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Alcances, Insuficiencias y Desafios
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El tratamiento de la Politica Social en general es complejo y controversial, por todos los
factores y actores que involucra y porque tiene como objeto aquello que probablemente es lo
méas controvertido en la sociedad: la desigualdad social en un sentido amplio, cuyas
manifestaciones generan diferentes niveles y modalidades de exclusion.

Debido a la crisis, nunca como ahora se le ha asignado tanta importancia a la Politica
Social, pero paraddjicamente las propuestas de politica no sélo son escasas, sino también
discontinuas, parciales y poco innovadoras. Asf, las nuevas tendencias y propuestas de Politica
Social expresan una mentalidad extremadamente pragmadtica e instrumental.

Actualmente, casi todas las propuestas sobre Politica Social priorizan como su objeto cen-
tral a los pobres'. En este marco, la pobreza se ha convertido en un tema de tratamiento piblico
y las politicas que se han gestado en torno a ella resaltan aspectos gerenciales y de asignacién
de recursos que apenas si palian la situacién y no pasan de ser respuestas circunstanciales.

La Comisién Econdmica para América Latina CEPAL, en su serie Politicas Sociales, hace
referencia a un paradigma emergente de Politica Social, que propone medidas pragmaticas,
haciendo especial énfasis en aspectos ligados a la gerencia social y donde la eficacia y eficiencia
parecen ser la finalidad dltima que se persigue. Evidentemente, si bien esta l6gica agiliza el
tratamiento de los problemas sociales, reduce la complejidad del tratamiento de lo social y no
resuelve los algidos problemas sociales que enfrentamos. A través de las siguientes lineas,
pretendemos reflexionar sobre estas propuestas y, en torno a ellas, repensar estrategias mas
integrales, agresivas, creativas y sostenidas, recuperando y fortaleciendo lo publico

1. Las Reformas Estructurales como contexto determinante de las Politicas Sociales

Desde mediados de los ochenta, en el pais se desarrollaron profundas reformas estructurales que
no se limitaron solamente a cambios de las reglas del juego en el ambito econdmico sino también
cuestionaron los roles tanto del Estado como de la sociedad. Estos cambios estuvieron respaldados
por reformas y programas (PAE) en los que el mercado aparecia como el mecanismo més eficiente
para asignar los recursos y cuestionaban la necesidad de que el Estado planifique el desarrollo.

En un escenario democritico, se ha realizado varios intentos de transformacién y
modernizacién del aparato piiblico, pretendiendo un uso més eficiente de los recursos, sobre
todo financieros, y mayor eficacia en el logro de objetivos en el escenario estatal.

1 Considerada cominmente como la poblacién que sufre privaciones de diferente indole, insuficiencia de ingresos,
empleo, educacién, restricciones en el acceso a los servicios bésicos, falta de oportunidades en el acceso a
satisfactores sociales y de participacién social y politica.
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En los noventa, a partir de las denominadas Reformas de 2da. generacién y a través de la
puesta en marcha de la Participacién Popular, se ha posibilitado ciertos acercamientos entre el
Estado y la Sociedad que han significado la emergencia de nuevos actores sociales, el
reconocimiento y consolidacién del proceso de participacién social y la organizacién de la
gestién puiblica local a través de los municipios. Especificamente, con la Ley de Participacién
Popular se habla de procesos de participacién que articulen a las organizaciones sociales a la
vida del Estado en el 4mbito local.

En los inicios del nuevo milenio, con la Ley del Didlogo Nacional, se defini6: la Estrategia
boliviana de Reduccién de la Pobreza EBRP, los criterios de distribucién y usos del HIPC I,
la Politica Nacional de Compensacidn, los cambios en los Fondos de Inversion y Desarrollo y
se puso en vigencia el Control Social, creando mecanismos que transparenten los procesos e
incidan en el impacto y eficiencia de la Politica. En ese ambito, el Estado posibilita la apertura
de la discusién en la sociedad civil, definiendo lineas estratégicas para enfrentar la pobreza.

Por otro lado, la Globalizacidn con sus efectos, mas alld de instaurar un modelo econémico
basado en las fuerzas del mercado transnacionalizado, ha generado un nuevo tipo societal,
condicionando y acelerando la exclusién social, ahondando la pobreza y generando mayor
desigualdad en la distribucién del ingreso. Consiguientemente, ello ha producido mayor
polarizacién, descontento, violencia y tensién social.

2. Orientacion de las politicas sociales actuales. Sus propuestas, debilidades y
contradicciones

En el actual escenario, las Politicas Sociales Publicas son consideradas imprescindibles
para el desarrollo. Su orientacion pone énfasis en la focalizacidon y ldgica compensatoria... y
la pobreza es parte importante de la agenda del gobierno...

La Equidad social, entendida como la reduccién de las desigualdades, la creacién de
oportunidades para la plena participacién de los individuos en la sociedad a partir del
reconocimiento de la diversidad cultural y la superacién de todo tipo de discriminacidn, ha
sido desde los 90 el sustento principal de la nueva concepcién del desarrollo social.

Aunque estas propuestas sefialan e identifican algunos aspectos que son presentados como
novedosos, en realidad éstos no han roto completamente con los paradigmas tradicionales que
aparentemente son cuestionados, vale decir, asumen ciertas caracteristicas claramente
dicotémicas, configurando un esquema sui generis y particular. Veamos:

2.1. El Estado, su institucionalidad y gestion

En la légica de las reformas y la nueva propuesta de politicas, si bien se habla de
achicamiento del Estado en lo econdmico, en la practica en nuestro pais el Estado sigue
siendo el principal gestionador de Politicas sociales en el ambito social. Asf, ain con
restriccion de sus propios operadores?, el Estado tiene la responsabilidad de formular
politicas piblicas, lo que significa decir que el principio estatalista estd todavia presente

2 Serefiere a profesionales de las politicas que se supone tienen conocimientos técnicos especializados e influencia
politica y son quienes definen las politicas sociales.
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en la sociedad boliviana y ninguna de las reformas del ajuste han podido prescindir
totalmente de su intervencion. Asi, pese a la descentralizacién, se desarrolla funciones con
un centralismo dominante; en realidad, no se ha visto grandes cambios.

En este marco, habitualmente el Estado es visto como el principal gestor de la sociedad.
Lo piiblico, considerado como aquel espacio social en que se instituye el reconocimiento
de intereses comunes y la necesidad de acciones comunes, sigue siendo de alguna manera
el centro donde muchos sectores demandan. Subsiste la idea de que el Estado es el
responsable de la asignacién de recursos, de su administracion y de las estrategias macro
generalizadas que tienen plena vigencia, aunque el financiamiento de la politica social ya
no proviene solamente de fuentes fiscales propias sino también de la cooperacién
internacional, organismos internacionales y ahora de la propia poblacién.

En efecto, las nuevas propuestas hacen énfasis en que el Estado no debe ser el tnico
gestor de la politica social, por lo que es necesario el co financiamiento, esto es, que los
propios beneficiarios contribuyan y generen recursos suplementarios. Segin esta 6ptica,
ello reafirmaria el compromiso de la comunidad con el programa.

Aqui, la gerencia social se pone de manifiesto, haciendo énfasis en el uso mds eficiente
de los recursos publicos disponibles, focalizando con mayor precisién y reorganizando un
sistema de gestién que maximice la cobertura de los sectores mds necesitados con los
paquetes sociales bdsicos, de modo de frenar la presién para incrementar el gasto social.
Esto supone maximizar el rendimiento de los recursos ptblicos acopldndoles recursos de
la sociedad civil, que se computan a costo cero desde la perspectiva de la eficiencia del
gasto ptiblico. Ambas propuestas suponen el perfeccionamiento de las mismas politicas a
través de una gerencia social eficiente.

Esta visidn pragmatica de politica ha contribuido a despolitizar atin mds la sociedad al
plantearse como su unico contenido el “resolver los problemas concretos de la gente”
(CEPAL 2001:22).

2.2, Eficiencia y gerencia social desde el Estado

Una corriente con creciente presencia en América Latina es la que diagnostica como
un problema central de las politicas sociales su estilo de gerenciamiento, la forma en que
se organiza el Estado para dar respuesta desde su lado social, por lo que se propone
“reconstruir el Estado en lo social”. De lo que se trata es de aceptar de hecho el papel
pasivo del Estado en la economia, afirmando en cambio su responsabilidad en el campo
social. Esa responsabilidad le exige una eficiencia que se lograrfa pasando de la
administracién a la gerencia de lo social, incorporando a lo piblico principios organizativos
inspirados en el sistema empresarial -descentralizados, participativos y flexibles-
considerado como el més apto para un mundo de complejidad e incertidumbre.

Si se acepta esa separacion entre el Estado en lo econémico y el Estado en lo social, y se
pretende que, dados los meta objetivos sociales de compensacidn de los efectos del juego del
mercado, de lo que se trata es de cumplirlos eficientemente en cada programa o nivel-, se
estard infiltrando la esencia de una sociedad de mercado en el mundo de la politica y de lo
social: se introyecta los valores del mercado y sus criterios, pretendiendo, apenas, ponerles
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algunos limites externos. Para esto, se propone que se pongan en un mismo nivel los ministerios
estatales del “frente econémico”, reclamando mayor autonomia para la politica social, cambio
de organigrama y flujo de decisiones, todo lo cual resulta superficial si la ideologia de fondo
en lo que respecta a la economia es compartida por las respectivas tecnocracias.

Esta argumentacién no es muy distinta de la del BID, cuando hace notar del FMI y el
BM que si no inician reformas sociales, las reformas econémicas no podrdn sustentarse
por la pérdida de gobernabilidad de las sociedades “ajustadas” (BID/PNUD 1993).

Plantear la eficiencia como criterio central no cuestiona el sentido mismo de las politicas
sociales. Los mismos organismos internacionales que han venido propugnando politicas
asistencialistas hacen de la eficiencia su principal justificacién para privatizar e inyectar
en el Estado los criterios del mercado. Mas alla del discurso, si no viene impulsada por
fuerzas politicas democratizadoras y con otra perspectiva del desarrollo, en la prictica esa
eficiencia se homologa con la del mercado capitalista. Es decir, termina reduciendo todo a
una relacién cuantitativa entre resultados y recursos cuantificables: 1a relacion “beneficio/
costo”. Cuando las metas son fijas, lo que interesa es garantizar el menor uso posible de
recursos en aras del costo efectividad.

Asi por ejemplo, la eficiencia de la ensefianza se evalia por el porcentaje de aprobacién
de pruebas universales comparables y ficiles de evaluar con poco costo. Fuera queda la
calidad de la educacién (el logro de objetivos), lo cualitativo (las formas de socializacién,
los valores, las relaciones de convivencia que se van encarnando a lo largo del paso por la
escuela, la satisfaccién que genera el paso por la escuela), etc.

El cuantitativismo y el eficientismo conllevan una pobre concepcion de la escuela para
los pobres. Se habla, consecuentemente, de evaluar por resultados y por procesos.

2.3. El objeto central de la Politica Social, ;son los pobres?

En la actualidad, la pobreza se ha convertido en el centro en torno al cual se articulan
propuestas y estrategias de Politica Social. Los pobres ahora tienen mayor protagonismo y
son un tema central de discusién y de tratamiento estratégico para los gobiernos.

En este sentido, hoy los pobres constituyen el fundamento mas importante para la
negociacion de créditos ante organismos internacionales y, por tanto, un atractivo para
generar recursos. Asf, “la pobreza se politizé dentro de una l6gica democriética que hizo
gobernables los conflictos producidos por las desigualdades provocadas por las estrategias
econémicas.” (Gamboa 148:2000). Por estas razones y, sobre todo, por la magnitud que
ésta ha asumido en la actualidad, hoy es habitual equiparar Politica social con combate a
la pobreza, aunque no sea exactamente lo mismo en su significado.

La pobreza en el pais es un problema estructural enraizado en nuestro propio desarrollo,
por lo tanto, no es un fenémeno coyuntural, ni circunstancial y tampoco afecta solamente
a pequeiios grupos especificos de”excluidos”, como se pretende hacer ver.

Habitualmente, para realizar un andlisis situacional de la pobreza, se recurre a
indicadores que evaldan el nivel de vida de las personas seglin cierto grado de satisfaccion
de necesidades que, en el caso nuestro, debido a las diferentes situaciones econémicas,
sociales y culturales, no son comparables entre regiones.
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En la explicacién que habitualmente se hace de la pobreza resalta la importancia de un
anélisis de cardcter econémico material, definiendo a la misma como la ausencia de recursos
y empleo que asegure la satisfaccién de niveles adecuados de alimentacidn, vivienda,
educacién y salud.

En las ciudades de Bolivia, cerca de un millén de personas sobrevive con menos de un
ddlar al dfa, mientras en el campo mds de un millén y medio de bolivianos se codea dia a
dia con la miseria. La desigualdad en la distribucién del ingreso es evidente. Esto significa
que mis de dos millones y medio de bolivianos estdn sometidos a la extrema pobreza y
viven en la miseria’.

La extrema pobreza agobia a uno de cada dos habitantes del agro y a la quinta parte de
los ciudadanos residentes en las ciudades. Junto a ellos, aunque en condiciones menos
extremas, también estdn sumidos en la pobreza cerca de 1,3 millones de bolivianos en el
drea urbana y otros 760 mil en el 4rea rural. En total, se estima que el 60 por ciento de los
hogares vive en condiciones de pobreza.

El diagnéstico gubernamental sostiene que “la pobreza en Bolivia es resultado
combinado de factores econémicos, sociales y culturales”. El informe oficial establece
que, en el drea urbana, el promedio de los ingresos de los pobres es de 1,6 dSlares al dia y,
en el 4rea rural, de 80 centavos de ddlar al dia.

Cerca del 10 por ciento de los hdgares indigentes del drea urbana no tiene ningiin nivel
de instruccién. En el drea rural, los hogares pobres tienen 2,7 afios de educacién y los
hogares indigentes 2,6 aiios. _

En el ambito laboral, considerado como el mads sensible de los sectores, se observa
inserciones cada vez mds precarias y condiciones de trabajo degradantes cuyos protagonistas
tienden a fragilizar cada vez mas sus relaciones laborales (subocupacién, inestabilidad,
informalidad, etc.), provocando mayor exclusién social.

Habitualmente, se ha asociado la idea de que a mejor preparacién corresponde una
mejor posibilidad de insercién laboral, vale decir, una menor preparacién condena a
reproducir un circulo vicioso que reproduce la pobreza. Esta ecuacién en la actualidad es
de validez relativa, si consideramos que la pobreza se ha tornado mds heterogénea y los
pobres ahora tienen inserciones variadas en el mercado de trabajo que no necesariamente
corresponden a su formacién y/o calificacion. Varios estudios han demostrado que esta
relacion no es lineal ni automatica ya que, debido a la escasa dindmica del aparato productivo
y larecesién en la que nuestro pais estd sumido, una mayor preparacion no necesariamente
es garantia de una mejor insercién en el mercado laboral.

Lo que si es innegable es que hoy hay més pobres y las caracteristicas de los pobres son
distintas a las de los pobres de hace 20 afios. Algunas de esas caracteristicas son la dispersién
y el aumento de la pobreza (a los “pobres crénicos” -que también se empobrecen- se suma
ahora los estratos medios y medios bajos “empobrecidos”, los llamados “nuevos pobres™).

Estos datos han sido extractados de la Estrategia de lucha contra la pobreza del 2000. Consideramos que
actualmente la situacién ha empeorado.
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En general, las expectativas de mejoramiento de las condiciones de vida han
desaparecido y mas bien han sido reemplazadas por el descreimiento y la desesperanza.
La cuestion de las clases medias no sélo estd referida a la creciente pauperizacion de sus
condiciones de vida sino también a la exclusién de estos sectores de las Politicas Sociales.
Autores como Minujin (1992) la denominan pobreza adquirida: “es una pobreza heredada,
sino adquirida como efecto de la crisis, la estabilizacién y el ajuste”. En efecto, esta “nueva
pobreza™ muestra una sociedad mds segmentada, polarizada y empobrecida masivamente.

Aunque los datos descritos hacen énfasis s6lo en aspectos objetivos de la pobreza,
no podemos dejar de mencionar que la pobreza es también subjetiva, en tanto la
conciencia de ser pobre o excluido, o tener menos de lo que tienen otros, afecta de sobre
manera a esta poblacién y este quizd es el 4mbito donde mas repercute la acumulacién
de presiones y frustraciones.

2.4. Enfasis en la participacién y responsabilidad individual

Las nuevas propuestas sobre politicas tienden al fomento de la participacién de los
actores sociales. En efecto, acorde a las recomendaciones expresas de planificadores,
politicos y estrategas de politicas, adoptadas también en nuestro pais, la participacién ha
sido considerada un componente importante en el disefio de las politicas.

Cada vez se incentiva, se demanda y se convoca mds a la participacién de la sociedad
civil. Para ello se ha recurrido a diversos y diferentes medios y mecanismos, buscando
asignar recursos ptblicos contra la presentacion de proyectos confeccionados por los
interesados. Esta concepcidn cree que la capacidad de innovacién se encuentra diseminada
en la propia sociedad.

La responsabilidad propia de cada ciudadano en las actuales propuestas de politica es
un aspecto que resalta. La justificacién de esta demanda de responsabilidad de la poblacién
es la propia democracia, donde lalibertad del individuo estd vinculada a su responsabilidad
frente a si mismo y su bienestar. Esto significa que cada uno deberia hacer el mayor esfuerzo
posible para prevenir posibles situaciones precarias. Asf la autoayuda de cada uno es
importante: “Con la globalizacidn, la autoresponsabilidad, la solidaridad y la subsidiariedad,
no han cambiado en su esencia, pero sf estin cambiando en cuanto a su dimensién y
proporcién.” (Benecke 1999:15)

Asi, “las Politicas Sociales originadas en el marco del ajuste estructural se ocuparon de
transformar las mentalidades y convencieron a la sociedad de que los pobres debfan hacerse
cargo de su pobreza, es decir, de que no la rehuyan, ni la asuman como una fatalidad inalter-
able” (Gamboa 2000: 148). Significa esto que son los propios pobres los que deben ser actores
centrales y responsables de su propio destino, hasta culpabilizarlos de su propia situacién.

Esta exigencia de mayor responsabilidad individual, se contrapone sin embargo al
espiritu de solidaridad y exonera al Estado de sus responsabilidades sociales, disminuyendo
también la responsabilidad de las cargas sociales de las empresas; esta flexibilizacién deja
casi en total desamparo a los trabajadores y sus familias.

Al respecto, podemos sefialar que si bien es importante la participacion de la
poblacién, la intervencion del Estado no sélo es necesaria, sino vélida y itil de manera
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conjunta con la poblacién, en tanto genera una respuesta efectiva a los verdaderos
problemas sociales que enfrentamos.

Los resultados en este contexto atin son limitados, vale decir, a la poblacién se le demanda
su participacion a través del voto y su participacién parece concluir con su propio voto, en el
mejor de los casos a través de sus organizaciones donde no tiene grandes dificultades para
proponer sus demandas. En muchos casos, esta participacion concluye en estos planteamientos
y se diluye cuando esa poblaci6én delega la demanda de sus derechos en pocas personas

2.5. (Centralismo o Descentralizaciéon?

Las nuevas propuestas de Politica Social tienden a privilegiar las decisiones del 4mbito
local, para lo cual se promueve tanto la desconcentracién como la descentralizacion; en el
caso nuestro, esto se plasma en la participacién popular.

Aunque no va acorde a lo establecido con el modelo vigente en nuestro pafs, el Estado
sigue siendo en muchos casos el principal gestionador de los programas sociales. Pese a la
descentralizacion, aun desarrolla funciones con un centralismo dominante.

Significa esto que, a pesar de los cambios suscitados y la ansiada descentralizacién
que se pretendia a nivel local en la administracién de las politicas publicas, en la prictica
el disefio de ejecucién y desarrollo atin estd concentrado en el aparato estatal, donde
predomina el centralismo estatal, que financia, disefia, implementa y controla la
direccionalidad de las Politicas sociales.

En efecto, pese a la vigencia de la Participacién Popular y toda la l6gica de
funcionamiento de los municipios, el referente de la Politica ptiblica sigue siendo el
gobierno. La politica sigue siendo ejecutada desde el gobierno y por su aparato, configurando
una pirdmide escalonada de funcionarios “expertos” y politicos que direccionan las politicas.

En esta perspectiva, la decisién de la politica es atin unidireccional, el Estado es el
responsable de la asignacion de recursos, de su administracién y de las estrategias macro
que tienen plena vigencia. Al respecto, debemos sefialar que no estamos abogando por la
descentralizacién o por el centralismo, ninguno de ellos es malo o bueno per se. Asi, la
determinacion de centralizar o descentralizar no es el dilema central y por tanto ambos no
deben ser considerados excluyentes, porque hay politicas que, por su naturaleza, deben ser
centralizadas y otras que conviene sean descentralizadas.

2. 6. Universalismo de la oferta o focalizacion a ultranza

Cuando se habla de cobertura de Politica Social, es falso el dilema entre universalismo
y focalizacién. La primera, entendida como una oferta amplia abierta a toda la poblacién,
no ha existido nunca en la experiencia boliviana. Desde su inicio, la politica social piblica
siempre ha sido selectiva y los principales beneficiarios de los servicios piblicos sociales
han sido los sectores instruidos, informados y m4s organizados corporativamente, que
vivian en dreas mejor dotadas de servicios y contaban con recursos e ingresos regulares
para hacer frente a sus necesidades.

Franco sugiere que las propuestas emergentes deben sustentarse en el principio de
equidad, segiin el cual, para superar las diferencias, debe tratarse desigualmente a quienes
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son socioeconémicamente desiguales (discriminacidn positiva) y que una oferta homogénea
para situaciones heterogéneas sélo puede conducir a mantener las diferencias originarias.

Al respecto, debemos afiadir que las Politicas siempre han sido selectivas y ahora la
tendencia es todavia de mayor selectividad, aunque siguen sin considerar un aspecto
importante del capital social: la diversidad étnica de la poblacién. En su orientacién, las
politicas atin tienen un cardcter homogenizador, pues no consideran la diversidad y fuertes
segmentaciones de clase, etnia y género.

La nueva orientacién de Politica Social privilegia la selectividad de la poblacién a la
que debe llegar. En este sentido, pretende focalizar e identificar con la mayor precisién
posible a los beneficiarios, a la vez que potenciar el disefio de los programas con el objetivo
de asegurar un alto impacto per-cépita en el grupo seleccionado.

En esta linea también se ubica la definicion de Politica Social propuesta por Benecke
como “el conjunto de medidas estatales o privadas que previenen o subsanan desventajas
y debilidades de un cierto grupo de la poblacién que no puede participar en el desarrollo
de la sociedad y de la economia por sus esfuerzos propios”.

Al decir de Rolando Franco, la Politica Social en el pasado se preocupé de atender a
sectores que tenfan capacidad de presién sobre el Estado y en la actualidad el esfuerzo debe
centrarse en cierto tipo de poblacidn, pues la tinica manera de lograr la equidad es atender
a los mas necesitados, tanto por su situacién de carencia extrema como porque los sectores
que han sido beneficiados hasta ahora tienen capacidad para solucionar auténomamente
sus problemas. Esta postura restringe el rol del Estado y empleadores respecto a las
obligaciones de los trabajadores y propone un esquema de focalizacién hacia los mds pobres,
sin embargo, deja de lado aquellas clases medias que, por la crisis, han visto mermados sus
ingresos engrosando aunque no con las mismas caracteristicas los cordones de pobreza.

Esta propuesta de focalizacidn, ratifica la idea de mayor eficiencia, sin embargo esto
por si mismo tampoco garantiza mayor equidad.

2.7. Politicas compensatorias cortoplacistas

La referencia inmediata que tenemos de politicas contra la pobreza las caracteriza
como compensatorias y cortoplacistas, esto significa que las politicas han sido pensadas
para aliviar el peso generado por la propia crisis.

Desde 1985, que marca el inicio de aplicacién de Politicas de Ajuste Estructural (PAE),
se puso en marcha en el pafs programas orientados a paliar los impactos sociales
provenientes de la aplicacion de las medidas econémicas. Asi, el cardcter subsidiario y de
emergencia asignado a la Politica Social estuvo respaldado por una orientacién
TRANSITORIAY CORTOPLACISTA. En esta dimensién podemos ubicar a los programas
desarrollados por los fondos FSE, FIS y FNDR.

Ultimamente, programas como el PLANE estin dirigidos a grupos poblacionales
considerados como los mds vulnerables, al modo de mecanismos de corto plazo destinados
a brindar alivio temporal a la poblacién mds afectada por la crisis y las medidas de ajuste.
El objetivo concreto de este plan pretende reducir el impacto de la disminucién de ingresos
por la pérdida de empleo en la poblacién mds pobre a través de la creacién de empleo
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temporal masivo en dreas urbanas y rurales, por un lapso de 14 meses, desde noviembre
del 2001 a diciembre del 2002. Ello nos permite sefialar que los planes de emergencia
tienen plena vigencia en la actualidad.

2.8. Ausencia de investigacion e informacion social

Es visible la ausencia de investigacién seria que fundamente el disefio de las politicas
sociales, por eso éstas tienden a ser respuestas y/o acciones en un dmbito definido por un
contenido mas bien intuitivo, pragmatico y politico, consiguientemente poco fundamentadas
y con escasa efectividad. En efecto, parte del fracaso de estas politicas se atribuye a esta
insuficiencia, es muy poca la importancia que se le asigna a la investigacion y a una lectura
adecuada de la realidad social.

Los indicadores sociales generados por las instituciones tienen una tendencia
prioritariamente cuantitativa (dejan de lado aspectos subjetivos y culturales importantisimos
a la hora de disefiar politicas sociales) pero, ademds, no gozan de confiabilidad entre la
poblacién. Asf, a veces vemos indicadores tan genéricos que no corresponden a algunos
contextos, y datos e informacidn oficial que no coincide con la generada por otras fuentes,
lo que les resta valor para tomar decisiones oportunas de politica.

De ahi la importancia no sélo del uso y organizacién de informacién de manera
permanente, sino de la confiabilidad de ciertas fuentes de informacién sencillas y de
cierta regularidad, respecto de los beneficiarios, registros de empleo, registros escolares
permanentes y otras semejantes. Esto sugiere desarrollar mecanismos muy simples para
clasificar a la gente de manera esencial y rapida, generando capacidades en los usuarios y
actores sociales en el manejo y gestién de la informacién.

Esto significa que es urgente la necesidad de desarrollar mecanismos simples para
generar informacién. Debe insistirse por tanto en un manejo més directo de la informacién
en organizaciones locales prestadoras de servicios, por un lado, pero ademds garantizar la
regularidad de su emisién, por otro.

Esto supone la capacidad de generar informacién local, revalorizarla, adoptarla y
encontrar puntos de convergencia y fiabilidad con la informacién general, generada en
instancias gubernamentales.

2.9. Dispersion y fragmentacion de servicios y ausencia de seguimiento

Otra caracteristica que ha limitado el logro de un mayor impacto de las politicas es la
dispersi6n y fragmentacién de acciones en el 4mbito social. En efecto, el propio Estado
boliviano brinda servicios sociales a través de una red de instituciones de manera
fragmentada. En algunos casos, observamos que sobre una misma poblacién actdan
miiltiples organizaciones publicas y privadas de manera fragmentada, con la consecuente
duplicacién de funciones y servicios, presupuesto, personal, etc.

En este marco, podemos ver en las politicas no s6lo escasa coordinaci6n e interconexi6n
entre sectores, sino también ausencia de control y seguimiento de ellas. En el mejor de los
casos, se concentra esfuerzos en la firma de convenios donde se establece buenas intenciones
pero el seguimiento y control es casi nulo, por eso no se puede evaluar impactos, logros y

197



TEMAS SOCIALES

dificultades de éstos. La problemdtica se agudiza con la falta de continuidad de los
funcionarios responsables de estas politicas.

Normalmente, se ignora el desempefio de los programas y planes en los que se plasma
las orientaciones de Politica Social. Ademas, habitualmente se ignora el impacto que tales
acciones producen sobre la poblacién. En general, no se sabe si tales programas sirven o
no sirven y, si sirven, se ignora cudl ha sido su contribucién y en que grado se justifican.
(UDAPSO 1993:1)

3. Asumir algunos desafios

Como se ha visto, la orientacién de las Politicas Sociales en el pais es predominantemente
indicativa, focalizada y compensatoria de la pobreza, en la perspectiva de brindar un alivio
temporal y de remiendo de la legitimidad del gobierno.

Adn reconociendo que los aspectos gerenciales son importantes, consideramos que son
insuficientes para encarar problemas complejos y de muiltiples determinaciones, por ello,
estimamos que es posible pensar en algunas alternativas de construccién de la Politica Social
como politica publica, bajo las siguientes caracteristicas:

3.1. Recuperar el Estado

Obviamente, nadie piensa recuperar un Estado benefactor, pero tampoco se trata ya de
hablar de concepciones duales mecanicas de pensar que el Estado es bueno o malo en si mismo.
En el mundo actual, es imposible sostener visiones omnicomprensivas de la realidad social,
toda vez que éstas reducen la complejidad y caracteristicas de los problemas sociales actuales.

Aprovechando el principio estatalista presente en toda la sociedad, se debe pretender
cierta autonomia institucional y la capacidad de accién efectiva del Estado. La idea es
recuperar el Estado y volverlo més eficiente en la prestacion de servicios sociales. Aunque
todos los intentos de modernizacién pasan por una exigencia de eficiencia, en los hechos,
en general no existe una preocupacion para maximizar la utilizacién de recursos dirigidos
al desarrollo social.

3.2, Pensar lo piiblico extendido a la sociedad civil

Esto supone crear una alternativa posible tendente a mejorar las condiciones de vida,
pensando en acciones desde el Estado y desde la sociedad civil. Esto significa que la
poblacién organizada, o sea los actores sociales, no debe ser concebida como mero objeto
de las politicas publicas, o de las politicas sociales, sino como sujeto y protagonista de su
construccién (GTZ. PROAS PAEP 1999). Esto supone la interaccidn entre actores sociales
y politicos, sobrepasando las dificultades de desconfianza tradicionales entre ambos.

Cuando la Politica Piblica Social tiene una orientacién de arriba hacia abajo tiende
a ser de por sf excluyente, por lo que la necesidad de una verdadera lectura de las demandas
y participacién activa de la sociedad civil resulta un imperativo. Pero no se puede
demandar participacién de la Sociedad Civil sin didlogo entre las distintas instituciones
y la sociedad civil, la que debe contar con informacién sobre aquello en que se pretende
que dialogue y participe.

La idea es definir politicas estatales y una participacién social mds amplia.
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3.3. Definir politicas integrales. No es posible pensar la politica social sin politica econémica

Las Politicas Sociales, en tanto sélo se ubiquen en la mera redistribucién, no seran
eficaces, dada la incapacidad del modelo de gestion macroeconémica imperante para encarar
los problemas sociales en su verdadera magnitud. Existe entonces la necesidad de tocar la
“economia” para corregir desde adentro las causas de la polarizacién social.

En la medida en que las politicas piblicas apunten sélo a contener o incluso a restituir
cierta capacidad de consumo a los excluidos, sin reintegrarlos como trabajadores, la cuestién
social serd apenas controlada en sus efectos politicos inmediatos. (Coraggio 1999:27)

No hay mejor politica social que una buena politica econémica. Esto requiere de una
voluntad politica que s6lo se hard efectiva con una participacién ciudadana real y en el™
marco de una democracia real.

Es generalizada la idea de que el combate a la pobreza requiere necesariamente de
crecimiento econdémico, con creacién de empleo y de politicas sociales especificas
complementarias a las de economia y de empleo, que creen oportunidades para que los
sectores pobres puedan insertarse productivamente en el proceso de desarrollo.

Esto significa una estrategia social que priorice la inversién en capital humano y
programas que faciliten el acceso de las actividades productivas gestionadas directamente
por los sectores mds pobres (micro-empresa urbana y rural) a los programas regulares y
servicios formales de apoyo técnico y crediticio.

Es necesario relacionar lo econémico con lo social, volviendo a jerarquizar los
ministerios sociales dentro de la estructura del Estado.

3.4. Generar politicas de largo plazo

Lareduccidn de la pobreza es una tarea de largo plazo que requiere politicas econémicas
adecuadas, volcadas al crecimiento ¥ la creacién de oportunidades de empleo productivo,
una tradicién nacional de inversién en servicios sociales basicos (salud, nutricién, vivienda,
educacién) y programas sociales especificos dirigidos a localidades (4reas geograficas) y/
o sectores sociales especialmente vulnerables, donde el enfoque asistencial (transferencia
directa de ingresos a las personas) sea mds bien una excepcién que la regla.

Supone pensar en Politicas de Estado, capaces de trascender el periodo gubernamental.

Una estrategia de combate a la pobreza debe ser necesariamente de largo plazo y
requiere un consenso nacional “amplio” en torno al tema, voluntad politica y una autoridad
con poder efectivo para encauzar la estrategia y los programas sociales. Este desafio pasa
también por crear programas consultando a la propia poblacién acerca de sus necesidades,
intereses y proyectos en vez de llevarle una oferta preestablecida por los técnicos.

3.5. La gerencia social no es suficiente

Kliksberg afirma que no es suficiente coordinar mejor un sistema que en esencia es
asimétrico, donde la Politica Social queda subordinada a la econdmica y sugiere que debe
institucionalizarse una interaccion entre ambos frentes de politica de modo que permita
advertir que lo social condiciona el crecimiento y no es s6lo un distractor de recursos.

Hacer un andlisis econémico de la eficiencia de los programas sociales no modifica el
sentido asistencialista, focalizador e inmediatista de las politicas sociales, tampoco cuestiona
sus objetivos mismos. En el contexto de un sistema politico clientelar, ello significa que
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los “beneficiarios™ participen con trabajo gratuito para bajar los costos publicos de los
programas sociales, o que sean convocados a participar en la discusidn de “sus” problemas
y la gestidn de sus programas en el marco de politicas ya definidas, no a definir los grandes
objetivos y politicas nacionales.

Nuestra postura no es devaluar la importancia de la gerencia, sino ir més alla de ella y el
objetivo de la eficiencia, o de la jerarquizacién de “estas politicas sociales” respecto de
“estas politicas econémicas” dentro del Estado. Es preciso revisar criticamente los objetivos
y alcances de la Politica Social y no aceptar que la tinica via posible es aplicar programas de
emergencia. Una propuesta alternativa debe restablecer un horizonte diferente para las politicas
sociales y hacer propuestas que trasformen la economia y no trabajen sélo en su superficie.

3.6. CALIFICAR MEJORES OPERADORES DE POLITICA

Los impactos de la lucha contra la pobreza no sélo son atribuibles a quienes disefian
las estrategias sino también a quienes operactonalizan las mismas, quienes debieran aportar
y contribuir con una reflexién y proposiciones de manera permanente.

En el sistema clientelar en el que se ha desarrollado las acciones estatales, es habitual
encontrar personas poco calificadas en el disefio de politicas, las decisiones en este marco no
s6lo han sido poco profesionales sino también intuitivas, observdndose incoherencias entre
la concepcidn e instrumentos. En muchas ocasiones, los funcionarios del gobierno toman
decisiones careciendo de la informacién necesaria sobre la realidad en la que quieren intervenir.
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