que precisamente tienen como responsabilidad
central la prestacién de servicios basicos, han sufrido, en
promedioc la mayor proporcién de recorte presupuestal y de
restricciones al gasto. En consecuencia, la crisis y los programas
de ajuste econdémico han determinado una marcada carencia financiera
y la regresién de indices sectoriales sociales, particularmente
observables en alimentacidén, salud y educacidén expresados
territorialmente a través de distintas _limitaciones a procesos
actuales de desarrollo regional interior.®® Mientras que, por otro
lado, es destacable la rdpida expansién de la demanda de servicios
basicos prestados por el Estado.

5.1. Capacidad redistributiva de los servicios sociales

Conviene destacar la alta capacidad redistributiva de 1los
gastos en servicios como salud y educacién a punto que considerados
en algunas oportunidades como "formas no monetarias de distribucidn
del ingreso", en medida de: 1i) su amplia cobertura poblacional,
normalmente la mas extendida del sector publico, ii) el caracter
esencial de las correspondientes prestaciones, 1iii) presencia
difundida entre sectores de mayor depresidén social y iv) la
sostenida tendencia de la demanda a mayor especialidad de 1los

servicios, como consecuencia de la modernizacion, productividad del

. 34/ Véase. Ministerio de Planeamiento y Coordinacidén de Bolivia.
Subsecretaria de Politica Social. Las Politicas Sociales
Sectoriales, Concepcidén e Instrumentos. (Version preliminar). La
Paz. Julio 1990.

5/ Acerca del marco territorial de las politicas sociales y su
vinculacién con el desarrollo regional <como un proceso
necesariamente descentralizado, el estudio de Boisier y Silva
contiene destacados aportes especializados.

Véase Sergio Boisier y Verdnica Silva. "Descentralizacidn de
politicas sociales y descentralizacion territorial: Puntos de
interseccidén para investigacién y accién". ILPES-APPR 89/3. Serie
ensayos. Santiago. 1989.
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trabajo y nuevas necesidades como consecuencia de renovadas formas
de vida colectiva.

La orientacion del crecimiento hacia la reversién de 1los
signos negativos de los principales agregados econdmicos durante
la deécada de los afios noventa, sefala la importancia de 1la
alteracidn en la base productiva, modificaciones en los sistemas
redistributivos de la economia y alteraciones en la composicién
del consumo.3® Los servicios sociales y el acceso de la poblacién
a bienes esenciales, se articulan con aquellas prioridades a través
de algunos mecanismos concretos:

a) Las posibilidades de expansién de empleo e ingreso, para la
fuerza disponible de trabajo a través de mayores Yy mejores
capacidades educacionales y 1la mayor satisfaccién de
necesidades de nutricién y salud, exceden las posibilidades
actuales de disposicién de la inversién. En este sentido, el
establecimiento instrumental, a nivel de proyectos, del
"beneficio econdmico" de inversiones y del gasto social
corriente en materia de nutricién, salud o educaciéng tiene
reconocida importancia estratégica en el corto plazo.3

b) Respuesta positiva de los principales agentes sectoriales a
necesarios mecanismos de consenso, concertacién o acuerdo para
la orientacién y promocidén del proceso productivo de
servicios. Este propésito incluye principalmente a
organizaciones sindicales y empresariales, productores vy
consumidores, y la red institucional representativa, tanto en
medios urbanos como rurales.

c) La expansidén del sector informal requiere de la reorientacién

: de las politicas de servicios sociales hacia los
correspondientes grupos poblacionales a fin de apoyar los
propdésitos de organizacién, crecimiento de la produccion y la
productividad y de pautas de consumo de servicios e insumos
requeridos por la actividad informal.

d) Junto a diversos intentos por constituir organicamente una
autoridad social en los paises como forma de asegurar la
presencia conjunta de las demandas sociales en el sistema de

36/ Véase Percy Rodriguez Noboa. "Factores dinamicos de

crecimiento y acceso social a los servicios esenciales". RLA
PNUD/ILPES. Brasilia. 1989.

31/ El informe 1980 del Banco Mundial, contiene un detenido
andlisis del beneficio econémico de inversiones sociales en bienes
y servicios basicos, como nutricién, educacién Yy salud, referidos
a casos nacionales de diversos paises del mundo.

. Véase World Bank. World Development Report 1980. Part II
Washington, D.C. 1980.
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decisiones del sector publico y coordinar a las instancias de
naturaleza social; todo avance en obtener coordinaciones y
complementaciones a través de la intersectorialidad tiene
consecuencias destacadas para los programas sociales de corto
plazo.

e) Procesos de descentralizacién y desconcentracién de decisiones
encaminadas a apoyar la movilizacién y participacidn sociales
junto al reforzamiento de formas efectivas de contribucidn a
la autoridad local o micro regional en programas de acceso a
bienes Y servicios esenciales y optimizacién de consumos
masivos.®/

5.2. Salud

La problematica del sector salud en su ultima década, ha
estado definida en primer lugar, por el énfasis de la interrelacién
causal y operativa, con la nutricidén y el saneamiento. Los mayores
deterioros en ambos subsectores, tienen marcada influencia sobre
las "condiciones de salud" en la regién.®” En segundo término por
severas restricciones financieras que ha soportado la salud en los
presupuestos nacionales siguiendo 1la tendencia general de
disposicién del gasto social en la composicién del gasto publico,
en tercer lugar son apreciables los esfuerzos sectoriales por
establecer programadamente metas vy aplicar 1los medios o
instrumentos operativos para alcanzarlas a través de 1la
optimizacién de su operacién institucional. La salud en la region
ha establecido como orientacién central de su accidén la cobertura
de atencidén para todos el afo 2,000.

Las estrategias elaboradas para alcanzar tales propdsitos han
enfrentado en los ultimos afos, obstdculos ocasionados por 1los
incrementos demograficos, por la crisis econdmica de la década
anterior y las implicancias concretas de la aplicacidén de politicas
econdmicas recesivas y de alto costo social .V

38/ Un detenido examen de 1las perspectivas de procesos de

descentralizacidn y desconcentracién y 1la formulacién de una
estrategia en torno a la descentralizacién de la politica social,
se encuentra en el estudio de Eduardo Palma y Dolores Rufian. "Los
procesos de descentralizacién y desconcentracién de las politicas
sociales en América Latina: enfogque institucional". ILPES-APPS.
Brasilia. 1989.

2/ Véase Jorge Vivas Reyna. Recesidén, ajuste econdmico vy
politica de salud. ONP. UNICEF. Fedesarrollo. Bogota. 1987.

4/ Véase Irene Klinger. El rol de la salud en la erradicaciodn
de la pobreza en América Latina. OPS/OMS. Bogota. 1988.
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Los esfuerzos nacionales y regionales de caracter sectorial
desarrollados en los ultimos afios, dentro del contexto global de
la crisis y de 1los tratamientos de emergencia con el fin de
compensar las consecuencias mds agudas de los déficits acumulados
en salud y por extensién en alimentacién y saneamiento, se han
organizado a través de algunas areas especificas que concentrar “a
accién publica y en algunos casos el esfuerzo no gubernamencal,
como:

a) Provisién de agua y saneamiento.

b) Tratamiento de indices de mortalidad infantil Yy sus
implicancias sociales mas importantes.

c) Priorizacién de los programas para enfermedades prevenibles
por inmunizacidn.

d) Tratamiento social de 1la desnutricioén, ponderando el uso de
acciones intersectoriales.

e) Los medios para llevar adelante programas establecidos en las
areas sefhaladas, han ponderado a los grupos mas vulnerables
de la poblacidén, buscando las vinculaciones institucionales
que permitan actuar estratégicamente sobre factores de orden
econémico y social, a fin de incrementar los niveles de vida
de mayor incidencia en la salud.

La estrategia definida por el sector salud, otorgan un lugar
destacado a la descentralizacién y desconcentracién de politicas
Yy acciones que buscan "lograr una mayor adaptacion y capacidad de
respuesta a requerimientos cambiantes y especificos de grupos de
poblacién afectada por problemas socioecondémicos, ambientales y
epidemiolégicos comunes", a través de Sistemas Locales de Salud
(SILOS) que Dponderan aspectos como participacién social,
intersectorialidad, actualizacidén de mecanismos de financiamiento
y nuevos modelos de atencidn.V

Las principales prioridades definidas por el sector para la
regidn para el cuatrienio 1987-1990, que responde a los severos
deterioros de 1la salud durante todos 1los primeros afios de 1la
década, incluyen tres Areas programaticas: en primer lugar el
desarrollo de la infraestructura de los servicios con énfasis en
la atencién primaria de salud, 1luego, atencidén a problemas
prioritarios de salud en grupos mas vulnerables, con un claro
propdésito compensatorio puesto en ejecucidén a través del sistema

&1/ Véase OPS/OMS. Desarrollo y Fortalecimiento de los Sistemas

Locales de Salud. Washington, D.C. 1989.
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de servicios de salud y finalmente marcado énfasis en aspe?tos
institucionales para llevar a cabo los propésitos anteriores.=

5.3. Educacidn

La actual problematica del sector educacional incluye, en
adicion a sus responsabilidades frente a la crisis social de
América Latina y el Caribe, multiples actividades definidas vy
relevantes que es preciso mencionar.

En forma paralela a los declinantes niveles de vida en el
ultimo decenio, la educacién predominantemente a cargo del Estado
no ha podido superar en su funcionamiento regular, las
desigualdades externas al sector, provenientes en su mayoria del
deterioro de las condiciones econdémicas y sociales de estudiantes
y maestros y de sus correspondientes alcances familiares vy
vecinales expresados en torno a la escuela. Adicionalmente, el
sistema educativo posee una sélida infraestructura y una base
organizativa y de movilizacién capaz de facilitar la relaciodn
efectiva entre politicas publicas y propdsitos colectivos,
disponiendo como consecuencia de capacidades propias para actuar
en apoyo de politicas y acciones de promocién social, con
remarcados cumplimientos cuando estan orientados hacia sectores
mas necesitados de la sociedad.

En consecuencia, la caracterizacién actual de la educacidn en
la regién muestra con claridad la coincidente acumulacidn sistémica
de serias limitaciones en el cumplimiento de los fines y los
objetivos sectoriales, con el estancamiento del_ crecimiento
econdémico y la profundizacién de la inequidad social.* En efecto,
la actividad educacional muestra:

a) Persistente incidencia del analfabetismo que afecta a grupos
de mayor pobreza, destacando la gravedad del analfabetismo
juvenil y el de los niveles rurales.

b) Expansion de la preescolaridad, fracaso escolar, desercidn
prematura, y retroceso en la cobertura y el acceso a niveles
primarios y medios.

be/ OPS/OMS. Resoluciones de 1la XXII Conferencia Sanitaria
Panamericana. Washington, D.C. 1989.

43/ Véase. Juan Carlos Tedesco. La crisis y las perspectivas de
la educacién en América Latina (mimeo). 1989. El documento
incluye un preciso andlisis de la realidad educativa regional y
traza las lineas centrales sobre educacién y desarrollo y sus
opciones a futuro.

L)
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c) Mayor demanda de centros publicos de ensefianza para sectores
intermedios de la sociedad que han perdido capacidad de asumir
costos escolares.

d) Consecuentemente mientras que los servicios del Estado tiende
a masificarse, la oferta educativa no publica es cada vez mas
elitista.

Al mismo tiempo, se observa el impacto de la crisis sobre el
complejo tema del deterioro cualitativo de 1los servicios
educacionales, estrechamente ligado a los menores niveles del
presupuesto publico sectorial dentro de la composicidén del gasto
social. Existen reconocidas dificultades en relacién a la
obsolencia curricular contenidos del aprendizaje y evaluacidn del
rendimiento escolar junto a carencias de infraestructura, equipos,
materiales pedagdgicos y limitaciones en la formacidén de base del
personal y en programas supletorios de capacitacidn.

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

Un aspecto de especial interés, desde el punto de vista de 1la
reversién de la crisis y el planteamiento de transformaciones
econdmicas y productivas por una parte y alteraciones sustantivas
en el proceso social de los afios noventa y siguientes, es el papel
protagdénico que le toca jugar al sistema educativo frente a nuevos
requerimientos, precisados a través de miltiples responsabilidades
como: %/

i) factor impulsor de renovados conocimientos, valores vy
comportamientos colectivos para renovadas exigencias del
futuro previsible,

ii) reiterada responsabilidad de canal estratégico de
movilidad y articulacién social,

iii) agente de investigacién cientifica y desarrollos
tecnoldgicos aplicados para renovados sistemas
productivos,

iv) formacidén de habilidades y conocimientos para recursos

humanos compatibles con procesos econdémicos que puedan
y sean compatibles con el incremento de la absorcidn
productiva de la fuerza de trabajo,

44/ Véase. Fernando Riemers. Deuda externa y financiamiento de

la Educacidén. Su impacto en Latinoamérica. UNESCO. Santiago.
1990. ’
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V) transmisién de valores y patrones culturales para los
esfuerzos por preservar y expandir la identidad cultural
de subregiones y paises.

con fines de precisar requerimientos concretos de los
programas sociales de corto plazo, es preciso destacar dentro la
compleja problemadtica sectorial:

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

5.3.2 Promocién de formas participativas en la respuesta
de la comunidades beneficiarias a programas O proyectos de
emergencia. La movilizacién local alrededor del nucleo escolar

puede cumplir destacadas funciones compensatorias.

5.3.3 La capacidad organizativa del sector, su amplia
cobertura y distribucién territorial, pueden jugar un papel
importante en 1la "logistica" de ejecucién de programas de
compensacién, como sucede en algunos paises de la regidn.

5.3.4 La formacién de recursos humanos para las demandas
producidas por modificaciones del sistema productivo, tiene
aplicacién también en el corto plazo, a través de apoyo oportuno
a la capacitacién de recursos humanos para la micro o pequena
empresa y las formas emergentes de empresariado popular; asi como
para la expansién de consumos internos prioritarios.

Conviene sefialar finalmente dque las consideraciones
sectoriales, particularmente en los casos de salud y educacioén,
vienen alcanzando crecientemente mayores responsabilidades
estratégicas en la ejecucién de programas de compensaciodn. El
examen de los casos nacionales mas recientes a través de la
conformacién institucional y ejecucién de actividades de nuevos
fondos sociales o fondos de inversién, confirma aquella
observaciodn.
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POLITICAS DE AJUSTE Y FONDOS DE DESARROLLO SOCIAL

Me gustaria aprovechar esta oportunidad para presentar algunas
impresiones personales sobre el debate interno en el Banco Mundial
sobre cémo apoyar a los programas sociales Y respecto a la funcién
que podrian tener los Fondos de inversién social en la lucha contra
la pobreza en los paises latinoamericanos.

El Banco Mundial ha apoyado y apoya al Fondo Social de
Emergencia de Bolivia desde hace mas de cuatro afios y también, al
Fondo de Inversién Social, de ese pais. Ademas, hemos tratado de
apoyar Fondos semejantes en Guatemala Y Honduras; hemos estudiado
el caso salvadorefio, y en Panama y otros paises sudamericanos hemos
tenido contacto con los grupos que estan preparando Fondos
sociales. Es decir, que el Banco ha apoyado estos esfuerzos que
se hacen en la lucha contra la pobreza.

Pese a ello hay ciertas razones por las cuales existe un
debate interno en el Banco Mundial sobre estos Fondos de inversién
social.

La estrategia de reduccién de 1la pobreza, presentada en el
Informe sobre el Desarrollo Mundial 1990 del Banco Mundial, se
centra en alcanzar una igualdad de oportunidades y aceptar 1la
desigualdad de resultados. Eso quiere decir que queremos apoyar
programas que podrian, en una u otra forma, ofrecer a todos los
individuos al comenzar su vida o durante las primeras etapas de su
vida, iguales oportunidades de educarse, de tener buena salud. Esa
oportunidad no debe estar ligada a la posicioén de su familia en 1la
escala social, ni en el hecho de no ser indigena, o de pertenecer
a la poblacidén urbana. Es decir, todos deben tener, al comienzo
de la vida, iguales oportunidades. No Creemos, en cambio, que el
gobierno deba igualar los resultados, esto es asegurar a todos el
mismo ingreso, por ejemplo.

Es importante seflalar este punto de diferencia entre
oportunidades y vresultados porque los programas pueden ser
analizados desde la dptica de si sirven a uno u otro de estos

objetivos. Si uno toma en cuenta 1la igualdad de oportunidades,
debe focalizar los recursos del gobierno en familias pobres vy,
sobre todo, en sus hijos cuanto mas jévenes sean. Por ejemplo,

proveyendo servicios materno-infantiles, aun antes del nacimiento
de los nifios, se crea una importante diferencia en su capacidad
eventual de sobrevivir y tener éxito en la vida. La madre
desnutrida no funciona bien durante el embarazo y en el momento
del parto. A veces olvidamos que si no concentramos los recursos
disponibles en 1las necesidades que sirven para igualar
oportunidades perdemos 1la capacidad de ofrecer programas adecuados
a los grupos que realmente necesitan el apoyo del gobierno.
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Entre diversos ejemplos que han sido citados en esta reunidn
gquiero recordar los hogares de bienestar infantil en Colombia, los
programas de nutricién infantil, los cupones ofrecidos en los
programas jamaiquinos a través de los servicios y clinicas materno-
infantiles, el programa de suplementacién alimentaria del nordeste
del Brasil. Los miembros mas jovenes de la sociedad son los que
mejor pueden aprovechar los programs orientados a igualar
oportunidades.

Hay barreras que hacen dificil igualar oportunidades como
ministerios sociales muy débiles, que no saben cémo ni ddénde
actuar, ni tiene los recursos necesarios para suministrar estos
servicios sociales. Hay funcionarios publicos que tienen su propia
agenda que a veces no incluye el dirigir los recursos a los grupos
mas pobres, sino servir a las necesidades de los beneficiarios de
la clase media, que en los ultimos treinta o cincuenta afios, en
América Latina, han recibido los beneficios financiados por el
Estado. Los gobiernos han servido las necesidades de estos grupos,
a pesar que los mas pobres y mas nhecesitados se encuentran en las
dreas rurales. Estos no pueden provocar el impacto sobre la vida
politica que causan los medios urbanos.

;como pueden mejorarse los programas sociales? Para igualar
oportunidades, primero hay que fortalecer los ministerios sociales,
mejorar su eficiencia y su productividad. Los Fondos de inversidn
social pueden distraer recursos de las necesidades de reforma y
reestructuracién de los ministerios. Fortalecer estos ministerios
sera atn mas dificil si los recursos disponibles pasan a través de
mecanismos que estan fuera de los ministerios.

Es necesario, ademas, dirigir los recursos a 1los grupos
necesitados a través de los mismos proveedores de servicios, esto
es, de los funcionarios publicos que han estado acostumbrados a
servir cierto interés. En varios paises, el 80% de los empleados
del Ministerio de Salud estan tarbajando en hospitales y solamente
20% lo hace fuera de ellos, en los lugares donde se ofrece salud
basica. cémo podemos decir gque estos funcionarios publicos
realmente sirven a los intereses de los grupos mas necesitados?

Lo mismo sucede con la educacién superior, donde mas del 80%
de los beneficiarios son de ares urbanas. Los Fondos de Inversidn
Social tienen como objetivo contribuir a proveer la infraestructura
esencial para servicios sociales. Pero por ejemplo en el exitoso
caso boliviano, un problema que se repitié en cada fase fue la
imposibilidad de dirigir una buena porcidén de sus inversiones a los
servicios sociales. El Banco traté de ayudar con asistencia
técnica para alcanzar la meta de que 25% de los gastos se destinara
a infraestructura del tipo de puestos de salud y salas de clase en
Areas rurales. Nunca se llegdéd al 6%. Es decir, que no resulta
facil, a pesar de las mejores condiciones de contratacién, dirigir
estos recursos hacia donde se los necesita.
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Entre los posibles beneficios de un Fondo de Inversidén Social
esta el que se pueden movilizar recursos adicionales, aun cuando
hay que tomar en cuenta no solamente lo que fue movilizado sino 1lo
que podria haber sido obtenido a través de los ministerios
tradicionales de salud y educacién. En Jamaica, lo que se llama
un "social well-being program" ha generado ciertos recursos
adicionales, con una visién global de las necesidades del sector.

Si realmente se pretende extender los servicios a los grupos
mas pobres, hay que reestructurar los ministerios sociales. En
varias ocasiones se ha estimado que esa extensién no seria
financiable con los recursos que ya existen. Carmelo Mesa-Lago
sostiene que si se extiende en Colombia el servicio de seguro
social a todos los posibles beneficiarios hoy excluidos, el costo
seria equivalente a casi 40% del producto interno bruto. Vale
decir seria imposible financiarlos a través de un impuesto o
contribuciones sociales. Es un ejemplo extremo.

Pero en varios de los paises de Centroamérica hay hasta 60%
de los grupos rurales que no tienen acceso a servicios de salud;
donde gran parte de la poblacién rural tiene acceso a escuelas que
casi no sirven, donde el maestro aparece dos dias a la semana,
donde el ausentismo no provoca costo ‘al maestro; donde no hay
mecanismos para asegurar un desempefio adecuado en el ofrecimiento
de estos servicios.

Hay que pensar en una reestructuracién que quite servicios
gratuitos a grupos de clase media y reasigne esos recursos del
gobierno a los que realmente lo necesitan, es decir, a los pobres
que, en este momento, en varios de los paises de la regidén, no
reciben subsidio de los servicios sociales. Esto implica, entre
otras cosas, recuperar lo que cuestan algunos servicios mediante
el pago efectuado por los mismos beneficiarios, como los que se
benefician de la educacién superior, los que reciben servicios
curativos en los hospitales, y también de 1los que reciben
beneficios de la sequridad social. En este caso, da la impresién’
que estan pagando cuando, en realidad, el programa se financia a
través de recursos del tesoro de los paises, recursos pagados por
los impuestos de toda la poblacién. Focalizar en los pobres a
través de bonos, becas y otros mecanismos ya experimentados en
algunos paises de la regidn, tal vez sea una manera de transferir
el subsidio desde los grupos medios a los grupos que realmente lo
necesitan.

En otros casos, y aqui entro en lo que esta en debate, hay que
Crearle competencia al sector publico en la produccién y 1la
prestacién de servicios, sea a través de organizaciones no
gubernamentales o del sector privado con animo de lucro.

Para finalizar, ¢cudl es la utilidad de los Fondos de
Inversidén Social para contribuir a reestructurar los programas
sociales frente al desafio de la pobreza, sobre todo en las areas
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rurales? Ellos plantean el riesgo de distraer recursos del
objetivo basico y demorar el momento en que un gobierno enfrenta
la necesidad de reestructurar sus programas sociales; pero es
posible que puedan movilizar recursos adicionales para reducir la
pobreza y si estos recursos son utilizados en la forma correcta,
entonces los Fondos pueden ser un instrumento.

La reestructuracién de la prestacién de servicios abre espacio
al sector privado y, en cierto modo, los Fondos de Inversdn Social
también abren este espacio. No se sabe todavia qué papel pueden
jugar en este sentido, pero si que ellos deben funcionar con una
visién global de las necesiaddes del pais.

Dentro del Banco Mundial no va a tener paso facil, en el
futuro, el apoyo a Fondos de Inversion Social. Quienes quieran
crearlos tendran que justificarlos a base de la capacidad que
muestren para ayudar en este proceso de reestructuracién de las
funciones sociales del gobierno y para la tarea de entregar
subsidios y ayuda a los grupos que realmente lo necesitan.

En el Banco Mundial se van a cuestionar aquellos programas
que se dirigen a los empleados y a la fuerza de trabajo y a
aumentar en una u otra forma el pago a los adultos y no a los nifos
que necesitan apoyo.

En la medida en que las actividades del Fondo se orienten a
crear infraestructura del tipo que debe ser estudiado con sus
costos y beneficios como otras inversiones en infraestructura
también se va a cuestionar la funcién del Fondo de inversioén
social.

En conclusién, hay un fuerte debate interno en el Banco
Mundial, donde algunos gquieren fortalecerlos porque creen due
podrian servir a estos objetivos, mientras otros quieren
identificar paso tras paso si realmente estdn sirviendo a 1los
objetivos generales de mejorar la focalizacidén de los servicios en
los grupos necesitados.

Esto, en breves términos, es mas o menos un resumen del debate
que tenemos sobre este asunto y lo quiero revelar porque creo que
esta informacién puede ser util a los que pretenden establecer
Fondos de Inversioén Social.
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EL BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO Y IOS
FONDOS DE DESARROLLO SOCIAL

Quisiera hacer un pequefio recuento de la relacién que el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) ha tenido con los Fondos de
Emergencia social.

Conviene recordar que el Banco fue creado para financiar
proyectos de inversiodn, al igual que el Banco Mundial. Esto es lo
gque normalmente hace. Todos los economistas tenemos nuestras
propias interpretaciones de lo que es una inversién y si bien
algunos discrepan con la definicién del recurso humano, en cierta
forma estaba incorporado como campo de inversién.

El BID fue pionero en el campo de las inversiones en los
sectores sociales durante los sesenta. Primero se actud en agua
potable, después en educacién luego -~en los afnos setenta--en salud
y, mas recientemente, en los ochenta, en microemprendimientos,
microempresas, pequefios proyectos. : ‘

A través del tiempo, el Banco, como cualquier institucién ha
ido perfeccionando sus metodologias, sus politicas, sus
procedimientos y se ha organizado en lineas sectoriales.

Cuando el BID recibié el primer proyecto del Fondo Social de
Emergencia de Bolivia, se aprecidé que €l no cabia en la estructura
tradicional del Banco. Casi por casualidad se lo destind al area
de desarrollo urbano, simplemente porque en esa area se estaban
manejando proyectos 1llamados globales de obras miltiples que
cubrian ciertas inversiones multisectoriales. Por definiciodn
"desarrollo urbano" involucra inversiones multisectoriales pero,
en verdad, muchas de estas operaciones --inclusive la operacidn de
Bolivia-- no caen perfectamente en esa clasificacién. Inclusive
cuando, en 1988, se realizdé una segunda operacién con el Fondo
Social de Emergencia de Bolivia seguia 1la indefinicidén v,
consecuentemente, los problemas que provoca dentro de la estructura
del Banco. : '

En el mismo afno empezamos a afrontar una situacién similar en
Guyana. Vamos -aprendiendo poco a poco y creo que hemos ganado
cierta experiencia. Hemos comprendido la dificultad de enfrentar
el  desafio que presentan estos Fondos y estamos contratando
especialistas y organizandonos en grupos de trabajo para enfrentar
tal desafio.

También hemos aprendido en Guyana y, mas recientemente, en
Nicaragua que, en las etapas iniciales de los Fondos de Emergencia
Social, es conveniente empezar lenta pero seguramente. Financiamos
la creacién o consolidacién de una unidad ejecutora para
desarrollar las guias metodoldégicas de operacidén en los sectores
en que va a actuar el Fondo.
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El Banco esta trabajando simultaneamente en varios otros
paises: en El Salvador, en Guatemala, en Haiti, en Uruguay y en
Venezuela. Estos dos ultimos son variantes muy distintas de los
Fondos Sociales de Emergencia. Y aqui quiero recordar el dicho de
George Bernard Shaw cuando decia que todas las generallza01ones
estan equivocadas con la posible excepcién de ésta. Uno empieza
a generalizar con estos Fondos cayendo en la trampa porque, en
realidad, no son generalizables.

Cuales son las lecciones principales gque hemos obtenido de
estos Fondos? Primero, dque debe lucharse porque estén
conceptualmente bien pensados. Establecer un Fondo Social de
Emergencia es admitir que el gobierno no funciona, que algo esta
mal; es un rechazo a lo existente, porque es corrupto, ineficiente,
estid mal pagado, no funciona, etc. Es una critica al gobierno o
a los ministerios de linea. A la vez, hay que reconocer que los
gobiernos estan gastando una fortuna en servicios sociales, entre
10 y 20% de su PIB en educacidén, salud, nutricién y seguridad
social vy que se estd sacando poco provecho de esos gastos.
Entonces viene la cr1s1s, se examina la situacidén y se decide que
la administracién no sirve, que no podemos utilizar los mecanismos
tradicionales para realizar lo que se quiere hacer; se necesitan
unidades ejecutoras nuevas, porque las existentes no funcionan
adecuadamente.

Hay que examinar entonces las fallas del gobierno y tomar
medidas para corregir las deficiencias. Si no se ataca eso se cae
en la trampa de tener un proyecto sin destino para después de
cierto tiempo, volver a lo mismo. Entonces, hay que examinar las
deficiencias del sistema existente y ver qué se puede hacer para
corregirlas.

La segunda leccién, ya mencionada, tiene dque ver con el
dimensionamiento del primer proyecto. Este debe ser razonable.
El Banco puede responder rapidamente cuando hay un buen ejecutor,
no toma mucho tiempo preparar una segunda vuelta. Pero es dificil
preparar un proyecto muy grande cuando no se tiene una unidad
establecida y probada.

Para concluir, aunque los Programas Sociales de Emergencia no
son vistos generalmente como préstamos sectoriales, o programas
sectoriales, o préstamos de programas, en el futuro habra
condiciones para que se corrijan. las deficiencias de 1los
ministerios de linea.

En resumen, creo que puede decirse que los Fondos Sociales de
Emergencia son herramientas adecuadas para atacar problemas
especificos en situaciones de ajuste. Pero no son una panacea.
En el Banco estan encontrando mas y mas resistencia por los
problemas conceptuales. Yo no creo que sea una solucidén para todos
los paises, si no aportan recursos adicionales. Puede ser que solo
traiga una mayor capacidad ejecutora de proyectos y una capacidad
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de generar y promover proyectos, lo que no es despreciable. Pero
hay que examinar cuidadosamente que se espera de la herramienta.

En general el Fondo Social de Emergencia tiene que
desaparecer, porque conceptualmente la emergencia no puede existir
indefinidamente.

También tengo dudas en cuanto al papel que juegan los Fondos
de Inversidén Social, como establecimiento permanente y a su
relacidén con los ministerios de linea. En el caso de Uruguay se
entiende perfectamente el papel del Fondo: se ha detectado que las
politicas del pasado han producido un problema especifico. Atacar
ese problema con un Fondo Social que va a desaparecer, a la vez que
se busca corregir las deficiencias que han producido el problema,
es entendible. Pero todavia no tengo claro el papel de un Fondo
de Inversidén Social de largo plazo y no entiendo suficientemente
los plantemientos de Venezuela y Chile.

La experiencia de los Fondos sociales ha sido muy interesante
y el Banco viene aprendiendo. Sobre esta moda, que lo es en el
mejor sentido de la palabra, hubo una experiencia muy exitosa, que
automaticamente quiere aplicarse en otros paises, en otras
circunstancias. La experiencia de Bolivia no es totalmente
transplantable o replicable. Hay que adaptarla pais por pais, pero
espero que las otras experiencias sean exitosas.
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INVERSION SOCIAL EN GUATEMALA, EL SALVADOR Y HONDURAS *

Extractos del documento "Social Investment in Guatemala, E1l
Salvador y Honduras", preparado por el Banco Mundial.

Traduccidén no oficial. Este documento no ha sido sometido a
revisién editorial.
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I. RESUMEN DE LAS DISCUSIONES

A. Introduccién

Los indicadores sociales en Guatemala, E1l Salvador y Honduras se
encuentran entre los peores de América Latina, reflejando problemas
estructurales profundamente enraizados que han sido descuidados en
el pasado y que fueron agravados por la severa crisis politica y
econdmica que afectd a la regién de Centroamérica durante la ultima
década. En afos recientes, los gobiernos de estos paises han
tomado conciencia de la necesidad de incrementar sus esfuerzos para
aliviar la pobreza, tanto como objetivo de desarrollo como medio
para alcanzar una solucidén duradera a las tensiones politicas y
sociales persistentes en la regién. En tales circunstancias, cada
gobierno ha iniciado reformas del sector social y ha comenzado a
implementar nuevos mecanismos para mejorar la entrega de servicios
sociales. '

El Taller sobre Superacion de la Pobreza y, organizado en el
contexto de un grupo consultivo, proporcioné a estos los tres
gobiernos centroamericanos la oportunidad para informar a la
comunidad donante internacional acerca de sus nuevos programas de
superacion de la pobreza, y permitié un intenso intercambio de
puntos de vista y de experiencias entre los participantes respecto
a los problemas de superacioén de la pobreza en Centroamérica. Por
primera vez, se invitd a representantes de las ONG. El informe del
Banco sobre Inversidon Social en Guatemala, El Salvador y Honduras
sirvié como documento general de referencia para el Taller.
Ademas, cada una de 1las tres delegaciones distribuyeron por
separado un conjunto de documentos que describen las estrategias
Yy planes de sus gobiernos en el sector social para superar la
pobreza. :

C. Fondos de Inversidn Social

Durante las discusiones sobre Fondos de Inversién Social surgieron
varios importantes problemas y preocupaciones relativos a:

los objetivos que motivan la creacién de un Fondo,

el disefio de los Fondos para alcanzar dichos objetivos,
el rol de las agencias donantes y de las organizaciones
no gubernamentales (ONG). ,

e e e
e e~

'_‘.v
~—

Las presentaciones nacionales proporcionaron ejemplos de cémo
abordar estos aspectos.

2 Realizado en Paris, los dias 28 y 29 de junio de 1990.
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Sobre los objetivos de los Fondos

Es 1mportante clarificar si un Fondo es visualizado como una
medida de emergencia para mitigar el impacto a corto plazo de otras
politicas de ajuste sobre los pobres o si se lo crea con el
propésito de aliviar la pobreza estructural, independientemente de
otras medidas de politica econdmica. El enfoque del Fondo debe
estar relacionado con la situacién especifica del pais poniendo
mayor énfasis en la mitigacién de los costos del ajuste en aquellos
paises que estan aplicando severos programas de ajuste. De este
modo, en Honduras y El1 Salvador que han adoptado programas de
ajuste mayores, los Fondos han sido disefiados como Fondos de
Emergencia Social basados en el modelo b011v1ano, mientras que el
Fondo guatemalteco se centra en la superacidén de la pobreza
estructural en zonas rurales.

Los Fondos no deben ser demasiado ambiciosos en sus objetivos.
La experiencia en otros paises indica que ellos han sido
instrumentos exitosos para financiar, evaluar y supervisar
proyectos pero, en opinién de los participantes, no hay experiencia
comprobada respecto a la ejecucién de programas sociales, a la
recuperacién de costos y a la ejecucidén de proyectos. Para que un
Fondo se centre en problemas de pobreza a mas largo plazo, debe
desarrollar una capacidad de entrega de servicios sociales que
eventualmente debe incumbir a ministerios especificos.

Un peligro potencial de la creacién de Fondos es que conduzca
a la proliferacién de instituciones competitivas y 1le reste
atencidn y esfuerzo a la implementacién de reformas institucionales
fundamentales a nivel ministerial. Esto puede evitarse vinculando
los programas del Fondo a otros paralelos y complementarios de
reforma institucional.

Los Fondos pueden jugar un papel util como instituciones de
"vanguardia" para la reforma social, proporcionando ejemplos y
generando experiencias que pueden ser incorporados en la
reformulacién y reestructuracién de otras instituciones publicas.
Sin duda, 1la experiencia adquirida en 1la utilizacién de
procedimientos sencillos y proyectos pilotos llevados a cabo por
varios de los Fondos de los paises de Centroamérica proporcionan
buenos ejemplos para reformas ministeriales.

Aspectos del disefio de los Fondos

Al disefiar los Fondos es importante asegurar que la ayuda
proporcionada alcance a los segmentos mas necesitados de 1la
sociedad, especialmente si la asistencia del Fondo se orienta por
la demanda y se reconoce que los segmentos mas necesitados son a
menudo los menos capaces de hacer oir sus demandas. Como 1lo
demuestran los Fondos centroamericanos este problema puede
manejarse a través de criterios de seleccién de proyectos que
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incluyan disposiciones especificas para focalizar en ciertas
poblaciones objetivos. Por ejemplo, los Fondos de Guatemala y de
Honduras focalizan su atencidén en areas de pobreza rural, mientras
que el Fondo salvadorefo se centra en los pobres del sector urbano.

La modalidad de financiamiento del Fondo es importante pero
no debe influir en su disefio y debe depender basicamente de las
prioridades del pais. En otras palabras, un Fondo no debe ser
disefiado para centrar solamente su atencidén en proyectos
productivos en vez de considerarse como un vehiculo para
transferencias de bienestar social, simplemente porque se financia
a través de préstamos mas que por donaciones. Los participantes
comentaron que el financiamiento a través de donaciones -es

claramente 1la modalidad de financiamiento preferida, pero
generalmente debiera incluirse algun financiamiento por medio de
préstamos. Cualquier plan de financiamiento de un Fondo que

incluya recursos externos también debe incluir compromisos
financieros de contraparte del pais receptor.

El rol de los donantes v de las ONGs

Un propdésito esencial de los Fondos es asegurar una mejor
coordinacién de las actividades de las ONGs de lo que ha sido el
caso a través de instituciones publicas existentes. Con el tiempo
podra apreciarse cuan exitosos han sido los Fondos en Centroamérica
a este respecto.

Se puso en duda si la capacidad de seguimiento de los donantes
mejoraria o se reduciria a medida que su asistencia sea canalizada
a través de los Fondos en vez de serlo directamente por
instituciones gubernamentales existentes.. La impresiodn general que
surgidé de las discusiones fue que el seguimiento a través de los
Fondos puede ser mas eficiente que el realizado por donantes
individuales. ’

iSe requiere asistencia adicional de los donantes para la
creacién de Fondos o simplemente se necesita redistribuir los
proyectos desde los ministerios a instituciones mas
descentralizadas y, por lo tanto, sélo se requiere reasignar 1la
asistencia? En los paises considerados en la reunion los proyectos
de los Fondos dificilmente podran sustituir programas de nivel
ministerial, por lo cual son necesarios recursos adicionales.
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D. Resumen de las discusiones de las ONGs

Se solicitdé a los gobiernos de Guatemala, El1 Salvador y Honduras
gque invitaran, segun su criterio, a representantes de los ONGs a
participar en el Taller; una delegacién donante también incluyd a
un representante de ONG. Luego de las sesiones plenarias se
realizé por separado una reunién para discutir problemas
especificos relativos a las ONGs.

Un miembro de la delega01on de Guatemala hizo un resumen sobre
las pr1n01pa1es agrupaciones de ONGs en Guatemala y sefialé las
profundas divisiones que existen entre éstas. La preocupacion
central de las ONGs guatemaltecos respecto del Fondo es la pérdida
potencial de independencia politica. En otras palabras, temen que
los reglamentos del Fondo reduzcan su campo de acciédn. Para
disminuir este peligro inicialmente habian solicitado estar
representados dentro del Comité del Fondo, pero posteriormente
expresaron su deseo de ser incluidos en un Comité Asesor dque
incluye a las cuatro principales agrupaciones de ONGs del pais.

El delegado salvadorefio presenté el programa de una ONG
especifica que estd principalmente abocada a 1la obtencién vy
distribucién de material médico de paises donantes y que se ha
vuelto progresivamente activo en la entrega de servicios a los
grupos pobres. Las divisiones entre las ONGs de El1 Salvador
parecian ser menos severas que en el caso de Guatemala.

Donantes europeos expresaron que las ONGs no habrian sido
consultadas suficientemente durante el periodo en gque se crearon
los Fondos. La delegacién guatemalteca objetd esta critica. Se
produjo un acalorado debate sobre el tema de la adecuada
interaccién que debe existir entre las ONGs y los Fondos. Se
sefialéd que seria inapropiado gue las ONGs fuesen representados en
los Comités de los Fondos en vista de los conflictos de interés que
surgen cuando una ONG ejecuta proyectos para el Fondo vy
simultdneamente tiene voz y voto en el Comité que aprueba tales
proyectos.

REFORMAS A LOS SISTEMAS OFICIALES DE ENTREGA

Las circunstancias particulares de Guatemala, El1 Salvador vy
Honduras deben analizarse conjuntamente con las experiencias de
otros paises para disefiar un programa de reforma de las politicas,
procedimientos y sistemas de entrega de los gobiernos. Debido a
las diferencias existentes entre estos tres paises, las soluciones
no pueden ser idénticas.

La inversidén social debe incrementarse de 1los muy bajos
niveles que prevalecen actualmente. Para lograr una disminucidn
de los conflictos internos en Guatemala y El1 Salvador deberian
orientarse algunos gastos de seguridad a los sectores sociales,
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revirtiendo la tendencia de la ultima década. Guatemala tiene
intenciones de incrementar 1la proporcién del gasto social en el
presupuesto de 24 a 30%. Otros paises deberian seguir esta linea.

Pero sélo mayores recursos financieros no bastan. Aun cuando
hay recursos disponibles, 1los ministerios son incapaces de
utilizarlos debido a demoras en los procedimientos y otras

ineficiencias. Por ejemplo, Bolivia que tiene prioridad para
recibir recursos, tiene casi un billén de ddélares de ayuda sin
utilizar. En 1986 los ministerios de educacién Yy salud de

Guatemala no podian gastar mas de un cuarto de su presupuesto, y
un programa de asistencia internacional para rehidrataciodn oral de
nifos gastd sélo 25% de su recursos durante el periodo programado.
Para mejorar esta situacién resulta esencial la descentralizacioén
Y la mejoria de las técnicas de gestidén en el sector publico.

Ahora se reconoce por los tres paises que algunas de sus
ineficiencias derivan de una excesiva Yy generalizada
centralizacién. En algunos casos hay solamente una sola persona
en todo el pais que puede cambiar los equipos o las asignaciones.
Guatemala ha dispuesto que 8% del ingreso ordinario del gobierno
se entregue a las 330 municipalidades para que lo destine a
inversién de capital. Honduras muy probablemente promulgara una
ley que dara nuevas responsabilidades Yy fuentes de financiamiento
a las municipalidades. La experiencia de estos tres paises muestra
que los ministerios no son eficientes en 1la ejecucidén de proyectos
Y que es mejor dejarlo a entidades locales o contratistas privados.
Los ministerios deben dictar normas Y reglamentos, proporcionar las
asignaciones y luego dejar que sean las agencias que estan mas
cerca de los beneficiarios la que se ocupen de los detalles del
trabajo y la ejecucidn.

Se sefiala a veces que las municipalidades tienen poca
experiencia de gestidn. Pero esto, a su vez, se debe en gran
medida a que no se les ha dado la oportunidad de disefar o ejecutar
proyectos. Colombia ha mostrado que municipalidades moribundas
pueden resurgir y ser eficaces si se les dan fondos vy
responsabilidades. Las propuestas de entrenamiento para el
personal municipal deben generalmente acompanar a estos esfuerzos
de descentralizacién. :

Al solicitar a las comunidades locales que sugieran programas,
los ministerios pueden a menudo obtener una visioén mejorada de las
necesidades mas urgentes de la poblacién. Sin embargo, programas
de este tipo orientados por la demanda, tienen ciertas
limitaciones. Dan ventaja a las comunidades mas articuladas y
activas y éstas son generalmente urbanas Y de mayor educacion; en
cambio, las comunidades analfabetas en areas remotas tienen
dificultades en articular sus demandas. Ademas, las experiencias
de India, Chile y otros paises han demostrado que las élites
rurales pueden desviar programas destinados a los pobres de ese
- sector. Esto subraya la necesidad de una supervision global por
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los ministerios (pero no 1la ejecucidén) mediante normas,
procedimientos, seguimiento y auditorias para asegurar que los
recursos vayan a los mas necesitados. Las ONGs . pueden ser
utilizadas por los ministerios para ayudar en la articulacion de
las necesidades de los pobres rurales.

Para corregir errores de exclusién (por los cuales demasiada
gente que habita en areas remotas es dejada a un lado), asi como
de inclusién (demasiados beneficios sociales son acaparados por la
clase media urbana) se requiere la clara definicién de areas y/o
grupos objetivos. Esta definicién de grupos objetivos puede tomar .
varias formas:

a) Los paises pueden definir el padrén del gasto social para
asegurar que mayores recursos vayan a los sectores mas utilizados
por los pobres. Esto significa reasignar gastos marginales de

educacién universitaria a educacién primaria y parvularia, de
hospitales y medicina curativa a centros rurales de salud, y de
medicina preventiva de areas urbanas a areas rurales.

b) Los paises pueden focalizar en areas que se sabe sufren
privaciones: poblaciones marginales, &reas rurales remotas,
distritos donde la nutricién es pobrisima. Esto puede ser costo-
efectivo. Modalidades alternativas de identificar el grupo
objetivo, por ejemplo mediante la determinacién del nivel de
ingreso, pueden ser caras, consumen tiempo y pueden ser viciadas
debido a la corrupciodn. ’

c) Para identificar nifios que se encuentran debajo de las
normas antropométricas, que estdn en una urgente y clara necesidad
de mayor nutricidén, puede utilizarse el peso y la altura. :

d) Crea mayor cantidad de productos alimentarios puede
canalizarse a través de escuelas primarias y centros primarios de
salud.

e) A través de encuestas se pueden identificar A&reas-
objetivo que requieren atenciodén especial, tales como aquellas que
sufren deficiencias de hierro y yodo, presentan mayor infeccién
intestinal (indicando a la vez agua insegura), o aquellos con un
bajo insumo de calorias.

Es vital disponer de buenos sistemas de informacidén tanto a
nivel nacional como de proyectos. Actualmente los tres paises
enfrentan muy serias dificultades debido a que hay pocos datos
sobre la extension de los problemas o la eficacia de las diferentes
soluciones. La creacion de sdélidos sistemas nacionales de
informacién no sélo permitira enmarcar de manera mas apropiada los
problemas y los grupos-objetivo. Ademas proporcionara los medios
para el seguimiento del impacto de nuevas politicas y proyectos.
Una propuesta de proyecto sobre reestructuracién del sector social
financiada por el Banco en El Salvador podria incluir una encuesta
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para la medicién de los estandares de vida utilizando sistemas
computarizados y equipos de campo para reunir y procesar los datos
sobre indicadores sociales de manera rapida (en un par de meses en
vez de un par de afios). El Fondo propuesto en Guatemala también
plantea realizar una encuesta de medicién de los estandares de
vida. Estas encuestas probablemente adoptaran técnicas innovadoras
en materia de recoleccidn de datos que proporcionaran un buen banco
de datos sobre indicadores sociales y permitiran el seguimiento de
los cambios en los niveles de bienestar a través del tiempo.

Los tres paises necesitan mejorar la capacidad de gestidn de
sus ministerios y agencias especializadas. Esto no siempre sera
facil dado los bajos sueldos y la falta de motivacién que hoy son
evidentes. Sin embargo, esta situacién puede mejorar con sistemas
de entrenamientos e incentivos. Los gobiernos necesitan crear un
ambiente politico donde sea posible una sélida direccién en materia
de gestién en el sector publico, como en el caso del Fondo de
Emergencia Social de Bolivia. Las instituciones de entrenamiento
pueden incrementar las capacidades de gestion, identificando lo que
funciona y 1lo que no funciona, ubicando y 1llenando vacios,
siguiendo éxitos y eliminando estrategias poco exitosas, centrando
su interés en los resultados mas que en los procedimientos,
elaborando procedimientos que eliminen retrasos y mejoren 1la
eficiencia. Las instituciones no sélo deben proporcionar gerentes
preparados sino también especialistas en varias disciplinas,
incluyendo salud, educacién y nutricién. Tiene que crearse un
sistema de informacidén de gestidén en los ministerios para ayudar
a los gerentes y especialistas a mantenerse al dia y actuar de
acuerdo a las necesidades.

Los paises necesitan asegurar que los empleados del sector
social entreguen bienes y no se limiten simplemente a recibir su
sueldo por poco trabajo mal hecho. Actualmente es dificil
despedirlos y se les paga independientemente de su desempefio. Esto
crea incentivos perversos. Por ejemplo, un profesor en las zonas
rurales con una clase de setenta estudiantes tiene el incentivo de
alentar mas que de desalentar las deserciones. Una posible reforma
podria efectuar pagos seqgun el numero de pacientes atendidos o
alumnos ensefiados (si bien se debe tener cuidado de evitar posibles
solicitudes falsas). Otra reforma, ensayada con éxito en Chile,
es realizar un pago idéntico a todos los abastecedores de
servicios, sean del gobierno, de las municipalidades o del sector
privado. Esto conduce a la competencia y a la innovacién. Una
tercera posible reforma se ha ensayado en Portugal y Nigeria, y
consiste en dejar competir a las instituciones educacionales sobre
la base del desempefio para la obtencién de nuevas donaciones.

Los donantes pueden ayudar tanto con recursos como con
asistencia técnica en 1la creacién y apoyo a instituciones
orientadas a producir mejores gerentes, especialistas Yy sistemas
de informacidén. También necesitan coordinar sus programas de ayuda
para eliminar duplicaciones y enfoques conflictivos.
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FONDOS DE INVERSION SOCIAL

Si bien la reforma de los sistemas oficiales de entrega eé vital,
tomara tiempo. Entretanto, especialmente en los paises afectados
por los programas de ajuste, se ne0@51ta actuar urgentemente para
aliviar la situacién de aquellos que mas lo necesitan. Espo puede
hacerse a través de los Fondos,  d6rganos autdénomos con apoyo
estatutario, que pueden actuar rapidamente gracias| a sus
procedimientos flexibles y su personal. En Bolivia, el Fondo

mostré ser muy eficiente en dar alivio a los pobres, a corto plazo.

Los Fondos deben ser fa0111tadores y no ejecutores. Deben
actuar como ser intermediarios financieros analizando, financiando
y dando seguimiento a los proyectos. La ejecucion debe dejarse a
érganos locales, ONGs y contratistas privados.

Siendo autdénomos y manejando un sistema de entrega mas
eficiente que el de los ministerios, los Fondos deben ser mas
capaces de atraer asistencia externa que los programas
tradicionales. Los Fondos también pueden coordinar recursos
recibidos de diferentes donantes. Hoy hay ejemplos de varios
donantes que tratan de entrar en areas similares, provocando
duplicaciones e ineficiencias.

Las comunidades locales han mostrado, luego de terremotos, que
constituyen un sistema eficiente de entrega en areas remotas con
poco © ningun apoyo oficial. Utilizandolos, los Fondos pueden
ampliar el alcance de sus programas y disminuir costos. En Bolivia
el Fondo mostré que podian construirse casas por US$ 2.000 ddlares,
y que el mantenimiento de caminos podia hacerse de manera barata
por comunidades locales. Al dar oportunidad a la poblacién local
de participar en la formulacién y ejecucidén de proyectos se crea
una sociedad mas participativa e integrada. Esto es mas efectivo
y tanto desde el punto de vista social como del punto de vista de
los costos.

La primera prioridad de los programas de empleo de emergencia
es de proporcionar un poder de compra a los necesitados.

Un inicio rapido puede significar gque 1los empleos de
emergencia no alcancen éxito, pero si lo alcanzaran si tal empleo
puede ligarse a la creacién de infraestructura social. Debe
apuntar a la reparacién y rehabilitacién de colegios, centros
primarios de salud, caminos rurales, instalaciones de
abastecimiento de agua e instalaciones sanitarias. Este enfoque
permitira a los Fondos cubrir areas tanto rurales como urbanas y
dar empleo a los pobres crénicos como a los nuevos pobres.

La experiencia de Bolivia ha demostrado que utilizar sistemas
de informacién de gestién mediante computadoras resulta vital para
realizar el seguimiento de cientos de pequefios proyectos. También
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hace que el sistema sea mas transparente y honesto. La auditoria
y la contabilidad resultan mas faciles; las innovaciones mas
baratas y eficaces pueden ser rapidamente identificadas Y pueden
detectarse la corrupcién y las fugas mas facilmente.

Los Fondos también son utiles para disefar y ensayar proyectos
pilotos y para experimentar con nuevas ideas.

Las comunidades locales y las ONGs deben asociarse, desde el
inicio, con la planificacién y creacién de los Fondos. Esto mejora
la estructura de los Fondos y les permite entrar en accidén rdpida
y eficientemente. :

Los donantes y los ministerios también deben asociarse con la
planificacién de los Fondos. Esto ayudaria a los donantes en la
coordinacién de su estrategia. Hay que tomar en cuenta a los
ministerios para reducir envidias y para que resistan la tentacidn
de sabotear a los que pueden aparecerles érganos rivales.

Los Fondos deben solicitar a las comunidades locales que
cofinancien los proyectos. Hay varias razones para esto: a)
Asegura que los proyectos presentados sean los mas urgentes vy
necesarios; b) Es una buena manera de analizar a las agencias de
ejecucidn; c) Moviliza recursos adicionales; d) Da incentivos a las
comunidades para organizarse Y mejorar su proceso de
democratizacioén; e) Da a la poblacidén local un sentido de orgullo
y de propiedad en los servicios nuevos y rehabilitados.

Si los Fondos pueden abordar problemas de corto plazo también
tienen perspectivas a largo plazo. Hay una razén a largo plazo
para que los Fondos traten directamente con las comunidades locales
y las ONGs, y es que son flexibles y que pueden experimentar con
nuevas ideas, que apuntan a ayudar tanto a los pobre crénicos como
a los nuevos pobres. En Bolivia, el Fondo Social de Emergencia se
transformé en otro de largo plazo. En Guatemala y Honduras los
Fondos abarcaran tanto operaciones de emergencia como de largo
plazo, si bien Honduras favorece el primer tipo y Guatemala el
segundo.

Si bien su principal tarea esta en los sectores sociales, los
Fondos también pueden utilizarse para apoyar actividades en el
sector agricola y las pequefias empresas. Este enfoque se esta
adoptando en Guatemala. Los Fondos deberian evitar formas de
crédito ya que la recuperacién de préstamos es engorrosa y requiere
personal y provoca conflictos.



134

GUATEMALA

Qué esta planeando el gobierno

Guatemala ha omitido por largo tiempo el desarrollo social y
econdmico de las tierras altas (donde vive gran parte de 1la
poblacidén indigena), lo cual ha conducido a notorias de51gua1dades
y a pobres indicadores sociales. Estos problemas se vieron
agravados por conflictos civiles y por un deterioro de las
condiciones externas durante la primera mitad de los afos 80. La
economia se recuperé entre 1986 y 1988 pero luego se deterioro
nuevamente con un incremento de los déficits fiscales vy
comerciales. En marzo de 1989 el goblerno presentd una doble
estrategia de inversién social a la Reunién del Grupo Copnsultivo
en Paris. Esto significé, primero, mejoras en la descentralizacidn
de los ministerios de salud y educacién y en la coordinacidén y
orientacién de los programas de salud y nutricién. Este esfuerzo
fue apoyado por un préstamo para el sector salud y nutricién
apoyado por OPS y el Banco Mundial. Dado que se trata de un
esfuerzo a largo plazo, el gobiernol/ha propuesto un segund@ canal:
un Fondo autdénomo que entrard rapidamente en accién y financiara
esquemas de superacién de la pobreza realizados por comunidades
locales, municipalidades, ONGs y el sector privado. El proyecto
del Fondo ha sido preparado con la jayuda del Banco Mundial, PNUD,
BID y USAID. En marzo de 1990 el Banco negocié un préstamo de 15
millones de ddlares con el gobierno, que planea presentar a la
aprobacién del Congreso tanto la ley creando el Fondo como el
borrador de acuerdo del préstamo, en junio o 3julio de 1990.
Mientras tanto, se ha aprobado una disposicién constitucional
transfiriendo 8% del ingreso ordinario del gobierno a las 330
nunicipalidades. Este es un buen comienzo en materia de
descentralizacién y en cuanto |a mejorar la partilcipacidn
comunitaria.

El punto de vista del Banco Mundial sobre estos planes

Si bien concuerda con la orientacién general de las reformas
propuestas, el Banco desearia que el gobierno identificase mas
claramente el disefio y secuencia de las reformas. El1 Banco esta
trabajando con el gobierno en lo referente al Fondo como en el
proyecto de Reestructuracioén del Sector Social. Si bien se ha
avanzado respecto a lo primero, el avance en lo segundo ha sido mas
lento. Para segquir adelante es necesario definir de mahera méas
clara politicas de salud y nutrlclon, especialmente respedto a los
sistemas de atencién primaria de salud.

La descentralizacidén debe aconpafnarse de un reforzamiento de
la capacidad de las municipalidades de mantener, operar, disefar
y ejecutar proyectos; necesitan mas poderes para movilizar sus
propios recursos, para mantener antiguas instalaciones vy
cofinanciar nuevas. El gobierno debe favorecer un plan de
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reforzamiento institucional a través de entrenamiento y asistencia
técnica, para incrementar la capacidad de gestién, tanto en los
ministerios como en las municipalidades.

El Fondo debe complementar a los ministerios y trabajar en
estrecha colaboracién con ellos. Este enfoque y los experimentos
exitosos pueden ser reproducidos por los ministerios en una etapa
posterior.

Qué pueden hacer los donantes

El Fondo ha atraido alguna asistencia externa, pero necesita
mas préstamos blandos y donaciones. El BID y el KfW ya han
indicado de manera preliminar su intencién de apoyarlo. Aun queda
un vacio financiero de aproximadamente 10 millones de ddélares, para
el cual seria bien recibido un apoyo de los donantes.

El apoyo de los donantes también serd necesario para aumentar
la capacidad de gestién de los ministerios y las municipalidades
y para futuras inversiones en los sectores sociales. E1l Banco
Mundial estd dando asistencia al proyecto de Reestructuracioén del
Sector Social, centrando su atencién principalmente en salud y
nutricién. También proporcionara apoyo en una mejor identificacién
de grupos y/o Aareas objetivo, sistemas descentralizados y en
mejores técnicas de gestidn. Se mantendra a 1los donantes
debidamente informados sobre el avance de la preparacién del
proyecto y se requerira su apoyo financiero una vez que el proyecto
haya sido claramente definido y 1las necesidades financieras
establecidas.

EL SALVADOR

Qué estd planeando el gobierno

Conflictos civiles y una deuda externa en incremento han
conducido a un serio deterioro econdmico en El1 Salvador. Los
salarios reales disminuyeron en 50% entre 1978 y 1988, la pobreza
se agravé y los gastos sociales disminuyeron drasticamente.
Después de caer en 22% entre 1978 y 1982, el PGB ha venido
aumentando, pero no tan rapido como el incremento neto de 1la
poblacién. La agricultura ha sufrido enormemente y la emigracidn
se ha llevado gente de talento. Reconociendo la necesidad de
reformas, el gobierno ha iniciado acciones para reestructurar la
economia y ha propuesto un ambicioso programa para los sectores
sociales. Los principales objetivos de los ministerios de salud
y educacidén incluyen los siguientes cambios de prioridad:

a) Promover el cuidado de la salud a nivel primario,
enfatizando los aspectos de prevencidn; reorientar recursos en
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materia de educacién hacia la educacién primaria y parvularia para
la poblacién rural menor de 12 afos;

b) Descentralizar la gestién de los servicios publicos de
salud y educacién a personal mas cercano a las comunidades locales;

c) Coordinar y orientar la asistencia alimentaria a los
grupos mas vulnerables (mujeres embarazadas y lactantes, y nifios
de 0 a 5 afios) a través de intervenciones integrales en materia de
salud y nutricién y almuerzos escolares;

d) Financiar esquemas innovativos a través de una mayor

cooperacién con ONGs y el sector privado, quizas a través de un
Fondo.

El punto de vista del Banco Mundial sobre estos planes

Las reformas propuestas son en general altamente deseables,
pero su total ejecucién tomarad tiempo. La descentralizacién tendra
gque ser un proceso gradual de reasignacién de personal y recursos
asi como de reforzamiento de la capacidad institucional de 1los
gobiernos locales. :

El gobierno necesita desarrollar un calendario de reformas,
identificando sus secuencias. Una estrategia a corto plazo en el
sector salud podria centrar su atencidén en: !

a) Cuidado maternal e infantil, planificacién familiar y
asistencia nutricional; :

b) Reabilitacidn de centros de salud, entrenando y empleando
enfermeras y personal auxiliar para las regiones mas necesitadas;

c) Orientar y coordinar programas nutricionales y mejorar
su eficiencia mediante la contraciién externa en lo referente a
almacenamiento de alimentos, empaque, transporte y distribucidn;
. |
d) Proporcionar subsidios moderados a los precios de
alimentos seleccionados consumidos por los pobres; j

e) Orientar la asistencia externa hacia areas prioritarias.

En el sector educacién el gobierno podria: a) Rehabilitar la
infraestructura existente de la educacién primaria y mejorar los
materiales escolares; b) Expandir el programa de alimentacién
escolar focalizando su interés en las escuelas primarias rurales;
c) Expandir la educacién parvularia con el apoyo de las ONGs y de
las comunidades.

Los elementos centrales de una estrategia de mediano/largo
plazo para el sector salud podrian ser la descentralizacién del
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ministerio de salud y una mejor cobertura nutricional de 1las
mujeres embarazadas y lactantes Yy de los nifios menores. En el
sector de la educacién el gobierno podria centrar su atencién en:
a) Descentralizar los recursos de la administracidén de los colegios
a través del establecimiento de corporaciones privadas sin fines
lucrativos, confederando los sectores educacionales de varios
municipios; b) Fortalecer las capacidades técnicas del Ministerio
de Educacién; c) Preparar un programa comprensivo para mejorar la
cobertura y la calidad de la educacién primaria y parvularia.

Qué pueden hacer los donantes

Muchos donantes como USAID, PNUD, PMA, BID y el Banco Mundial
ya estan operando en El Salvador. Mejorar los sectores sociales
del pais implica: a) Reformas sectoriales; b) Programas de reforma
social a través de un rapido desembolso Y un mecanismo flexible.

El Banco ya estd siguiendo la primera alternativa mediante la
preparacioén de un proyecto de Reestructuracioén del Sector Social,
y esta explorando la posibilidad de un Fondo.

Los donantes seran informados sobre el avance de 1la
preparacioén del proyecto. Tan pronto estén disponibles propuestas

especificas de proyecto y estimaciones de costo, se informara a los
donantes de las consiguientes necesidades financieras.

HONDURAS

Qué estia planeando el gobierno

Arios de politicas inadecuadas condujeron en 1989 a un amplio
déficit de la cuenta corriente (7.3% del PGB) y a un déficit
presupuestario (9.2% del PGB), impidiendo el pago de la deuda
externa y a una caida del ingreso per capita. Para aportar una
solucién a estos problemas el gobierno anuncié en marzo de 1990 un
importante programa de reforma econdmica, ajustando su tasa de
cambio de 2 L a 4 L por US$1 para la mayoria de las transacciones
y realizando un corte en el déficit presupuestario. Para aliviar
los costos sociales del ajuste creé el Fondo Hondurefio de Inversién
Social (FHIS), que inicié sus operaciones en marzo de 1990. E1
PNUD, USAID, Gobierno de los Paises Bajos y Taiwan ya han reservado
un total de US$5.9 millones para apoyar el FHIS, y otros donantes
como el BID y el PMA también han mostrado interés. E1 PNUD y la
OIT proporcionan cooperacién técnica.

Siguiendo en gran' medida el modelo del Fondo Social de
Emergencia de Bolivia, el FHIS centra principalmente su atencién
en el empleo de emergencia. Esto es apropiado a corto plazo. Sin
embargo, también se requieren -reformas de largo plazo en 1los
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sectores sociales. Por lo tanto, podria ser conveniente que el
FHIS amplie su campo de accién e inicie operaciones
descentralizadas que se ocupen de estos temas. Ya ha dado pasos
en la direccién de preparar un programa piloto destinado a ayudar
a las madres solteras con nifios en edad escolar. Ha presupuestado
30 millones de lempiras para 1990 y se espera que el programa
beneficie a 100.000 solteras. : ‘

El punto de vista del Banco Mundial sobre estos planes

El Banco ha iniciado un dialogo con el gobierno teniendo en
mente los puntos mencionados en este documento. Se analizaran los
siguientes problemas: a) Clarificar la estrategia global del sector
social a la luz de los problemas acumulados a través de los arios
y teniendo en cuenta la experiencia internacional en resolver estos
problemas; b) Dentro de esta estrategia determinar qué sectores y
programas deben ser apoyados por el FHIS en la fase inicial de
emergencia y cémo debe expandir posteriormente su cobertura para
incluir proyectos del sector social a largo plazo; c) Determinar
qué se requiere para mejorar la prestacioén de servicios por parte
de los ministerios sociales; d) Determinar si es apropiado que el
FHIS ejecute proyectos o proporcione crédito; e) Discutir cdmo
vincular las operaciones del FHIS con los programas actuales del
gobierno; f) Determinar cémo debe| trabajar el FHIS a través de
instituciones descentralizadas, tales como municipalidades y ONGs;
y, g) Discutir cémo asegurar la responsabilidad del FHIS en estas
operaciones.

Qué pueden hacer los donantes

Los donantes (PNUD, USAID, Gobierno de los Paises Bajos y
otros) ya han empezado a proporcionar un apoyo significativo al

FHIS. En colaboracién con 1los/ donantes, el Banco Mundial
continuara su dialogo con el gobierno sobre coémo atenuar la
pobreza, tanto a través del FHIS icomo de los ministerios. Los

donantes seran informados del avance realizado y del financ¢iamiento
externo requerido para apoyar un programa comprensivo de inversién
social. .
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LA EXPERIENCIA DEL FINSOCIAL DE BRASIL

Voy a relatar mi experiencia con el FINSOCIAL brasilefio, un Fondo
con algunas caracteristicas similares a los que motivan esta
reunidn.

En primer lugar, permitanme recordar alguna informacidén sobre
Brasil. Su poblacién es de casi 140 millones de personas
estimdndose que 15% de las familias tienen ingresos per capita
inferiores a un cuarto de sueldo vital. Estas familias abarcan
aproximadamente a 18% de la poblacién del pais. Ademas, en el
intervalo de un cuarto a un sueldo vital per cédpita hay otro 20%
de las familias con mas de 22% de la poblacién. O sea, Brasil cuyo
ingreso promedio es superior a 2.000 ddlares, tiene 40% de su
poblacidén con ingresos familiares per capita inferiores a 15
délares por mes. Y, lo que es mas importante, 50% de los nifios
brasilefios viven en estas familias.

La mortalidad infantil, indicador-sintesis del desarrollo
social, fluctua entre 57 por mil en las estimaciones optimistas al
68 por mil. Por supuesto es un indicador agregado muy malo.
Cuando se lo desagrega se encuentran tasas de mortalidad infantil
de 250 por mil en los bolsones de miseria rurales y de 130 6 140
per mil en las favelas, versus tasas de 14, 15 6 16 por mil entre
los integrados.

Cuando se examina la estructura de la mortalidad infantil se
encuentra que la gran ponderacién la dan a las causas perinatales.
La mujer brasilefia tiene una probabilidad 150 veces mayor de morir
de trabajo de parto que la mujer europea, y se estima que por lo
menos la mitad de los deficientes mentales son producidos por falta
de asistencia en el momento del parto, lo que creo compone el
cuadro de un canibalismo no sorprendente en Latinoamérica pero
ciertamente escandaloso, quizas sélo comparable a 1los paises
europeos al inicio de su revolucidén industrial en el siglo pasado.

En 1982, el gobierno militar, reinventé un impuesto a 1las
ventas acumulativo de 0.5% sobre todas las transacciones
mercantiles y los asigné al Finsocial. Este Fondo deberia actuar
en todas las politicas sectoriales sociales.

En 1985, completada la redemocratizacion, fui designado
director del Banco Nacional de Desarrollo Econdémico Y Social
(BNDES) , que administra una parte de este Fondo. En la ocasién el
Ministerio de Planificacién 1le dio autonomia al Banco para
seleccionar los proyectos y le encargé especialmente dos tareas:

a) Utilizar los recursos principalmente en 1la experimentacidn
para descubrir nuevas modalidades de intervencién en el A&rea
social, capaces de obtener resultados mas efectivos en el dominio
de la miseria y de la pobreza.
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b) Construir las bases para incorporar estratégicamente lo social
como la dimensién estratégica de un Plan de Desarrollo de largo
plazo.

Fui director de este programa durante cuatro afnos al fin de
los cuales nuestra nueva Constitucién tomé los recursos y 1los
asigné al sistema de seguridad social para reforzar los nuevos
beneficios que ella creaba.

El presupuesto del Programa giraba en torno a los 40 millones
de délares al afio. Durante los cuatro afios se financiaron mas de
quinientos proyectos, orientados |[a la poblacién-objetivo en
situacién de pobreza y ‘con esta preocupacién basicamente
experimental. Nadie imaginaba que con 40 millones de ddlares fuera
posible cambiar significativamente las cosas, a no ser el estado
de conocimiento sobre la pobreza y la miseria que también es un
objeto indigente de conocimiento, porque la universidad
latinoamericana no realiza trabajos de investigacién ni piensa
sobre esta cuestioén.

En verdad, la pobreza y la miseria en América Latina se
definen de manera conceptualmente iﬁuivocada: por aquello de que
carecen los que la sufren. Conocemos lo que es estar integrado,
incorporade al mundo moderno y definimos a los pobres por lo que
no tienen. Esto produce una equivocacién fundamental en el modo
de manejarse con esta poblacidén-objetivo.

La agencia estatal que ha administrado este proyecto, el Banco
Nacional de Desarrollo Econdmico y Social, es una isla de
burocracia moderna. Es una agencia!de inmenso prestigio, fundada
al inicio de los cincuenta y ligada al proceso de industrializacidn
brasilefia. Tiene una burocracia seleccionada por concurso, con
carrera definida, con altos sueldos y una aureola de
incorruptibilidad y de alto padrén técnico.

La gran novedad del programa fue hacer que los proyectos "para
pobres" fueran operados por este Banco, con lo que se pudo utilizar
un rigor y una sofisticacién técnica que siendo usual en el &area
de la politica industrial, suele ser desconocida en la politica
social. Fue posible utilizar en 'su integridad el concepto de
proyecto, como cronograma fisico y financiero para la consecucidn
de determinados objetivos.

Pero lo mas importante es que se trataba de un Banco, 1lo que
era relevante porque la relacién con los beneficiarios asumia 1la
forma de una relacidén contractual. Vale decir que la inmensa
mayoria de los recursos no se asignadban a fondo perdido, sino como
préstamos no reembolsables, pero el contrato gque regulaba la
relacioén del Banco con sus beneficiarios era de la misma naturaleza
que el de un préstamo a largo plazo para una empresa industrial.
Esto significa que podian aplicarsel sanciones, a los contratantes
en los proyectos sociales. Esto es muy importante para 1la
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pedagogia de la maquina publica que era parte de la clientela de
€S0s recursos y para los sectores de la sociedad civil que se
acercaban por primara vez a aquel monumento de prestigio
burocratico que es el BNDES.

La primera y mas fundamental comprobacidén fue que la pobreza
tiene todo menos homogeneidad. Los agrupamientos de pobreza y
miseria se caracterizan por su diversidad. Es muy dificil
definirlos por cualquier criterio diferente al usual de lo que no
tiene.

La miseria tiende a concentrarse en el ambito rural, mientras
que la pobreza lo hace en las regiones metropolitanas. Esto es
obvio y lleva a la migracién del miserable rural hacia la ciudad
en busca de una promocidn, porque dicho traslado implica mas o
menos duplicar su nivel de ingreso en promedio.

También pudimos comprobar que era equivocado sostener que la
industrializacién en Brasil habia conducido a una sociedad
eminentemente urbana. Los pueblos son, en verdad, integrantes del
complejo rural. Sus estructuras de ingreso y de empleo dependen
de lo que ocurre en sus microrregiones agricolas de referencia.
El que la gente no viva mas en el campo, que haya escapado del

idiotismo de la vida rural --movimiento realmente muy saludable
porque vivir aislado en el campo es terrorifico salvo para los
citadinos que miran con nostalgia-- no quiere decir que sus

condiciones de vida no sigan dependiendo de lo rural.

Entonces, la presencia demografica de la poblacién rural en
Brasil es mucho mayor que lo mostrado por los censos. Es un
problema de definicidn. Nosotros encontramos que 40% de 1la
poblacién brasilefa vive en el campo, entendido como 2zona rural
mas agrovillas, pequefios pueblos y pequenas ciudades. En este
universo, el grupo focal de atencidén estaba constituido por los
pequenos productores rurales, que eran 4.6 millones de personas.

De ellos hay un millén que recurren a insumos modernos,
utilizan alguna forma de traccién mecanica o animal, son
productores articulados por el mercado y hacia el mercado. Ahora
bien, esos pequefios productores modernos, dque incorporan nuevas
técnicas agricolas, generan en las microregiones donde son
dominantes islas de felicidad. Hay regiones de Brasil donde no
existe crisis social y donde es muy dificil hallar un pobre o
miserable. '

Los 3.6 millones de productores arcaicos, en cambio, no
incorporan. técnicas agricolas modernas, no monetizan los costos de
produccidén, trabajan directamente la tierra junto a sus familias,
usan semillas de su propia produccién. En las regiones donde este
agrupamiento es predominante se encuentran los bolsones de miseria
del pais. Son las regiones de donde salen las personas dque van
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para la ciudad, a promoverse a pobres urbanos; a ganar un presea
en su escalada social.

Era absolutamente fundamental enfrentar la miseria rural.
Para ello se financiaron experimentos de la mas variada naturaleza:
pequefios regadios, soluciones condominiales para el manejo de
almacenes, de maquinaria agricola, de mejoramiento de suelos,
escuelas rurales, esquemas de revitalizacién, de proteccién del sol
y combinaciones variadas de todo eso.

Al evaluar la cartera de proyectos orientados a los pequefios
productores atrasados percibimos que la clave de la cuestidén no
estaba en tener o no tener un tractor, tener o no tener semillas
mejoradas, tener o no tener energia eléctrica, sino en que este
pequefio productor aceptara o no entrar a la economia de mercado.
También comprendimos que era muy razonable que no gquisieran
insertarse en ella porque al no incorporar buenas semillas, al no
utilizar abonos y fertilizantes, el no adquirir maquinaria
agricola, ese productor tiene bajisima productividad. Para hacer
estas operaciones necesita endeudarse con un sistema, siendo
incapaz de asegurar los riesgos de la naturaleza y de las
estructuras de comercializacién capaces de hacer abatir el precio
de lo que él1 produce, con lo cual corre el riesgo de perder su
propiedad. La tenencia de su pequefia porcién de tierra, en su
manera de ver, hace la diferencia entre ser persona y ser un sin-
destino. Entonces, se niega a incorporar la nueva técnica, no por
oscurantismo, por ser analfabeto, sino por ser muy razonalbe,
porque no estd en condiciones de correr los riesgos. Esto lleva,
a mi juicio, a tener que discutir el régimen de crédito rural y el
régimen de seguridad agricola, para inducir un cambio de postura
de esos pequerios productores en relacidén a la economia de mercado.

La difusién en los medios de comunicacioén creé la famosa aldea
global, por 1lo cual esos pequefios productores saben de la
existencia de bienes de consumo que los maravillan y dque desean.
Para ello necesitan ingresos monetarios, pero no los buscan en la
actividad agricola sino en trabajos fuera de su pequefia propiedad.
En verdad, estan conectados al mercado de trabajo.

Este es el primer paso que los llevara a terminar en una
favela. Porque van en busca de ese mercado de trabajo. Un paso
subsecuente los llevara posteriormente a la pequena ciudad, a
laborar como trabajador volante en la agricultura y, mas tarde,
ellos o sus hijos irdn a la regién metropolitana.

Realiza ese proceso en la medida en que se incorpora a la
empresa agricola moderna. Incluso, comprobamos gque los nas
miserables de los miserables rurales son los dque viven en
microrregiones donde no hay mercado de trabajo. Asi estan ligados
sélo a su propia explotacién de bajisima productividad. Cuando se

instalaba una empresa agricola a 200 6 300 km. de distancia, surgia
la posibilidad de obtener un ingreso monetario.
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De todos los proyectos especificos y combinados que tuvimos
oportunidad de financiar, evaluar Y acompanar, el mas radical para
cambiar la insercién del pequefio productor, fue la instalacién de
la energia eléctrica. Ella produce en estas familias una
metamorfosis radical. Si yo tuviera que proponer una politica de
inversidén en regiones agricolas deprimidas, privilegiaria 1la
electricidad. Pero ello exige enfrentar una cuestidén de cultura
ingenieril y técnica que lleva a producir a costos absolutamente
prohibitivos que, en verdad, es la forma por la cual las empresas
de distribucién de energia informan que no estan interesadas en el
mercado marginal formado por estas poblaciones. Cuando se eleva
el ingreso de 1los pequefios productores se da wuna rapida
revitalizacién de las condiciones de vida del pueblo, como
consecuencia del multiplicador ingreso/empleo. Por cada unidad de
ingreso adicional generada en 1la produccién de esta pequeiia
explotacidén agropecuaria, se genera de 2.5 a 3 unidades de ingreso
en la red urbana de apoyo.

Entonces, el efecto estratégico de una politica orientada a
esa poblacién-objetivo tiene consecuencias estratégicas de la mayor
importancia. Las proyecciones demograficas muestran que de 1990
al 2000, mantenidas las actuales tendencias migraran mas de 16
millones de personas hacia las grandes ciudades del Brasil. Es
como si se tuviera que construir una nueva region metropolitana de
Sao Paulo en diez afios para albergar el flujo tendencial de esta
poblacién.

En cuanto a la pobreza en la ciudad, me gustaria recordar que
afirmé que el miserable rural se metamorfosea en el pobre urbano
Y percibe esto como una promocidn. Pero, quién es el pobre urbano?
Es el ser mas creativo y mas variado en sus estrategias de
subsistencia. En verdad, pasa --usando el lenguaje de moda-- de
lo formal a 1lo informal. En cierto momento tiene conexidén
organizada en el mercado de trabajo; en otro, ahora no la tiene.
Desarrolla una variedad fantdstica de estrategias de subsistencia.
Tiene enorme adaptabilidad a las posibilidades que los integrados
vamos generando para su subsistencia. En busca de un denominador
comun para describir a esta gente sélo es posible pensarlos como
habitantes o moradores de un lugar, porque su condicidén muestra una
fantastica precariedad en su insercién en los mercados de trabajo
Y en las estrategias de sobrevivencia.

No tiene, por consiguiente, posibilidad de organizacidén por
la via laboral. Se organiza a partir de la vivienda. Ella tiene
para el pobre urbano un significado mucho mayor que para cualquiera
de nosotros. En verdad es su ancla existencial, porque, para su
sobrevivencia, son fundamentales las relaciones vecinales Yy las que
mantiene con su colectivo local.

Para entender al pobre urbano hay que partir de la favela.
Cuando se las examina se aprecia que, nuevamente, son muy variadas
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y no hay tipologias disponibles para trabajar con esas poblaciones
niserables.

A partir de los hallazgos de nuestro trabajo, es posible
establecer ciertas diferenciaciones: cuanto mas temprana es la
formacién de la favela, peor es el nivel de ingreso; cuanto menor
sea el numero de unidades residenciales, peor es la favela, porque
la masa critica mejora las condiciones de vida en vez de
empeorarlas.

La diferenciacién principal entre las favelas se da por el
modo en que se articulan con la sociead integrada, o sea, una
favela cuyos habitantes prestan servicios a 1las familias de
ingresos medianos y altos --en empleos domésticos, por ejemplo--
tiene una composicién muy distinta a la de una favela vinculada a
un distrito industrial o a una gque recibe trabajadores rurales en
el transito de lo rural a lo urbano u otra terrible que es la que
se dedica al reciclado de la basura.

Entonces, hablar de favelas o poblaciones marginales es una
abstraccion que hace perder especificidad.

Otro elemento a recordar es que al interior de cada favela,
se reproduce como microcosmos, el macrocosmos de la sociedad.
Dentro de la favela hay una estratificacién social, hay relaciones
de propiedad codificadas por ellos mismos, cédigos familiares, etc.

Ante la ausencia del Estado, estas sociedades se han
organizado, tienen su propia constitucién, tienen cddigos de
adopcién. E1l nifio de favela en Brasil no se queda sin madre; en

caso que ella muera, alguna de las otras madres lo adopta. Es una

especie de seguro de vida grupal que surge en la miseria.

Inclusp puede hablarse de las favelas como micronaciones,
porque en el vacio que provoca la ausencia del Estado, tienden a
crear incluso estructuras politicas, que se articulan con el crimen
organizado, gque seria el aparato militar que se instala en muchas

de estas poblaciones. En nuestros paises, tenemos apartheid. En

mi pais, 20% de la poblacién urbana vive en estas condiciones.

Entonces, en relacidon a estas personas, hay que mantener el
mas profundo respeto, ante todo porque consiguen sobrevivir,
revelan una creatividad y una capacidad de organizacién que es
puramente defensiva pero muy creativa. No es una parte podrida del
tejido social, sino una operativa que surge por el secular
desprecio y desconsideracién que les depara la sociedad integrada.

No hay amenaza mas radical para el pobre urbano que ser
removido del lugar que ocupa para llevarlo a una buena vivienda
construida en otro lugar. Habitan en laderas montafosas o zonas
anegadizas en condiciones sanitarias pésimas y con condiciones de
vida terribles porque ése es el terreno abandonado para ellos, dado
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que las zonas secas y planas estan ocupadas por los integrados.
Se instalaron alli para prestar servicios a las urbanizaciones de
clase media o alta vecinas, o a una unidad industrial.

Cuando se formulan programas habitacionales masivos con
traslacién de poblacién, sin hacer inversiones en sistemas de
transporte colectivo, se estd condenando a los favelados a la mas
radical desapropiacién, no sélo de su misera habitacioén sino de
sus relaciones de sobrevivencia, de sus relaciones de vecindad y
de su contacto con el mundo integrado. Entonces, en primer lugar,
hay que mantenerlos donde estan Y eso significa un proyecto
progresivo donde vayan metamoforseindose su subcondiciodn ciudadana
a una ciudadania razonable.

En esto hay tres cuestiones. La primera de ellas es la
regularizacién de la propiedad del suelo; a la segunda tiene que
ver con las condiciones sanitarias exdgenas de la vivienda (agua,
alcantarillado y recoleccién de basura); la tercea es la extensidén
de 1la cobertura de 1los servicios sociales minimos (escuela
primaria, puestos de salud y delegacién policial). Con esto el
Estado estaria presente.

Ahora bien, estas condiciones pueden estar totalmente ausentes
en una favela pero en otras estan parcialmente atendidas. Cuando
todas ellas estan cumplidas se esta ante un barrio popular, que ya
no es una favela. Quien visita 1las ciudades europeas queda
encantado con algunos barrios que fueron favelas, como en su
origen, dos o tres siglos atras, la moradia de Sevilla o de Lisboa,
pero que en el momento actual --aun cuando el coche de la segunda
revolucién industrial no pueda circular--, son barrios organizados
e integrados a la vida urbana. -

Cuanto cuesta en promedio en Brasil actuar en el cambio del
pequefio productor rural? El valor modal esti en torno a 3.500
ddlares por familia. En las favelas, 1llenar esas condiciones
minimas cuesta 500 ddélares por habitante. Con estos numeros puede
concluirse que atacar el problema de la pobreza en Brasil costaria
alrededor de 4.000 millones de ddélares/afio, durante diez afios. Asi
se podria incorporar la cuestién social en el centro de una
estrategia de desarrollo.

La actuacién de los Fondos de desarrollo social es muy
importante para la experimentacién. Pernmite construir
procedimientos confiables y metodologias de intervencién, permite
testar por ejemplo el costo de la atencién preescolar y saber cémo
opera. Estos modelos operacionales aplicados a estas culturas de
la pobreza dan respuestas distintas. Por ello es importante 1la
actividad del Fondo de desarrollo en la medida que construye un
saber especifico sobre cémo se debe actuar con esos grupos
sociales. En este sentido, es un elemento de modernizacién de la
administracién publica convencional. Mas todavia, creo que es
posible establecer una relacién casi directa entre 1los
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admlnlstradores del programa y las poblaciones beneflcladas, algo
asi como una reciproca pedagogla extremadamente enriquecedora para
quien pretende actuar en el area social.

Yo veo la dimensién experimental como de inmensa importancia.
No creo gque en lo asistencial. Si nosotros tenemos en
Latinoamérica una década de estancamiento con entropia de nuestras
fuerzas productivas, con reduccién de nuestros presupuestos
fiscales, estamos ante una crisis general que ha restringido 1la
actividad econdémica, es una crisis de modelo de desarrollo. No
sera con limosnas que vamos a arreglar esta factura. Ningun pueblo
del mundo ha arreglado esta cuestién sin dedicar a ella porcentajes
muy elevados de su producto interno bruto. Corea tiene una
estructura de ensefnanza de prlmera clase pero gasta porcentualmente
en promedio, tres veces y media mds de lo que gastamos nosotros en
educacién primaria.

Yo suscribo lo afirmado respecto a la poca eficacia de las
maquinas publicas convencionales, sus bajos patrones de
resolutividad, la bajisima cobertura respecto de los pobres y
miserables; el robo, el nepotismo, el clientelismo y, por supuesto,
creo gue hay que reallzar una cruzada moral y politica para cambiar
esto. Pero no nos engafiemos. Con eso no convertiremos a América
Latina en un paraiso. Para hacer una sociedad con buena escuela
publlca buena salud publica, buena seguridad social que cubra los
riesgos normales de cualquier ciudadano y, al mismo tiempo, rescate
a los pobres integrandolos al circuito de la ciudadania plena, se
requiere probablemente duplicar el porcentaje del gasto publico en
el producto interno bruto.

Esto significa, por supuesto, una decisidén estratégica sobre.
quién va a pagar esta cuenta adicional para enfrentar la cuestiodn
social. Esta es la discusién relevante y no puede escamotearsela
con unas operaciones especiales que -ensefian mucho pero no pueden
ser universalizadas a no ser gque exista ese 10% del PIB
respalddandolas. S *
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INTRODUCCION

Para elevar el grado de racionalidad de las politicas sociales
resulta especialmente importante centrarse en elaborar metodologias
adecuadas para la formulacién Yy evaluacidén de proyectos sociales
Ya que, en una situacidén donde hay escasez de recursos Y se han
incrementado las necesidades, sera todavia mas apremiante la tarea
de comparar, elegir y descartar proyectos alternativos, buscando
aumentar la eficiencia y eficacia de las opciones adoptadas.

La evaluacidn de proyectds sociales tiene un papel central en
eése proceso de racionalizacidén y es un elemento basico de 1la
planificacién. No es posible que ésta sea eficaz y eficiente, si
no se evaluan los resultados de su aplicacién. Por ello, disponer
de evaluaciones ex-post de proyectos en curso o ya realizados
resulta fundamental para mejorar el disefio. Asimismo, la evaluacién
ex-ante le permiten elegir la mejor opcién de los que se impulsen
en el futuro. Sin embargo, en América Latina, la evaluacidén de los
proyectos sociales es infrecuente, por no decir excepcional y, en
general los actores sociales involucrados suelen ser reacios a
evaluar lo que realizaron.

En los proyectos sociales, por un lado, existe la tradicion
de la evaluacién social, vinculada a la etapa ex-ante de aquellos
proyectos que cumplen con todos los "estados" del «ciclo
convencional" preinversioén, inversion Y operacioén. Esto supone que
los proyectos sociales implican el disefo Yy ejecucién de una obra
fisica (inversiédn) para que puedan operar. Pero existen diversos
tipos de proyectos sociales que no requieren obra fisica alguna,
© donde ésta tiene una magnitud marginal, por lo cual esos
proyectos quedarian sin posibilidad de ser evaluados.

Por otro lado, es indudable que el analisis costo-beneficio
puede y, muchas veces es, una util herramienta para la evaluacidén
de los proyectos sociales. Es también igualmente innegable que
existen fuertes restricciones derivadas de la metodologia empleada
para analizar proyectos cuyos productos no son equivalentes a
beneficios y no vienen expresados en unidades monetarias.

El andlisis costo-efectividad (o costo-eficiencia) ha tenido
un considerable desarrollo en los ultimos afos. Su utilizacion
permite superar las limitaciones del analisis costo-beneficio,
fundamentalmente porque no impone como prerrequisito que las
productos del proyecto deban ser traducidos a moneda. Sin embargo,
la ldgica de su utilizacién siempre ha quedado circunscripta a la
consideracién de la eficiencia operacional con que los proyectos
generan los productos o servicios que han Jjustificado su
elaboracién, dejando totalmente de lado el impacto que producen
sobre la poblacién objetivo del mismo. Debe considerarse 1la
posibilidad de proyectos eficientes en 1la generacién de sus
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productos, pero ineficaces, porque no producen los cambios
perseguidos en el grupo meta.

El objetivo de este trabajo es enfatizar la necesidad de
desarrollar metodologias que permitan tanto la evaluacidén ex-ante
como 1la ex—post de proyectos sociales tanto si requieren obra
fisica como si ella no es necesaria para su posterior operaciodn.
Al mismo tiempo, buscar hacer que el andlisis de la eficiencia sea
el reverso de la medalla de estudio de la eficacia (o impacto), que
es la justificacién ultima de su elaboraciédn.

A continuacién se formularan algunas reflexiones generales
sobre la evaluacién de proyectos sociales. Para mayores de?arrollos
puede consultarse el libro de los autores sobre el tema.?’

1. El problema de la asignacidén racional de recursos
para las politicas sociales

Nunca puede ser razonable dilapidar recursos o realizar acciones
que no pueden alcanzar los ObjethOS que se proponen. Sin embargo,
en el contexto de la creacién de Fondos de Desarrollo Social,

incrementar la eficiencia y eficacia de los programas y proyectos
sociales constituye una de las justificaciones bédsicas de su
emergencia.

Alcanzar este objetivo tropieza normalmente con distintos
tipos de obstaculos:

a) No existen sistemas de informacidén adecuados

Normalmente en los paises se disponen de datos y, en muchos
casos, en abundancia. Esto deriva de la institucionalizacidn a
nivel espacial (nacional, regional o provincial) o sectorial de
organismos que tienen 1la funcién de recogerlos. Pero el
procesamiento de los datos se realiza con absoluta independencia
de la utilidad que sus resultados puedan tener en el proceso de
toma de decisiones.

b) No se dispone de modelos de priorizacidén congruentes con
los fines de las politicas

Las politicas sociales solo a veces se traducen en planes,
pero siempre se concretan mediante la implementacidén de programas
y proyectos que constituyen su traduccién operacional.

¥ Ernesto Cohen y Rolando Franco, Evaluacion de Proyectos

Sociales, Grupo Editor Latinoamericano, 1988.
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Las preguntas sobre que necesidades van a satisfacer 1los
programas y proyectos, y a quienes se va a atender de manera
prioritaria, tienen respuestas que en términos genéricos, se gestan
en el ambito politico. Pero la priorizacidén de las intervenciones
Y una asignacién de recursos que se derive de 1la misma son
problemas que se deben resolver en el plano técnico.

En América Latina la focalizacién Y modelos congruentes para
jerarquizar las inversiones sociales estan normalmente ausentes de
la gestidén de los sectores sociales y ain, en los casos en que se
encuentran presentes (como es el caso de Chile), su operatoria
dista de ser eficiente.

c) No se han instalado sistemas de evaluacidén de proyectos
sociales

En algunos paises de América Latina, en los ultimos anos, se
han venido instalando algunos Bancos de Proyectos de Inversidn, que
son sistemas de informacién que permiten la evaluacién y el
seguimiento. Aun en estos casos aislados los programas y proyectos
sociales quedan en su habitual marginacioén, dado que muchos de
ellos no requieren otra fisica alguna (como 1los programas
metricionales). Cuando la inversidén es requerida y el proyecto es,
por consiguiente, "evaluable" la metodologia utilizada (el analisis
Costo-Beneficio) ignora totalmente el efecto que producen sobre el
grupo focal al que estan dirigidos.

En el campo de los programas y proyectos sociales normalmente
se ignora cual es el desempefio de los mismos y, sobre todo, cual
es el impacto que producen sobre la poblacidn objetivo a la que se
destinan. La regla general es gue se desconoce:

i. Si los programas sirven o no sirven.

[
[N

Si sirven, cuanto sirven (y el grado en que estos
servicios justifican su costo).

iii. Por ultimo, a quienes sirven y en que medida. Dicho de
otra manera, quiénes son los verdaderos beneficiarios y
quienes resultan ser "perjudicatorios" de su
implementacidn.

Hay wuna restriccidén adicional que tiene una particular

vinculacién con los Fondos de Desarrollo Social. Estos estan
atrayendo .nuevos recursos para satisfacer 1las necesidades
fundamentales de 1los grupos mas carenciados. Estos recursos

adicionales son vitales dado que la crisis ha dejado como legado
el aumento de las necesidades basicas insatisfechas en muy amplios
sectores de la poblacidén y en términos generales, una correlativa
disminucién del gasto publico social. Pero el sdélo aumentar los
recursos no es suficiente. Es necesario evitar también creer en
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uno de los mitos mas corrientes del sentido comun que consiste en
asumir que el impacto es funcidén de la inversiodn.

d) El impacto es funcidén de la inversion.

Se sostiene que al incrementarse la inversién en programas
sociales (variable independiente), el impacto (variable
dependiente) aumenta proporcionalmente, en una relacidén que puede,
eventualmente, establecerse mediante un modelo de regresiodn. Vale
decir, se asume que la funcién que relaciona ambas variables es
continua y, habitualmente, 1lineal. Sin embargo no sucede
necesariamente asi en la realidad. Probablemente, haya funciones
discretas, lo que alteraria radicalmente la afirmacidén anterior.
En este caso, el incremento de la inversién no necesariamente
implica un aumento del impacto, sino sélo a partir de cierto
umbral.

Ejemplificando lo dicho, 1la evaluacién de 1los comedores
escolares del Programa de Promocién Social Nutricional (PPSN) en
Argentina, encontré que habia impacto alguno en objetivos
centrales, sino cuando se entregaba una racién superior a las 770
calorias por dia/comensal. A partir de ese punto el impacto se
percibia claramente y establecia una "meseta". Es pertinente
resaltar es que en el 83% de las escuelas en que se aplicaba el
PPSN la cantidad de calorias entregada era inferior a dicho limite.

2. Bancos de programas y proyectos sociales

Un instrumento central para incrementar la eficacia y eficiencia
de los programas manejados por los Fondos son los Bancos de
Proyectos Sociales.

Los fines de estos Bancos son:

i. Proporcionar informacién estandarizada sobre los
proyectos al nivel maximo de desagregacién,
localizandolos espacialmente y especificando la poblacién
atendida;

ii. Seleccionar las alternativas mas eficientes y eficaces

de implementar los proyectos (evaluacidén ex-ante);

[
[N
[

Permitir monitorear el proceso de operacidén de dichos
proyectos cuando se encuentran en la etapa de ejecucidn;

iv. Evaluar tanto el proceso como el impacto que han
alcanzado esos proyectos durante su ejecucidén y después
de que ella haya finalizado.
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Estos Bancos de Proyectos Sociales deberian ser manejados por
el  Ejecutivo 'social pero permitiendo un acceso totalmente
descentralizado en funcién de las areas de implementacién de 1los
proyectos.

3. ¢&Qué es evaluar proyectos sociales?

Suele confundirse la evaluacién social de proyectos con 1la
evaluacién de proyectos sociales. La evaluacioén social de proyectos
utiliza el analisis econdémico en proyectos considerados en el
contexto nacional (al que se denomina "social"). Emplea 1la
metodologia del andlisis costo-beneficio (ACB), con sus indicadores
clasicos (TIR y VAN); y con ella permite ordenar los componentes
del proyecto y entregar medidas sobre la contribucién a la sociedad
en su conjunto. Sin embargo, dado que se trata de una evaluaciodn
ex-ante, nada dice sobre la eficiencia operacional con que el
proyecto se implementa y, menos aun, sobre el impacto gue produce
sobre la poblacidén objetivo.

Por otro lado, requiere transformar los productos del proyecto
en unidades monetarias (beneficios) para asi hacer viable 1la
comparacién con los costos de los insumos. Ello exige aceptar
tales supuestos que, en buena parte de los casos, ponen en tela de
Juicio 1la confiabilidad de 1los resultados, cuando se estan
considerando proyectos sociales.

La evaluacidén de proyectos sociales se centra en medir tanto
el impacto, vale decir, los cambios experimentados por la poblacidn
objetivo a causa del proyecto, como la eficiencia operacional con
que se lo ha implementado. La metodologia que se utiliza es el
analisis costo-efectividad.

El grafico 1 permite apreciar las diferencias que existen
entre ambos tipos de analisis. Al respecto conviene precisar que,
independientemente que sean econdémicos o sociales, los proyectos
requieren insumos para generar los productos (bienes o servicios)
buscados. Los insumos implican costos, que constituyen la dimensién
comun en los.andlisis que sobre ambos puedan realizarse. En el caso
de proyectos econémicos, los bienes y servicios resultantes se
transan en el mercado y tienen, o se les puede imputar, un precio,
por lo que resulta simple comparar costos con beneficios, ya que
ambos estan expresados en la misma unidad de medida (moneda).

En los proyectos sociales la situacién es diferente. Hay que
analizar la relacidn existente entre costos, expresados en moneda,
Y productos, que carecen de traduccién monetaria. Al relacionar
ambos términos se analiza la eficiencia operacional. Ahora bien,
el proyecto social no sdélo persigue maximizar 1la eficiencia
operacional sino, primordialmente, el impacto.
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En un programa nutricional podria encontrarse que hay un alto
grado de erficiencia, entendida como la produccioén de las raciones
a un minimo costo, con un bajo grado de eficacia, que se refleja
en la ausencia de cambios nutricionales en la poblacién objetivo.
Para no elaborar programas eficientes pero ineficaces, es necesario
que se considere también su impacto.

Ello se logra con el analisis costo-efectividad (ACE), que es
el instrumento mas apto para captar las especificidades de tales
programas, aun cuando no debe descartarse el analisis costo-
beneficio cuando éste es aplicable.

Para cerrar este punto conviene hacer algunos breves
comentarios respecto a las evaluaciones ex-ante Y ex-post. La
primera busca generar un criterio cualitativo (aceptacién o rechazo
del proyecto) y jerarquizar los proyectos aceptables, mediante 1la
utilizacién sea del ACB o del ACE.

La evaluacién ex-post, en cambio, se realiza durante el
pProceso de implementacién del proyecto o después de su terminacién..
Si se realiza ‘"durante", pretende analizar 1la eficiencia
operacional del funcionamiento del proyecto para poder programar
de acuerdo a los resultados del anadlisis. Mientras el proyecto se
esté ejecutando es necesario que se realicen evaluaciones
peridédicas de impacto para determinar la medida en que se esta
modificando la situacién de la poblacién objetivo como resultado
del proyecto.

Si se evalua "después", lo que se pretende es medir el impacto
Y asi aprender de la experiencia, que podra utilizarse para disefar
otros proyectos que persigan fines semejantes.

4. La evaluacidén de la eficiencia operacional
Y la evaluacidn de impactos

Se trata de dos dimensiones particularmente relevantes del proceso
de evaluacidén. La evaluacién de la eficiencia operacional se lleva
a cabo sdélo durante la implementacioén del proyecto, miemtrasque la
de impactos puede y debe ser realizada tanto en esa fase como
después de la finalizacidn del proyecto.

La primera busca determinar la medida en que los diferentes
componentes de un proyecto contribuyen o son disfuncionales a los
fines perseguidos. Se realiza durante la ejecucidén y, por tanto,
afecta a la organizacidén y a las operaciones del proyecto. Pretende
descubrir 1las dificultades que se dan en la programacién,
administracién, control, etc., para corregirlas oportunamente, y
asi disminuir los costos derivados de la ineficiencia. No es un
balance final, sino una evaluacién periddica.
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La evaluacién de impacto busca determinar en qué medida el
proyecto alcanza sus objetivos y cudles son sus efectos secundarios
(previstos y no previstos).

Ambos tipos de evaluaciodn se distinguen, entonces, por el tipo
de problemas (las preguntas que responden), las decisiones a las
que afectan y 1los potenciales usuarios de sus resultados. La
evaluacién de procesos mira hacia adelante (a las correcciones o
adecuaciones); la de impacto hacia atras (si el proyecto funcioné
© no), descubriendo las causas.

Aquella busca afectar las decisiones cotidianas, operativas;
en cambio, la ultima se dirige mas alla, para resolver la eventual
continuacién del proyecto, para disefiar otros y, en fin, para
permitir que se tomen decisiones de politica.

Esto hace, también, que los usuarios de la evaluacidén sean
diferentes: mientras en un caso seran 1los que administran el
proyecto, en el otro seran autoridades del mismo o incluso quienes
tienen capacidad de decidir orientaciones mas generales.

5. ¢Como se evaluan los proyectos sociales?

Tanto el andlisis costo-efectividad (ACE) como el ACB buscan
maximizar el logro de los objetivos de un proyecto. Pero mientras
el ACE no necesariamente tiene que expresar los beneficios en
unidades monetarias, ello es una exigencia ineludible en el ACB.

Se ha definido el ACE justamente por esta caracteristica,
enfatizando que constituye "una técnica analitica que compara los
costos de un proyecto con los beneficios resultantes, no expresados
en la misma unidad de medida". "Los costos son usualmente
traducidos a unidades monetarias, pero los beneficios/efectos son
"vidas salvadas" o cualquier otro tipo de objetivos relevantes.
Cuando es dificil expresar los beneficios/efectos en unidades
cuantitativas, basta presentarlos segun su ordenamiento". En las
definiciones mencionadas se habla de "comparar los costos de un
proyecto con.los beneficios resultantes". Seria mas correcto decir
que el objetivo es establecer relaciones entre costos y beneficios
y comparar 1los costos provocados por formas alternativas de
alcanzar los objetivos propuestos.

Otros consideran que el ACE es una respuesta al desafio que
plantea la practica de la evaluacién de proyectos sociales, que
introduce un matiz diferente por cuanto "evalua las alternativas
de decisidén (i) haciendo comparables todos los efectos en términos
de una unidad de producto no monetaria y (ii) comparando el impacto
de las alternativas". Cuando se contrastan los efectos del proyecto
en términos de unidades de producto, con los costos monetarios, el
resultado es una relacidén o razoén costo-efectividad. Esto permite
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jerarquizar opciones segun las diferentes magnitudes de recursos
(castos) que cada una de ellas requiere para el logro de una unidad
de producto.

Tal analisis no incluye los objetivos. Estos son los "fines
ultimos" perseguidos por la sociedad y expresados por quienes
asumen su representacion. Por 1lo tanto, pertenecen al campo
politico y no al del anilisis técnico. El1 ACE excluye
explicitamente 1los problemas que surgen de 1la valoracién de los
fines, sosteniendo que "aun cuando no se conozca el valor que tiene
el logro de un objetivo, se sabe que ha sido alcanzado minimizando
los costos. Asi, puede establecerse un principio de costo-
efectividad, expresado de 1la siguiente manera: dado un monto
limitado de recursos deberia asignarselo de forma tal que permita
obtener el mayor numero de unidades de resultado o beneficio,
cualquiera sea el valor de la unidad".

En funcién de estas consideraciones Quade hace una reflexidn
mas comprensiva: "El anilisis puede proveer no sélo la informacién
de los menores costos para alcanzar un objetivo dado., El puede
proporcionar datos sobre los costos o precios de lograr diferentes
objetivos, o conjuntos de objetivos, mediante diferentes sistemas
alternativos, para que el tomador de decisiones esté mejor
preparado para escoger entre las distintas posibilidades sobre la
base de su sistema de preferencias".

La identificacién de alternativas constituye una dimensidén
central del ACE. Las opciones técnicamente viables para alcanzar
los objetivos del proyecto son llamadas "sistemas" (o alternativas)
Yy deben ser comparables entre si. Un requisito basico de 1a
comparabilidad es que tengan las mismas poblaciones objetivo.

El ACE permite comparar diferentes proyectos segun el grado
de eficiencia relativa para obtener los mismos productos. De manera
similar, en caso de existir diversas vias alternativas para
alcanzar los objetivos de un proyecto, puede descubrirse la déptima,
sea minimizando los costos para cierto nivel dado de logros, sea
maximizando el alcance de los fines para un nivel de costos
prefijado.
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6. El1 ACE Ex-Ante

a) Concepto.

Con los proyectos sociales, se ha prestado mas atencidén a la
evaluacién ex-post. Empero, actualmente hay una fuerte tendencia
a evaluarlos también en la etapa ex—-ante. "El énfasis tradicional
en la evaluacidn retrospectiva, en que el desempefio del programa
se analiza después de realizado, ha sido sutilmente desplazado
hacia la evaluacién prospectiva -evaluar las capacidades del
programa antes de su implementacién-. Las herramientas de 1la
evaluacién prospectiva incluyen el andlisis de la decisidn, el
andlisis beneficio-costo y el andlisis costo-efectividad. Aunque
estas técnicas pueden utilizarse en la evaluacién retrospectlva,
su principal orientacidén es prospectiva'.

Hay dos opciones para evaluar ex-ante los proyectos sociales.
La tradicional pretende obtener indicadores de rentabilidad
socioecongnica global (como el VAN, la TIR y la relacidén B/C). Sus
inconvenientes ya mencionados derivan de la dificultad de traducir
a unidades monetarias los beneficios atribuibles al proyecto.

La segunda alternativa es el ACE. En este caso se asume que
el proyecto realiza wuna contribucién para alcanzar fines
socialmente deseables. El problema se reduce a encontrar la opcidén
mas eficiente para obtener los productos que el proyecto va a
generar.

El ACE implica comparar los costos con los productos del
proyecto. Estos normalmente consisten en servicios que satisfacen
necesidades basicas y contribuyen a alcanzar fines politicamente
priorizados.

Los costos deben incluir todos los recursos que el proyecto
demanda a lo largo de su vida util. Para determinarlos conviene
distinguir (i) costos de inversidn para la construccién de la
infraestructura requerida (el costo del terreno, de la construccidn
y del equipamiento) que deben ser prorrateados por el lapso de
vigencia del proyecto, de forma tal que pueda realizarse su
imputacién anual; (ii) los costos de operacién, gque son 1los
desembolsos anuales que el proyecto requiere para su funcionamiento
normal (gastos de personal, materiales para la prestacidén del
servicio, y similares).

Por otro lado, hay que determinar la demanda que el proyecto
va a satisfacer, quiénes y cuantos van a ser los destinatarios, y
qué beneficios van a recibir.

Sélo si se determina el costo por servicio prestado o por
unidad de producto resultante del proyecto, es posible escoger la
alternativa optima.
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La evaluacidén de proyectos sociales, basada en el ACE, no
calcula la tasa de rentabilidad, sino que la asume como resultado
de la decisidén politica sobre los fines. Resta por determinar 1la
alternativa mas eficiente para alcanzar tales objetivos. En este
sentido, el ACE permite realizar una eleccién racional.

b) Etapas especificas del ACE.

Pese a que el ACE tiene, basicamente, la misma estructura que
el ACB, es posible determinar un proceso especifico mas adecuado
a la naturaleza de los proyectos sociales. Los titulos de las fases
que se mencionan a continuacién son diferentes a los de 1la
evaluacién ex-post; corresponden mas al contenido de las etapas de
la evaluacidén ex-ante Y, de alguna manera, estan consagrados por
la tradicién.

i. Definicién del problema.

El mismo surge de 1la comparacion entre la situacién vigente
Yy un estandar politicamente deseable. El1 resultado es el deéficit
presente y futuro (en diferentes horizontes temporales) que
constituye el problema, Y dque debe ser cuantificado. Asimismo,
deben especificarse las caracteristicas generales de la poblacidn
afectada su ubicacién vy plantear, en forma preliminar, 1las
alternativas para su solucidén. Se trata en definitiva de contestar
a las siguientes preguntas:

* Qué necesidades se van a satisfacer Y, por consiguiente, qué
servicios o bienes el proyecto entregara;

* A quiénes integran el grupo-meta del proyecto;
* Dénde estan localizados;
* Cémo seran provistos los productos del proyecto, lo que supone

comparar las alternativas existentes para su implementacidn.

ii. Diagnéstico de la situacién.

Sus funciones son describir, explicar vy predecir. La
descripcion se centra en la oferta del servicio considerado y en
la demanda que el grupo meta hace del mismo. Debe establecer la
cobertura existente y la deseable, asi como los estandares de
calidad que se aplicardn en la prestacién de los sepvicios. La
explicacién presenta las causas del problema cop51derado.. La
prediccidn es esencial a la evaluacién ex-ante. Implica treg‘t1p9s
de prognosis, tal como se vio al analizar el ACB: la proyeccidn sin
el proyecto, con optimizacidn de la situacidn de base y 1la
proyeccién con el proyecto. Con ello busca determinar 1la
contribucién neta que resulta de la ejecucién del proyecto.
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iii. Planteamiento de las alternativas de solucion.

Se profundizan las opciones consideradas en las etapas
previas, analizando los aumentos de eficiencia que derivarian de
optimizar sin el proyecto. Al mismo tiempo, hay que analizar con
mayor detenimiento los caminos técnicamente viables para 1la
implementacién del mismo y los recursos necesarios para alcanzar
el nivel de atencidén establecido en cada alternativa. Cuando se
dispone de la informacién, es posible definir 1la escala vy
localizacién de los establecimientos requeridos cuando el proyecto
requiere la construccién de una obra fisica.

Tal como fue dicho con anterioridad, los proyectos sociales
pueden requerir o no la construccién de una obra fisica como
prerrequisito para su operacién. Dado que existen metodologias muy
estandarizadas para la evaluacién fisico-financiera de la inversidn
(el disefio y ejecucién de la obra), éstas son habitualmente
aplicadas. Analizando 1los costos de capital y operacién se
determina el costo por servicio o bien producto del proyecto. La
relacién resultante de costo-eficiencia permite escoger 1la
alternativa de minimo costo. Este andlisis debe ser también
realizado cuando el proyecto no requiera construccién alguna,
eliminando obviamente los costos de capital que son, en este caso,
inexistentes. De la misma manera, la razén costo-eficiencia debe
ser complementada por otra de costo-efectividad que incluya el
impacto previsto para las diversas alternativas del proyecto.

iv. 8Seleccién de la mejor alternativa.

Se comparan 1las alternativas planteadas utilizando como
criterio las relaciones costo-efectividad calculadas para cada una
de ellas. Si el producto de todas las opciones es homogéneo (se
presta el mismo servicio con igual nivel de calidad), se elige el
sistema dque representa el minimo costo. La comparacidon exige
conocer los costos totales de cada sistema y la unidad de producto
que se utilizard para establecer el costo unitario de 1la
prestacién.

V. Determinacién de prioridades.

El proceso descrito se inscribe en el ambito de los sectores
sociales. Como la competencia intrasectorial por los recursos suele
ser alta, hay que fijar prioridades para su asignacién, segun areas
espaciales y poblaciones objetivo.

Los recursos disponibles para el sector constituyen un dato.
En cambio, la competencia entre proyectos y opciones para
implementar un proyecto se encuentran dentro del campo de actuacién
técnica.
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Las respuestas a las preguntas qué, quiénes y dénde son
materia de decisidn politica, dado que imprimen el significado a
la politica que se va a realizar. Si bien la contestacién no se
realiza proyecto por proyecto, su definicidén genérica esta fuera
del ambito técnico.

En cambio, responder a cémo va a ser llevado a cabo el
proyecto requiere el analisis de las alternativas que hacen viable
Su operaciodn. Dichas opciones pueden implicar efectos "empleo" o
"divisas" diferentes. En otras palaras, pueden generar distintas
magnitudes de empleo directo e indirecto, y requerir diferentes
montos de divisas para la adquisicién de los insumos. Utilizando
estos "efectos" y las relaciones costo-efectividad es posible
jerarquizar 1las alternativas consideradas. Este campo es
estrictamente técnico.

vi. Elaboracidén del proyecto definitivo.

Una vez seleccionada la alternativa, corresponde la labor de
detalle que requiere el proceso de ejecucidén cuando sea necesaria
la construccién de una obra fisica. El grado de complejidad de esta
fase esta en directa relacién con la magnitud de la obra gue el
proyecto requiere. Si 1la naturaleza del proyecto excluye 1la
exigencia de 1la inversion de capital se pasa de 1la etapa v.
directamente a la operaciodn.

7. La evaluacidén ex-post.

a) Generalidades.

En el campo de los proyectos sociales, como se dijo, 1la
evaluacidn ex-post es la mas desarrollada metodoldégicamente y la
que ha tenido mayor aplicacién. ella puede ser de procesos o
impacto. La distincién fundamental entre ambas reside en su
finalidad. La primera persigue mejorar la eficiencia operacional
del proyecto y 1la segunda, determinar los cambios que éste ha
producido en la poblacién beneficiaria 0, lo que es lo mismo, busca
medir el grado en que se alcanzaron los objetivos perseguidos.

La evaluacién de impacto no necesariamente exige que el
proyecto haya concluido. Sus efectos sobre la poblacidén meta pueden
determinarse incluso durante su ejecucién. Los requisitos para su
evaluacidén derivan del modelo que se utilice para realizarla.

b) Etapas y ejemplificacién.

El ACE ex-post tiene una secuencia légica, cuyas etapas
fundamentales se describen a continuacidén. Su utilizacidén puede
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ejemplificarse con el Programa de Promocién Social Nutricional
(PPSN), en el que se realiza un andlisis costo-efectividad y se
evaluan los impactos nutricionales y educacionales del programa.
En forma secuencial deben realizarse las siguientes etapas.

i. Identificar con precisidén los objetivos del proyecto.

En la evaluacién ex-ante se incluyen el déficit o la necesidad
basica a satisfacer y los segmentos poblacionales que seran
atendidos con su localizacidén espacial. En la evaluacién ex-post
se consideran sdélo los objetivos traducidos en actividades, vale
decir, aquéllos a los se han asignado recursos y, por tanto,
reflejan los '"verdaderos" fines del proyecto. Si, para

justificarlo, se han incluido otros, a los que no se les han

dedicado recursos puede sostenerse que no son verdaderos objetivos
de ese proyecto.

Los fines de un proyecto mantienen entre si relaciones de
complementariedad, competencia o indiferencia. Si los objetivos
son competitivos y del mismo nivel es necesario escoger entre ellos
o priorizarlos. Si alguno es de orden inferior, sélo constituye un
medio para alcanzar los de orden superior. Asi sucede con las
modificaciones a los contenidos curriculares para reducir 1la
repitencia y el ausentismo.

Por otra parte, algunos objetivos pueden ser complementarios
en ciertas circunstancias y competitivos en otras. En el ejemplo,
los objetivos nutricionales son complementarios de los
educacionales en la mayor parte de los casos pero, en las escuelas
rurales de las areas mas carenciadas que tienen un solo maestro,
éste debe preparar la comida y dar clases, con lo que se genera un
caso de clara competencia entre objetivos.

Cuando eso sucede debe establecerse un ordenamiento jerarquico
entre los objetivos (con la ponderacién correspondiente). Esta
decisidn no es técnica. Podria esquematizarse de la manera gue
sigue:

OBJETIVOS JERARQUIA DE IMPORTANCIA PONDERACION ASIGNADA
o, 1 a,
o, 2 a,
o n a

-
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La jerarquia de importancia adopta la forma de una escala
ordinal. A través de las ponderaciones que se asignan a cada
objetivo se obtiene el ordenamiento resultante.

Los decisores pueden asignar distintas ponderaciones a cada
objetivo, con lo cual se construyen ordenamientos jerarquicos
diferentes. Es particularmente importante el ordenamiento que
realiza la comunidad, porque seria util para la reprogramacién de
actividades en aspectos que son desconocidos por los técnicos y
que pueden aflorar en las prioridades asignadas por dicha
comunidad. Por ejemplo, al consultar a los padres de alumnos que
concurren a escuelas con servicios de comedor, los rangos que ellos
asignen podrian considerarse un reflejo del proceso de sustitucion
Y asignacidén de bienes alimentarios al interior de la familia.

ii. Traducir los objetivos en dimensiones operacionales o metas.

En algunos proyectos es viable transformar los objetivos en
metas, esto es, que 1los fines cualitativos se expresen en
magnitudes cuantitativas en el proyecto formulado. Hay otras
situaciones en que fijar metas es sélo un ejercicio formal. En las
evaluaciones de procesos y de impacto se establecen las condiciones
que determinan diferentes grados en el logro de los objetivos, a
partir de 1la consideracién de sus dimensiones. El1 tipo de
indicadores utilizados en la evaluacién especifica la metodologia
a utilizar para medir el alcance de los fines del proyecto. De este
modo es posible introducir cambios para mejorar su eficiencia
operativa.

Para evaluar los objetivos, primero hay que transformarlos en
dimensiones susceptibles de medicién. Este proceso exige pasar de
los fines generales del proyecto a 1los indicadores de 1la
evaluacién. La seleccién de indicadores es crucial. A partir de
ellos, se determina el grado en que se alcanzaron los objetivos vy,
por tanto, si el proyecto fue o no exitoso Y la medida de este
éxito.

Respecto a las metas, es necesario un comentario adicional.
El PPSN, como todos los programas de complementacidén alimentaria,
pretende cubrir una parte de los requerimientos caldrico-proteicos
del grupo bioldégico que constituye la poblacidén objetivo. Esto se
traduce en "metas" para cada uno de 1los tipos de asistencia
alimentaria que entrega el Programa. Las metas de programacién son
X;» X, Y X; (cantidad de calorias por vaso de leche, refrigerio
reforzado y almuerzo, respectivamente).

Para la evaluacién de la eficiencia operacional se debe
comparar la realidad (lo que se entrega en el Comedor Escolar) con
la norma establecida, vale decir, hay que determinar la adecuacidén
que existe en cantidad y calidad entre la oferta alimentaria y el
modelo programado. Esto no implica que el cumplimiento de estas
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metas sea directamente proporcional al 1logro del objetivo
(disminuir la desnutricién de los nifios que asisten a la escuela
Yy provienen de las familias carenciadas). La medida en que tal

objetivo sea alcanzado se determina a través de la evaluacién del

impacto.

iii. Especificar las alternativas que seran evaluadas y medir los
recursos afectados en valores monetarios.

Deben identificarse buenas alternativas, que puedan compararse
entre si, para escoger la mejor. Al respecto, la primera cuestién
se relaciona con el momento en que se lleva cabo la evaluacién. En
el caso de una evaluacidén ex-ante, las alternativas se elaboran a
partir de la teoria existente y de la experiencia recogida en
proyectos de naturaleza semejante. En una evaluacién ex-post, los
sistemas surgen de la misma ejecucién del proyecto o de su
comparacién con un modelo de optimizacidén que supere las
restricciones identificadas en la evaluacién.

La segunda cuestidén es ver la posibilidad de realizar un ACE
cuando existe un solo sistema. El caso general exige disenar
(evaluacidén ex-ante) o verificar la utilizacién (evaluacién ex-
post) de dos o mas sistemas. Si sélo hay uno, debe compararselo
con un patrén de eficiencia que marque los limites de su
aceptabilidad o rechazo, utilizando un modelo normativo
suficientemente probado, las experiencias analogas y el juicio de
expertos.

Las alternativas seran comparables si se han homogenizado las
unidades de producto. Esto se relaciona con la calidad del servicio
entregado, y con el cumplimiento de las normas técnicas vigentes
para el mismo.

Asi, en el caso de un programa de complementacién alimentaria,
los resultados del ACE pueden ser presentados en términos de
cantidad de calorias y proteinas que el programa entrega por tipo
de asistencia alimentaria (vaso de leche, refrigerio reforzado Yy
almuerzo) cumpliendo de este modo con el requisito de 1la
homogeneidad. Asimismo, cada una de las formas gque adopta la
complementacioén alimentaria debe tener como norma el proporcionar
cierta cantidad de calorias y proteinas. La evaluacién permite
revisar esa norma y establecer la que sea aplicable para lograr los
objetivos.

Cada alternativa tiene una estructura de costos que se
relaciona con diferentes tipos y magnitudes de recursos que cada
sistema supone. Los costos pueden verse afectados por variaciones
regionales. Cuando se estan evaluando proyectos que forman parte
de un programa, deben eliminarse las fluctuaciones locales en los
precios de los insumos utilizados porque, de no hacerse asi, se

s
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distorsionarian las relaciones costo/producto y costo/impacto
haciendo dificultosa 1la comparacién de alternativas.

Un elemento a considerar es la escasez relativa de recursos
requeridos por la alternativa considerada. Cuando se tienen que
utilizar bienes o servicios importados, por ejemplo, las divisas
utilizadas no deberian imputarse a su valor de paridad, sino
utilizando el precio sombra de las mismas.

Hay que considerar en conjunto costos y efectos y ambos se
dan en tiempos diferentes, por lo que es necesario homogenizarlos
aplicando la tasa de descuento pertinente. En principio, 1los
efectos también podrian descontarse aplicando el mismo método
(cdlculo del valor presente).

Se ha planteado el siguiente ejemplo: "En un programa de
inmunizacién, la mayoria de los padres prefieren tener a sus hijos
inmunizados hoy en lugar del afio préximo o subsiguiente. Asumiendo
una tasa de descuento del 20%, el valor presente de inmunizar 1500
nifios en 3 afios seria equivalente a inmunizar 1264 nifios en el
primer afio". El1 problema estriba en como se establece esa tasa de
descuento.

La comparacion puede realizarse entre los sistemas existentes,
que difieren entre si dado el relativo grado de autonomia de que
disponen las instituciones responsables para ejecutar el programa.
Por otra parte, es posible comparar cada sistema real con un modelo
de optimizacién tedrico, construido a base de experiencias
semejantes y del juicio de expertos.

La evaluacidén de las alternativas se realiza comparando en
cada sistema y entre diferentes sistemas los recursos que demanda,
expresados en unidades monetarias (costos) con los resultados que
generan (productos). Dado que los costos son comparables por
definicidén, 1la unica restriccién consiste en traducir 1los
resultados a unidades de medida homogéneas.

iv. Valorar comparativamente las alternativas.

Los proyectos suelen tener objetivos centrales y
complementarios. Hay, asimismo, efectos buscados Y previstos (los
objetivos) y por lo tanto positivos, y otros no buscados (positivos
0 negativos).

En el ACE, al mismo tiempo que se determina la medida en que
son alcanzables los objetivos centrales (evaluacidn ex-ante) o
fueron alcanzados (evaluacidén ex-post) deben incluirse también los
objetivos secundarios y los efectos negativos. De esta manera, el
andlisis permitira establecer el "saldo neto" del proyecto. Asi
como existen unidades de producto no valoradas monetariamente
pueden existir "costos" que tampoco son traducibles en unidades
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monetarias. Su determinacién y descubrir quién los afronta
constituye una tarea complementaria del analisis.

Los sistemas son comparados utilizando sus relaciones (o
razones) costo-efectividad. Ellas resultan de dividir los costos
(monetarios) por los efectos expresados en unidades de producto.
Esta valoracidén es posible porque ya se han determinado tanto los
costos programados y los resultados alcanzables (evaluacidén ex-
ante), como los costos reales y los efectos logrados (evaluacién
ex-post).

Si el proyecto carece de efectos no buscados, la opcidén se
realiza aplicando el criterio del minimo costo: para una misma
cantidad de producto e impacto se elige el sistema mas barato.

El enfoque tradicional del ACE lo vincula con el andlisis de
la eficiencia operacional. Cuando la unidad de producto del
proyecto se confunde con el objetivo final del mismo (por ejemplo,
una vida adicional salvada) el criterio de escoger la alternativa

que minimice los costos es suficiente. Si éste fuera el caso del

Programa del ejemplo, el proceso deberia terminar seleccionando el
sistema que tenga el menor costo por unidad de producto (CUP).
Pero, tal como ya se explicd, no es el caso. En éste, como en gran
parte de los proyectos sociales que tienen objetivos miltiples, hay
factores no relacionados con la eficiencia operacional, que pueden
dificultar y hasta impedir que se alcancen los fines perseguidos.
Hay que incluir, por tanto, estos factores restrictivos en 1la
metodologia de la evaluacidn.

Debe recordarse que el objetivo general de todo proyecto
social es transformar alguna parcela de la realidad, convirtiendo
una situacidén presente en otra deseada. La medida en que se logra
tal resultado se denomina impacto. Este andlisis se realiza
normalmente en forma independiente del llevado a cabo para evaluar
la eficiencia operacional. Existe una razén basica que explica la
separacion de ambos tipos de analisis. Para determinar las
caracteristicas de la reprogramacidén resultante de la evaluacién
costo-efectividad se requiere tedricamente un solo relevamiento de
informacidén, con el que se determina la "linea basal", esto es, el
corte transversal a partir del cual se elabora el diagnéstico, para
luego proponer soluciones que deben ser validadas posteriormente.
Los modelos aplicables para la evaluacién de impactos que exigen
dos entradas al campo, a efectos de obtener la "linea basal" del
diagndéstico y la "linea final" de resultados, que se compararan
entre si.

Es posible comprender, mas correctamente, el ACE cuando se
vincula el andlisis de la eficiencia operacional con el de impacto.

-
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8. La consideracidén del factor tiempo

Algunos autores distinguen las formas estatica y dindamica del ACE.
La estatica consiste en encontrar la configuracién mas eficaz, sin
considerar la dimensién temporal. La dinamica, en cambio, introduce
el tiempo en cualquiera de los casos. Para ello es necesario
valorar los costos y las efectividades en un continuum temporal.
En tanto sea posible realizar este proceso y puedan distribuirse
tanto los costos como el grado de alcance de los objetivos en las
distintas etapas del proyecto el andlisis dinamico es viable. La
determinacién del valor presente de los costos no constituye
problema alguno pero, tal como se vio, la actualizacién de 1los
productos e impacto del proyecto no es igualmente trivial, por lo
que este analisis no se realiza habitualmente.

Es importante considerar el factor tiempo en una dimensiodn
diferente a las previamente consideradas. Suele suceder gue con un
cambio de gobierno se abandonen proyectos en ejecucioén sin evaluar
sus resultados. Como consecuencia de la crisis, ademds, muchos
proyectos han sido descontinuados, o suspendidos temporariamente
0, lo que es m&s comuin, no reciben el flujo de fondos requeridos
para su implementacién de acuerdo a la programacién inicial. Seria
conveniente determinar el grado de disminucién en el cumplimiento
de los objetivos que provocan estas interrupciones. Es muy probable
que estos costos, derivados de la interrupcién del proyecto, sean
de una magnitud mas que proporcional al tiempo de suspensioén y
mucho mayor aun que cualquier tasa de interés vigente en el
mercado.

9. Algunas limitaciones del ACE

Una de 1las restricciones del ACE es que no pueden hacerse
generalizaciones mecanicas de sus resultados. Hay que tener siempre
en cuenta el problema de las economias y deseconomias de escala que
resultan de la expansién de los proyectos.

El ACE no permite comparar proyectos con objetivos diferentes,
a menos que se los homogenice a través de un comun denominador,
como puede ser la probabilidad que generen resultados iguales. Asi,
considerando dos programas, uno que tiene como objetivo disminuir
la desnutricién'y el otro que busca la reduccién de la malaria, se
los podria comparar tomando la probabilidad de incapacidades Y
muerte que ellos pueden evitar.

La eleccion entre un programa nutricional y otro de
autoconstruccidén para grupos de bajos ingresos es mas complicada.
En este caso, el unico criterio racional aplicable es la prioridad
que deberia existir en funcidn del orden en la satisfaccidén de las
necesidades. La Jjerarquia resultante se deriva de una sola
consideracién: las necesidades mads basicas deben ser satisfechas
en primer lugar.
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II. ASPECTOS JURIDICOS Y FINANCIEROS DE

LOS FONDOS DE DESARROLLO SOCIAL
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I. INTRODUCCION

En los Ultimos afios (y sobre todo en 1990), han surgido gran numero
de Fondos especiales destinados a financiar acciones sociales en
beneficio de los mas pobres y marginados, asi como a compensar los
%fectos adversos que en esta poblacién provoca el ajuste econdmico

En la normativa respectiva, se hace referencia por ejemplo a
la "mejora de los niveles de vida de la poblacidén en situacidén de
pobreza" (Fondo de Inversion Social de Venezuela, FONVIS), a la
"proteccién de los sectores de menores recursos para facilitar su
acceso a los alimentos de primera necesidad y a los servicios
basicos" (Fondo de Compensacién Social de Peru, FCS), a "mejorar
los niveles de vida de la poglacién desocupada y subempleada"
(Fondo de Emergencia Social de Panama FES), etc. El lenguaje del
resto de los Fondos analizados (Fondo Social de Emergencia y Fondo
de Inversidén Social en Bolivia, FSE y FIS; Fondo de Solidaridad e
Inversién Social en Chile, FOSIS; Fondo de Inversidén Social en El
Salvador, FISS; Fondo de Inversiones Sociales de Guatemala, FIS;
Fondo Hondurefioc de Inversidén Social, FHIS; Fondo de Inversiodn
Social de Emergencia de Nicaragua, FISE; Fondo de Inversioén Social
de Emergencia de Uruguay), es parecido; se trata de proteger a los
grupos sociales marginados a través de unas accliones especificas
y distintas a las que llevan a cabo los ministerios sociales, y
financiadas de manera particular. La proliferacidén de Fondos de
este tipo, hace pensar que se trata de un instrumento de 1la
politica social que tendra gran vigencia en los proéximos anhos, lo
que hace interesante analizar su normativa y financiamiento.

La caracteristica fundamental de los Fondos que,
paraddjicamente, goza de cierta generalidad, es su excepcionalidad,
ya que derogan el régimen comin de financiacién de politicas
sociales en multiples aspectos ¢,

Efectivamente, pareciera que el mayor interés es que funcionen
de manera distinta al resto de los flujos de financiacioén de los

v Una referencia a estos fondos como insstrumentos de
compensacion puede encontrarse en F. LEON "Notas sobre 1los
instrumentos de politica de compensacién social en los programas
de ajuste y estabilizacién", ILPES, 1989 y P. RODRIGUEZ-NOBOA "De
las politicas sociales a los programas de compensacién". Seminario
Internacional de Politicas Sociales en un contexto de crisis.
Tegucigalpa, Honduras, Julio 1990.

y Véase R. FRANCO, E. COHEN Y D. RUFIAN "Autoridad social y
programas sociales masivos: una alternativa para la politica
social"; Revista Interamericana de Planificacién, n. 90, Abril-
Junio 1990.
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sectores sociales. Dicha excepcionalidad se manifiesta, en primer
lugar en la atribucién en algunos casos, de una duracién limitada,
pero también en el manejo a través de un personal seleccionado con
criterios muy distintos al del resto de la administracién publica
del Estado; en el funcionamiento al margen del Presupuesto
Nacional, en la autonomia del Fondo respecto al resto del sector
publico; en la existencia de normas especificas de control; en una
relacién muy particular y estrecha con el sector privado vy,
finalmente, en su financiamiento a base de recursos excepcionales
procedentes fundamentalmente de 1la ayuda externa. No siempre
aparecen todas estas notas excepcionales, pero el éxito que logren
pareciera estar basado precisamente en un funcionamiento en algun
modo excepcional.

2. ALGUNAS CLASIFICACIONES DE LOS FONDOS SOCIALES

Una primera distincién deja de un lado aquellos Fondos concebidos
para hacer frente a necesidades de compensacién de corto plazo y
por lo tanto, de duracién limitada, y de otro a aquellos que
pretenden atacar las causas estructurales de la pobreza. En el
primer caso las acciones buscan producir efectos inmediatos, pero
temporales, a la espera de una reactivacion de la economia que sera
la encargada de solucionar los problemas de fondo; en el segundo
caso, se pretende no solamente atender las necesidades inmediatas,
sino también mejorar las condiciones estructurales de trabajo y
produccidén para que, en el mediano plazo, la poblacidn-objetivo
logre generar 1los ingresos requeridos para satisfacer sus
necesidades. En este sentido, el escaso periodo de vigencia de los
Fondos pareciera mostrar ya una cierta evolucién.

En efecto, el primer Fondo que se institucionalizé en 1la
regién fué el denominado Fondo Social de Emergencia de Bolivia,
que fue creado por el Decreto Supremo 21137 de 30 de Noviembre de
1985. Puesto que nunca entré en vigor fue preciso crearlo de nuevo,
lo que ocurrié a través del Decreto Supremo 21456 de 28 de
Noviembre de 1986. Fue disefado para atenuar el desempleo que se
produjo en loa aflos 1985 y 1986 ¥. Su caracter de "emergencia"
implicaba una duracién limitada que el propio Decreto de creacidn
fijé en tres afios, por lo que a partir de Diciembre de 1989 deberia
haber entrado en un periodo de liquidacién. Sin embargo el éxito
alcanzado, asi como la permanencia de las condiciones gque estaban
en la base de su creacidén, aconsejaron mantenerlo, aunque se le diéd
otra denominacién, la de Fondo de Inversién Social que, al no ser
ya una institucién de emergencia, debe funcionar con una estrategia

-4 F. ROMERO "Fondo Social de Emergencia. Bolivia". Seminario de
Alto Nivel Como recuperar el progreso social en América Latina,
ILPES, IDE, UNICEF, Sanytiago, 20 al 24 de Junio de 1988.
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de largo plazo. A su vez, el Fondo de Emergencia amplidé en seis
meses su vigencia para gestar dentro de él al nuevo Fondo.

Los otros Fondos creados con cardcter temporal, son mas
recientes, y por tanto,no han finalizado aun su periodo de
vigencia, que es también de tres afos (cuatro para el Fondo de
Inversién Social de El1 Salvador y cinco para el Fondo de Inversiodn
Social de Emergencia de Nicaragua). Es el caso por ejemplo del FES
de Panamd o del FHIS de Honduras, aunque en la normativa de éste
ultimo (de marzo de 1990) ha sido prevista la proérroga de su plazo
de vigencia, si se estimara necesario.

Hay sin embargo una cierta evolucién en este tema. Llas
previsiones legislativas de algunos Fondos recientemente creados,
(FIS de Guatemala, FIS boliviano, FOSIS de Chile, FONVIS venezolano
y FCS de Peru) ya no hacen referencia a plazo alguno, adquiriendo
asi permanencia en la estructura administrativa del Estado y dentro
de los sistemas de financiacion de las politicas sociales. Pese a
la no excepcionalidad en el tiempo no desaparecen 1las otras
caracteristicas especiales mencionadas.

Una segunda clasificacién diferencia los Fondos anteriormente
enunciados, todos de caracter general, de aquellos destinados a
financiar programas concretos. En Bolivia por ejemplo, existe el
Fondo de Desarrollo Campesino orientado a financiar programas y
proyectos exclusivamente en beneficio directo de los campesinos con
menores ingresos relativos. En Ecuador existen nueve Fondos de este
tipo. Uno de ello por ejemplo es el Fondo para el Desarrollo de la
Infancia destinado a financiar los programas de ayuda en favor del
nifio ecuatoriano, ampliando 1la cobertura de atencién a las
necesidades y buscando la mejora de la calidad de los servicios.

Se plantea aqui el problema de la conveniencia de establecer
Fondos generales o Fondos para poblaciones objetivo determinadas.
Para sugerir alguna alternativa se requiere una evaluacidén de la
eficiencia de ambos tipos. En principio, pareciera que la acciédn
general, que de todas formas permite focalizacién de los programas,
la determinacion de prioridades y de poblaciones-objetivo, debiera
ser mas eficaz.

Una tercera clasificacién nos permitiria distinguir aquellos
Fondos que se integran dentro de un Programa Social, en los que el
Fondo es un instrumento del Programa, de aquellos en los que el
Fondo mismo se constituye en el mecanismo de accién social.
Efectivamente, 1los Fondos panamefio y peruano se inscriben
respectivamente dentro del Programa de Accidén Social y del Programa
de Compensacidén Social. El primero es concebido como un mecanismo
a través del cual se coordinan todas las acciones generadoras de
empleo, ingreso y atenciodn del Gobierno nacional, para los sectores
mds necesitados. El1 segundo estd destinado a complementar las
acciones de ordenamiento econdmico con medidas de proteccidén a los
sectores de menores recursos. Sin embargo, este tipo de programas

.
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sociales no gozan por si mismos de entidad juridica sino que es el
Fondo respectivo al que se atribuye dicha entidad. Lo mismo ocurre
en Uruguay, dénde el Fondo de Inversién Social de Emergencia forma
parte del Programa de Inversidén Social.

En este grupo es preciso hacer una referencia al Programa
Nacional de Solidaridad de México que, aunque no cumple las
caracteristicas anteriores, por no contar con un Fondo de los que
estamos describiendo, el Programa como tal va dirigido a satisfacer
las necesidades de los mas pobres del pais. El P.N.S. es descrito
como el marco institucional en el que el gobierno y poblacidn
concertan y ordenan sus esfuerzos para atender a los grupos en
pobreza critica. Uno de los instrumentos de ese programa, aunque
no el unico, son los Fondos Municipales de Solidaridad.

III. NATURALEZA JURIDICA DE LOS FONDOS. LA AUTONOMIA
E INDEPENDENCIA DE LOS MISMOS

Desde el punto de vista juridico, todos los Fondos han sido
constituidos como entes u érganos, dotados de personalidad juridica
propia, de Derecho Publico y con autonomia administrativa, técnica
Yy financiera, aunque 1la forma juridica concreta que adopten
dependera de la legislacidén de cada pais.

Se intenta dotarlos de autonomia respecto al resto de 1la
administracién del Estado. Para ello el requisito fundamental es
que tengan personalidad juridica ditinta de la del propio Estado
Y, por lo tanto, puedan adquirir derechos Yy contraer obligaciones
directamente, para lo cual contaran ademas con un patrimonio propio
Y con recursos propios.

La existencia de entes administrativos auténomos no constituye
novedad pues en la administracién publica latinoamericana es comin
la existencia de administraciones especiales, es decir, entes con
personalidad Jjuridica propia, creados bajo formas juridicas
diversas que, actuando con cierta autonomia respecto a los dérganos
del gobierno nacional, ejecutan una funcidén determinada.

Este es el caso, en el ambito social, de las numerosas
fundaciones, corporaciones, institutos, patronatos, etc.,
encargados de desarrollar una funcién publica o de prestar un
servicio concreto y determinado. Abundan en 1la regioén 1los
Institutos Nacionales de la Mujer, de Menores, de la Vivienda, las
Fundaciones para 1la Ciencia y 1la Tecnologia, 1los Servicios
Nacionales de Salud, de Seguridad Social, 1los Patronatos de
Viviendas Sociales o las Corporaciones encargadas de la Nutricién,
la Delincuencia, etc. Aunque este tipo de entes tienen una
actuacidén = relativamente autdénoma, suelen depender
administrativamente de algun ministerio sectorial.
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La particularidad de los Fondos sociales consiste en que éstos
son, solamente entes de financiacién que no prestan servicios
directamente.

Este mecanismo habia sido previsto hasta ahora, para compensar
diferencias territoriales. Es el caso de los Fondos Nacionales de
Desarrollo Regional o] de los Fondos de Compensacién
Interterritorial, que ahora deberan coordinarse con los nuevos
Fondos sociales en la medida en que éstos focalizan sus programas
no solamente a ciertas poblaciones sino también a ciertos espacios
territoriales.

En el lenguaje comun de estas Instituciones suele hablarse de
un funcionamiento descentralizado respecto a la administracién
publica. Ello se traduce en un funcionamiento independiente de la
administracién del Estado. Pareciera, ademas, que las exigencias
de independencia son mdas acusadas cuando el Fondo ha de tener una
duracién limitada, y por lo tanto, no esta destinado a convertirse
en parte de 1la estructura administrativa nacional. De dicha
independencia, debiera derivarse una actuacién agil, eficiente y
rapida; 1los legisladores son conscientes de 1la excesiva
burocratizacion de la administracién del Estado y de ahi que vean
la necesidad de constituir un organismo independiente.

En otros trabajos habiamos calificado la independencia de un
ente o de un d6rgano en funcién de dos tipos de criterios: el
nombramiento de sus autoridades y el control de sus actuaciones,
de manera que hablariamos de independencia cuando el poder de la
autoridad no pudiera ser revocado y su actuacién no pudiera ser
controlada mas que por criterios de legalidad y no de oportunidad.
En estos casos podriamos hablar de descentralizacién funcional. Un
andlisis comparativo permite afirmar que no existe independencia
de las autoridades del Fondo, designadas normalmente por el
Presidente de la Republica, y cuyo poder puede ser revocado por el
mismo por cuanto los cargos de Directores Ejecutivos de los Fondos
son de confianza. En cambio 1los Fondos suelen ser muy
independientes desde el punto de vista del control al que se ve
sometida su actuacidon. A este respecto los legisladores son
conscientes de que los controles administrativos suelen
burocratizar la actuacién de la administracién y de ahi el empeno
por huir de ellos en el caso de los Fondos. Uno de los casos mas
patentes se da en Honduras dénde se dispone expresamente que el
FHIS no estard sujeto a las normas de control que rigen para el
Gobierno Central, empresas descentralizadas autodénomas,
municipalidades y gobiernos locales. Sin embargo estara sujeto a
sus propias normas de control administrativo, informacidén ptblica
de sus actividades, auditorias internas y externas.

De todas formas la personalidad juridica y el escaso control
administrativo de su actuacidn son caracteres suficientes para
considerar a los Fondos como entes descentralizados funcionalmente.
Una excepcidén al caracter descentralizado es sin embargo el Fondo
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Hondurefio de Inversidén Social al que se le da la naturaleza
juridica de una entidad desconcentrada por ser precisamente la que,
segun su derecho positivo, mejor escapa a los controles asfixiantes
que en el orden administrativo y presupuestario prevén las leyes
vigentes y, ademads, permite autonomia en el proceso de adopcidén de
decisiones. También presenta caracteristicas especiales el FONVIS
venezolano, que ha tomado la forma juridica de "fundacién".

La independencia en la actuacién del ente ha de estar
acompanada de una gran transparencia Y en todos los Fondos han sido
previstas medidas en este sentido. No olvidemos que éstos estan
destinados a manejar un gran volumen de recursos gue no pasan por
el Presupuesto del Estado.

Por ultimo debemos sefialar que, a pesar de su autonomia es
preciso que se articulen de algun modo con la administracioén
publica estatal. Pues bien, la mayor parte de los Fondos dependen
directamente de la Presidencia de la Repiblica, sobre todo, cuando
su duracioén es limitada. Asi ocurre en el FSE de Bolivia, el FHIS
de Honduras, o el FSE de Panama, pero también con el FCS de Peru
a pesar de que su duracién no estad prevista de forma limitada. Por
el contrario cuando esta previsto que el Fondo se constituya como
entidad permanente, su dependencia sera de un Ministerio. Asi el
nuevo FIS boliviano dependera del Consejo Nacional de Politica
Social del Ministerio de Planeamiento y Coordinacioén y el FONVIS
venezolano dependera del Ministerio de 1la Familia. Un caso
particular lo constituye el FOSIS chileno que esta ubicado en el
nuevo Ministerio de Planificacién vy Cooperacioén, pero bajo 1la
supervigilancia del Presidente de 1la Republica. En todo caso
siempre existira una articulacién muy fuerte del Presidente de la
Repiblica a través del nombramiento de las autoridades Y en
concreto del Director Ejecutivo.

IV. LAS RELACIONES DEL FONDO CON EL SECTOR PUBLICO

Lo que diferencia a estos Fondos de otros érganos o entes autdénomos
del sector publico es que no tienen una vocacién de ejecucidén de
acciones sociales, sino que han sido previstos, en todos los casos,
como meros intermediarios entre los recursos y los beneficiarios
de los mismos, para lo cual han tenido que establecer unas
relaciones de ejecucién muy determinadas tanto con el sector
publico como con el sector privado.

Respecto al primero, el sector publico, el rol intermediario
del Fondo implica que no haya conflictos de competencias con 1la
administracion del Estado. Esta podra ejecutar ciertos proyectos
financiados por el Fondo, pero no interfiere con el mismo. El
Proyecto de creacidn del FHIS por ejemplo ha previsto que éste no
implica una reduccién de 1las funciones de los otros érganos
publicos o privados; sino que por el contrario, estimulara su mayor
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eficiencia, los proveerd de recursos adicionales y les dara su
apoyo técnico. Sin embargo, para su correcto funcionamiento se
requiere la colaboracidén del resto de la administracidén publica asi
como de los entes y drganos autdnomos.

En este sentido, la mayor parte de los estatutos de los Fondos
destacan el rol muy relevante que han de cumplir por lo que el
resto de la administracién debera prestarles su colaboracidn.
Incluso las disposiciones normativas hacen referencia expresa al
respecto. En Chile por ejemplo se ha previsto que el FOSIS cuente
con la capacidad técnica y el apoyo de los organismos publicos que
se requieran; y en el FHIS el articulo 6 del Decreto regulador
establece claramente que "Para el ejercicio de sus atribuciones,
los d6rganos y entidades de la administracién publica estaran
obligados a colaborar con el Fondo siempre que éste lo solicite.
La colaboracidén podra consistir, entre otras cuestiones, en las
siguientes: Remitir al Fondo la lista de programas y proyectos que
hubieran identificado y que fueran de los que pueden ser objeto de
financiamiento por éste; asignar personal para auxiliar en la
elaboracion de los estudios y disefios de los programas o proyectos
susceptibles de financiacién por el Fondo; y atender 1las
solicitudes de personal que éste necesite para realizar sus
operaciones". En Bolivia tanto la normativa reguladora del FSE como
la del FIS prevén que "podra solicitar a cualquier organismo del
sector publico, que no podra negar su concurso, la asistencia
técnica y colaboracién necesaria para la preparacién y elaboracidn
de proyectos y programas, supervisidén y control de su ejecucidn'.

Ademéds los Fondos tienen particular relacién con determinados
organos de la Administracién del Estado.

Puede existir relacién con algun otro Fondo. En este sentido
por ejemplo, el articulo 7 de 1la Ley del Ministerio de
Planificacién y Cooperacion de Chile, regulador del FOSIS,
establece 1la coordinacién de éste con el Fondo Nacional de
Desarrollo Regional. Pero también tendrd que coordinarse con los
propios érganos de la administracion del Estado.

En primer lugar hay que destacar una especial vinculacién con
la Presidencia de 1la Republica de 1la que muchos dependeran
directamente, (Fondo Hondurerio de Inversién Social, Fondo Social
de Emergencia de Bolivia, Fondo de Compensacién Social de Peru o
Fondo de Emergencia Social de Panamd), o indirectamente (Fondo de
Solidaridad e Inversién Social de Chile). Dicha cercania a 1la
presidencia implica la consideracién del Fondo como fundamental
dentro de la estructura del Estado, pero también la independencia
respecto a los diferentes ministerios sectoriales. Por esta razodn,
cuando no depende directamente de la Presidencia, se vincula a
6érganos no sectoriales como son los Ministerios de Planificacién
en Chile y Bolivia, o el Ministerio de la Familia en Venezuela.
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En segundo lugar, por consiguiente, es preciso destacar sus
relaciones con los respectivos sistemas de planificacién. Es
evidente que tiene que existir una relaciodn entre ellos puesto que
ambos tienen cierta intervencioén en la definicidén de 1la estrategia
econdmico-social del pais. Como hemos visto, dos Fondos de los
anteriormente resefiados, dependen directamente del sistema de
planificacidén. En Bolivia el nuevo Fondo de Inversién Social
depende del Consejo Nacional de Politica Social (CONAPSO) del
Ministerio de Planeamiento y Coordinacién, a pesar que el Fondo
Social de Emergencia dependia directamente de la Presidencia de la
- Republica. En Chile se ha trasladado al Ministerio de
Planificacién la Secretaria de Desarrollo Social, que sera la
encargada del Fondo de Solidaridad e Inversién Social. Ademas el
Fondo se relaciona con todo el pais a través de las Secretarias
Regionales y Comunales de Planificacién, oérganos desconcentrados
del Ministerio de Planificacién.

Es preciso destacar otras relaciones ministeriales del Fondo
las cuales se llevan a efecto a través de la inclusién de ciertos
ministros o de sus representantes, en sus érganos de direccidén. En
efecto en algunos casos se incluye al Ministro de Hacienda (o
incluso al Presidente del Banco Central como en el FHIS) en su
directiva. Suelen incluirse también al Ministro Trabajo y a los
Ministros Sectoriales como son los de Salud, Educacién y Vivienda
(en Panamd por ejemplo). Algunos Fondos integran un amplio numero
de ministerios en su Consejo de Administracién (E1 FCS peruano
incluye por ejemplo a los Ministros de Agricultura, Economia vy
Finanzas, Educacién, Pesqueria, Relaciones Exteriores, Salud,
Trabajo y Vivienda).

Por ultimo la mayor parte de los Fondos hacen referencia a
sus relaciones con los municipios. Estos estan incrementando sus
competencias en la mayor parte de los paises a partir de 1la
implementacién de proyectos descentralizadores y deben convertirse
en uno de los principales ejecutores de los proyectos del Fondo.
Referencias en este sentido se hacen por ejemplo en el FIS de
Guatemala, FHIS hondurefio o FOSIS de Chile. Este tipo de medidas
siguen una idea relativamente generalizada en la regién que
consiste en que las politicas sociales son mas eficientes cuando
se implementan de forma descentralizada. El estudio del Programa
de Compensacién Social de Perid, elaborado por la sociedad civil,
es especialmente vehemente en este sentido hasta el punto de que
basaria su hipotético éxito del programa (en realidad nunca ha
funcionado) en su funcionamiento descentralizado y en su
articulacién con los gobiernos locales.

También conviene recordar en este punto el rol del municipio
dentro del Programa Nacional de Solidaridad de México. El1 informe
de ejecucidén del programa de 1989, destaca la responsabilidad
activa de los municipios dentro del programa, tomando dos formas
principales. La primera es la de los Acuerdos de Coordinacién, que
se suscribieron con algunos municipios del pais, para atender
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problemas especificos que aquejaban a la poblacidén municipal y que,
por esa via de trabajo descentralizado, ha sido posible al
municipio subsanarlo. Por otra parte, se estdn constituyendo
también 1los Fondos Municipales de Solidaridad, previéndose
constituirse en mas de mil municipios en 1990, para que en un
ejercicio democratico y concertado con las organizaciones sociales,
en esas instancias se definan y realicen las obras y acciones de
mayor prioridad para la poblacién.

V. LAS RELACIONES DEL FONDO CON EL SECTOR PRIVADO

Sin duda, una de las mayores novedades de los Fondos la constituye
no sus relaciones con el sector publico, sino con el privado. En
todos los casos se atribuye a éste un importante rol.

En general, subyace una cuestion ideoldgica segun la cual la
solucién fundamental al problema de la pobreza no depende sdélo del
Estado sino de los propios afectados. Por esta razén los Fondos son
concebidos como instancias participativas que promueven 1la
organizacioén social para que sea la propia base popular la que
resuelva sus problemas.

Se pueden destacar tres puntos comunes en ellos: el primero
seria el fomento de la participacién popular; el segundo el rol
protagénico de los organismos no gubernamentales (ONGs), y en
tercer lugar, la inclusidén, dentro de los o6rganos de direccidén y
administracién, de representantes del sector privado.

Respecto de la primera cuestioén, hay que destacar que se
considera de la mayor importancia que los propios beneficiarios
tengan una participacidén comprometida en la identificacién de sus
requerimientos al Fondo. Incluso respecto del FOSIS se ha dicho
que su fuerza principal debe estar en su capacidad de guiar vy
movilizar esfuerzos mas que en ejecutar acciones. Las
organizaciones sociales han de participar en la definicién de los
recursos que maneja el Fondo, en su forma de financiacién y en el
disefio y destino de los gastos. En Guatemala se ha sefalado que el
concepto de Fondo esta basado en la participacion activa de las
organizaciones existentes que trabajan a nivel de base como ONGs,
cooperativas y asociaciones.

Todos los Fondos otorgan importancia de un modo u otro a las
ONGs, organizaciones gque han proliferado enormemente en todos los
paises de América Latina.

En realidad, la labor que pretenden cumplir los Fondos, ahora
con respaldo estatal, venia siendo cumplida en gran medida por las
ONGs que han sido capaces de atraer el financiamiento internacional
con objetivos muy parecidos a los que ahora se proponen los Fondos.
Han podido funcionar sin el peso de la burocracia estatal.
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Probablamente uno de 1los objetivos de estas nuevas
instituciones consiste en introducir cierta racionalidad en el
funcionamiento disperso de las ONGs. A este respecto el Programa
de Compensacién Social peruano, elaborado por la sociead civil,
senialaba que aunque la respuesta de estas organizaciones a los
problemas generados por la crisis ha mostrado muchas veces mayor
insercioén y relacién con las organizaciones populares que las del
propio Gobierno, no siempre han coordinado sus acciones con los
gobiernos locales y entidades publicas sectoriales correspondientes
Y, mucho menos, han coordinado sus acciones entre si. Por otra
parte, existe una tendencia al paternalismo, la descoordinacién y
competencia entre ellas.

En el disefio del FES panamefio se destaca,por ejemplo, que su
actuacién debe orientarse a desarrollar la capacidad de 1los
organismos no gubernamentales de cualquier tipo para actuar en
proyectos y areas, hasta hoy de actuacién primaria del Estado. La
participacién de estos organismos tiende a ayudar a obtener 1la
transparencia que se requiere del Fondo. Ademas un efecto colateral
de la gestién del FES sera dejarle al pais un grupo de ONGs
fuertes, que puedan caminar solas, obteniendo ellas mismas los
recursos que les permitan estabilidad y permanencia.

En Guatemala se destaca del mismo modo que sobre todo a partir
de 1985 las ONGs vinculadas a actividades de desarrollo han tenido
un nuevo auge. La democracia ha abierto espacios para el desarrollo
de actividades de servicio a 1la comunidad y agencias
internacionales interesadas en fortalecer el proceso democratico
han aumentado sustancialmente los recirsos para el desarrollo de
las actividades de las ONGs. Por otra parte, diversas instituciones
de gobierno han iniciado programas que contemplan la participacién
activa de estos organismos. Se ha sefialado asimismo que el elemento
clave que explica su éxito ha sido su habilidad para, en conjunto
con las comunidades locales, identificar necesidades e implementar
programas para satisfacerlas, logrando asi 1la participacion vy
protagonismo de los beneficiarios.

En El Salvador el FIS, tal como esta siendo diseflado, también
debera canalizar sus recursos a través de organizaciones no
gubernamentales.

Por ultimo, los Fondos se relacionan con el sector privado a
través de los representantes de éste en los 6rganos de direccién.

La mayor parte de 1los Fondos tienen prevista esta
representacién. E1 FHIS admite en su Consejo de Administracién a
representantes de empresarios, movimiento cooperativo Y ONGs. En
Peru, el Consejo de Administracién es asesorado por una Comisidn
consultiva integrada por representantes de la Iglesia, el sector
privado y las ONGs; los demas tienen disposiciones parecidas. Pero
quizads lo mds interesante a este respecto se da en el panameno,
cuyo Programa de Accidn Social es dirigido por un Consejo Nacional
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en el que, ademas de los representantes del sector publico, esta
prevista la incorporacién de cinco ciudadanos panamefios, de
reconocidos méritos personales, "que no sean funcionarios publicos"
Yy escogidos de sectores afines a los objetivos del PAS. A su vez,
la Junta Directiva del FES es presidida por un miembro no
gubernamental de 1la Junta Nacional y, ademas del Director
Ejecutivo, 1la integran otros tres representantes del sector
privado. El informe elaborado al respecto por el Ministerio de
Planificacién y Politica Econdémica de Marzo de 1990 hace especial
hincapié en la no politizacioén de la dirigencia del FES; para ello
debe provenir del sector privado. No obstante, puesto que ha de
cumplir fines eminentemente publicos, estos ciudadanos son
escogidos por el Presidente de la Republica. En El Salvador, dénde
se esta disefando actualmente el Fondo de Inversién Social, el
Presidente de la Republica ha nombrado a un empresario salvadorefio
"reconocido por su integridad e independencia, quién sera
responsable de la organizacidn, seleccidén de personal y criterios
de utilizacién de los recursos del Fondo.

VI. OBJETIVOS, FUNCIONES Y ATRIBUCIONES DE LOS FONDOS

Realmente es muy dificil diferenciar, en el lenguaje
administrativo, lo que son objetivos, funciones y atribuciones de
los Fondos. Por otra parte, un andlisis comparativo de los mismos
introduce factores adicionales de confusidén. No obstante para poder
comparar, se utilizaran convencionalmente estos

conceptos. De esta manera resultard una gran similitud entre
objetivos, funciones y atribuciones de los Fondos.

Entre los objetivos suelen mencionarse fundamentalmente los
siguientes: combatir el desempleo, la erradicacién de la extrema
probreza y la compensacién de ciertos efectos del ajuste. No
obstante parecieran existir algunas diferencias entre los Fondos
de duracidn limitada y los de duracidén indefinida pues los primeros
estan mas preocupados por los efectos compensatorios de corto
plazo, sin pretender atacar las causas estructurales de 1la
marginalidad, objetivo que si esta presente en los segundos. Para
la realizacién de este tipo de objetivos se prevén proyectos
dirigidos a satisfacer las necesidades basicas de los grupos mas
vulnerables y marginados; la creacidén de empleo; aumento de la
productividad y del ingreso de ciertos grupos; ayuda a satisfacer
requerimientos de infraestructura, etc.

Respecto a 1las funciones de 1los Fondos existe una gran
similitud entre todos ellos. Son intermediarios financieros y no
ejecutan sus politicas, sino que la ejecucidn corresponde a otros
organismos publicos y privados.
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Esta funcién de intermediacién supone en primer 1lugar la
seleccién de ciertos proyectos; en segundo lugar, su financiacién
Y, en tercer lugar, un cierto control sobre los mismos.

Los proyectos que van a ser financiados por los Fondos han de
estar relacionados con los objetivos de los mismos. A este
respecto, por ejemplo, la ley de creacién del FONVIS venezolano
establece que las funciones del Fondo son "la promocion y el
financiamiento de programas Y proyectos sociales en correspondencia
con las estrategias de desarrollo establecidas por el Ejecutivo
Nacional, con el fin de contribuir a mejorar los niveles de vida
de la poblacién en situacién de pobreza de las &reas urbanas y
rurales del pais". En Panama, "se ejecutaran principalmente
proyectos de infraestructura econdémica Y social con alto contenido
de mano de obra e insumos nacionales. También se ejecutaran
programas tendientes a desarrollar los pequenios y micro-empresarios
y para darle a la comunidad medios para generar ingresos familiares
adicionales". Un lenguaje parecido utilizan los demas.

Existen ademas una serie de criterios mas o menos comunes en
la seleccion de proyectos. En primer lugar, en todos ellos se habla
de la necesidad de focalizar 1las prestaciones, atender solamente
a problemas o areas considerados prioritarios y no dispersar las
actuaciones, determinar una poblacién objetivo o un grupo de
poblaciones objetivo; que los proyectos se enmarquen dentro de las
prioridades nacionales y por ultimo que los proyectos no promuevan
el paternalismo o dependencia gubernamental pues los programas
pretenden la participacién de los propios afectados en la solucisén
de sus problemas.

En la regulacidén juridica, existe ademas una norma expresa
que prohibe la ejecucidén directa de los proyectos que financian
buscando salvaguardar el papel intermediario que les corresponde.
La ejecucién correra por cuenta de organismos publicos o privados
y éstos pueden ser personas naturales o juridicas. En particular
también se ha previsto la ejecucién a través de ONGs y casi todos
hacen ademads referencia a las municipalidades.

La ejecucidén se lleva a cabo por medio de un contrato o
convenio entre el Fondo, los beneficiarios y la entidad ejecutora,
reglamentandose en las normativas los diferentes requisitos de los
contratantes.

Por ultimo en un anadlisis comparativo, las atribuciones de
los Fondos son también muy parecidas y fundamentalmente consisten
en captar, negociar y conseguir recursos, administrarlos vy
asignarlos a los proyectos y controlar la ejecucién de los mismos.
Puesto que 1los recursos son excepcionales, 1las atribuciones
relacionadas con la captacidén de los mismos son extremadamente
importantes y, de hecho, el éxito en los objetivos perseguidos
dependerd del cumplimiento eficaz de esta atribucioén, lo que
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evidentemente no ocurre con otros entes u 6érganos del Estado que
funcionen con un presupuesto regular.

No obstante algunos Fondos tendran ademas atribuciones
relacionadas con la promocién de proyectos, asistencia técnica,
capacitacién y otras relacionadas con sus objetivos y funciones.

VII. LOS RECURSOS PARA SU FINANCIACION

Habiamos visto que la independencia o autonomia del Fondo requeria
que tuviera patrimonio propio. Este esta compuesto fundamentalmente
por recursos excepcionales, normalmente provenientes de la ayuda
internacional.

La obtencidn de estos recursos esta en el fundamento mismo de
la existencia de los Fondos. Al respecto, por ejemplo, el Proyecto
de Propuesta del FHIS sefialaba expresamente que "Una funcidn
esencial del FHIS es la obtencién de financiamiento externo. Por
tratarse de un pais con un sistema democratico, sus esfuerzos por
mejorar las condiciones sociales de los grupos postergados son
acreedores del apoyo de la comunidad internacional. La falta de un
organismo especializado como el FHIS no le ha permitido a Honduras
aprovechar plenamente estas posibilidades. La experiencia de otros
paises de América Latina en condiciones similares demuestra que los
paises desarrollados y las agencias multilaterales tienen muy
favorable disposicidén para prestar una cooperacion
significativa;...Con base en lo anterior el FHIS podra negociar con
la comunidad financiera la obtencién de recursos adicionales e
independientes a otras formas de cooperacién para orientarlos al
desarrollo social™".

Del mismo modo, por ejemplo, el informe panameho sobre el FES
establece que "La dificultad que enfrenta Panama es la inexistencia
de recursos para atender la magnitud de los problemas mencionados.
El presupuesto del Gobierno no puede distraer recursos y el nivel
de morosidad acumulada nos impide temporalmente acudir a 1los
organismos internacionales tradicionales en busqueda de recursos.
Debemos entonces
acercarnos a las fuentes no tradicionales de financiamiento vy
apelar a la ayuda de los paises amigos...".

Podemos clasificar los posibles recursos de los Fondos de la
manera siguiente:

A) Un primer grupo de recursos, minoritario si tenemos en
cuenta el volumen total, seria de origen nacional. Entre ellos
se incluyen:
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1. Contribuciones del Presupuesto Nacional. Estas
contribucidnes suelen ser previstas solamente para el
inicio de funciones.

2. Recursos procedentes de negocios juridicos a titulo
gratuito como pueden ser donaciones, herencias o legados
que el Fondo pudiera recibir. Algunos paises establecen
expresamente beneficios fiscales para incentivar sobre
todo las donaciones.

3. Aporte de los propios beneficiados.

4. Recursos de las instituciones publicas involucradas,
consistentes normalmente en personal, maquinaria vy
equipo.

5. Los frutos de la administracién de tales bienes.

B) Los recursos de origen internacional seran 1los que
mayoritariamente financiaran el Fondo. Entre ellos se

incluyen:
1. Contribuciones no reembolsables de gobiernos
extranjeros.
2. Contribuciones no reembolsables de organismos
internacionales.
3. Créditos blandos externos tanto de gobiernos

extranjeros como de organismos internacionales. En este
caso la normativa del Fondo suele establecer 1los
requisitos de aceptacién.

4. Otras donaciones externas.

5. Los frutos de 1la administracién de todos 1los
anteriores.

Respecto del financiamiento, parece existir una cierta euforia
entre los creadores de 1los Fondos sobre los recursos
internacionales. Es evidente que tales recursos existen Yy que hasta
ahora han sido captados directamente por el sector publico o por
el sector privado, fundamentalmente a través de las ONGs. No
obstante, la creacién de los Fondos no implica un aumento de los
recursos disponibles a nivel internacional, por lo que es
previsible que se produzca una mayor eficiencia en la asignacidén
de los mismos.
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VIII. ORGANIZACION INTERNA. TIPOS DE ORGANOS.
EL PERSONAL DE LOS FONDOS

La organizaciodén interna responde al principio de distribucidén de
funciones entre 6rganos de direccién, érganos de administracidén o
ejecucién y érganos de control. ’

La direccién propiamente dicha corresponde siempre a un érgano
colegiado en el que estad representada la administracién del Estado
Yy, en la mayoria de los casos, también el sector privado. Recibe
la denominacién de Consejo de Administracién (por ejemplo en el
boliviano y peruano), Consejo Superior de Administracioén (en
Honduras) o simplemente Consejo (en Chile). En Panama, este érgano
es doble puesto que existe un Consejo Nacional del Programa de
Acciodn Social y una Junta Directiva del Fondo de Emergencia Social.

En los casos en que el Presidente de la Republica tenga a su
cargo el Fondo suele, ademas, presidir el Consejo. En los demas
casos, lo hara el Ministro de quién dependa, o la persona designada
por la Presidencia de la Republica. En la mayoria de estos Consejos
estan representados los Ministerios u dérganos del sector publico
que tengan relacién con el mismo (Salud, Educacién, Vivienda,
Hacienda, Planificaciodn) y existira también representacién privada,
aunque los representantes del sector privado no son elegidos
directamente sino designados por el mismo Presidente de 1la
Republica. En Chile por ejemplo el Consejo estd formado por el
Ministro de Planificacidn, el Subsecretario de Desarrollo Regional
y Administrativo, un representante de un dérgano del Estado
relacionado con la mujer y cuatro consejeros. designados por el
Presidente de la Repuiblica. Otros Fondos especifican la procedencia
de los representantes del sector privado (el FHIS incluye un
representante del sector empresarial, otro del movimiento
cooperativo y uno de las ONGs). El Fondo peruano por el contrario
no habia previsto la presencia del sector privado en el Consejo de
Administracién por lo que ha tenido que crear un Jérgano mnmas,
denominado Comisidén Consultiva en el que se integra a la Iglesia,
al sector privado y a las ONGs. Como su nombre indica éste no es
ya un organo de direccidén sino de consulta, estableciendo el
articulo 5 del Decreto regulador que 1la Direccidén Ejecutiva
establecera los mecanismos pertienentes para la participacién de
éste.

Las funciones del Consejo son eminentemente directivas.
Fundamentalmente consisten en aprobar las politicas y lineamientos
del Fondo, aprobar el presupuesto del mismo, hacer seguimiento de
las actividades y recibir, aprobar los ifformes, adoptar acuerdos,
etc. s

De la administracién propiamente dicha se encarga la Direccidn
Ejecutiva, encabezada por un Director Ejecutivo, cargo que suele
ser de la confianza del Presidente de la Republica. El Director es
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la mas alta autoridad ejecutiva de 1los Fondos, ejerce 1la
representacién legal del mismo, dirige el funcionamiento de la
institucién, ejecuta las decisiones tomadas en el otro nivel, etc.
Ademas, suele preparar los informes sobre el funcionamiento, tanto
para el Consejo como para el Ejecutivo Nacional o para los
organismos de financiacién internacionales que entregan los
recursos.

Junto al Director Ejecutivo suelen existir diversas secciones
encargadas de funciones particulares, unas veces en funcién de las
tareas sustantivas o de linea (Desempleo, Juventud, etc.) y las mas
en funcién de tareas formales de apoyo, tales como Programacién,
Evaluacién, Finanzas, Personal, etc. Tanto las funciones como las
denominaciones son muy variadas entre los distintos Fondos.

Por ultimo dentro del organigrama de funcionamiento destacan
unos organos de control o auditores. La razén de la existencia de
este tipo de érganos dentro de 1la organizacién responde a 1la
necesidad de transparencia con la que han de funcionar 1los
financiamientos, transparencia que ha de evidenciarse tanto
internamente, dentro del pais, como respecto a los financiadores
internacionales. Por esta razén suele aparecer en el organigrama
“una auditoria interna encargada de fiscalizar la ejecucién del
presupuesto del Fondo y sus operaciones financieras. Por otra parte
los Decretos reguladores admiten también la existencia de
auditorias externas. A este respecto por ejemplo el FHIS establece
que la auditoria interna estara a cargo de un auditor nombrado
directamente por el Presidente de la Répﬁblica quién dependera del
Consejo, sin perjuicio de la accién fiscalizadora de la Contraloria
General de la Republica y que el Fondo queda sujeto a auditorias
externas por firmas independientes.

El FOSIS en Chile presenta a este respecto cierta
particularidad ya que no incluye en su organigrama una auditoria
pero si un fiscal encargado de velar por la legalidad de los actos
de la institucién.

Por ultimo es preciso hacer reférencia al personal de los
Fondos, pues si bien en algunos casos,; son funcionarios publicos
extraidos del cuerpo administrativo del Estado, estan previstas
normalmente contrataciones especificas de técnicos y profesionales
encargados de la gestidén, sobre todo cuando se trata de Fondos
temporales. En este sentido, interesa destacar 1las normas
especificas de Panamda y Honduras.

En Panama el informe del Fondo destaca la necesidad de que no
haya exigencias politicas en el reclutamiento del personal. Con una
especial desconfianza hacia el sector publico se sefala
expresamente que la dirigencia debe provenir del sector privado
reuniendo las caracteristicas de honestidad, independencia Y no
politizacidn.
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En Honduras se hace una especial referencia a 1las
remuneraciones del personal que, se dice, deben ser equivalentes
a las del sector privado y financiarse con recursos del propio
Fondo. Evidentemente, ello implica una afirmacién de mayor
capacidad entre los técnicos y profesionales del sector privado a
~causa de las malas remuneraciones ofrecidas en el publico. Puesto
que se desea asegurar el éxito, se establece que las remuneraciones
sean equivalentes a las del sector privado para atraer a este tipo
de técnicos y profesionales y mantenerlos en el Fondo durante el
periodo de su vigencia. :
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CONVERSION DE DEUDA PARA EL DESARROLLO SOCIAL.
PROCEDIMIENTO Y EX#ERIENCIA *

Nicolas Eyzaguirre#*

Versidén no corregida por el autor. Las opiniones expresadas

en este documento pueden no coincidir con 1las de 1la
Organizacién.

Gerente de Estudios, Banco Central, Santiago, Chile.
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CONVERSION DE DEUDA PARA EL| DESARROLLO SOCIAL.
: PROCEDIMIENTO Y EXPERIENCIA

Voy a hablar, entonces, de las operaciones de conversion de deuda,
de su implicancia macroeconémica y de las modalidades que ha
asumido esto en Chile y cémo podria ser fuente, por tanto, de
financiamiento para programas de desarrollo social. '

En primer lugar, ¢por qué existen operaciones de conversioén?
simplemente porque algunos bancos que son acreedores de
Latinoamérica se han deshecho de parte de las acreencias que tienen
sobre nuestros paises y las han transado en el mercado secundario.

También debe recordarse, para explicar porqué existen estas
operaciones de conversién, que normalmente la banca acreedora, al
negociar con los paises, prohibe que los deudores directos sean
los Estados o el sector privado de cada pais compren directamente
la deuda en el mercado secundario. Eﬁiste entonces un conjunto de

agentes que transan estos papeles latinoamericanos en los mercados

internacionales. En Chile, en particular, este procedimiento ha
alcanzado un volumen importantisimo,. lo que no necesariamente
implica que haya sido muy benefi%foso. Para darles alguna
magnitud, 10 mil millones de ddlares que debiamos a la banca

comercial han sido convertidos por capital o simplemente
repatriados. El1 producto interno bruto de Chile es de 27 mil
millones de ddlares. Aprecien la enorme magnitud de esos 10 mil
millones de ddlares sobre 27 mil. La, actual magnitud de la deuda
externa se situa en torno a 15 mil millones de ddlares. Por tanto,
la magnitud de 1la operacién de conversién ha sido realmente
colosal.

El flujo en la actualidad esta decreciendo; en realidad, esta
llegando a su fin. En 1988, se convirtieron 3 mil millones de
dolares; en 1989, 2.8; y, hasta octub;e de 1990, sdélo 900.

El motivo central de esa declinacién es que los titulos
potencialmente convertibles son os del 1llamado ‘"paquete
financiero", o sea, los que pertenecen a la banca acreedora. Ese
paquete financiero ha disminuido de 14 mil millones de délares
después de la crisis a 4 mil millones en la actualidad. Ademas,
los titulos chilenos estan ahora |muy caros, entonces, las
operaciones de conversién son poco rentables.

\

En Chile hay dos modalidades de conversién, que son el
Capitulo XVIII y el Capitulo XIX. | El capitulo XVIII, que es
' relativamente menos interesante, nor@a la manera por la cual los
residentes en el pais pueden comprar Fn titulo de deuda externa y
hacer un diferencial toda vez que el descuento que obtengan afuera
sea mayor que el prepago que realice ya sea el Estado si es el
deudor primitivo, o la empresa privada. Esto poco o nada tiene que
ver con la posibilidad de financiar programas de desarrollo social.
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iQue beneficios ha tenido para el pais el capitulo 187
Normalmente se financia sea con tenencias privadas de divisas en
el exterior o con délar adquirido en el mercado paralelo, y al ser
convertidas por la deuda no implica remesas futuras de utilidades
por parte del pais. Por tanto, el pais hace un ahorro de divisas.

éQué problemas tiene esta operacién? Tiende a elevar el délar
paralelo, lo que es relativamente poco importante. Pero también
presiona al mercado financiero Y, por tanto, eleva las tasas de
interés, disminuyendo la factibilidad de financiar sea proyectos
de inversién, sea proyectos de desarrollo social,

El capitul6 XIX podria estar mas relacionado con el tema. A
€l tienen acceso solamente los extranjeros. Este compra un titulo
que supongamos valga 60%. Lo trae a Chile y el Banco Central
brepaga este titulo en una cierta magnitud, a 80 o algo asi; si
tiene 60 ddélares compra un titulo por cien ddlares. Es decir, con
fondos extranjeros esta teniendo un tipo de cambio preferencial;
esta obteniendo mas recursos nacionales por una misma cantidad de
ddlares.

A este tipo de operaciones han postulado algunas actividades
que tienen relacién con el desarrollo social. Concretamente, si
uno dispone de fondos derivados de algun tipo de donacidn, 1la
contraparte nacional puede aspirar a que dicho fondo sea liquidado
en vez en titulos, en cuyo caso el valor o el comando sobre bienes
Y servicios internos va a ser mayor, dque en caso de venir
directamente como dinero.

En el caso chileno se ha usado en actividades del tipo
construccién de iglesias y ultimamente ha sido presentado un
proyecto del Hogar de Cristo, para financiar actividades que tienen
que ver con la proteccidén de la infancia, que todavia no ha sido
aprobado. :

Normalmente, cuando 1la operacién de conversion es una
inversién extranjera financiada con un papel el Estado chileno, da
acceso al mercado cambiario de divisas. Si es una donacién cuyo
objetivo es un programa de desarrollo social no tiene acceso al
mercado de divisas.

La organizacién que aspirara a financiar o a cambiar una
donacién en moneda fresca por titulos, se veia beneficiada, sin
duda, porque va a obtener mas recursos en moneda nacional que en
el caso que tuviera moneda fresca. No obstante, para el pais no
es obvio que haya beneficio por cuanto, en primer lugar, va a estar
prepagando o amortizando extraordinariamente su deuda externa,
cuando una de las limitaciones al desarrollo de la economia es
exactamente la restriccidn de la balanza de pagos. Por ello, hacer
uso de las divisas para prepagar deuda externa no es lo mas
conveniente; es mucho mejor la moneda fresca. :
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En general, actualmente el Banco Central es relativamente
escéptico respecto de 1las ventaja de estas operaciones de
conversién. Las que se realizan via apitulo XIX, en general, van
a implicar una remesa futura de divis s, de utilidades, por lo que
no es obvio que realmente signifiquen un alivio de la balanza de
pagos. En general, cuantas mas oqeraciones de conversién se
realizan, mas caros tienden a estar los titulos vy, por tanto, mas
inviable es la solucidén del problema de la deuda externa.

Pero muchas veces, y es Justd reconocerlo, han sido un
aliciente importante para que se materialicen ciertos proyectos de
inversién que, de otro modo, no se hJLieran concretado; ese es el
punto clave. En general, si la operacién de conversidén va a
sustituir un crédito o, en el caso de lo social, una donacidén que
hubiera llegado de todas maneras no se#ia conveniente para el pais,

aunque pueda ser conveniente para la unidad que la gestiona.

Finalmente, desde un punto de visté macroeconémico es muy poco
probable o, puesto de otro modo, a probabilidad de que 1la
operacién de conversiodn pueda ser redlizada depende crucialmente
del estado de las finanzas publicas. Normalmente, los deudores
primitivos son agencias del Estado o el Estado directamente. Para
poder prepagar un titulo de deuda externa, el Estado debe tener
recursos.

En muchos paises de Latinoamérica, estas operaciones no han
podido ser realizadas porque existén situaciones de tremendo
déficit fiscal. No es el caso chileno. Aqui esos 10 mil millones
de ddlares convertidos reconocen su QOsibilidad en una situacidn
fiscal posterior a la crisis relativamente holgada, en un mercgdo
de capitales muy desarrollado Y en que hubo una masiva
privatizacién de empresas publicas quel hacian muy atractivas estas

operaciones de conversién.
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CONVERSION DE DEUDA EXTERNA PARA PROYECTOS
SOCIALES Y EDUCATIVOS EN EL ECUADOR*

Instituto Nacional del Nifio y la Familia

ECUADOR

Este documento no ha sido sometido a revisién editorial y las
opiniones expresadas en él pueden no coincidir con las de la
Organizacion.
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ANTECEDENTES

Ecuador tiene una deuda externa por jn monto de doce mil millones
de ddlares aproximadamente. El1 pai que carece de los recursos
fiscales necesarios no ha pagado ni e% principal, ni los intereses
desde hace dos afios por cuya razén su cotizacién en el mercado

secundario ha bajado de precio hasta ubicarse en la actualidad en
un 17% de su valor real.

Ante esta situacidén, se ha procedido a establecer un mecanismo
de conversién de la deuda externa, por expresas autorizaciones de
los gobiernos estatales ecuatorianos, en bonos de estabilizacién
en moneda local del pais bajo ciertas condiciones especiales.

Las condiciones especificas se describen en las Regulaciones
de la Junta Monetaria y en las normds establecidas por el Banco
Central del Ecuador, pero pueden sintetizarse asi:

1. La deuda externa susceptible de este procedimiento es aquella
contraida por el Gobierno del Ecu%dor, ante entidades privadas
externas, asumida por el Banco Central del Ecuador vy
registrada en cuentas especiales| de acuerdo con los términos
de la consolidacién de la deuda;

2. Pueden acogerse a  este procédimiento las entidades o
fundaciones sin fines de lucro, legalmente constituidas y
domiciliadas en el pais, que reciban donaciones de deuda
provenientes del exterior, que tengan por objeto 1la
realizacién de ©obras de caracter social, cultural,
educacional, deportivo o conservacién de la naturaleza.

El procedimiento a segquir se puedé resumir asi: Una Fundacidén
o Entidad que tenga las caracteristicas descritas, elabora un
Proyecto en su campo de actividad, lo somete a consideracién de una
Fundacién del exterior para que 1lo estudie, lo apruebe y decida
patrocinarlo haciendo una donacién en moneda extranjera o délares.
Simultaneamente, la entidad nacional presenta el proyecto al
Consejo Nacional de Desarrollo y al Banco Central del Ecuador. Con
la aprobacién de estos dos Organismog se procede a la conversioén
de la deuda con los fondos donados de&de el exterior.

Con el dinero procedente de la donacidén se adquiere en el
mercado secundario de New York, la parte pertinente de la deuda
externa ecuatoriana con el descuento vigente. La entidad
beneficiaria acude ante el Banco Central del Ecuador Yy canjea los
pagarés de la deuda por Bonos del [Estado, recibiendo de esta
Institucidén el 50% del total de la deuda comprada, ya que este es
el beneficio que el Estado Ecuatoriano obtiene, en su propésito de
reducir su deuda por medio de este mecanismo.
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Los Bonos asi obtenidos se negocian en el mercado ecuatoriano
con el descuento de un 10% aproxima amente, lo cual unido al efecto
del cambio de moneda al tipo de cambio oficial produce un resultado
final de 2,4 veces mas del valor i?£°ial del monto de la inversidn

del donante, de acuerdo con el ejemplo practico que se describe a
continuacién:



ESTUDIO PARA COMPRA DE}DEUDA EXTERNA

Se recibe en donacidén délares
por la cantidad de: Uss$

Se compra Deuda Externa al 17% dé
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823.057,00

descuento por un valor de: Us$ 4.841.510,00

Menos 50% descuento Banco Centrai

del Ecuador ‘ Uss$ 2.420.755,00

SALDO ? uss 2.420.755,00
|

Al cambio de S/. 850,00 el Banco

Central emitira bonos por un

total nominal de: i S/. 2.057.641.750,00

Valor neto al negociar estos |

bonos: 90% S/. 1.851.877.575,00

ANALISIS DE LA OPERACIONY

Capital invertido para compra

deuda externa: Uss$ 823.057,00

El producto de la venta de bonos

a una cotizacién de S/. 900,00 por

délar equivaldria a: Uss$ 2.057.641,00

El incremento obtenido seria de: Uss$ 1.234.584,00

2
Relacién: =--- 2,49

1

3
Relacién: =--- 1,49

1

LY

sus beneficiarios.
Ecuador,

Este analisis de la operacion se hace exclusivamente para que
los donantes verifiquen el incremento de capital que recibirian

Por expresa resolucidén del Banco Central del
la entidad ecuatoriana beneficiada no puede volver a

adquirir délares con los sucres obtenidos mediante el mecanismo de
Conversién.
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PROPUESTA DE CONVERSION DE LA DEUDA
A FAVOR DEL INSTITUTO NACIONAL DEL NINO Y LA FAMILIA
INNF?

El Ecuador ha utilizado recientemente el mecanismo de Conversion
de la Deuda a fin de promover dreas que se juzga son de vital
importancia para su desarrollo.

Por ejemplo, la organizacién siin fines de lucro para el medio
ambiente "Fundacién Natura" conjungamente con WORLD WILDLIFE FUND
y NATURE CONSERVANCY, han concluido recientemente un esquema de
Conversidén de la Deuda con el objeto de proveer los tan necesitados
fondos para la preservacidén de los parques nacionales.

Otra Conversién de la Deuda iﬁe recientemente hecha por la
Conferencia Episcopal Ecuatoriana, otary Club y Fundacién General
Ecuatoriana. Esta ultima conversién de Deuda Externa a bonos del
estado negociables, denominados en moneda local, tenia el beneficio
adicional de fortalecer el mercado de capitales ecuatorianos.

¢{COMO FUNCIONA EL MECANISMO?

Una organizacién local sin fines de lucro recibe una donacién por
parte de una institucién como 1la suya. Luego la organizacioén
procede a comprar la Deuda Externa Ecuatoriana en el mercado
secundario con un descuento (actualmente aprox. 85% del valor
nominal). El donante puede adquirir los instrumentos de la Deuda
Externa por si mismo y luego pasarlos a la organizacién social.
Luego esta Deuda es canjeada en el Banco Central del Ecuador, que
a cambio pone en circulacién bonos en moneda local equivalente al
valor nominal de 1la Deuda, calculado al tipo de cambio oficial.
Por ejemplo, con una donacidén de US$ 150.000 es posible adquirir
US$ 1.000.000 en Deuda Externa Ecuatoriana. El Banco Central la
cambiara entonces por aproximadamente S/. 500.000.000 en bonos en
moneda local, cuyos réditos pueden ser usados localmente a favor
de programas sociales vitales. En una donacidn directa "normal"
obtener 1la misma cantidad en sucres como resultado final,
aproximadamente US$ 800.000 serian necesarios.

El Ecuador tiene una poblacidn de diez millones, de los cuales
el 40% son menores de 14 afos de edad. Ademas el 50% de la
poblacidén total vive en extrema pobreza y marginacién. La mitad
de la poblacién ecuatoriana se encuentra desnutrida, el 20% es
analfabeta y wun 10% (es decir; un millén) se considera
discapacitado. Por lo antes expuesto, es obvio que los nifios son
los mas afectados por estas condiciones extremas, particularmente
ahora que cada nuevo nifo ecuator{%no que nace es agobiado con
aproximadamente US$ 1.000 (mil d lares) de la Deuda Externa
Ecuatoriana.
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INNFA quiere usar la Deuda Externa Ecuatoriana para ayudar a
nifios del Ecuador. El Instituto Nacional del Nifio Yy la Familia
(INNFA) es una organizacién privada sin fines de lucro con
finalidad publica. De acuerdo con los Estatutos del Instituto, 1la
Presidencia del Instituto corresponde a la Esposa del Presidente
del Ecuador. Al momento es la sefiora Carmen Calisto de Borja.

El INNFA mantiene y administra regularmente los siguientes
servicios con una base de alcance nacional:

a) 26 Centros de Atencion Infantil para nifios hasta 1los
cinco arnos de edad.

b) 4 Centos de Rehabilitacién.
c) 7 Casas Hogar para n