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RESUMEN

La politica social en la mayoria de los paises se caracteriza tanto por la fragmentacion institucional
a través de la cual se la lleva a cabo, con la consiguiente ausencia de prioridades y dilapidacién de
recursos, como por la falta de criterios técnicos.

Por ello es necesario imaginar alternativas que tiendan a introducir racionalidad en la gestion,
aumentando la eficacia en el logro de los objetivos y la eficiencia en la utilizacién de recursos que
son, por definicidn, escasos.

Este documento tiene ese propésito y plantea la necesidad de establecer una autoridad social,
encargada de fijar prioridades, coordinar, asignar recursos,y efectuar el control, monitoreo y
evaluacién de la ejecucion llevada a cabo por las instituciones publicas (y privadas, que usan recursos
gubernamentales), mediante la utilizacién de la l6gica de los proyectos (y no la propia de la
institucionalidad burocritica tradicional).

No se trata de una idea novedosa. Ha sido planteada en diferentes oportunidades e, incluso,
diversos paises han hecho intentos de aplicarla. Sin embargo, las experiencias no han sido, en general,
exitosas.

Pensando en su viabilidad se plantea, por un lado, una hipétesis de méaxima o solucién global,
que se ejemplifica con la propuesta de crear un Ministerio de Desarrollo Humano, en Bolivia, y por
otro, una solucidn parcial, consistente en asignar a la misma institucién o persona tanto la funcién
de autoridad social, como la administracién de los Fondos de Inversion Social (FIS/FES), cuyos
recursos estarian destinados a financiar programas sociales de nuevo tipo, adecuadamente evaluados.



INTRODUCCION

La politica social tiene hoy, en América Latina, una relevancia especial. Ello puede explicarse por
el convencimiento de los gobernantes respecto a la necesidad de asegurar ciertos minimos niveles de
vida, as{ como contribuir al mantenimiento de la gobernabilidad. Al mismo tiempo, cada vez aumenta
el acuerdr respecto a que no puede lograrse competitividad en los mercados internacionales
basandose sélo en la abundancia y explotacién de mano de obra barata, sino que se requieren
recursos humanos calificados y el aprovechamiento del conocimiento y la inteligencia (CEPAL 1992).

En los noventa, la politica social tiene asf un doble objetivo: compensacién social e inversién
en capital humano. Debe enfrentar las emergencias, al mismo tiempo que respalda los esfuerzos
productivos, creando las bases para el crecimiento econémico que, a su vez, es condicidn necesaria
para ¢l mejoramiento del bienestar, a través de la generacién de empleos productivos y del
mantenimiento de los equilibrios macroeconémicos. 1/

Asimismo, la reforma del Estado, que se generaliza en la regi6n, tiende a quitarle a éste
responsabilidades productivas, pero le reserva tanto las de regulacién econémica, como las sociales.

Ello viabiliza el establecer, en este campo, una politica "de Estado”, que mantenga sus
orientaciones més alla de un gobierno, lo que seria beneficioso, sin duda, para los programas sociales,
que s6lo pueden madurar y generar resultados satisfactorios en el mediano y largo plazo.

Este acuerdo también incluye que la ejecucién pueda realizarse a través de otros agentes
sociales (filantrdpicos, comerciales, comunitarios), que asuman todo o parte de programas especificos,
contribuyendo asi a un mejor manejo del sector social.

I. POLITICAS SOCIALES Y GASTO SOCIAL
A. (QUE BUSCAN LAS POLITICAS SOCIALES?

Para gestionar adecuadamente lo social es necesario, ante todo, tener claros los objetivos que
persigue. A menudo, tienden a mencionarse por lo menos tres: aumentar la cobertura; invertir en
infraestructura y provocar impacto. En realidad, los dos primeros son medios (u objetivos
intermedios) para lograr el objetivo final, consistente en producir cambios en las condiciones (de vida,
de dotacion de capital, etc.) de la poblacién-objetivo del respectivo programa. En definitiva, entonces,
las politicas sociales buscan producir impacto.

Se puede aumentar la cobertura pero no atender a los mas necesitados. Ella puede ser
ampliada més ficilmente en poblaciones concentradas -en especial, en 4reas urbanas-, que hacerlo
con poblaciones rurales dispersas, donde posiblemente las necesidades son mayores.

Puede, asimismo, alcanzarse coberturas elevadas sin lograr impacto: asi, hay programas
nutricionales en los que, confundiendo el objetivo para el que fueron creados, se busca atender a méas
personas, sin aumentar concomitantemente los recursos, lo que lleva a que la cantidad de calorfas y
proteinas entregadas se encuentre por debajo de las normas minimas recomendadas.
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Asimismo, puede invertirse en infraestructura (construccién de escuelas, puestos de salud,
hospitales) y carecerse de los recursos adecuados para efectuar los gastos corrientes requeridos (falta
personal, equipamiento, instrumentos, o materiales desechables). 2/ El impacto, entonces, no
necesariamente es funcién de la inversién.

Si el objetivo de las politicas sociales es producir impacto para mejorar las condiciones de vida
de las personas, resulta fundamental contar con recursos suficientes para llevar a cabo los programas,
y utilizarlos adecuadamente. Esto lleva a reflexionar sobre las caracterfsticas que debe tener la
estructura institucional, asi como respecto a los criterios de gestién que permitan identificar
adecuadamente al grupo objetivo (focalizacién) y que midan la relacién entre los costos en que se
incurre y los logros que se obtienen, mediante una metodologia adecuada (evaluacién costo-impacto).

B. RACIONALIZACION DEL GASTO SOCIAL

Hoy existen recursos para llevar a cabo programas sociales. Siempre los hubo en algunos paises (que
destinan 60% del gasto piblico a ese fin), aunque otros estdn muy lejos de los niveles minimos
aceptables. Durante la crisis de los ochenta se efectuaron recortes, pero luego de la fase mas algida
se tendi6 a recuperar el poder de gasto de los sectores sociales, en muchos casos. Hay, ademés, un
convencimiento en cuanto a la necesidad de reestructurar los presupuestos piblicos, reduciendo el
gasto militar y los subsidios a empresas publicas ineficientes, o suprimiendo obras de "exposicién” que
tienen escasa utilidad para la sociedad. Asimismo, la cooperacién internacional ofrece recursos que
hubieran sido inimaginables en el pasado.

Sin embargo los recursos, por abundantes que sean, no bastan por si solos para asegurar el
éxito de una politica social. No mantienen una relacién directa con la cantidad y calidad de los
servicios disponibles, y con el impacto que ellos producen. 3/ Asi, hay paises con niveles similares
de gasto piblico y de gasto social, que muestran indicadores sociales muy diferentes.

No basta, entonces, con disponer de financiamiento para las politicas sociales; es necesario
utilizarlo adecuadamente, para alcanzar los resultados buscados. Esto exige preocuparse por la
gestion.

II. {COMO MEJORAR LA GESTION?

Un buen manejo de los programas sociales permite elevar la eficiencia, esto es, la relacion entre los
costos de los insumos y los productos (servicios o bienes) obtenidos, asi como la eficacia, que es el
grado en que logran sus objetivos en un tiempo determinado (Cohen-Franco 1988, 1992, 1993).
Ademas, los recursos financieros disponibles pueden ser asignados con mayor o menor eficiencia vy,
asimismo, puede o no haber eficacia en el logro de los objetivos buscados. 4/

La Encuesta de Caracterizacién Socioeconémica (CASEN), que se efectia periddicamente
en Chile, ha permitido apreciar que s6lo una pequefia parte del monto total de los recursos
destinados a "gasto social” termina transfiriéndose efectivamente a los sectores més necesitados de
la poblacién (Haindl, Buvinic e Irarrdzaval 1990). 5/

La mejoria en la gestion exige atender a la organizacion institucional, los recursos humanos,
los criterios técnicos que la orientan y la disponibilidad de informacién adecuada.
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A. REFORMA INSTITUCIONAL

1. Fragmentacién y descoordinacién institucional

El Estado latinoamericano brinda servicios sociales a través de una red fragmentada, donde hay
duplicaciones de funciones y servicios, que provocan desarticulacién del sistema, rigidez, desperdicio
de recursos y bajo impacto y, sobre todo, la incapacidad para realizar una politica unitaria. La inercia
de muchcs programas nunca evaluados y que sobreviven a través del tiempo, se mezcla con la
discontinuidad que caracteriza a otros.

Estos problemas se complican por la distribucién espacial de competencias entre diferentes
entes territoriales, entre 6rganos de una misma persona juridica ¥, sobre todo, por la existencia de
administraciones especializadas (fundaciones, corporaciones, institutos, patronatos etc.) que,
manteniendo vinculaciones legalmente establecidas con algin Ministerio, tienen autonomia de
decisi6n y, por lo tanto, no estan sujetas a relaciones jerarquicas. Pueden tener incluso presupuesto
propio elaborado, discutido y aprobado con normas diferentes a las que rigen al resto de la
Administracién del Estado.

Ello hace necesario mejorar la coordinacién de las instituciones del sector publico social, lo
que exige llevar a cabo reformas institucionales fundamentales. Bésicamente, se requiere establecer

una autoridad social que regule el sector.

2. Autoridad social; sus funciones

El ejecutivo o autoridad social tiene que ser responsable de las decisiones cruciales respecto a la
politica social y por ello debe realizar las funciones que se resefian a continuacién.

a) Priorizar. Debe decidir {a quién se atiende?, fijando las areas, sectores, programas,
espacios territoriales y poblaciones-objetivo prioritarios, en cada coyuntura, segun la magnitud de los
recursos disponibles.

b) Coordinar. Esta funcién tiene dimensiones inter e intrasectoriales, e implica tomar
decisiones para evitar la duplicacién de atenciones o la falta de cobertura. Incluye el rol de
orientacién de las instituciones auténomas o privadas que prestan servicios sociales, y el rol de
direccion de los organismos relacionados jerdrquicamente.

c) Asignar recursos. Detras de la parcelacin de las politicas sociales est4 el tema de la
asignacion de recursos. La Gnica manera en que la autoridad social esté dotada de verdadero poder
de coordinacién sobre las burocracias es atribuyéndole la funcién de asignar recursos.

i. ¢Como se asigna? La manera para decidir cuéles seran los proyectos que mejor se adecdan
a las prioridades establecidas y que son més eficientes en la obtencién de los resultados buscados
parece ser la realizacién de "concursos” de proyectos. '

ii. ¢Quién ejecuta? No es funcién de la autoridad social ejecutar acciones. Corresponde que las
lleven a cabo tanto entidades del sector piblico (nacionales, provinciales, municipales), como del
sector privado comercial, organizaciones no gubernamentales y organismos internacionales. Esta
divisi6n de tareas, que pone la ejecucién fuera de la autoridad social, le permite a ésta concentrarse
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en sus funciones especificas, permite evitar eventuales conflictos interinstitucionales y genera la
ventaja suplementaria de que aprovecha también la creatividad de los diferentes agentes sociales.

iii. ¢Como decidir quién ejecuta? En los ltimos tiempos ha cobrado creciente importancia la
demanda descentralizadora y existe, en muchos lugares, cierto consenso sobre la conveniencia de
transferir responsabilidades a los municipios y regiones. Aqui se ha obviado la discusién de esos
puntos, pero se considera pertinente recuperar la conveniencia de la participacion de las autoridades
de la comunidad en la que se llevari a la practica cada proyecto. Se estima que, aunque es probable
que dichas autoridades no tengan formaci6n técnica para resolver ciertos aspectos de los proyectos,
si conocen las peculiaridades de las zonas y las personas a atender.

d) Controlar. Para que la coordinacién sea efectiva, es preciso que la autoridad pueda
controlar la aplicacién de sus orientaciones y decisiones. Esta funcién cambiara de contenido segiin

que las relaciones sean de tutela o jerarquia. En el primer caso s6lo cabe un control de legalidad; en
el segundo, es admisible un control de oportunidad.

€) Evaluar. Finalmente, la autoridad social deberia evaluar los programas, ex-ante para
elegir la alternativa de minimo costo, y ex-post para "aprender de la experiencia”, pudiendo contar
asi con informacién adecuada para descontinuar aquellos programas que no estan alcanzando sus
objetivos, proseguir los que tienen éxito, y reorientar a los que tuvieran dificultades.

3. Alternativas v experiencias de autoridad social

La idea de una autoridad social ha sido intentada en diversas oportunidades. Se ha atribuido dicha
responsabilidad, en ocasiones, al gabinete social que, con frecuencia, termina siendo una instancia de
negociacién entre diferentes burocracias que defienden sus intereses, 0 acaba perdiendo relevancia
porque sus principales responsables no participan. También se ha otorgado esa responsabilidad a un
Vicepresidente de la Repiiblica, a los organismos nacionales de planificacién, a un ministerio
coordinador de lo social, que seria algo asi como "primus inter pares”, 0 a uno de los ministerios
tradicionales.

Todas las alternativas presentadas, plantean problemas respecto a las relaciones con las
administraciones descentralizadas y especiales. La solucién al primero requerira que el ministerio que
ejerce la coordinacion tenga una estructura desconcentrada, a efectos que sus 6rganos dependientes
puedan relacionarse con esos entes descentralizados. Para enfrentar al segundo sera necesario disefiar
algiin mecanismo que permita que el ministerio se comporte efectivamente como autoridad (aunque
no necesariamente jerarquica) respecto a dichas administraciones.

4. Instrumentos para la autoridad social

La autoridad social s6lo puede cumplir sus funciones sustantivas si cuenta con apoyo técnico, a través
de un equipo solvente e instrumentos que le permitan realizar su tarea. Corresponde destacar los
siguientes:

a) Diagndstico social. La posibilidad de priorizar y asignar recursos obliga a contar con
informacién adecuada sobre el estado de situacion social del pafs, que permita seleccionar las
poblaciones objetivo clasificadas a base de algin criterio de necesidades insatisfechas.



6

b) Banco de proyectos sociales. Los fines de este sistema de informacién sobre los proyectos que
se estdn realizando son: i)  Proporcionar informacién estandarizada y desagregada sobre los
proyectos, su localizacion espacial y la poblacién que atienden; ii) Monitorear el proceso de
implementaci6n de dichos proyectos cuando se encuentran en la etapa de ejecucion; iii) Evaluar tanto
el proceso como el impacto alcanzado durante su ejecucién y después de finalizados.

B. CRITERIOS DE GESTION PARA LA AUTORIDAD SOCIAL
En la medida en que se pretende mejorar la gestién de las politicas y programas sociales corresponde
poner el acento en algunos criterios como son la focalizacién, la seleccién de los beneficiarios, la

evaluacién y la necesidad de informacién adecuada.

1. Focalizacion

La heterogeneidad de la pobreza que caracteriza la situacién de la region - en especial después de
la crisis, con la aparicién de "nuevos" pobres -, hace mis importante aplicar programas diferenciados
y superar la oferta homogénea que no considera las especificidades de sus destinatarios. La
focalizaci6n permite identificar con la mayor precisién posible a los beneficiarios potenciales de un
programa y conocer sus peculiaridades para considerarlas al elaborar el programa o proyecto, con el
objetivo de provocar el mayor impacto per cépita posible.

Este criterio suele aceptarse en periodos de crisis, donde se da una combinacién de menos
recursos y mayores necesidades, lo que conduce a concentrar esfuerzos en los mas necesitados. Pero
también es recomendable por razones permanentes, ya que contribuye a mejorar el disefio y a
aumentar la eficacia de los programas. Eleva, ademds, la magnitud del impacto por unidad de recursos
invertidos y reduce los costos finales.

Excluye, asimismo, a quienes no tienen la necesidad, evitando problemas como los que se
aprecian en programas de nutricin escolar que, en ciertos casos, terminan generando problemas de
obesidad en muchos de los participantes.

Una critica reiterada a la focalizacién sostiene que ella implica elevados costos en
identificacion de los beneficiarios. No parece que sea asi, sobre todo tomando en cuenta el ahorro
que significa excluir a quienes no tienen la necesidad.

No siempre es posible focalizar, sea por razones legales (normas que establecen la educacién
gratuita y obligatoria, por ejemplo), o por estar en juego la defensa de bienes publicos (la salud, a
través de la vacunacién masiva).

La focalizacion se realiza identificando individuos o familias en riesgo o que perciben un
ingreso por debajo de cierto nivel, o deduciendo su derecho a recibir atencién a través de variables
asociadas a aquéllas sobre las que quiere influir el programa, o mediante la autoseleccion (programas
de empleo minimo). Otra alternativa de focalizacién consiste en determinar espacios geograficos, en
los cuales se supone que existe una predominancia de individuos o familias con la carencia que el
programa quiere solucionar.
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2. Seleccién de beneficiarios

Entre los aspirantes a beneficiarse de un programa, los habré con mayor o menor insatisfaccién de
la necesidad a ser atendida. Surgen entonces tres criterios posibles para el acceso a los beneficios:
atender al que llega primero; dar preferencia a quienes tienen menos necesidades, bajo el supuesto
que serd més fécil que superen su necesidad; priorizar a los més necesitados, justamente por la mayor
gravedad de su situacién. Razones de equidad llevan a preferir el criterio de la gravedad de la
pobreza. Ademés, los mds pobres deben ser atendidos con prioridad en el momento de la
compensacion social, porque normalmente carecen de acceso a los subsidios de la politica social
tradicional; no estdn protegidos por la seguridad social, ni por seguros de desempleo.

3. Competencia entre agentes ejecutores

Otro principio que puede mejorar la gestién es la introduccién de mecanismos de competitividad,
entre sectores publico y privado, entre agentes privados o, incluso, al interior del propio sector
publico. El subsidio a la demanda es una de las vias de superar la situacién en la cual existe un solo

oferente del servicio. En cualquier caso, deben considerarse las dificultades o distorsiones que su
aplicacion puede generar.

4. Evaluacién de los programas y proyectos

En politica social, es usual que se desconozcan los verdaderos resultados que se alcanzan con las
acciones que se llevan a cabo y, sobre todo, se ignore el impacto que realmente se produce sobre la
poblacion objetivo. Sélo serd posible racionalizar la politica social, desagregandola en programas y
proyectos, en los que resulte posible conocer tanto los costos como su impacto.

Ello puede lograrse mediante la evaluacion, que utilice el anlisis costo impacto (ACI), que
incluye tanto el anlisis de la eficiencia como de la eficacia de los proyectos (Cohen-Franco 1992,
1993). Cuando se eliminan los efectos contextuales y se consideran los efectos netos del proyecto, se
tiene el impacto.

La evaluacion de impacto exige recopilar informacion para el establecimiento de una "linea
basal” de diagndstico y una "linea final" de resultados. La comparacion entre ambas permite verificar
la magnitud de los cambios atribuibles al proyecto. Esta evaluacién se lleva a cabo durante la
operacion y a la finalizacién del proyecto e, inclusive, después que éste ha terminado, una vez
transcurrido el tiempo requerido para que se manifiesten todos sus efectos.

La columna vertebral del anilisis consiste en determinar el costo por unidad de impacto
logrado en cada uno de los objetivos del proyecto, o el costo de alcanzar 1% de impacto en cada
objetivo, comparando el costo total anual con la magnitud del impacto alcanzado o estimado. La
consideracion de alternativas técnicamente viables para realizar un proyecto, estableciendo sus
respectivas relaciones costo/impacto, permite seleccionar la que minimiza los costos por unidad de
impacto, en la evaluacién ex-ante. El impacto puede estimarse a base de las evaluaciones ex-post de
proyectos analogos y del juicio de expertos.

La evaluacién de proyectos sociales, basada en el ACI, no calcula la tasa de rentabilidad o
el aporte que el proyecto realiza a la sociedad en su conjunto, como sucede en el analisis costo-
beneficio. Ambas dimensiones estdn subsumidas en la decisién politica sobre los fines priorizados. Por
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ello el ACI se centra en la determinacién de cuél es la alternativa mas eficiente y eficaz para
alcanzarlos.

S. Informacién adecuada para medir impacto

Para mejorar el desempeiio de las politicas sociales, la autoridad social necesita estas dltimas se
requiere contar necesita contar, con diagndsticos sobre déficits sectoriales y grupos vulnerables que
le permit.n determinar la intensidad y caracteristicas de la pobreza. Ello puede obtenerse de
mediciones corrientes de la pobreza, efectuadas con base en los censos o en encuestas de hogares
de alcance nacional.

Sin emhargo, debe tenerse en cuenta que el desarrollo social es resultado de una combinacién
de crecimiento econémico y politicas sociales, por lo cual cuando interesa analizar el impacto de estas
ultimas se requiere poder separar las mejoras o deterioros de las condiciones de vida que se deben
al crecimiento
econdmico, de las que derivan de las acciones de politica social. Asimismo, encuestas sobre un
universo constituido por toda la poblacién no permiten ficilmente extraer conclusiones vélidas para
grupos-objetivos especificos, caracterizados por alguna caracteristica (como edad, desnutricion, etc.).

En realidad, s6lo es posible mejorar la gestién de las politicas sociales previendo, desde su
disefio, la incorporacién de un médulo de evaluacién que considere la necesidad de recoger la
informaci6n pertinente para evaluar el impacto. Esto exige, entonces, recoleccién de informacién
propia y adecuada a cada tipo de programa.

6. Recursos humanos capacitados en proyectos

En el area social, como en otros dmbitos del Estado, se combina de manera perversa el exceso de
funcionarios con la carencia de personal capacitado. Por tanto, es necesario reinstaurar un equilibrio
adecuado entre necesidades y dotacién de personal, asi como mejorar el reclutamiento futuro y
establecer programas de capacitacién masiva.

La capacitacién debe ajustarse a las necesidades reales de la gestién, que se centran en la
formulacién y evaluacién de proyectos. Las carencias en el primer aspecto resultan notorias tanto
cuando se trata de elaborar proyectos para obtener financiamiento de bancos intergubernamentales,
como para los organismos nacionales (del tipo de los Fondos de Inversién Social) que entregan
recursos contra la presentacién de proyectos.

Asimismo, una adecuada gestién exige que haya expertos y un conocimiento generalizado
respecto a las técnicas de seguimiento y evaluacién de proyectos sociales, lo que no sucede en las
administraciones publicas latinoamericanas.

C. VIABILIDAD DE IMPLANTAR UNA AUTORIDAD SOCIAL

1. Una solucién global

La solucién Gptima para instaurar una autoridad social lleva a una reforma profunda del organigrama
del Estado. Serfa razonable que todas las instituciones responsables de las politicas sociales
respondieran a una sola unidad de mando. De no ser asi, habria una dispersi6n, capacidad normativa
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auténoma y no necesariamente coincidente, asignaciones de recursos respondiendo a criterios diversos

y todo ello generaria intereses, legitimos y espurios, que tenderfan a dificultar la posibilidad de una
adecuada coordinaci6n.

En este sentido se ha propuesto la instauracién de un nuevo ministerio suprasectorial, que
absorbiera a los actuales ministerios sectoriales convirtiéndolos en 6rganos (secretarias de Estado,

direcciones, etc.) relacionados jerérquicamente con una nueva entidad (Franco-Cohen 1990, Rufi4n
1990).

Esta idea se encuentra en vias de alcanzar su concrecién préctica en Bolivia. El Presidente
de la Repiiblica, Gonzalo Sénchez de Losada, ha enviado al Congreso Nacional un proyecto de ley
que modifica la organizacién de los Ministerios del Poder Ejecutivo y, entre otras innovaciones, crea
el Ministerio de Desarrollo Humano. A éste se le atribuyen (art. 19) competencias para "actuar en
todo lo inherente al desarrollo, la formacién, el bienestar y calidad de vida de la persona". Se
establece que le cabe formular, instrumentar y fiscalizar las politicas sectoriales en el 4rea social, que
incluyen educaci6n, salud, nutricién, saneamiento e higiene, desarrollo social y rural de las
comunidades y pueblos originarios, desarrollo urbano y vivienda social, formacién profesional y
capacitacién laboral del trabajador, del microempresario, de las cooperativas y unidades asociativas.
También le corresponden esas funciones respecto a los programas destinados al desarrollo de la
familia, la mujer, la nifiez, la juventud y la ancianidad, y el fomento de la participacién, la cultura y
el deportes.

En general, todas esas experiencias de autoridad social que se han intentado en la regién
fracasaron, fundamentalmente porque aunque el responsable de la coordinacién adquiriera la funcién
de primus inter pares, dificilmente alcanzaba un poder real para reorientar la actuacién de los
ministerios, fundamentalmente, porque cada uno de éstos tenfa sus propias funciones y, lo mas
importante, su propio presupuesto.

El intento coordinador que se propone ahora en Bolivia tiene caracteristicas especiales que
permitirian lograr la ansiada coordinacion e integracién de las politicas sociales. Su ventaja sobre
experiencias similares es que lo social queda subsumido en un solo ministerio, de Desarrollo Humano,
transformandose los antiguos ministerios sectoriales en secretarias nacionales, 6/ subordinadas a la
autoridad del nuevo Ministro. Este tiene, entonces, a diferencia de lo que ha sucedido
tradicionalmente en las experiencias coordinadoras latinoamericanas, el conjunto de funciones que
pueden permitir su éxito: priorizar, coordinar, asignar recursos, controlar y evaluar. Estd en
- condiciones, en fin, de ejercer una autoridad real sobre las instituciones que orientan y realizan los
programas sociales. Sobre todo, dispone de la potestad de asignar los recursos presupuestales de
acuerdo a las prioridades que establezca. A ello se agrega que los multiples fondos (como el Fondo
de Inversion Social y el Fondo de Desarrollo Campesino), que se han ido creando al margen de la
institucionalidad tradicional, también se encuentran bajo su mando, con lo cual podr4 introducir una
nueva l6gica -basada en la formulacién de proyectos- a la forma de hacer politica social, superando
las vias burocriticas tradicionales, e incorporando a otros actores sociales relevantes, como los
municipios, las organizaciones no gubernamentales y diversas organizaciones comunitarias.

2. Una alternativa parcial

En muchos casos no serd posible establecer una reforma como la sugerida anteriormente de la
organizacion del Estado en el 4mbito social y s6lo podré establecerse una autoridad social que tenga
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un dmbito de actuacién restringido. En tal caso, corresponde atribuirle el manejo de los recursos a
disposicién del Fondo de Inversién Social (FES/FIS), 7/ lo que no implica modificaciones drasticas
al funcionamiento usual del aparato gubernamental que ejecuta las politicas sociales. El tridngulo
creado por una autoridad social, con fondos del FIS/FES y una unidad de evaluacién de proyectos
sociales constituye, sin embargo, un avance importante por cuanto puede generar un "circulo
virtuoso”, de demostracion y contagio, que trasmita su I6gica de funcionamiento al resto del irea
social, demostrando que es posible ser eficiente y eficaz en materia social.

CONCLUSIONES

En definitiva, mejorar la coordinacién de la instrumentacién de las politicas sociales plantea varios
desafios tanto a los tomadores de decisiones, como a los técnicos.

Por un lado, es necesario abocarse a una reforma del Estado, que altere sustancialmente la
institucionalidad vigente en el 4rea social, lo que -por ser un cambio que requiere un plazo
prolongado para su concrecién- debe acompaiiarse por medidas inmediatas que mejoren la eficiencia
y eficacia de la gesti6n. '

Por otro, se requiere utilizar criterios de gestién, como la focalizacién, e incorporar la
evaluacion de proyectos sociales lo que, a su vez, exige disponer de una informacién especifica para
efectuar dicha tarea.

Asimismo, finalmente, corresponde enfrentar el tema de los recursos humanos, ajustandolos
a las necesidades que presentan las politicas sociales y, fundamentalmente, disponer de programas
de capacitacion, que se centren en trasmitir conocimientos sobre este conjunto de elementos que
resultan vitales para una adecuada gesti6n.

NOTAS

1/ "En esta regién, el punto més alto de inestabilidad y desigualdad lo ha provocado y aidn lo
provoca la inflacién. En definitiva, son los sectores populares que no tienen mecanismos de defensa,
los que pagan los costos sociales. Por eso cuando se producen desajustes brutales, como en
Nicaragua o el Perd, las estadisticas muestran que en definitiva la inestabilidad castiga en forma brutal
a los sectores populares. Por consiguiente, de alguna manera, la lucha contra la inflacién es un tema
social. S6lo el mantenimiento de la estabilidad econémica puede resolver la politica social; aunque
muchas veces ha habido estabilidad con injusticia social” (Iglesias 1991:109-110).

2/ Esto suele suceder con frecuencia en programas de emergencia, financiados con recursos
proporcionados por la cooperacién internacional, que pueden ser usados con limitaciones. Por
ejemplo, no pueden cubrir los gastos corrientes.

3/ Un ejemplo de ello se tiene con el analisis de las cuatro razones del gasto publico, presentadas
en el Informe sobre Desarrollo Humano 1991, del PNUD. Ella son: Gasto publico/PIB; Gasto
“social/Gasto publico; Gasto prioridad social/Gasto social; Gasto prioridad social/PIB. La razén de
gasto publico muestra la participacién del Estado en la economia a través de mostrar el porcentaje
del ingreso nacional que se le destina. La razén de asignacién social es el porcentaje de los recursos
publicos que se asignan a programas denominados sociales. El indice de prioridad social muestra la
proporci6n de recursos "sociales” que se destinan a actividades de prioridad humana. Finalmente, el



11

indice de gasto humano es la proporcién del ingreso nacional que se asigna a esas preocupaciones
de prioridad humana (salud primaria, educacién basica).

4/ Es posible gastar mucho y mal, por lo cual "un mayor gasto piblico no es siempre la respuesta
cuando se trata de mejorar el bienestar de las personas pobres. Mas importante es a menudo una
mejor asignaci6n del gasto dentro del sector y el uso més eficiente de los fondos" (Banco Mundial
1990:51). "El gasto adicional en servicios sociales en general no ayudard autométicamente a los
pobres. La estructura existente para la prestacién de esos servicios tiene que ser reorientada en su
favor, tanto en lo que se refiere a la cantidad como a la calidad de los mismos” (Ibidem).

3/ Hay varios paises de la regién que estin poniendo en practica encuestas similares. Es probable
que a fin de afio se cuenta con los resultados de la que se esté aplicando en Colombia, con el apoyo
del Banco Mundial. Asimismo, este organismo estd impulsando su aplicacién en paises
centroamericanos.

6/ Ellas son: Secretaria General, Secretarias de Politicas y Estrategia, de Inversién Social, de
Instituciones Ejecutoras, de Educacién, de Salud, de Desarrollo Urbano, de Desarrollo Rural, de
Pueblos Originarios y Etnias, de Cultura, de Deportes, y de Seguro Social de Salud.

7/ El origen de estas instituciones se encuentra en el Fondo Social de Emergencia, creado en
Bolivia en 1985, como entidad independiente, de carcter excepcional y temporal, intermediador y
no ejecutor, que provefa fondos para proyectos, que no se pudiesen financiar a través de canales
presupuestales regulares del Estado y estuviesen orientados a favorecer a la poblacién mas afectada
por la crisis y el ajuste, buscando cumplir tres condiciones: rapidez, eficiencia y transparencia.
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