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1.- INTRODOCQCION

El IIPES y el CII¥ES han considerado oportirw establecer las
bases para constituir una red de programas soclales de alta
ccbertura en los paises de la subregion centrocamericana, a efectos
de facilitar el intercambio de iencias sobre los pruoblemas de
los programas sociales masivos que provienen de distintos
sectores.

Es frecuente la interaccidn e intercambio de experiencias de
directivos de programas dentro de un sector y entre programas con
cbjetivoes similares del mismo sector, pero es infrecuente que ello
ccourra  entre directivos y técnicos de diversos programas dentro de
un sector de lo social y aun mas infrecuente entre directivos de
programas de educacidn, con los que se encuentran a cargo de
programas en el area de la salud, la vivierda, la seguridad social,
la Jjuventud, los mencres de la calle, la mujer, la microempresa,
agua potable y alcantarillade, relocalizacidn de poblaciones por
construccidn de grandes obras puiblicas o por migraciones laborales,
© por haberse establecido en campamentos de refugiados, programas
de camplementacidn alimentaria o de prevencicn en el uso de droges,
por citar solo algunos de los miltiples programas gue hoy existen y
estan swglendo para dar respuesta a los problemas emergyentes de la
gran crisis econdmica de la década de los ‘80.

Estimamos que la gravedad de la prublemdtica socio-politica de
los paises de la region es de tal magnitud que hace necesario
extremar todas las posibilidades de awmentar la creatividad, la
relevancia, 1la efectividad y la eficierccia de los programas
sociales para superar las concepciones fatalistas y resignadas que
tiemden a considerar los problemas de los programas como
insolucionables.

Ia constitucion de una red como la propuesta, al utilizar el
método  comparativo de andlisis, permite aprender de la experiencia
de otros programas que aunque myy diferentes en sus abjetivos,
aterdiendo a grupos de caracteristicas disimiles e inplementiandose
a partir de su insercion en sectores institucionales de historia y
operatoria myy particulares; pueden haber generado respuestas de
gran validez para otros programas con problemas similares.

El intercambic que se puede alcanzar en este tipo de red es
propicio para generar conciencia scbre algqunocs problemas gue pueden
no haber sido considerados canwo tales y viceversa, haberse
concentrado excesivamente scbre problemas que, en el fando no



tienen todos los efectos perjudiciales que desde la dptica de un
programa © un sector, se le asignd a veces impidierdo tamar
conciencia de otrus de mayor peso.

Por 1ultimo, la existencia de una red permite identificar &reas
problemas donde es necesario cancentrar esfuerzos para desarrollar
mevas estrategias, metodologias de analisis, instrumentos y
tecnologias que posibliten un avance significativo. Desde ya el
solo intercambio de experiencias exitosas puede ser de por si un
logro importante que justifique la existencia de la misma.

Este Seminario, sobre Programas Sociales Masivos, que tendra
lugar en la ciudad de San José, Costa Rica, entre los dias 25 y 29
de septienbre constituye el punto de partida de constitucicn de la
mencionada red. Participaran en el mismo representantes de
programas  sociales de alta cobertura que se estan llevando a cabo
en Costa Rica, ‘El Salvador, Guatemala, Horduras y Nicaragua.

Durante el Seminario se trataran los temas que el grupo
corvocante selecciond para una primera discusion y el cbjetivo de
la reunion es identificar otros que, a partir de la dindmica de
grupos de  discusion, aparezcan camo relevantes para ser
incorporados a la agenda.

Estimamos ¢que la originalidad de esta propuesta no solo se
encuentra en la interaccion de responsables de programas de
diversos sectores, sino también en la interaccidn en el mismo de
directives y técnicos de programas de organismos qubernamentales y
de organismos no gubernamentales que estan a cargo de la gestidn de
programas sociales de alta cobertura o con funcionarios a cargo de
entidades responsables de la prestacion de servicios sociales
permantentes de la administracion giblica.

2.~ ESTADD Y SOCTEMAD FN LA FOLITICA SOCIAL

A partir de 1la revolucidn industrial, y de una creciente
urbanizacidn, fueron surgiendo formas de pobreza, problemas y
necesidades que no pudieron satisfacerse a través de sistemas
tradicionales o© de los emergentes mecanismos de mercado. la
politica social en una sociedad dada es el canjunto de respuestas,
piblicas y privadas, implicitas o explicitas que se dan a estas
demardas.

las relaciones existentes en cada coyuntura, entre el Estado y



la sociedad civil son el marco mas amplio en el cual se desenvuelve
la politica social.

Ia concepcidn de un estado a cargo de un nimero limitado de
Vservicios Bicos" y garante de las relaciones de mercado dejaba,
de todos os, un conjurto de necesidades que se satisfacia a
través de agencias canmitarias tradiciocnales (la familia extensa,
la camnidad territorial y el tema clasico de las Iglesias y su
funcion social especialmente en los paises de tradicicn catdlica).

Por otro lado, a partir de las solidaridades de clases, etmia,
localidad, etc. se fue generando, en michos paises, un conjunto de
organizaciones gesticnadas desde la sociedad.

De todas maneras, aun en paises tempranamente industrializades,
la ‘“cobertura" de muchos servicios era limitada o los estandares de
satisfaccion my bajos, hasta la emergencia -con 1la
industrializacién masiva- del Estado de bienestar (Welfare States,
WS) y sus politicas sociales, Ia originalidad del WS fue la
definicidn cam "derecho" (equivalente a "ciudadania") de un nivel
creciente de estandares y de la universalidad de la cobertura.

Hay notorias diferencias, de acuerdo al proceso histdrico y al
tipo de Estado emergente, respecto a las formas gque asume esta
universalizacién y a la relacidn sociedad-Estado resultante (papel
y tipo de subordinacién de las entidades intermedias, etc.). Pero,
en general, puede senalarse que en la actualidad se vive una
profurda crisis (del Estado fiscal) y una revisién (que asume
formas de privatizacién en algunos casos) de las funciones que
correspondian al Estado, en su concepcidn de WS.

Una caracterizacién de los nuevos escenarios -—en un contexto en
que no pueden darse por sequros ni una tasa constante de desarrollo
econdmico ni uwna situacidén de pleno empleo-, tiene gue poner el
acento en la nocidn de incertidumbre scbre coontimuidad en las
politicas, financiacién y la posible emergencia de nuevos problemas
prioritarios. Esto lleva a un perfil de politica social que
privilegia la "institucionalizacidn de capacidades de
adaptabilidad, flexibilidad y cambio" ."Una implicacidén de esto es
que los programas tienen que ser disenados teniendo en mente su
reversibilidad y terminacidn. Se trata, en otros térmipos, de
desarrollar opcicnes gque sean consistentes con nuestros cbjetives
pero que no impliguen necesariamente canpromiscs a largo plazo. la
politica social, en breve, no necesariamente tiene que ver con
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la construccidn de instituciones. Se puede centrar también en
programas limitados en el tiempo, dirigidos hacia el logro de fines
especificos, lo que no necesariamente involucra la creacidn de un
gnpo de interés autcperpetuado de productores del servicio" (1).

Ia nocidn de un sistema de regulacidn menos integrado genera un
mueve estilo de politica social. Dentro de esa politica aparecen
progranas para sectores estructuralmente diferenciados
(desempleados crdnicos, por ejemplo), alli los Programas Sociales
Masivos (PSM), que tienen antecedentes en las crisis que dieron
lugar al surgimiento del WS, y que habian, sido reactualizados en el
marento de expansion del WS (guerra contra la pabreza), vuelven a
reaparecer o©amo un instrumento importante. Ia participacién de
organizaciones cammales Yy voluntarias, vinculadas a movimientos
sociales, se revitaliza en este escenario.

Con respecto a los paises de menor desarrollo, si bien el
cuadro es my heterogéneo, el avance del WS que correspondic al
pericdo de industrializacién, y, a la nocidn de un procesc de
desarrollo sostenido, se ha visto detenido por las serias
dificultades de financiamiento del sector piblico. Por otro lado,
la crisis y la recesidn que se han generalizado en los ochenta,
hacen no sglo imviable la generalizacidn del modelo, sino que
generan nuevos problemas de carencias generalizadas.

Aparte de los criterios politicos que hacen a las abligaciones
de cada estadc frente a las "necesidades sentidas" o demardas de la
poblacidn, han entrade en Jjuego dus factores externos que
influencian a las politicas sociales explicitas o implicitas por un
lado, una cierta concepcién de "derechos humanos minimos™ que parte
de diagndsticos y evaluaciones de agencias internaciocnales (lineas
de pobreza critica) y que se operacionaliza en financiaciones y
transferencias de programas. Esto puede ooexistir -aungque no se
identifica necesariamente- con modelos econdmicos dualistas y
politicas de consenso para amplics sectores pabres.

Pero, por otro lado, a partir sobre todo de la accidny
filosofia de organizaciones no gubernamentales (ONG), ha ido
emergiendo un  planteo de satisfaccidn de necesidades con
metodologias apropiadas (de estile autogestionario), existiendo
mrerosos  ejemplos de  innovacidn social. Esto es el esbozo de una
nueva manera de Yaccese a la ciudadania® para ampliocs sectores

marginados.

Ias iglesias, en especial la Catdlica, aparecen en alqunes
caspos oo actores centrales en este prucesc de organizacion desde



abajo. Pero la accidn de las ONG, inestimable como catalizador y
por su valor cualitativo, es cbwviamente una respuesta limitada a la
satisfaccién de necesidades a escala glabal. E1 proceso de
coordinacion de ambhos movimientos, desde los Estados, con
asistencia intermacional (o aun bilateral, directamente) por un
lado, y desde las ONG (a través de las cuales los Estados pueden
tratar y ‘'econtrolar" las iniciativas de la sociedad civil), y
movinientos scciales, por otro es la gran tarea de la politica
social actual en estos escenarios. Ios PSM se inscriben en este
marco,

3.~ OONCEPIO IE PSHM

1) Normalmente, la solucidn de las necesidades individuales y
familiares se cobtiense a través de mecanismos de mercado, de la
prestacidn de Yservicios miblicos" de cardcter pe.rmanente lo que
usualmente esta a cargo del Estado, o de alguna agencia autorizada
por el mismo, © a través de mecanismos de solidaridad (como las
mutuales de salud en alguncos paises).

2) En el esquema de distribucidn del Welfare State (WS) se
cambinan, segun el contexto de cada pais, la satisfaccion directa
por el Estade con el subsidio a entidades intermedias. Ias
necesidades que deben ser satisfechas a nivel colectivo suelen
estar a cargo del Estado (o de sus concesionarios). En cambio, los
PSM trabajan al margen de esas entidades y, suelen dirigirse a los
sectores de poblacidn que no son alcanzados por ninguno de estos
sistemas.

3) Los PSM son mecani=smos de satisfaccidn de las necesidades
individuales, familiares y oolectivas, que se caracterizan por su
alta cobertura y por tener una duracidn gque, desde la partida, es
definida oomo limitada. Ios PSM surgen cano respuestas a
situaciones que son percibidas camo criticas o camo consecuencia de
adoptarse una decisidn de buscar la integracicn social de gnapos
que anteriormente estaban excluidos.

4) Desde una perspectiva econdmica los PSM pueden ser
visualizados o camo flujos _de bienes vy servicios que concurren a
satisfacer una necesidad, © comwo reparacidn_o incremento del
"stock" de bienes generadores de servicics que alivian o resuelven
problemas que configuran pobreza o no pueden ser resueltos sin este
tipo de intervencicn por amplics sectores sociales.

5) Aungue la idea de "stock" puede ser recperada desde la
perspectlva del Mcapital humano" merecen ser considerados por si



mismos el aporte de capacitacién incluido en el proyecto y las
posibilidades de organizacién de la pablacidn gue este abre.

4.- QNIEXTO [E EBERGENCIA [E I0S PSM

Ios PSM surgen en dos contextos diferentes y, en ambos, se
define oamo 'problema social" la discrepancia entre la realidad
observada y un cierto estandar de deseabilidad.

El primer contexto se da cuando en una situacién critica, un
grupo social cae por debajo de los niveles que hasta ese mamento
eran considerados 'nonmales". El futuro de la accidn que se
emprende, a través de la instauracidn de un PSM, deperde de la
posibilidad de volver a retomar esas condiciones "normales".

El otro caso se da cuarndo se toma conciencia de la existencia
de una carencia (situacidn cbservada respecto a un cierto estandar
de deseabilidad) y la reduccion aparece camno factible, mediante un
PSM. la decisidn de realizar el programa puede basarse en factores
politicos, en la tama de conciencia provocada por la accién de
Organizaciones No Gubernamentales (ONG) u otro tipo de
organizaciocn, que han efectuado acciones que sirven camo efecto de
demostracidén de lo que podria hacerse en el sentido de alterar la
situacion vigente. El futuro previsto de esta accidn es la
sustitucidn por mecanismos regulares de satisfaccicdn.

5.— AGENTES

I1a reflexidon scbre los Agentes de los PSM coincide en buena
medida con una consideracidn de los actores y sujetos de las
politicas sociales en general. Pero la naturaleza y especificidad
de estos programas abliga a la consideracidén desde una rueva
perspectiva de los Estados; las agencias y organizaciones
involucradas; de las Agencias Internacionales y ONGs de ese nivel;
de las NGs locales, y scbre los grupes de base y sectores
carenciadecs.

- Para los Estados se constata en este mamento, por un lado,
una "internacionalizacidn" de sus politicas a partir de fuentes de
financiacién (que suponen muchas veces la incorporacién de
criterics y metodologias); y, por otro, una apertura a iniciativas,
y una delegacién de responsabilidades en organizaciones



(basicamente ONGs) de la sociedad, y aun en grupos de base. los PSM
suelen originarse a partir de alguna de estas influencias, aunque
la problemdtica que genera la alta ocbertura impone generalmente la
asuncicn del Programa por una agencia estatal especifica. En ese
caso algunos de los temas mds relevartes son el de la capacidad de
la agencia para llevar adelante el programa; el efecto de la
Agencia sabre la eficiencia y la efectividad del PSM y los sesgos
gque incorpora al programa; y la dindmica de burocratizacidn (tanto
en el sentido de rutina camo en el de autoperpetuacicn) que parece
un riesgo endémico de la inercia de los organismos gubernamentales.

~ Dentro de estos organismos corresponde evaluar las
medalidades de Agencias (o reparticiones) estables a las que se les
encanienda el PSM como una actividad adicional; la de los
organismos creados  Mad-hoo" con esta sola funcidon pero con
caracteristicas de "estabilidad" y perpetuacidn’ y la de organismos
creades '"ad-hoc" sin perspectivas de "estabilidad". Entre estos
ultimos tipos no es facil a veces establecer la linea divisoria oon
claridad (puede haber transformaciocnes a lo largo del PSM), y ambos
paeden estar integrados por perso "permanente” asignado a esos
fines, © por ocabinaciones de personal contratado por pericdos
limitados, voluntarios, coordinacién con agencias de la sociedad,
etc..

~ la influencia de »Agencias intermacionales, como se ha
senalado, es muy relevante con respecto a los PSM. En primer lugar
algunas de ests Agencias tienen peso (via findnciacién y asistencia
técnica) en lo gque bhace a su implementacion y metodologia. Estas
agencias tienden a alinearse tras las definiciones de pobreza
critica, y "derechos" a la satisfacciocn de "necesidades basicas"
estandarizados por las Nacicnes Unidas. For otro lado las Agencias
especializadas (MS, OPS, FRO, etc.) deszarrcllan, en ciertas
ocasiones oomo parte de su accidn permanente, acciones especificas,
metodologias, y cuentan con personal entrenado en la implementacidn
de este tipo de programas. la ventaja consiste en este caso en la
acumilacién de experiencia, a través de camparaciones de éxitos y
fracasos, en diversas ciraunstancias, y en el aprendizaje
privilegiado que puede realizar una categoria de personal a través
de sistemas de evaluacién permapente y monitoreo. E1  impacto
sectorial de estas Agencias puede advertirse en forma diferencial a
través de las diferentes sub-regiones y paises. Es probable,
-aunque no contamos con evidencia acumilada para afirmarlo-, que
esa influencia se concentre mds en los paises de menor desarrollo
relativo, y especialemente en el tipo de PSM que hemos relacicnado
a un contexto de emergencia de "situacion critica”.



- Un tipo especial de Agencia son las QNGs, del primer mmdo
orientadas hacia los paises en desarrollo, o agencias financiadoras
a escala internacional. 2Algunas de ellas, quizd las de mayor
importancia, estian estrechamente relacionadas a (o son en la
practica parte de) Estados de paises de alto desarrollo y canalizan
de ese mxio parte de su asistencia financiera y técmica; otras son
derivaciones o estan vinculadas a Iglesias, especialmente a la
Iglesia Catélica y canalizan su ayuda a través de las Iglesias
locales o agenclas vinculadas a las mismas. Hay de todas maneras
ONGs independientes, generalmente en este caso especializadas en un
tema.

~ la caracteristica general de estas organizaciones, -cuando no
ejecuatan directamente sus proyectos-, es que apoyan, -en
financiamiento y a veces en transferencia de problemdticas,
estardares y metodologias-, a agencias no estatales locales y a
veces a grupos de base; pero en la mayor parte de las ocasiones a
entidades nc gqubermamentales locales que articulan su relacidn con
gnpos de base. en el caso de agencias de gran volumen pueden darse
situaciones en que actien camo originadoras de programas. Pensamos
otra vez que su accién a nivel de PSM es mds probables en los
paises de menor desarrovllo relativo en situaciones criticas. Sin
embargo camo  vamos a ver irmediatamente con referencia a las ONGs
de caracter local tienen una importante capacidad de iniciativa en
la formilacion de este tipo de programas.

- las ONGs locales han emergido y ocupan un lugar importante
tanto en términos de capacidad innovadora camo en la implementacidn
de politicas soclales en las dos Wltimas décadas. En buenc medida
han cuanplido eficazmente un papel articlador de dos realidades:
canalizar la asistencia financiera, y técnica privada extermna, que
ha asumido una magnitud considerable, -especialmente para los
paises pequenos Yy de menor desarrovllo relativo-; y crear espacios
indeperdientes y efectivos de accidn social para profesionales -y
voluntarios~- que les han permitido innovar o utilizar metodologias
participativas.

Cono en el casc de las ONG de alcance intermacional es
necesario efectuar una clarificacidn sobre este tipo de
organizaciones donde el origen aparece caw el primer elemento
diferenciador. a) Derivadas (o extensidn de) organizaciones de
orientacion politica, sirdical o religiosa. En estos casos es
importante distinguir la finalidad originaria de la organizacién.
Ganar explicitamente influencia scbre una poblacidn determinada.
Tal es la situacidn de centros de servicio originados o sostenidos
por entidades que actian en otras esferas de la vida publica que



son dirigidos (por lo menos en su origen) con una finalidad
proselitista o de prestigio institucional. Sin embargo, hay que
hacer notar gque la generalizacién del formato ONG y criterios de
profesionalizacion han hecho en ccasiones evolucionar a ertidades
de este tipo hacia una perspectiva mis universalista y orientada
hacia la tarea.

2.- Irdependientemente del origen y motivacidn de los miembros
prestar un servicio dirigido a un grupo carenciado que da sentido a
la entidad misma. En principio este es uno’ de los criterios
distintivos de una legitima ONG.

3.- Prestar un servicio internc a una organizacidn coriginmaria,
sin fines exprescs de accidn pdblica, que luego se extienden a un
piblico de no miembros. Esta es la situacidn de entidades mutuales
gque amplian la pcoblacion abjetivo, por necesidad de aumentar o
mantener la escala de operaciones, o por demandda social.

B.~ Derivadas de un 'grupo de base" que se organiza, por sus
propios medios, o por alguna accidn catalizadora exterma, y se
constituye en  organizacion de servicios. Buena parte de la
literatura scbhre '"desarrcllo de base" supone que esta evolucion es
frecuente. Aun mds, parte del supuesto de que esta es la relacicn
mis generalizada en la canalizacién de apoyos de agencias
financiadoras externas a organizaciones populares. En la mayor
parte de las situaciones sin embargo esta relacidn aparece mediada
por otro tipo de organizaciones, gque son las que mas camurmente son
identificadas camo ONGS.

C.- Grupo ‘'woluntario"™ gque a partir de una identidad
problematica, ideoldgica o profesional se convierte en organismo de
bien piblico. Entre estos grupes cabe distinguir a aquellos donde
prima en el origen una capacidad profesicnal (técnica, ciencias
sociales o de gestién) previa, de los que sclo parten de un
campramisoc valorativo con una poblacion necesitada o grupos de
base. 1a evolucién de estos grupos muestra la superior capacidad de
supervivencia de los que logran equilibrar capacidad profesional
con campraniso y establecen relaciones efectivas con grupos de base
(2).

En la medida que sus acciones adquieren magnitud aparece
necesariamente cano relevante la relacidn de sus actividades con
las agencias estatales. Por un lado es importante la capacidad de
innovacién y aun el efecto catalizador de las mismas tanto en la
propuesta de modelo, camo  en la articulacidn de demandas

articuladas por parte de la poblacidn. Esto vale para ambos
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contextos de emergencia de programas: el de crisis v el de la
incorporacidén _de rmuevos sectores, donde las ONG pueden cumplir un
papel de__exploracidén y apertura experimental de coportunidades. Por
otro lado va surgiendo, en buena medida por razones de escasez de
recursos, la npecesidad de ooordinar acciones originadas en
distintas esferas, de incorporar la capacidad de innovacidn y
flexibilidad que caracterizan a las ONG, a los PSM que se
desarrcllan en el marco de la accidn de los estados (a través de
agencias gubermamentales). Este aspecto de la problemitica de las
QNG aparece camo poco estudiado hasta este mamento.

Una primera clasificacién de programas por sus agencias de
produccion  y  financiacidn, y sin tener en cuenta en esta
aproximacion las interacciones y ooordinacicnes sefialadas, nos
permite ubicar algunos casos puros Y tener criterios de referencia
para las situaciones mds camplejas.

C Agentes de la implementacidn v financiacidn de_programas

TMPIFMENTACTON
Piblico~ Privado

FINANCIACTION Org.Pre-ex Ory. Ad- Agencia u ONG
istente Hoc ONG Int. Local

Presupuestario.

Tributario Esp.

Otras Fuentes

Hwad

Agencia Int.
ONG Int

ONG Local
Otra Fuente

< X

6.~ CLASTFICACION DE 105 M

Este internto de clasificar los PSM se basa, en sus cbjetivos,
en la capacidad del programa (insumcs y su calidad) para
implementarlos, en la tecnclogia social utilizada y en las
dimensiones politicas de la implementacidn. En esta clasificacidn
se pueden distinguir cuatro dimensiones:



a) Objetivo

Sostener, reparar, mejorar en una dimensicon, desarrollar como

sujetos o procesos autosuficientes.

En buena medida los objetivos candicionan el tipo de
satisfaccién y los medios a emplear, pero no hay asociaciones
univocas y hay un gran margen de libertad en lo gue hace a la
tecnologia social utilizada vy el estilo de satisfaccidn. Por otro
lado aoviamente los medios disponibles cordicicnan la decisidn
scbre los abjetives en un proceso interactivo.

B} Tipo de satisfaccion:

Imediato, y definitive, recurrente, gradual.

las formas de satisfaccidén recurrente y la gradual que
corresporden a objetivos mis camplejos, y mds sostenidos en el
tiempo, son también las que presentan en mayor grado la posibilidad
de perpetuacidén que implica la negacién de la razén de ser del PSM.
Solo se puede recuperar la misma si se tiene en cuenta el
desarrollo de capacidades de autosuficiencia ¢ los mecanismos de
transferencia.

C) Medios de satisfaccidn:

Flujo de bienes de consumo, bienes de capital, know
how-informacidn, capacitacicn, formas de organizacidn.

Una distincidn relevante es la gque hace a los bienes materiales
y a 1lo que acad denacminamos tecnologia social (un minimo de la cual
es nhecesario para la utilizacion de los bienes materiales, pero que
en mayor proporcion hace a la calidad del programa). El area de
tecnologia social es la gue aparece cane menos desarrollada y donde
el aporte de la experiencia de los Organismos Intermaciocnales, y de
la flexibilidad y capacidad de innovacidn de las ONG puede ser mas
significativo.

D) Estilo de satisfaccidn:

Centralizado o descentralizado en la implementacidn, individual
o cammal en la recepcidn.

Pese a las 1machas posibilidades de variacicn en ambas
categorias, Yy de las posibles cambinaciones, queremos hacer
resaltar situacicnes extremas (Centralizade e irdividual versus
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Estudio de tecnologias disponibles.

Determinacidn de recursos financieros disponibles.

Revisién de objetivos y preseleccion de tecnologias sequin
restriccidn presupestaria.

Criterios de evaluacidn de tecwlogias.

Seleccion de tecnwlogias.

Elaboracién del programa.

Estructuracidn del personal, cubrimiento territorial vy
orcqanizacién funcional del programa

Criterios de seleccion del perscnal.

Participacidén de profesionales y entrenamiento a los
participantes de base.

Establecimiento de pautas de operacidén y rendimiento.
Responsabilidades financieras.

Responsabilidades de control.

Alcance territorial y modo centralizado o descentralizado
de implementacion

Inicio de operacion de la etapa piloto

Trayectorias posibles (todas de los PSM?)

Por que etapa piloto? En todos los casos? Qué grados de
urgencia e immediatez Jjustifican la ausencia de etapa
piloto.

Organizacion operativa del progqama

Cronograma de tareas
Modalidad de seguimiento
Deteccidn de problemas
Mecanismos de correccidn
Transmisidn de experiencia
Rerdicidén de cuentas

Tnicios de operacidn de la etapa masiva

Evaluacidn contimia v feedback

Organizacidn

Concientizacién inicial a los participantes

Periodicidad y caracteristicas de la evaluacion

Deteccidn de pruoblemas del programa: distincidn si afecta
objetivos, tecnologias, procedinientos,  organizacién,
entrenamiento, personal, etc.

Mecanismos de decisidn sobre modificaciones

Sistema de camnicaciones entre los que operan
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8. Evaluacidn de resultados v de impacto

a, Fin gdel provecto v/o transferencia

8.— 105 PROBIFMAS EN EL CICIO DE VIDA [E 105 PROGRAMAS

Un cobletivo central de este seminaric es copartir
experiencias, y estar en ocondiciones de evaluar camparativamente
los problemas especificos de este tipo de programas. El andlisis
del ciclo de vida de los mismos permite chservarlos como procescs y
detectar los prinwipales dbsticulos recurrentes al cuplimientoc de
sus aobjetivos. A priori y con la finalidad de estimilar 1la
discusidn se puede senalar a aquellos que hacen a cuellos de
botella e ineficiencias de ejecucidén, y a otros que hacen a la

perpetuacién del programa.

a) Problemas de eficiencia

Mas alla de los problemas cammes a tode programa y que
aparecen cawo relevantes en un primer nivel de evaluaciodn
(capacidad de verificar el cumplimiento de metas cuantitativas de
cobertura, control de calidad del sexrvicie y logro de costos
minimos por unidad), los PMS presentan caracteristicas propias cue
hacen a su finalidad de amplia coobertura; a la coordinacidn de
pregramas especificos y organizacicnes diferentes en politicas
sociales en la misma Area o para la misma pablacién; a la rigidez
(o falta de flexibilidad) para resporder en pericdos de tiempo
cortos a situaciones muy cambiantes.

i) Arpliacidn de Cobertura

Pese a su intencidn de cobertura amplia, los PMS encuentran
dificultades -camo todo tipo de politica social- para llegar a las
poblaciones mds necesitadas, gue son su razén de ser. Esto es muy
notorio en el caso de sectores marginados y minorias. Parte de esas
dificultades derivan del desconocimiento (falla de diagndstico) de
las caracteristicas de la pablacion cbjetive (la que por otra parte
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pocas veces tiene ocasidn de participar en la formulacidn). Estas
hacen tanto a la insercidn de la nmisma en la estructura productiva,
Yy los procesos en que esta imvolucrada, de las estrategias de
supervivencia de estos sectores y de sus rasgos calturales, y de la
congruencia entre estos programas y los cbjetivos del programa.
Este es un elemento clave en el diagndstico y evaluacidn permanente
de programas. Pero, correspordientemente, debe tenerse en cuenta
las falencias de oferta. Es evidente que muchos programas no llegan
a la poblacidén gue se pretende beneficiar porque no hay demanda
efectiva o solvente para los servicios gque se ponen a su
disposicién. Asi, por ejemplo, cierta entrega de bienes o
prestacicdn de servicios, aparentemente gratuita, porgque el Estado o
la organizacién que la presta estan financiando el costo total de
proyecto, no lo es para los participantes que tienen gque incurrir
en otras erocgaciones (camo gastos de transporte), para acoeder a
ellos. :

ii) Rigidez:

Pese a la brevedad supuesta de su periodo de inplmentacién los
programas estan sujetos a cambios externos, a cambios propios de la
dindmica de su ciclo de vida, y a cambios producidos por el mismo
programa. Lo limitado en el tlempo Yy recursos de los PSM afecta su
capacidad de respuesta.

los cambios mas significatives hacen:
- a el contexto de aplicacidn (Ej. el momento de ciclo
econdmicoe)
- cambios en las politicas globales, que dentro de eiertos
mdrgenes cabe esperar en regimenes democriaticos
- cambios provenientes de contextos de alta inpestabilidad
- cambicos en los sujetos, muchas veces ccasionados por los
efectos del mismo programa,

las dificultades precedentes se relacionan con las dificultades
para aprernder de la experiencia, y para reflexionar a partir de la
misma, camnes a toda accién voluntaria cuyos Y"retormos" no son
irmediatos =-(en la imagen de un modelo de mercado econdmico
perfecto)-, perc en este caso se agravan por la masividad y corta
vigencia temporal de los programas. El desarrollo de sistemas de
on—going—evaluation miy cercanos a los agentes en contacto can la
poblacién, y la inclusién de la perspectiva de los beneficiarios en
esta evaluacién parece ser la respuesta a este recurrente cuello de
botella.
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iii) Superposicidn y Discordinacidn

la emergencia de programas, desde diversos organismos ¥y
jurisdicciones, para responder a problemas especificos, y su propia
dindmica de expansién llevan a 1la frecuente generacidn de dos
problemas gque en michas instancias se confimden en la practica. Son
los de superposicidn (sin coordinacidn) de programas paralelos que
intentan afectar a la misma pablacidn—abjetivo, y el de 1la
coordinacién inter-institucional referida a dos o mas programas.

b) Problemas relacionados con las modalidades de terminacicn de
los programas

Ios PSM son disefiados con fines delimitados y para existir
durante un tiempo limitado. Cuando no se trata de una satisfaccion
temporaria de necesidades por el mercado, el futuro del PSM serd
que se convierta en un servicio piblico, o gue sea transferido a
organizaciones cammitarias. Si bien la tendencia a la perpetuacion
afecta a tode tipo de programas aquellos recurrentes dirigidos a la
satisfaccidn de una necesidad son mly propensos a cornvertirse en
circulares, y autoperpetuados, excepto que se les fijen metas
especificas y plazos ciertos; o que dependan finalmente del
caportamiento de variables sociocecondmicas externas. la existencia
de estos programas recurrentes, que se prolongan en el tiempo,
puede acotarse en dos casos. CQuande atienden un segmento de
poblacidn especifico (Ej. alimentar a nifos en edad escolar), y es
posible de esa manera evaluar el impacteo; y  cuando
incorporanelementos adicionales. De todas maneras la masividad en
estos casos se acredita por la alta cobertura y el bajo costo por
unidad, pero los programas pueden facilmente terminar tomando la
forma de servicios publicos.

Mis alla de la permanencia de la necesidad aterxiida por PSM que
influye obviamente en su contimiidad, bhay dos procesos que se
presentan reiteradamente camo  factores coadyuvantes a la
permanencia indefinida de los programas:

1) los procesos de bxm)cratlzacmn gue son propios de cualqguier
organizacién y que tienden a encontrar razones gue justifican
la necesidad de mantener el programa Yy consecuentemente de
mantener la estructura gue se ha creado para ejecutarlo.

ii) el hecho de que las practicas asistenciales tierden a generar
una dependencia cronica de la poblacidn adbjetivo, lo que hace
dificil cortar esa relacidn y el PSM.
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Enfrentada con las nociones de Madiccion" y deperdercia,
conviene resaltar la lmportancia de 1la "apropiabilidad", wvale
decir, la posibilidad ¢ue los gue confonmaron la pablacidn-objetivo
del PSM, logren (dependiendc de 1la naturaleza de la prestacién)
hacerlo suyo una vez que haya concluido, o incluso durante su misma
vida. En conseguir este procesc de incorporacidn por la poblacidn
del PSM Jjuega un papel fundamental (otra vez dependiendo del tipo
de prestacicn) la nocidn de tecnologias apropiadas (apropiables por
la pablacion) come criteric basico para que exista esa posibilidad
de transferencia y aun de difusion autonama (reproduccion
cuasiesponténea) de satisfactores a través de las organizaciones de
base.

9.- EVATIIACION [E PSM

Los problemas  que se  han enunciado precedentemente se
relacicnan con las dificultades para aprender de la experiencia y
para reflexionar a partir de la misma. Esta dificultad es comin a
toda accion voluntaria cuyos retornos no son irmediatos, camo lo
sefalaria la imagen de un mercado econdmnico perfecto. Sin embargo,
en el caso de los PSM los problemas se agravan a consecuencia de la
masividad de los mismos y de la urgencia gue deben enfrentar.

Ia evaluacidn no debe ser concebida camo una actividad aislada
y autosuficiente (Véase Cohen y Franco 1988). For el contrario,
ella debe formar parte integrante de todo el proceso de
planificacién de los PSM, en el cual juega un inportante rcl para
producir un adecuado sistema de retroalimentacidn, que permita
elegir entre diversos programas, de acuerdo a su potencial eficacia
y asimismo, facilite el posterior analisis de los logros que se
hayan obtenido con las acciones previstas por los mismos, creando
la posibilidad de rectificar y recorientar las acciones para poder
alcanzar el fin postulado.

Hay diferentes modelos de evaluacion que derivan tanto del
chbjeto a evaluar cano de la formacidn académica de gquienes realizan
esa tarea. Sin embargo, lo constante es, por un lado, la pretensidn
de camparar un patrdén de deseabilidad (imagen—cbjetivo hacia la
cual estd orientada la accidn) con la realidad (lo que realmente
sucedié camo consecuencia de la actividad que se desplegd) y, por
otro lado, la preocupacién por alcanzar los cbjetivos planteados,
cualesquiera sean, con eficacia.
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Se ha dicho que el objeto de la evaluacidn es camparar los
efectos de un programa con las metas que se propuso alcanzar, a fin
de contribuir a la tama de decisiones subsigquiente acerca del mismo
y para mejorar asi la programacion futura (Weiss 1982, 16); o que
la evaluacidn 'mide hasta qué punto un programa alcanza ciertos
abjetivos" (Banners, Doctors y Gordon 1975, 13).

En este tipo de definicicnes hay dos riesgos. Puede existir una
scbreestimacion de las metas  y ello implica que,
independlientemente de la calidad del diseno y de la implementacion,
se consideren fracasados programas gue no las han alcanzado aun
cuando, desde otra perspectiva, puedan haber sido exitosocs.
Alternativamente, existe el riesgo contrarioc: la subestimacién de
las metas. En este caso, programas mal concebidos y ejecutados
padrian  tener una evaluacion inadecuadamente positiva solo debido a
que sus forruladores fueron cautos en el mamento de fijar las
metas.

Tambien se ha definido la evaluacion comwo el "proceso
encaninade a determinar sistematica y objetivamente la pertinencia,
eficiencia, eficacia e inpacto de todas las actividades todavia en
marcha vy ayudar a Jla administracion en la planificacidn,
- programacidn y toma de decisiones futuras' (ONU 1984, 18).

El énfasis en el caracter procesal de la evaluacidn quiere
destacar que no se trata de un hecho ajeno y separade del proyecto
en cuestidn, sino que es una dimensicn del mismo.

Carplementariamente, la evaluacidn ha sido caracterizada camo "un
medio sistemdtico de aprender empiricamente y de analizar las
lecciones aprerdidas para el mejoramiento de las actividades en
curseo y para €l famento de una planificacion mds satisfactoria
mediante una seleccion rigurosa entre las distintas posibilidades
de accidn futura. Ello supone un andlisis critico de los diferentes
aspectos del establecimiento y la ejecucidén de un programa y de las
actividades «que constituyen el programa, su pertinencia, su
formulacion, su eficiencia y eficacia, su coste y su aceptabilidad
para todas las partes interesadas" (GMS 1981, 11).

Es importante diferenciar Ja evaluacidn del sequimiento. Este
"es el examen cantinuo o periédico que efectiia la administracidén,
en todos sus niveles Jerdargquicos, de la manera en que esta
ejecutando una actividad. Con ello se busca asegurar que la entrega
de insumos, los calendariocs de trabajo, los productos esperados se
conformen a metas establecidas y que otras acciones que son
necesarias progresen de acuerdo con el plan trazado" (ONU 1884).
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Asi, mientras el sequimiento o monitorec es una actividad
gerencial interma que se realiza durante el pericdo de ejecucion,
la evaluacidn puede llevarse a cabo tanto durante la jimplementacidn
como  al concluir la misma o alqun tiempo después, cuando se preve
que el proyecto ha provocado todo su impacto. Por otro lado, la
evaluacicn tanto interna como externa se ocupa de guienes se han
beneficjado, en qué medida, de gué manera y por queé.
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ROTAS

1.- FRudolf Klein y Michael 0O’Higging, "“Social Policy after
incrementalism" en R. Klein y M. O’Higging (eds.) The Future of
Welfare, Basil Blackwell, Oxford y New York, 1985, pps. 227-8.

2.- Forni, Floreal, "Tipologia de Entidades de Bien Publico'.
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