Capitulo
—VII—

Proposiciones para construir una
institucionalidad social inteligente
en América Latina

1. LA REVALORIZACION DE LAS POLITICAS PUBLICAS Y DEL ROL DEL ESTADO

afios. Bajo una andanada de cuestionamientos sobre sus funciones y capacidades

surgia con fuerza la idea eje de minimizar su presencia, y cundian los esfuerzos
de desmantelamiento. Ahora esta replanteada. No hacia atrds sino hacia adelante. En
las nuevas ideas no se defiende volver al Estado de décadas atrds, que activaba en las
mias diversas dreas, y a la ilusién de que el Estado solo podria resolver todos los
problemas. Ello se descarta. Pero se plantea, como lo hace el Banco Mundial (1997)
en su informe especial sobre el rol del Estado, que el extremo opuesto ha demostrado
asimismo ser errado e ineficiente. El desarrollo, dice el informe, tequiere un Estado
efectivo y resalta que “sin un buen gobierno no hay desarrollo econdmico ni social”.
Los dos extremos: el Estado omnipotente y el Estado ausente, estan dejando paso a
otra manera de ver el problema. La misma forma parte del nicleo central de ideas del
enfoque de desarrollo integrado recién expuesto. Si se desea alcanzar simultinea y
coordinadamente desarrollo econdmico, social, sustentable y politico, se necesita
imprescindiblemenre de politicas publicas activas y gerenciadas con alta eficiencia.

] a discusion sobre el rol del Estado parecia casi terminada hasta hace pocos

Hay una amplia serie de roles no tradicionales que se esperan del Estado. Tienen
que ver con campos como ¢l mejoramiento de la equidad, el asegurar salud pablica



PROPOSICIONES PARA CONSTRUIR UNA INSTITUCIONALIDAD
, SOCIAL INTELIGENTE EN AMERICA LATINA l

y educacién para todos, la regulacion, la integracién econémica regional, el impulso
al progreso tecnologico y la competitividad, un sistema de justicias que sea garantia
para todos, y otros. El perfil que se visualiza no es el del Estado del pasado. Se
proyecta la imagen de un Estado con un servicio civil profesional, bien gerenciado,
transparente, descentralizado, moenitoreado por la comunidad y articulado
estrechamente con la sociedad civil en su tarea.

Al centro de su acrividad deben hallarse en América Latina las politicas publicas
sociales. Los graves déficits en aspectos elementales que van desde {a provision
de agua porable, las altas tasas de desercion escolar, hasta la falta de cobertura en
salud para vastos sectortes, requieren de politicas sociales agresivas manejadas
con gerencia social de alta calidad. La actividad pablica es imprescindible en
areas como Centroamérica donde, segiin describe Naciones Unidas (Brito, 1999):
“cerca de 17 millones de personas (sobre 34 millones) viven en extrema pobreza,
en asentamientos humanos precarios en condiciones de alta vulnerabilidad a los
efectos de los desastres naturales, sin agua y energia eléctrica y sin nada”. Y hasta
en uno de les paises con mayor desarrollo econdmico del conrinente, Chile, advierte
Lagos (1999): “Los chilenos sabemos que cuando se debilita €] Estado termina por
imperar la ley del mas fuerte. Solo quedan en pie aquellos que poseen medios
propios para defenderse y comprar su salud, comprar la educacién de sus hijos, la
vivienda, la prevision y hasta la seguridad para su familia. Los demds quedan
condenados a salvarse como puedan con sus propios recursos”.

Las nuevas ideas estan sobre el escenario, surgen del fracaso del pensamiento
convencional en cumplir sus promesas y de las dificiles realidades que viven
amplios sectores de la poblacién en aspectos esenciales, se hallan en activo debate
en numerosos foros, Hablan, como se ha visto, de un proyecto de desarrollo inte-
grado de politicas sociales agresivas como uno de sus ejes, de los aportes al
desarrollo econdémico que puede dar la politica social, de mejorar la equidad,
movilizar el capital social, y de un nuevo petfil de Estado con funciones renovadas
aliado con la sociedad civil. A ello pueden agregarse otras direcciones innovadores
en diversos planos. A su centro se halla la preocupacion por el riesgo social que
sufre la regidn, por sus agudos problemas de inequidad y pobreza. Estin empezando
a influir en el diseno de politicas en los paises y en organismos internacionales.
Sin embargo, corresponde plantearse varios interrogantes. <Cémo desarrollar las
capacidades institucionales y gerenciales que permitan que esas politicas de nuevo
cuiio puedan implementarse con efectividad? ¢Hacia qué direcciones debe
trabajarse en el plano del rediseno institucional y la gerencia? ¢Qué puede apren-
derse al respecto de los errores cometidos y de la experiencia comparada? A
continuacion examinaremos dichos temas.

186



| BERNARDQO KLIKSEERG

II. EN BUSCA DE LA INSTITUCIONALIDAD SOCIAL NECESARIA

<Coémo reformar las dreas sociales?
{Cuiles pueden ser las vias apropiadas?
¢Por qué fracasaron muchas reformas?

* ¥ KR

¢Cuiles son las causas del éxito de programas socizles latinoamericanos
considerados referencia a nivel internacional, como Villa El Salvadot en el
Perti, EDUCO en El Salvador, las Ferias de Consumo Familiar en Venezuela y
muchos otros?

Interrogantes como estas no pueden ser contestadas con “recetas”. Se requiere
una bisqueda “heuristica” que se interne en la complejidad de los problemas
institucionales v gerenciales subyacentes. Por otra parte, cada realidad nacional
tiene su propia historia y caracteristicas en este plano que debe ser respetada.
Como bien sefiala Hood (1998) refiriéndose a la reforma de la administracion
publica en general, previniendo sobre las ‘soluciones generalizables”: “los factores
histéricos v culturales determinan el rango de reformas disponibles para cada
gobierno™.

Intentaremos, dentro de estas coordenadas, el respeto a la complejidad del tema
v sus particularidades a nivel nacional, delinear algunas proposiciones de trabajo
que podrian ser dtiles en el camino de bisqueda que deberia recorrerse en cada
realidad. Surgen de la observacion vy el estudio de los problemas de gestién que
se presentan continuamente en la ejecucion de las politicas sociales en América
Latina y también del analisis de errores tipicos que se comeren en los intentos de
reforma de dichas dreas.

1. Cuidado con marginar la importancia de la gerencia y también de considerar
la gevencia como la ‘panacea’

Ha habido una fuerte rendencia en la regién por actores claves en el disefio de politicas
publicas como los politicos y numerosos planificadores v economistas a subestimar
el problema gerencial. Todo el esfuerzo se concentraba en el diseo de la politica y se
prestaba limitada atencién a lo que se llamaba “la implementacion™. La sola palabra
empleada “implementar” transmitia la idea de que era una especie de proceso mecinico
que seguiria al disefio. El reino de la supuesta implementacion es muy diferente en la
realidad del supuesto. Llevar adelante politicas requiere hacerlo a través de
organizaciones existentes, o a creat. En las organizaciones hay un complejo mundo
donde conviven tecnologias, normativas, actitudes culturales, inrereses en conflicto,
luchas por el poder, etcéeera, que determinan comportamicntos organizacionales
que con toda frecuencia se apartan del “manual”. Gran parte de los avances en
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gerencia avanzada parten de la constatacion de estas realidades y procuran actuar
a partir de ellas. La "politica” no termina en la etapa de disefio, continiia en la
"vida organizacional bajo otras expresiones. Esto sucede en el campo social como
en otros campos y determina que en definitiva la politica que resulta después del
proceso de gerencia, puede ser bastante diferente de la politica que se ordené
llevar a cabo. Hay, en otros términos, una politica “postgerencia” que es la unica
real (Sulbrande, 1997). Marginar la “viabilidad inscitucional” y, mas alld de ello,
la complicada dindmica de los procesos de gestién, puede desbaratar las politicas
mejor intencionadas, como ha sucedido con frecuencia en la regidn.

El otro extremo es asimismao riesgos, v estd de moda. Se declara que ¢l problema
social de la region es bdsicamente un problema de gerencia. Que instituyendo
una gerencia moderna en las dreas sociales se solucionard. Se convierte a la buena
gerencia en la “panacea” que solucionaré los agudos problemas sociales, La realidad
no corrobora el discurso al respecto, la buena gerencia es imprescindible, sin ella
las soluciones mejor pensadas no se materializardn, pero escapa a su alcance resolver
problemas que surgen de razones estructurales. Las causas centrales de la pobreza
v la inequidad tienen que ver con procesos de fondo que sélo pueden ser corregidos
con politicas adecuadas. La gereacia no puede variar en el proyecto mismo de
desarrollo.

Entre esos dos extremos, su marginacion o su idealizacién, se halla el rol real que
puede cumplir la gerencia que es fundamental para la reforma social. Las mo-
dificaciones en el proyecto de desarrollo y las politicas renovadoras podrin trans-
formarse en realidades sélo si se cuenta con una institucionalidad social y una
gerencia de la mejor calidad posible.

2. Gerenciar en el campo social no es lo mismo que bacerlo en otras dreas de la
economia

La gerencia no es un fin en si mismo. Es un medio para obtener determinados
objetivos. La “misién” organizacional condiciona el tipo de gerencia necesario.
Los objetivos que se busca obtener en el campo social, al llevar adelante politicas
¥ programas sociales, ticnen caracteristicas singulares. Entre ellas, son objetivos
que normalmente no son alcanzables a corto plazo. Reducir la desercién en la
escuela primaria, bajar el niimero de madres adolescentes, reducir la criminalidad
joven, son por naturaleza objetivos que sélo pueden cumplirse en el mediano o
largo plazos. Ello significa, entre otros aspectos, que habrd que sostener acciones
continuadas durante periodos extensos de tiempo y prever como mantener el
apoyo hacia las mismas a pesar de que sus resultados no sean visibles rdpidamente.
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Por otra parte, los objetivos son en diversos casos de neto corte cualitativo. Por
ejemplo, mejorar la autoestima de una comunidad pobre, desarrollar elementos
de capital soctal, como el clima de confianza o la conciencia civica, forealecer las
relaciones familiares. Son maltiples los factores a movilizar para obtener objetivos
de este orden. No dependerin nunca de un programa wnico, o una institucion
determinada, asimismo, no seran medibles a través de las mismas metodologfas
aplicadas a objetivos cuantitativos. Requieren abordajes diferentes.

A estas y otras singularidades se agrega que en el campo social cualquier programa,
distribucion de vaso de leche, agua potable para zonas rurales, saneamiento urbano
en barrios, descenso de la repeticion escolar, tiene que cumplir junto a sus metas
especificas cierros meta-objetivos. Acrualmente se aspira a que todos los programas
sean eficientes, es decir hagan un uso optimizante de los recursos asignados y al
mismo tiempo contribuyan efectivamente a mejorar la equidad. Si el modelo
gerencial no es el adecuado para llegar a poblaciones con carencias, puede darse,
y ha sucedido en la regidn en diversas oportunidades, que el programa sea cooptado
por sectores con mayor educacién y poder, como escratos medios de la poblacién,
desvirtuandose sus metas y no campliéndose los propésitos de mejorar la equidad.
Los programas deben desarrollar, asimismo, bases para su autosustentacion.
Evaluaciones internas del Banco Mundial (Blustein, 1996) han indicado que cerca
de un 50% de sus proyectos no pasaban el test respectivo. Después de completarse
el proyecto en cinco o seis afios, los beneficios para los paises recipientes no
continuaban. Los programas deben desarrollar fuerzas en la direccién de la auto-
sustentacién. Ello lleva directamente a un cuarto objetivo: se desea que los pro-
gramas sociales sean participativos, que la comunidad asistida tenga un rol activo
en ellos. La experiencia comparada ha demostrado terminantemente que esa es
una via central para construir autosustentabilidad. A ello se suma que la parri-
cipacién tiene multiples beneficios para el desarrollo del capital social, y el
crecimiento de las personas y ventajas gerenciales muy concretas.

Las politicas y programas sociales tienen, por lo visto, metas con contenidos
propios de ellas. No se puede trasplantar para cumplir metas de este tipo, modelos
gerenciales que pueden ser altamente eficientes para otras metas pero que no
estin adecuados a estas. Entre fracasos frecuentes en el campo social se hallan los
casos en donde se tracd de copiar recetas del business aqdministration, calcando
modelos de la empresa privada, que estin disefiados para metas muy distintas:
maximizacién de utilidades, rotacion del capital, captacidn de clientes, etcérera.
También se hallan los intentos de replicar modelos de la administracion publica
tradicional, que pueden ser apropiados en procesos rutinarios pero no son vilidos
para las caracteristicas muy diferentes de la accidn en el campo social.
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Surge la necesidad de una “gerencia social” que debe romar todos aquellos aspectos
de otras gerencias que le puedan ser vtiles, pero debe tener un perfil propio,
correlativo a sus metas particulares.

El planteo de resperar Jas singularidades no se hace sélo en el campo de la gestion
social. Goodard y Riback (1999), después de analizar a gobernadores y alcaldes
exrosos en Estados Unidos, afirman que “los que prestan el mejor servicio a sus
ciudadanos estos dias, son aquellos que reconocen las claras diferencias eatre el
propésito del gobierno y el propésito de los negocios”. Krugman (1996) examina
los requerimientos para disefar politicas econémicas y para manejar empresas
privadas, y concluye que son muy diferentes. Seiiala que “un pais no es una
corporacién de negocios”. Advierte contra los errores cometidos al tratar de
extrapolar de la gestion privada al manejo de la economia.

3. Se debe montar una institucionalidad social fuerte, jerarquizada y
profesionalizada

La envergadura de los problemas sociales de la regién requiere respuestas acordes
para que no sigan produciéndose los moralmente inadmisibles padecimientos y
victimas que estin causando y los graves dafios que se estan produciendo al
desarrollo y la democracia. Dichas respuestas deben darse en cambios en las
peliticas pero también tener registro en los instrumenros institucionales. Ello no
se observa en la mayor parte de los paises. La realidad estd caracterizada, entre
otros aspectos, por: asignaciones de recursos a dreas como salud, educacién,
vivienda, familia, que si bien han mejorado en algunos paises, siguen siendo
inferiores a las medias internacionales, y en otros son muy escasas; fuerte tendencia
-ante problemas financieros- a recortar en primer lugar esos recursos; Ministerios
sociales sin acceso a los foros de decisién macroecondmica cuyas resoluciones
van a tener enormes consecuencias sociales; inexistencia de un servicio civil
profesionalizado; falta de atencién a la preparacién de una gerencia de alto nivel
especializada y estable.

O'Donell (1999) alerta sobre la magnirud de los dafios institucionales causados al
sector social en afios recientes:

“... los sueldos, las condiciones de trabajo y las perspectivas profesionales de los
funcionarios del drea social que estin en contacto directo con los pobres y les
ofrecen servicios (trabajadores de la sanidad, maestras, asistentes sociales), se
deterioraron tremendamente. Algo semejante cabe decir de los funcionarios de
la burocracia central que trabajan en la politica social tanto en el plano nacional
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como, especialmente, el local. Es sabido que estas esferas del Estado han sido a
menudo bastiones de clienrelismo e ineficiencia, pero la slitzbrizg desatada contra
cllas con el propésite de reducir el déficit fiscal, o por mero antiestatismo, no
hizo nada por mejorar su situacién. Por el contrario, en varios paises esa ofensiva
pracricamente amputd el brazo del Estado més necesario para llevar a cabo politicas
sociales razonablemente eficaces”.

Es urgente superar las condiciones que pone a foco con precision O'Donell, Es
necesario levanrar en la region una institucionalidad social adecuada al papel
prioritario que segin reclama la poblacién deben tener los problemas
correspondientes. La inversion en la materia debe ser acorde a la magnitud y
profundidad de los problemas vistos. En los recortes deben considerarse los efectos
devastadores que suelen producir los que se efecriian en este campo, no perder de
vista su caricter de necesidad prioritaria y buscar cémo generar recursos por
otras vias, como el mejor control de la evasion fiscal. Debe establecerse un servicio
civil profesional en las instituciones sociales, con adecuadas remuneraciones,
posibilidades de desarrollo, entrenamiento continuo y a su tope una gerencia
especializada y estable. Debe jerarquizarse el papel de las entidades ministeriales
Y agencias respectivas y tomar muy en cuenta sus puntos de vista en el disefio de
las poliricas econdémicas.

4. Optimizar resultados en el campo social requiere necesariamente abordafes
intersectoriales

La coordinacién es deseable con frecuencia en gerencia, pero en gerencia social es
imprescindible. Los programas sociales procuran metas que por la configuracion
del problema mismo no son alcanzables por un solo actor organizacional.
Aumentar el nimero de nifos que terminan la escuela primatia en un municipio,
por ejemplo, no significa solo trabajar en el 4mbito de la escuela, ella es clave,
pero las causas de la desercién la exceden. Serd necesario urilizar un enfoque que
opete sobre la unidad familiar, creando incentivos para que la misma se empefie
en que el nino continde en la escuela, se deben mejorar las condiciones nutricionales,
en muchaos casos causantes de la desercién, facilitar el transpotte del nibo a la
escucla, sensi-bilizar a los padres sobre las ventajas que implicara completar los
estudios ¥ otros factores. Se necesitard el trabajo mancomunado de institucioncs
de diverso tipo que pueden operar sobre esas variables, de salud en lo relativo a la
nutricién, de apoye a la familia, de vivienda, de transporte. Por ello, programas
como el de Brasilia que ha combinado estimulos a la familia, con la accion de la
escuela, y otros elementos, ha logrado resultados significativos en plazos reducidos.
Lo mismo sucede con la mayoria de los programas sociales. Para mejorar la salud

191



PROPOSICIONES PARA CONSTRUIR UNA INSTITUCIONALIDAD
1 SOCIAL INTELIGENTE EN AMFRICA LATINA |

¥ T

preventiva, por ejemplo, es indispensable que haya un trabajo muy bien articulado
entre las dreas de salud y educacién. Programas como el desarrollado en afios
recientes en Costa Rica, entre ambos Ministerios, preparando a los maestros para
desarroliar unidades formativas en salud prevenriva en el aula, pueden arrojar
resultados muy efectivos en las cifras de salud publica.

Las causas de la pobreza son miulriples e interrclacionadas. Combarirlas
efectivamente requiere abordajes consiguientemente intersectoriales. La accidn
combinada mulriplica la posibilidad de logros de cada uno de los actores
organizacionales. La coordinacién en gerencia social es obligada si se desea
eficiencia, porque hay una dependencia estructural entre los actores. Los mejores
programas serin en muchos casos programas imaginativos en cuanto a potenciar
estas interdependencias y transformarlas en externalidades comunes.

En América Latina ha predominado en el campo social un enfoque casi opuesto,
con fuerte énfasis secrorial. Cada drea social ha hecho casi un punto de “honor
organizacional” de su autonomia, y salud, educacién, familia, juventud, trabajo,
se plantean como “feudos” separados, y tratan de que los “extraiios” no intervengan
en sus operaciones. Ello conduce necesariamente a resultados limitados y a serias
ineficiencias.

3. Hay que aprender gerencia interorganizacional

Una de las habilidades que debe desarrollar una nueva institucionalidad social en
la regién es la de la gerencia interorganizacional, Los programas deberin ser,
como se menciond, programas donde participen varios Ministerios, diversas
agencias publicas, gobiernos, municipios y la sociedad civil a través de diversas
expresiones. Gerenciar la operacion conjunta de distintas organizaciones no es lo
mismo que llevar adelante una organizacién especifica. Se requieren importantes
capacidades para sensibilizar permanentemente sobre las ventajas del crabajo
conjunto, desenvolver procesos de negociacién para zanjar las diferencias,
capitalizar las fortalezas y limitar las debilidades de cada organizacién, comprender
las diferentes culturas organizacionales, construir puentes entre ellas, desarrollar
un lenguaje comun, aprovechar las oportunidades que pueden surgir para la accién
combinada.

6. Es necesario superar las falsas oposiciones entre gobierno por un lado, y ONG
y sociedad civil por el otro

El problema social latinoamericano no puede ser delegado exclusivamente en el
Estado. Todos los sectores de la sociedad deberian asumir responsabilidades y
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participar en su enfrentamiento. Deben armarse extensas redes de colaboracion
permancnte que engloben a todos los actores sociales posibles, orientadas a atacar
problemas concretos de envergadura.

En la actualidad la situacién es muy diferente. Hay grupos de la sociedad civil
que no reconocen tener responsabilidades al respecto. Permanecen indiferentes.
Hay con frecuencia desconfianza y conflictos entre la accidn estatal y la de las
ONG. Hay amplios sectores que tendrian alta disposicién al trabajo voluntario
que no encuentran caminos apropiados para canalizar sus aportes.

Existen importantes oportunidades organizacionales en superar estas situaciones.
Estado y ONG deben aliarse estrechamente aprovechando los puntos fuertes de
cada uno y minimizando sus limitaciones. Las ONG tienen un importante
potencial en términos de factores como flexibilidad, agilidad, compromiso,
cercania a la comunidad, pero deben estar conscientes de que solas no produciran
cambios de fondo, se necesita para ello el concurso de las politicas pablicas. La
realizacion de alianzas estratégicas entre ambos y la incotporacién a las mismas
de iglesias, comunidades vecinales, asociaciones de interés piblico, universidades,
sectores empresariales dispuestos a la solidaridad, sindicatos obreros y otros grupos,
puede ampliar considerablemente los recursos reales humanos y materiales para
la accién social e incrementar su efectividad. Por ejemplo, véase el papel cumplido
por uno de los actores potenciales de esas alianzas, el voluntariado, en diversos
paises. En Espafa en afios recientes un gran movimiento de opinién gestado por
los j6venes exigidé y logrd compromisos formales en cuanto a2 aumentar
sustancialmente los recursos del pais para solidaridad internacional. En Israel, el
pais del mundo con mayor porcentaje relativo de trabajadores voluntarios, ellos
producen en servicios principalmente sociales, el 8% del producto nacional bruto.

7. Una clave para la eficiencia; descentralizacién mds participacion

La descentralizacion de los programas sociales aparece como una posibilidad muy
concreta de acercarlos a la comunidad, tener contacto directo con sus necesidades,
obligar a mayor transparencia, posibilitar el conrrol ciudadano, desburocratizar,
generar mayor agilidad, poder realizar un monitoreo sobre la marcha de su
ejecucién y otras ventajas organizacionales. Sin embargo, en la experiencia
internacional y en la practica de la regién también ha demostrado tener riesgos.
Uno de los principales es que si los niveles de polarizacién social y de asimerria
en el poder son muy amplios en las localidades y municipios, hacia los que se
descentraliza, los grupos poderosos puedan cooptar en su favor los procesos
descentralizados, “capturando” los programas. Otro es que el proceso sea ambiguo
en algunas de sus dimensiones. Se transfieran recursos limitados con relacién a
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las responsabilidades asignadas, no se delimitan con precisién los rales que le
quedan al poder central, las delegaciones son facilmente reversibles. También
puede darse la situacién de que las organizaciones regionales y locales hacia las
que se descenrraliza no tengan suficiente capacidad institucional para gerenciar
los programas puestos a su cargo. En todos esos casos, la situacién post
descentralizacion puede incluso llegar a ser peor que la previa, por cuanro los
servicios que antes prestaba con ineficiencias el poder central, pero con cierta
seguridad, ahora pueden quedar en el “aire”.

Todo ello no invalida el enorme potencial de la descentralizacién como arma de
gestidn social. Obliga a tomar provisiones que puedan contrarrestar estos riesgos.
Se impondrd, entre otros aspectos, disefiar con claridad los términos de la
descentralizacién y tratar de que sean efectivamente viables para los niveles
regionales y locales, y desarrollar la capacidad institucional de los mismos. La
“combinacién ganadora” parece surgir, segiin la experiencia, cuando se suman la
descentralizacién y la participacién genuina de la comunidad. Los procesos de
descentralizacién son uno de los campos en donde la participacién considerada
actualmente una de Jas vias maestras para obtener mejor eficiencia en todo tipo
de organizaciones publicas y privadas, tiene mayores posibilidades. Si la comunidad
organizada cogestiona los programas sociales descentralizados, se ajustardn
estrictamente a las demandas reales, habri un feed back continuo sobre sus efectos
que permitird corregirlos sobre la marcha, habra una presién por transparencia y
pulcritud en el uso de recursos que erradicari la corrupcién y limitara las pricticas
clientelares, recibirin aportes permanentes de ideas para su mejora y habrd un
contrapeso efectivo a la posibilidad de cooptacién por “elites” locales.

Asi como la descencralizacidn requiere de la participacion, crea asimismo oportu-
nidades importantes para esta dlrima, y los “circulos virtuosos” que puede
desencadenar una participacion genuina son formidables. Las comunidades con
carencias tienen mucho que aportar a los programas sociales dirigidos a ellas. Los
razonamientos que las desvalorizan, a partir de su misma pobreza, han resultado
desmentidos por los hechos. Los programas sociales de mayor rendimiento compa-
rado son aquellos en que se han abierto posibilidades auténricas de participacion.
Entre otros, un estudio de Narayan {1994) sobre la contribucion de la participacion
popular, muestra su potencialidad. La investigacién analizé 121 proyectos de
dotacién de agua porable a campesinos pobres en 49 paises de Africa, Asia y
América Latina. Los proyecros con elevada participacién tuvieron un alto rendi-
miento en el 80% de los casos y un rendimiento mediano en el 20% restante.
Ninguno tuvo bajo rendimiento. Los de baja participacién tuvieron un aleo rendi-
miento sélo en el 2.7% de los casos, un rendimiento mediano en el 40%, y un
bajo rendimiento en el 57.3%.
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Las mismas constataciones pueden hallarse en América Latina. La apelacion
masiva y genuina a la participacién fue la base de algunas de las experiencias
sociales mas exitosas y renombradas internacionalmente de América Latina, como
Villa el Salvador del Perd, las escuelas pablicas gestionadas por los padres en
Minas Geraes v el Presupuesto Parcicipativo de Porto Alegre. En todos estos
casos la participacidn movilizé a fondo el capital social latente en la comunidad.
Ea Villa El Salvador la muchas veces premiada comunidad autogestionaria del
Perd, de cerca de 300,000 almas, los pobres no tenian ningin tipo de bienes y
levantaron wn municipio entero con sus manos en un breve periodo histérico. No
tenfan patrimonio econdmico, pero si capital social muy rico. Provenian de las
sierras peruanas y contaban con un bagaje muy amplio de valores, actitudes
solidarias, experiencia de vida comunal y otros elementos culeurales, cultivados
durante siglos por la cultura andina. En el ambiente propicio de la participacion
dichos elementos se movilizaron activamente y fueron decisivos en sus logros.'

8. Se necesitan pactos y concertaciones sociales de apoyo para postbilitar una
gerencia social eficiente

Los programas sociales necesitan contar con respaldos amplios de la sociedad
para poder cumplir con efectividad sus metas, Como se sefialé anteriormente por
lo pronto existen sectores que desconfian casi por principio de los programas, que
consideran que el gasto social es “ilegitimo”. Los programas deben procurar
contrarrestarlos explicando detalladamente a la opinién piblica sus aportes
posibles, tanto desde el punto de vista ética como del productivo, y deben procurar
en el marco de los mecanismos democriticos concertaciones seciales en su apoyo.
Esas concertaciones les seran asimismo fundamentales para “aguantar” los extensos
petiodos que con frecuencia se necesitan para lograr objetivos tangibles en el
campo social. También permitirin sostenerlos frente a las amenazas de recortes
destinados a solucionar desequilibrios financieros en otras dreas. Asimismo, serdn
vitales si s¢ requieren de nuevas etapas para consolidar el programa y extenderlo.

Todos estos aspectos son fundamentales para que pueda desenvolverse en los
programas sociales una gerencia eficiente con proyecciones de mediano y largo
plazos. En esta, como en otras areas del desarrollo, la dimensién politica es
esencial. Si por ejemplo, programas dirigidos al fortalecimiento de la escuela
publica cuentan con asociaciones de padres de las mismas, organizados para defen-
derlos, muy distincos seran los resultados a si sélo los defienden los profesionales
que los ejecutan,
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III. ALGUNAS CONCLUSIONES

El Papa Juan Pablo I1(1999) ha subrayado que “el problema de la pobreza es algo
urgente, que no puede dejarse para el madana”, pues desde todo el mundo “se
alza el lamento de los pobres, el grito de los nifios, de las mujeres, de los ancianos,
los refugiados, de las victimas de la guerra, de los desempleados”. Asimismo,
resalt6 que “el desarrollo y el progreso econémico nunca deben llegar a costa del
hombre y de la mujer dificultando la tarea de satisfacer sus necesidades funda-
mentales, el avance no puede ser a cualquier precio”.

Sus afirmaciones parecen muy sugerentes para los dilemas latinoamericanos. Los
problemas sociales que afronta la poblacién no admiten demoras por su magnitud
y gravedad. Hay un costo muy pesado por cualquier postergacién. En el campo
social, a diferencia de otras éreas, los dafios que puede producir el diferimiento de
las soluciones son en diversos casos irreversibles. Asi, entre muchas otras consecuen-
cias de las dilaciones en dar respuesta, se ha verificado que si un nifio no recibe
una nutricion adecuada en las primeras etapas de la vida, sus capacidades cerebrales
quedan afectadas y después no hay retorno posible. En otra drea, la mortalidad
materna, la regién tiene una tasa cinco veces mayor a la de los paises desarrollados.
Dado el estado actual de los avances médicos al respecto, ello implica que hay
numerosas “muertes gratuitas” que no se darian si hubiera la cobertura de salud
apropiada para todas las madres.

Urge dar el salto a una vision integrada del desarrollo que logre otro tipo de
equilibrio diferente entre las politicas econémicas y las sociales y que reconozca
el papel imprescindible de estas ultimas en la obtencién de un desarrollo que
tenga bases realmente sostenibles. Como lo plantea Touraine (1997): “en vez de
compensar los efectos de la logica econémica la politica social debe concebirse
como condicién indispensable del desarrollo econdémico”.

Se arguye con frecuencia que todo es un tema de recursos econdmicos, que al
faltar los mismos no es viable obtener resultados muy distinzos a los acruales.
Que mientras no haya mayores recursos la situacién no podri variar. Desde ya
que es importante contar con mas recursos econémicos y deben hacerse todos los
esfuerzos para mejorar el crecimiento, la productividad y la competitividad de la
economia. Pero ¢l tema no parece reducirse a ello.

Hay en juego no solo problemas de recursos, sino también de prioridades, de
grados de equidad y de organizacién social. El tema de las prioridades es crucial.
No sélo en las asignaciones de recursos sino también en los ajustes. ¢Por qué
recortar con ranta frecuencia el presupuesto de los sectores sociales? <Por qué no
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revisar cuidadosamente los costos que implican ese tipo de recortes para las metas
finales de la sociedad, para la cohesion social y para el crecimiento mismo. Ante
la Asamblea Mundial de la Salud, resaleé al respecro el Premio Nobel de Economia
(Sen 1999):

“Es indicacién de que vivimos en un mundo al revés el hecho de que el médico,
¢l maestro de escuela o la enfermera, se sientan mas amenazados por el conser-
vadurismo financiero que un general del ejército. Para subsanar esta anomalia es
preciso no ya penalizar la prudencia financiera, sino tener mas plenamente en
cuenta los costos y los beneficios de las disrintas opciones”™.

El enfrentamiento de la pobreza y la inequidad en la region requiere una revisitn
profunda del ro] de las politicas sociales, de su modao de disefio, y de la estracégica
dimensién institucional y gerencial, pero la misma debe ser hecha no sélo a la luz
de consideraciones técnicas, sino teniendo como marco de discusiones a fondo
sobre las metas ultimas del desarrollo, la bisqueda de vias compatibles con ellas
y las prioridades v urgencias en la asignacion de recursos.

De dichas discusiones puede emerger el nuevo modelo de politica social que
estin reclamando amplias mayorias en la region a través de Jos diversos canales
de la democracia. La politica social agresiva, y activa, que se precisa, que debe ser
cogestionada por el Esrado y la sociedad civil, deberd contar con una
institucionalidad social renovada, con las capacidades gerenciales apropiadas y
ser transparente, abierta y partticipativa.

El tema no admite postergaciones constituye un “escindalo moral” que a fines
del siglo XX, millones y millones de latinoamericanos vean transcurrir sus dias
y los de sus familias, en medio de privaciones que cercenan sus derechos humanos
mas basicos.

NOTAS

" Pavdy verse sobite Villa o Salvidot: Cardus Franco “La experienciz de Villa E1 Salvador”. Inclaido en B, Kliksherg (Comp.) “Pobreza. Un tema

impostergable, Nucvas respucseas a nivel mundial ™, 40 Bdwién, Fundo de Culoura Bcondmica, 1997,
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