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ADVERTENCIA

El uso de un lenguaje que no discrimine ni marque diferencias entre hombres y mujeres, es
una de las preocupaciones de nuestra Organizacion. Sin embargo, no hay acuerdo entre los
linglistas sobre la manera de hacerlo en nuestro idioma.

En tal sentido y con el fin de evitar la sobrecarga gréafica que supondria utilizar en espafiol o/a
para marcar la existencia de ambos sexos, hemos optado por emplear el masculino genérico
clasico, en el entendido de que todas las menciones en tal género representan siempre a
hombres y mujeres.







PROLOGO

Desde que el primer Fondo Social fue lanzado en Bolivia en 1986, tales instituciones se han convertido
en poderosas herramientas para encauzar hacia los pobres los recursos rurales y urbanos, asi
como los servicios sociales. Su primera intencion fue responder a la creciente critica de los efectos
de los programas de ajuste estructural en los grupos mas vulnerables. Estos fondos constituyen una
alternativa atractiva de corto y mediano plazo y configuran una red de seguridad social para aquellos
afectados, particularmente, por los procesos de reformas econdmicas. Los Fondos Sociales se
convirtieron gradualmente en instrumentos de politica social. Fueron introducidos en variadas
situaciones y en paises con circunstancias socio economicas diversas. El Banco Mundial, el cual ha
sido el principal actor en el desarrollo de los Fondos Sociales, aprobé mas de 60 de ellos a fines de
1998, comprometiendo US$ 1.5 miles de millones. A la fecha se han canalizado mas de US$ 3 mil
millones a Fondos Sociales o instituciones similares cuando se incluye contribuciones financieras de
otras instituciones involucradas, por ejemplo, la Unién Europea, el Banco Interamericano de Desarrollo
y el Fondo Arabe.

Este documento de trabajo revisa la experiencia de 15 afios de los Fondos de Inversion Social y de
Empleo en América Latina. Este es uno de una serie de documentos del programa de investigacion
del Programa de Inversiones Intensivas en Empleo sobre Fondos Sociales. Otros documentos
similares han sido preparados para Africa y para Europa del Este y Asia Central, respectivamente. El
proposito de estos estudios es examinar integramente el cumplimiento y las limitaciones de los Fondos
en areas de particular interés para la OIT. Las conclusiones apareceran en una sintesis monografica
sobre la importancia de los Fondos Sociales como herramientas para la creacién de empleo, alivio
de la pobreza y la promocion de género. La monografia presenta también varias recomendaciones
orientadas a mejorar su eficiencia.

Este trabajo ha sido preparado por Gabriel Siri, anterior economista de Naciones Unidas y el Banco
Mundial, con vasta experiencia en Latino América, particularmente en el disefio e implementacion de
Fondos Sociales. El autor argumenta: "Los Fondos de Inversion Social representan una nueva
tecnologia social para orientar los problemas sociales de bienestar". En su opinién, los Fondos Sociales
en América Latina han sido capaces de instalar, bajo una sola entidad autbnoma, una capacidad
operativa para entregar rapidamente una gran cantidad de proyectos econémicos y sociales de pequefa
escala y, al mismo tiempo, tratar directamente con las instituciones financieras internacionales. Sin
embargo, diferentes evaluaciones han expresado dudas respecto al éxito de los Fondos en llegar a
los mas pobres. Ademas, su respuesta a los problemas de género ha sido a menudo cuestionada.
En este documento, se recomienda orientar los Fondos Sociales para enfocar mas beneficios a las
mujeres. Finalmente, también se argumenta que si los Fondos Sociales permanecen como
instituciones autbnomas, ellos deben orientarse directamente a combatir la pobreza en areas en las
gue los ministerios de linea no pueden intervenir.

Ricardo Hernandez Pulido,
Oficina Subregional para los Paises Andinos
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1. LOS FONDOS DE INVERSION SOCIAL ENAMERICA LATINA

El modelo original de fondo de inversién social fue concebido en Bolivia en 1986 con el establecimiento
del Fondo Social de Emergencia. La iniciativa fue replicada en toda Latino América a inicios de la
década de 1990, con la asistencia financiera del Banco Interamericano de Desarrollo, el Banco Mundial,
y de un conjunto de paises donantes. La region tiene ahora cerca de 20 fondos principales, con
inversiones que totalizan casi US $ 4 mil millones (ver cuadro 1)}, y las grandes sumas de recursos
externos canalizados a través de los mismos, contindan creciendo.

Los Fondos de Inversion Social representan una nueva tecnologia social para canalizar los problemas
de bienestar social. Las mejores préacticas en programas de fondos han producido logros
significativos:

 Los fondos se han instalado bajo un techo operacional que les permite entregar rapidamente
una gran cantidad de proyectos econdmicos y sociales de pequefa escala y, al mismo tiempo,
tratar directamente con instituciones financieras internacionales y agencias de paises donantes.
Los fondos han sido capaces de obtener montos significativos de "dinero fresco" de la comunidad
internacional (mayormente en forma de préstamos blandos), evitando los canales
gubernamentales tradicionales y distribuyendo rapidamente los recursos a los proyectos
orientados a los pobres.

»  Ellos han creado equipos de profesionales orientados a la busqueda de resultados; han puesto
a disposicién informacién altamente tecnificada y sistemas de control de proyectos, y han
desarrollado mapas de pobreza para identificar proyectos sobre la base de criterios técnicos.
En la préactica, son quizas el mayor instrumento de accion social desarrollado operativamente
en la region.

 Ellos han desarrollado relaciones de trabajo con los gobiernos locales y comunales y
organizaciones de la sociedad civil, y los han involucrado en la identificacion, ejecucion, y
mantenimiento de proyectos. En el proceso, han contribuido a introducir en los programas de
obras publicas en América Latina el concepto "impulsado por la demanda".

Los Fondos de Inversion Social destacan en los programas de desarrollo de los paises, frente a los
gobiernosy las instituciones financieras internacionales que les asignan un lugar preponderante como
instrumento para combatir la pobreza. Mediante una rapida puesta en escena de grandes operaciones
que rinden resultados tangibles, los gobiernos han sido capaces de mostrar su preocupacion por las
deplorables y a veces deterioradas condiciones de la pobreza en los paises. Es altamente significativo
el hecho que el problema de la pobreza se ha vinculado, definitivamente - por los gobiernos y las
instituciones financieras internacionales - a la estabilizacion de los paises y a las politicas de crecimiento
econdémico sostenible.

A pesar de que la mayoria de los estudios han observado el desarrollo global de los fondos de inversion
social desde una perspectiva positiva, el modelo del fondo ha sido también altamente criticado,
especialmente en afios recientes. Diferentes evaluaciones han expresado dudas respecto al éxito de
los fondos en crear empleo y combatir la pobreza y, en particular, respecto a su capacidad de llegar

1 Este total excluye los grandes programas "similares" que han sido establecidos en algunos paises (por ejemplo, México y Colombia)
y las miriadas de fondos con funciones especializadas que han proliferado en toda la region. Por ejemplo, Guatemala tiene 11 fondos
especializados en campos tales como desarrollo indigena, ciencia y tecnologia, cultura, etc. No incluye tampoco una innovacion que
el Banco Mundial clasifica como "Fondos de Inversion Rural Impulsados por la Demanda” (FIRID).



a los mas pobres. Varias evaluaciones han criticado la respuesta de los fondos a los problemas de
género. Han surgido también preguntas respecto a cuanto de la seleccion de proyectos es impulsada
por la demanda, e incluso sobre las ventajas del modelo impulsado por la demanda para llegar a los
pobres a través de las operaciones de creacion de empleo de ejecucion estatal.?

Los fondos estdn ahora en una coyuntura critica, dado que su estatus cambia desde entidades
temporales enfocadas en metas de corto plazo, hasta instituciones permanentes con objetivos de
largo plazo. La transformacion requerird significativos cambios en su orientacion operacional y su
estructura institucional. Pero, sobre todo, los fondos necesitan ahora encontrar su propio nicho dentro
de las reformas gubernamentales y las estrategias de largo plazo de los paises para la reduccion de
la pobreza.

Cuadro 1: Financiamiento de los fondos de inversién social (millones de US$)

Nombre del Periodo Participacién Operaciones
fondo deinversion | considerado del recientes
social financiamiento | (1997 al 2000)
externo
Belice SIF (1997 - ) 11.8
Bolivia FSE (1987 -1991) 198.0 87 %
FIS (1991 - 1995) 219.5 90 %
Chile FOSIS (1991 - 1995) 316.0 1%
Rep. Dominicana | PROCOMUNIDAD | (1995 -1996) 44.3 93 %
Ecuador FISE (1991 - 1995) 109.1 95 %
El salvador FIS (1990 - 1995) 212.6 91 %
Guatemala FIS (1992 - 1995) 122.6 89 % 154.0
FONAPAZ (1991 - 1996) 67.5 12%
Guyana SIMPAP (1990 - 1996) 48.4 93 %
Haiti FAES (1995 - 1996) 54.0 94 %
Honduras FHIS (1991 - 1996) 257.8 81 % 136.5
Jamaica FIS (1997 - ) 48.0
Nicaragua FISE (1991 - 1996) 279.0 91 % 165.7
Panama FES (1991 - 1995) 112.0 80 %
Paraguay PROPAIS (1996) 28.0 90 %
Pera FONCODES (1991 - 1996) 890.0 58 % 430.0
Uruguay PRIS/FAS (1991 - 1995) 90.5 76 %

Nota: El cuadro esta basado, en gran parte, en informacion del Banco Interamericano de Desarrollo (1997), Social
Investment Funds in Latin America: Past Performance and Future Role, por Goodman M., Morley S., Siri G., Zuckerman
E., Washington, D.C. (Cuadro 2.1). En algunos casos, los datos financieros locales estan incompletos. Por ello, los
célculos de la participacion financiera son so6lo aproximaciones gruesas. El financiamiento total ha sido complementado
con informacion reciente del Banco Mundial.

2 Ver, por ejemplo, Tendler J. y Serrano R. (1999), The Rise of Social Funds: What are They a Model of? El Proyecto de Descentralizacion
MIT/UNDP, Programa de Desarrollo de las Naciones Unidas, Nueva York (mimeo); Programa de Accién de la OIT sobre "Economic
Reform and Structural Change: Promoting Women’s Employment and Participation in Social Funds”, 1996-1997; y Stewart F. y van der
Geest, W. (1994), Adjustment and Social Funds: Political Panacea or Effective Poverty Reduction?, Employment Paper Empleo N° 2,
Oficina Internacional del Trabajo, Ginebra.



2. EL MODELO FIS

2.1 La clasificacion de los fondos por sus objetivos generales

El modelo del fondo de inversién social tiene, en todos los paises, caracteristicas esenciales mas o
menos comunes. Sin embargo, las rutas operacionales especificas que los fondos deben seguir
varian considerablementes:

. La mayoria de los fondos de inversion social estan centrados en incrementar la escala,
racionalidad y efectividad de la inversion social publica, y son esencialmente instituciones de
gobierno autébnomas que maximizan la entrega de los proyectos. El volumen de su cartera esta
orientado a pequefios proyectos de infraestructura, en particular a pequefias escuelas y postas
de salud. Aunque este tipo de fondo generalmente fuerza el desarrollo municipal y, en el mejor de
los casos, la promocion de la democracia participativa (por ejemplo, la seleccion de proyectos
es realizada en "cabildos abiertos" bajo el amparo de las autoridades locales), la promocion de
grupos comunales auto suficientes y accion civil autbnoma no es para ellos una preocupacion
principal.

* Unpequeiio nimero de fondos concentra sus actividades en mejorar la capacidad de solucionar
problemas de las comunidades y en apoyar su desarrollo autbnomo*. Estos programas
representan generalmente una nueva forma de actividad gubernamental: el apoyo a la accién
civica y el fortalecimiento de las organizaciones civicas. Tipicamente, este tipo de fondo se
centra directamente en el desarrollo de capital social, en pequefios proyectos rurales -incluyendo
proyectos basados en la comunidad que adoptan la participacion de las mujeres e incrementan
sus beneficios- y en proyectos productivos al alcance de los pobres.®

»  Algunos grandes programas en América Latina estan referidos como fondos de inversién social,
pero caen fuera del molde estandar, y fuera del alcance de éste estudio. Estos fondos estan
encargados de controlar todo un segmento del presupuesto social de los gobiernos en areas
tales como educacion, salud, nutricién, infraestructura econémicay social, y al apoyo directo de
las actividades productivas. Dos de estos "fondos" existen en América Latina: La Red de
Solidaridad Social en Colombiay el Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL) en México.
Por cierto, estos programas manejan muchas carteras grandes y tienen un rol directo en la
implementacion de diversos programas y proyectos. PRONASOL, el mayor de los dos, distribuy6
més de US $ 8 mil millones durante 1989-94, financiando méas de 200,000 proyectos.

3 Ver Siri G. (1992), Social investment funds in Latin America: a critical appraisal, Autoridad Sueca de Desarrollo Internacional
(mimeo). Un resumen de este reporte fue publicado en la Revista 59 de la CEPAL, agosto 1996. Para un marco general en términos
de desarrollo de capital social correspondiendo a las dos rutas basicas que los fondos de inversion social deben tomar, ver Siri G.
(1997) The Bank and the Development of Civil Society: The Role of the Social Investment Funds (no publicado mimeo).

4 EIFOSIS de Chile y el FONAPAZ de Guatemala siguieron este modelo, y en algun grado el Fondo Social de Emergencia de Bolivia.

5 La orientacién caracteristica de este tipo de fondo esta mejor explicada por el FOSIS de Chile, el cual "se esfuerza en desarrollar y
hacer uso de las aptitudes y capacidades de los sectores mas pobres. El FOSIS trabaja con dichos sectores, construyendo sobre
sus esfuerzos y creando oportunidades para la inclusién social en el contexto de la comunidad en la que viven y trabajan. El fondo
fortalece las capacidades personales, organizacionales y gerenciales de los pobres, las familias y las comunidades, alentado a los
sectores publico y privado y ONG (sociedad civil) a proporcionar oportunidades para los sectores mas pobres a incrementar su
integracion social y participar en el mercado y en la sociedad como productores, trabajadores, consumidores y ciudadanos. ... Los
programas del FOSIS estan divididos en cuatro areas: apoyo a las microempresas urbanas, apoyo a las comunidades pobres
campesinas e indigenas, apoyo a las localidades, y apoyo a la juventud. Las dos primeras areas incluyen un alto porcentaje de
proyectos productivos, mientras que las otras dos estan orientadas hacia el desarrollo social y comunal." (Raczynski D. (1996)
"Chile’s Fondo de Solidaridad de Inversion Social (FOSIS)", Informe de consultoria al BID, obr. cit.).



Otro tipo de iniciativas, que siguen un modelo bastante similar al de los fondos de inversion social, se
ha desarrollado en Africa: las Agencias de Ejecucion de Trabajos de Interés Pablico (AGETIP). Estas
agencias se concentran puntualmente en la implementacién de obras de infraestructura publica
generadoras de empleo, mientras que los FIS - usualmente de mayor riesgo - contemplan el panorama
social y el problema de alivio de la pobreza desde una perspectiva mas amplia.® Los AGETIP
actualmente asumen la responsabilidad de la ejecucion de proyectos, usualmente a requerimiento
de las municipalidades; los fondos de inversion social no ejecutan proyectos y confian mas en las
ONG y las organizaciones comunales. La modalidad de implementacion més directamente adoptada
por las AGETIP (las cuales son en si mismas organizaciones no gubernamentales sin fines de lucro)
responde a las condiciones encontradas en paises en donde las agencias de gobierno y el sector
privado tienen capacidad operativa limitada para la ejecucion de proyectos. Asi, el objetivo explicito de
estas agencias es aprovechar totalmente cualquier potencia que tengan las comunidades para formular
proyectos y que tomen ventaja de la capacidad de ejecutar proyectos de las empresas del sector
privado. La existencia de pequefios contratistas del sector privado - o el potencial para desarrollarlos
rapidamente - determinan en gran medida la distribucion geogréfica de los proyectos. En el caso de
los fondos de inversién social, en contraste, los mapas de pobreza juegan un rol determinante en el
establecimiento de las prioridades para la asignacion regional de las operaciones del fondo. Las
AGETIPs no se han desarrollado en América Latina porque los gobiernos y el sector privado tienen,
generalmente, una mayor capacidad para la ejecucion de proyectos que en la mayoria de los paises
africanos.

2.2 Principales caracteristicas del modelo

Los fondos de inversion social en América Latina son bastante diversos y se hallan en diferentes
niveles de desarrollo. Sin embargo, frecuentemente tienen en comun las caracteristicas siguientes:

e Los fondos de inversion social han disfrutado de un fuerte respaldo politico, pero a la vez se les
ha dado considerable independencia de los controles gubernamentales. Los fondos que operan
fuera de los canales normales de ejecucion de los ministerios de linea, habitualmente estan
exceptuados de los topes salariales del personal, y son, en principio, libres de reunir a los equipos
de profesionales y seleccionar o rechazar proyectos sin restricciones politicas. Para adoptar
una transparencia financiera, los fondos estan sujetos a auditorias internas y externas regulares.

e Lamayoria de los fondos se iniciaron como instituciones temporales (con un horizonte de tres a
cuatro afios) con el objetivo explicito de auxiliar a los pobres en época de crisis econdémica y
demostrando la preocupacién del gobierno respecto al surgimiento de la pobreza. No obstante,
la tendencia general ha sido prolongar la vida de los fondos y, de hecho, la mayoria ha devenido
en instituciones permanentes.

e Segun informacion recibida, la razén de ser de los fondos es su mayor eficiencia operacional
frente a la ejecucion de las agencias gubernamentales: bajo costo general y corto tiempo de
entrega.” Conceptualmente, al menos, los fondos son instituciones dentro del sector publico que

5 Ver procedimientos del taller sobre Les Fonds d’Investissement Social en Amérique Latine et Afriqgue del'Ouest, IDE, El Banco
Mundial, Mauritania, abril 1995.

7 La incidencia de los costos administrativos y los gastos totales del fondo estan en el orden de 8% a 13% (Banco Mundial 1994,
Poverty Alleviation and Social Investment Funds: The Latin American Experience, por Philip Glaessner, Kye Woo Lee, Ana Maria
Sant’Anna, Jean-Jacques de St. Atoine, Documento de Discusién N° 261 del Banco Mundial, Washington, D.C., p. 26).

"Hay alguna evidencia para mostrar que los Fondos Sociales son capaces de construir infraestructura a menor costo que las agencia
publicas ... (y) en menor tiempo." (Banco Mundial 1998a, Social Fund Projects: How are they Performing?, Grupo de Trabajo para la
Revision del Portafolio de los Fondos Sociales, encabezado por Ishrat Husan. p 41).



son manejadas como empresas privadas. No se instalaron para construir obras publicas
individuales a la medida, pero apuntan a establecer una "linea de ensamble" para generar cientos
0, mas aun, miles de pequefios proyectos no sofisticados técnicamente.?

Los fondos de inversion social normalmente no ejecutan proyectos en forma directa y por eso
pueden ser manejados por un reducido personal. Su rol es generalmente restringido a la
apreciacion y supervision de proyectos. La construccion - y a menudo el disefio - de los proyectos
es dejada a los contratistas del sector privado y a las ONG, y a veces a las agencias del gobierno.
Las relaciones con el sector privado han sido amplias, en términos no sélo de contratos de
construccién, sino también como una fuente de personal calificado, consultores y, mas aun, de
administradores de fondos.

Los fondos son principalmente "constructores de activos"”, no proveedores de servicios; el 75%
a 90% de los recursos de casi todos los fondos son canalizados para financiar proyectos de
infraestructura social y econémica de pequefia escala (Banco Mundial 1994, p.10). Las
responsabilidades que requieren costos periodicos, tales como un proyecto de mantenimiento y
la entrega de servicios sociales correspondientes a la construcciéon de obras (por ejemplo,
educacion y salud), son generalmente transferidos a las agencias de gobierno central o local o
confiados a la cooperacion de las ONG y organizaciones comunales.

El modelo del fondo de inversidn social aboga por un enfoque total en la seleccion y concepcion
de los proyectos. Todos los fondos reclaman ser impulsados por la demanda, esto es, su cartera
de proyectos esta determinada no soélo por directivas centrales, sino también por los futuros
beneficiarios a nivel local. La participacion comunal y la propiedad del proyecto estan pensados
para llevar los proyectos de acuerdo con las necesidades de las comunidades, buscando
incrementar las posibilidades de que estos sean sostenibles. La introducciéon del enfoque
impulsado por la demanda en las operaciones gubernamentales, es uno de los desarrollos
predominantes asociados con los fondos. Sin embargo, han surgido dudas respecto al grado y
al modo en el cual este enfoque ha sido puesto en préactica (ver mas adelante la seccién sobre
participacion de beneficiarios).

Los fondos han seguido los esfuerzos de los paises para descentralizar el aparato gubernamental
y transferir las asignaciones y las responsabilidades a las municipalidades. Mas adn, la mayoria
de los fondos han sido el instrumento usado para promover el desarrollo de los programas
municipales que motivan la participacion de los electores distritales. En varios casos, los fondos
han involucrado a los gobiernos locales en el ciclo del proyecto, a nivel de seleccion y evaluacion
de propuestas y en el monitoreo de los proyectos (buenos ejemplos son: FIS de Bolivia, FOSIS
de Chile y FHIS de Honduras después de 1994). La ejecucion de los proyectos del fondo, ha
dado experiencia a las municipalidades en la implementacion de obras de interés de las
comunidades y ha ampliado su capacidad de contratar a empresas del sector privado para la
construccién de obras publicas.®
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"Segln informacion proporcionada, en su punto maximo el FSE de Bolivia aprobé 30 proyectos a la semana, con un valor aproximado
de US $ 2 millones, y fue ejecutado simultaneamente por 1,000 contratistas. Se alcanz6 esta escala de operaciones empleando 130
empleados, de los cuales cerca de 80 eran profesionales" (Banco Mundial 1994, obr. cit., p. 26).

Sin embargo, los fondos han encontrado dificultades en reunir a los municipios pobres como contrapartes, dada su caracteristica de
débil capacidad operativa para la ejecucion y supervision de proyectos de inversion y su falta de competencia en disefiar estrategias
de desarrollo local. Las municipalidades muy pobres no cuentan con personal profesional y, por definicién, carecen de recursos.



Casi todas las operaciones financieras de los fondos de inversion social son donaciones. Los
fondos actian como intermediarios financieros, cuya funcién es movilizar recursos (principalmente
de donantes externos) y canalizarlos directamente a los proyectos. En el caso de actividades de
microfinanzas, los FIS establecen normalmente fondos rotatorios operados por organizaciones
no gubernamentales como intermediarias.



3. LOGROSY LIMITACIONES DE LOS FONDOS EN AREAS
DE PARTICULAR IMPORTANCIA PARA LA OIT

Hay dos perspectivas muy diferentes para juzgar desde estas areas el valor de los fondos de inversion
social:

Primero, uno puede preguntar si cada uno de los fondos individuales esta alcanzando sus objetivos
dentro de las restricciones de las donaciones dadas a ellos. Al evaluar los méritos de algunos fondos
de inversion social, es bueno tener en cuenta estas restricciones, porque las criticas son a menudo
hechas directamente a la falla en alcanzar los objetivos mas alla del alcance de las limitadas facultades
y medios asignados a ellos. Es importante anotar que los primeros disefiadores de los fondos no
contemplaron grandes y Optimas soluciones para los males sociales de los paises; solo tuvieron una
perspectiva de corto plazo e iniciaron acciones orientadas al logro de resultados y, sin embargo,
lograron resultados tangibles con significativos pero limitados recursos. Las operaciones de los fondos
no proporcionaron los instrumentos o los medios para resolver los principales y antiguos problemas
sociales de los paises -tales como pobreza y desempleo- y no es razonable hacerlos responsables
por no lograrlo.

Un aspecto muy diferente, es si el modelo del fondo constituye en si mismo un buen paradigma para
el desarrollo social y el combate a la pobreza en América Latina. Los fondos de inversion social han
impulsado grandes operaciones en el sector social, y deben ser tomados en cuenta para constituir
una nueva tecnologia social. No obstante, es claro que no es la solucién al tremendo problema de
pobreza afrontado en la mayoria de los paises. Una limitacion inherente al modelo FIS es que este no
esta directamente centrado en extraer gente de la pobreza en el corto y mediano plazo -esto es,
incrementar permanentemente el ingreso y mejorar la salud de los pobres. Aunque los beneficios
eventualmente generados por los fondos, en términos de proporcionar servicios sociales y
econdmicos, estan orientados a la pobreza, la mayoria de los gastos del fondo fluyen directa o
indirectamente a los no pobres (los sueldos, las compras de bienes y servicios, etc.); la cuenta de
salarios para la mano de obra no calificada tiende a ser muy pequefia.

Para mostrar que una actividad importante puede ser rapidamente ejecutada cuando existe voluntad
politica para hacerlo, el modelo del fondo ha contribuido en llevar los problemas de la pobreza a la
arena politica. Sin embargo, los fondos no tienen las herramientas (o0 el peso politico) para llevar la
transformacién requerida por los paises para desplazarse en la trayectoria del crecimiento sostenible
con equidad. Al contrario, su éxito depende, en gran medida, en formar parte de un amplio programa
de desarrollo econémico.

Calibrando los méritos del modelo FIS, debe tenerse presente que, no obstante sus limitaciones,
los fondos representan una iniciativa positiva. Son realmente mejores que la alternativa de ignorar
el problema critico de la pobreza, como tan a menudo ha sido el caso. Para varios paises -y en las
carteras de las instituciones de financiamiento externo correspondiente a cada pais- los fondos
constituyen el Gnico gran programa para aliviar la pobreza. Asi, la pregunta seria puesta en términos
de: ¢qué es lo que los fondos tienen que lograr en comparacion con otros programas que los
gobiernos estan en posibilidad de montar? Esto es, otros programas que produciran resultados
comparables en términos de mejorar las condiciones de vida de los pobres, motivando la participacion
comunal, y atrayendo grandes montos de financiamiento concesionario de la comunidad internacional
(Siri 1992).



3.1 La generacion de empleo

La generacion de empleo ha sido un objetivo de la mayoria de los fondos, especialmente de aquellos
que fueron creados como parte de la respuesta de los gobiernos a las crisis econémicas. Un objetivo
manifestado, ha sido la generacion rapida de cantidades de empleo temporal a través de la construccion
de una gran cantidad de pequefias obras publicas. Ha habido alguna tendencia a alejarse de éste
objetivo, pero la creacién de empleo continta siendo un esfuerzo importante para la mayoria de los
fondos.

En algunos paises, el volumen de empleo creado ha sido importante. El FSE de Boliviay el FHIS de
Honduras persiguen, deliberadamente, el objetivo del empleo, y fueron creadas cantidades significativas
de empleo de corto plazo. Es importante anotar que, en algunas circunstancias especificas, los
fondos de inversion social han representado una porcion significativa de las inversiones totales de los
gobiernos en el sector de la construccion, e incluso en el total de las inversiones del sector publico
(por ejemplo el Fondo Social de Emergencia de Bolivia efectud el 20 por ciento de la inversion publica
del pais en 1990). El FHIS de Nicaragua, segun informes recibidos, generé el 80 por ciento del empleo
del sector formal de construccion en el afio de 1995.

Sin embargo, generalmente, la generacién de empleo por los fondos ha sido marginal con relacion a
la fuerza laboral total de los paises, o0 al nUmero de subempleados y desempleados. Como se resume
en el Cuadro 2, el nivel promedio de creacion de empleo por los fondos de inversion social ha sido
menos del 1 por ciento del total de la fuerza laboral. Esto no es sorprendente, dado el pequefio
tamano de los gastos totales de los fondos en relacion al PBI de los paises, menos de 1 por ciento en
casi todos los casos (BID 1997).

Cuadro 2: Creacion de empleo temporal de los fondos de inversién social®

Nombre del fondo Periodo Nivel promedio de Empleo FIS como
Pais deinversién social considerado empleo directo creado| porcentaje de la

por los FIS fuerza laboral total
Bolivia FSE 1988 -89 21,000 1.0
FIS 1991 -96 2,400 0.1

Chile FOSIS N/A N/A No significativo

Ecuador FISE 1993-95 5,600 0.2
El Salvador FIS 1991-95 5,500 0.3
Guatemala FIS 1995 7,500 0.3
Haiti FAES 1995 8,000 0.3
Honduras FHIS 1990-94 14,000 0.8
Nicaragua FISE 1991-95 3,300 0.3
Panaméa FES 1994 - 96 1,500 0.2
Pert FONCODES 1991-95 19,000 0.2

* El cuadro esta basado, principalmente, en informacién del BID 1997. obr. cit. (Cuadro 3.3). Las fuentes para el Cuadro 3.3 son los
Informes de Consultoria del estudio (publicado en octubre de 1998), documentos internos de los fondos de inversién social de los
paises, y las estimaciones presentadas por el Banco Mundial. El nivel promedio del empleo creado, fue estimado dividiendo el total del
empleo generado en personas por afio en cada fondo entre el nimero de afios en el periodo considerado. La cifra de la fuerza laboral
usada para calcular la Gltima columna, es el valor promedio para los afios 1990 y 1995 (CEPAL Statistical Yearbook, 1995, Cuadro
372).

Los valores en el cuadro varian sustancialmente entre los paises, dada la gran diferencia en el tamafio de los fondos, debido a las
variaciones considerables en los valores de los gastos anuales durante los periodos considerados, y debido a los diferentes tipos
de proyectos en los que los fondos se especializan.



A la par con su fuerte orientacidn hacia los proyectos de pequefias construcciones de infraestructura
social y econdmica, los fondos sociales primero han generado empleo temporal (con una duracion
menor a 6 meses) compuestas por ocupaciones no calificadas, de bajo nivel de pago. Mas aun, los
trabajadores calificados son a menudo traidos por los contratistas, mientras que los empleos no
calificados van a la poblacion local. Una vez concluido los proyectos de construccion, los trabajadores
no calificados tienden a retornar a sus ocupaciones anteriores, o al desempleo.*® El predominio de
empleo de corto plazo es también el resultado de una politica deliberada de subcontratar la ejecuciéon
de los proyectos, para que el fondo no resulte ser un empleador directo y constituya una nueva
burocracia dentro del gobierno.

Los salarios pagados a los trabajadores en los proyectos de los fondos de inversion social, estan
generalmente al nivel o por debajo del mercado salarial. No obstante, varios estudios indican que el
ingreso de los trabajadores se incrementd significativamente en comparacion con los ingresos
anteriores, obtenidos en otras actividades, especialmente si ellos han estado subempleados o
desempleados.™*

Con pocas excepciones, los costros laborales representaron menos de un cuarto de los gastos
totales de los fondos, y mucho menos en términos de salarios de trabajadores no calificados. Una
cuenta salarial en el orden de 20 a 30 por ciento, claramente es muy baja para programas que se
especializan en la construccion a pequefia escala de infraestructura. En varios paises, los programas
intensivos en mano de obra manejados por el Estado, regularmente alcanzan mas de dos veces que
la participacion laboral sefialada. La situacion requiere de una politica deliberada -con un conjunto de
incentivos justos- para estimular la adopcion de técnicas que usan mano de obra por parte de las
empresas privadas de construccién que ejecutan los proyectos del fondo.

La informacion es escasa, respecto a la creacion de empleo permanente por los fondos, pero la
mayoria de los célculos indican que ésta ha sido bastante limitada.'? La creacion de empleo permanente
en las operaciones del fondo deriva de tres fuentes: a) los gastos del fondo en proyectos productivos
directos, en particular los programas de microcrédito que crean o hacen crecer pequefios negocios
y que generan empleo permanente e ingresos crecientes; b) los contratos de pequefias empresas
de construccion y proveedores de bienes y servicios que en algunos casos devienen en negocios
permanentes; y c) el impacto de los gastos del fondo en vueltas sucesivas del ingreso y gastos de la
poblacion, lo cual a su vez genera empleo adicional.

La creacion de empleo por los programas de microcrédito ha sido minima. Esto no es sorprendente,
dado que, con muy pocas excepciones, los fondos asignan menos del 5% de su cartera a operaciones
de microcrédito. M&s aun, los programas de crédito han producido, mas bien, un mayor ingreso para
los propietarios de micronegocios que nuevo empleo (BID 1997, p. 54).

© Ver informes de consultoria al BID (1977) obr. cit., en particular aquellos para el FAES de Haiti (p. 131) y el FIS de EIl Salvador (p. 83).

& Por ejemplo, para el FSE de Bolivia, "un trabajador promedio del FSE experimentd un incremento del 22 por ciento en salarios, un
incremento de 10.1 horas de trabajo a la semana, y un 45 por ciento de incremento en el ingreso semanal sobre lo que hubiese ganado
si hubiese estado trabajando fuera del FSE. Tomando en cuenta la probabilidad que el individuo no tenga empleo... el trabajador
promedio del FSE recibi6 un incremento de 16.1 horas de trabajo a la semana, y un 67 por ciento de incremento en sus ingresos."
(Newman J., Jorgensen S., y Pradham M. (1992), "How did workers benefit?", en Jorgensen S., Grosh M., Schater M., eds., Bolivia’s
Answer to Poverty, Economic Crisas, and Adjustment: The Emergency Social Fund, El Banco Mundial, p. 60).

2 En el caso del FONCODES de Peru, la proporcion de trabajadores de la construccion con empleo seguro por mas de 12 meses fue ,
segun informacion recibida, sélo de 2.8 % (Moncada Vigo G. 1996, "Pert: Fondo Nacional de Compensacion y Desarrollo Social,
FONCODES", p. 212. Informe de Consultoria al BID 1997, obr. cit.).



Se han hecho pocas aproximaciones del empleo indirecto generado por el crecimiento econémico
inducido por los fondos. Sin embargo, algunos calculos indican que debe ser igual o mayor que el
empleo directo. Por ejemplo, en el caso del Fondo Social de Emergencia de Bolivia, 22,000 empleos
adicionales fueron creados como resultado de la expansion econdmica generada por los gastos del
fondo.: Es evidente, sin embargo, que el empleo indirecto generado no fue orientado hacia los pobres.

La limitada capacidad de los fondos para crear empleo permanente, es una seria limitacion, dado
gue aunque el empleo temporal puede ayudar a mitigar la pobreza en periodos de recesion econémica,
so6lo el empleo estable reduce la pobreza.

3.2 El alivio y reduccion de la pobreza

Se han hecho pocas evaluaciones rigurosas de la efectividad de fondos individuales en términos de
reduccion de la pobreza. La escasa informacion esta sistematicamente registrada respecto a la
cantidad y beneficios creados y quienes son los beneficiarios. Casi no hay desagregacion de datos
por diferentes categorias de pobreza o de género. Usualmente, las referencias con la informacién ex
ante no es desarrollada cuando se formulan los proyectos, y los procedimientos de medicién del
impacto no estan construidos. Una razén para esto es que los estudios de impacto son una tarea
dificil (atin desde el punto de vista metodoldgico), y son costosos.*

Aun cuando los fondos de inversion social no se orientan directamente al problema estructural de la
pobrezay a reducir el niUmero de pobres, ellos han contribuido a aliviar la pobreza. La mayoria de los
beneficios del fondo han alcanzado directa o indirectamente una importante participacion de la poblacién
pobre. "En pequefios paises con grandes operaciones (por ejemplo, Bolivia, El Salvador, Honduras y
Nicaragua), los fondos han proporcionado algunos beneficios -aunque bastante pequefios en promedio-
a mas de un quinto de la poblacién" (BID 1997).

Como se menciond anteriormente, grandes cantidades de recursos han sido canalizados a los fondos
de inversién social en América Latina, y ellos le han dado un importante lugar a las estrategias
gubernamentales para combatir a la pobreza. Sin embargo, considerando la magnitud del problema,
los fondos son relativamente pequefios. Algunos de los mas grandes fondos invierten US $ 20-30
millones por afio, lo cual representa, en el mejor de los casos, cerca de US $ 10-15 por afio y por
persona en situacién de pobreza®® (ver BID 1997). Estas cantidades no son insignificantes, pero
ciertamente no son suficientes para resolver el problema de la pobreza.

En los estatutos de la mayoria de los fondos de inversion social, la razén para crear los fondos ha
sido explicitamente compensar a los pobres por los efectos temporales del ajuste estructural y las
politicas de estabilizacion. Practicamente, todos los estudios repiten este mantra. Aunque en todos
los paises los fondos beneficiaron a alguna gente pobre, los efectos de las politicas macro sobre
poblaciones pobres especificas, generalmente no habian sido aun cuantificados en términos de una
reduccion en el ingreso. La compensacion, tales como el empleo, necesidades basicas, etc., no
beneficié especificamente a las personas afectadas o necesitadas. Por ejemplo, pequefios

B El céalculo esta basado en los resultados de un modelo de equilibrio general de la economia boliviana calculada por UPADE (Unidad de
Analisis de Politica Econémica, Modelo para medir el Impacto Macro-econémico de los Proyectos del Fondo Social de Emergencia,
mimeo, La Paz, Bolivia, 1989).

¥ Sin embargo, en la mayoria de los paises, la evaluacion ex post de los beneficiarios de los proyectos del fondo ha sido realizada. Los
efectos de los fondos de inversion social en Bolivia han sido ampliamente analizados.

5 Excepto para paises como Chile y Uruguay, donde la pobreza esta mucho menos extendida. La inversion promedio anual es de US
$ 44 millones (4.5 afos de operacion) para el FSE de Bolivia y cerca de US $ 130 millones para FONCODES del Pert - esto es, US $
9 por afio y por persona pobre para Boliviay US $ 11 para el Pera.
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empresarios que fueron afectados por la recesion o las politicas de estabilizacion, fueron en gran
parte omitidos de los programas de compensacion. Mas aun, el total de las inversiones del fondo
habitualmente no fueron suficientemente grandes para compensar la reduccion del gasto per capita
en los sectores sociales que ocurrieron en muchos paises o para compensar a la clase trabajadora
por la caida del salario real (Siri 1992).

Los salarios pagados por los fondos han sido mantenidos a la par o por debajo del salario predominante
o salario minimo para trabajadores no calificados. Esta practica, ha sido una politica deliberada para
promover el auto direccionamiento del empleo a favor de los trabajadores pobres (asegurando que
sélo los necesitados aceptaran el trabajo) y previniendo distorsiones en el mercado de la mano de
obra. Esta politica debe ser justificable como tactica de supervivencia al proporcionar empleo para
los muy pobres en tiempo de crisis, pero no eleva a los trabajadores fuera del nivel de subsistencia,
esto es, por encima del umbral de la pobreza. Crear empleo temporal con salario menor que el
minimo, no es por cierto una estrategia para reducir la pobreza (Siri 1992).

Con respecto a la meta de la pobreza, hay un consenso general entre los diferentes estudios que el
fondo ha beneficiado a los pobres, pero ha tenido menor éxito en llegar a los mas pobres.*® En todos
los fondos se han hecho esfuerzos para concentrar la asignacion de recursos en las reas mas
pobres mediante el desarrollo de mapas de pobreza, destinados a orientar la distribucion regional de
sus financiamientos. Los mecanismos disefiados han mejorado con el tiempo; los mapas de pobreza
basados en indices de pobreza y déficits de necesidades béasicas, se han hecho més precisos y
sofisticados. Ademas, hay indicios que en algunos paises una mayor participacion de los gastos del
fondo estan fluyendo hacia las areas mas pobres (Banco Mundial, 1994 obr. cit.). Sin embargo, ain
en uno de los fondos mas orientados a la pobreza, tales como el FOSIS de Chile, los beneficios
generados van en gran parte a los no tan pobres entre los pobres. Mas aun, el mecanismo disefiado
no esté centrado en las minorias mas perjudicadas, tales como las mujeres jefe de familia, pobres,
los nifios, los indigenas de la comunidad, etc. El enfoque impulsado por la demanda, el cual por
definicién confia en las demandas de beneficiarios potenciales, tiende a omitir a aquellos que tienen
poca capacidad de formular proyectos o de articular demandas.

Para corregir esta deficiencia en el sistema impulsado por la demanda, la mayoria de los fondos han
tratado de motivar la participacién de los muy pobres, especialmente en regiones aisladas, mediante
programas de extensién. Tales programas incluyen campafias de informacién publica para enterar a
los beneficiarios potenciales de la oferta de los fondos; y programas para ayudar a los mas pobres a
preparar proyectos viables y demandas articuladas. El objetivo de los mecanismos de extension, es
crear la capacidad de los pobres para participar efectivamente en las operaciones del fondo.

Es importante anotar que el determinar quién debe recibir los beneficios que genera el fondo, es un
problema complicado, conceptualmente y en términos de medicion cuantitativa.

Legitimamente, los fondos pueden adoptar objetivos deseables que dan surgimiento a alternativas y

a veces marcos contradictorios de medicion:

» Losfondos pueden perseguir beneficios de corto o largo plazo, el alivio temporal de la pobreza o
la reduccion de la pobreza, la creacion de empleo e ingresos o la satisfaccion de necesidades
basicas (por ejemplo, incrementando la disponibilidad y calidad de los servicios sociales), todos
estos objetivos legitimos que resulten en marcos operacionales muy diferentes.

e Encierto grado, los enfoques ascendentes impulsados por la demanda (donde el beneficiario es
"el rey") entran en conflicto con la distribucién regional de los recursos sobre la base de mapas

¥ Varios estudios del Banco Mundial y el BID sobre fondos de inversion social especificos, confirman este hallazgo. Ver, por ejemplo,
Jorgensen, Grosh, y Schacter (1992) obr. cit., p. 118; y Raczynski D. (21996), BID, obr. cit., p. 67.
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de pobreza detallados que constituyen, esencialmente, un enfoque descendente. En la practica,
los mecanismos de colocacion de recursos estan referidos a la distribucion geografica, mientras
que los arreglos impulsados por la demanda se basan en la seleccion de proyectos.

* Unadificil seleccién debe ser hecha para la asignacion de recursos entre distritos que tienen un
gran numero de pobres (a menudo las ciudades capital), o los distritos menos poblados con una
alta incidencia de pobreza (frecuentemente areas rurales con bajo nivel de atencion).

* Unproblema paralelo, es silos fondos deben esforzarse en alcanzar el mayor nimero de pobres
con un bajo costo per capita (trabajando en grandes area rurales), o con los habitantes mas
pobres de aldeas alejadas, a un costo mas alto.

* Deigual manera, los fondos deben decidir si dan prioridad para beneficiar a aquellos recientemente
empobrecidos por la estabilizacion y politicas de ajuste, o aquellos que han sido pobres por
generaciones, una gran cantidad en un grado de pobreza profunda (Siri 1992).

Todos estos son problemas dificiles que no tienen respuestas bien definidas. Cualquier valoracion de
la efectividad de un fondo de inversion social, debe tener en cuenta los objetivos y metas particulares
gue éste se ha impuesto dentro de las politicas de desarrollo global del gobierno.

3.3Enfoque de género

Es de mayor preocupacion el hecho que la nueva tecnologia social que los fondos representan - una
tecnologia que se ha convertido en estrategia central en muchos paises para combatir la pobreza y
esta absorbiendo un considerable financiamiento de la comunidad internacional - no esta centrada
en el género mas afectado por la pobreza. Mas de 200 millones de pobres en América Latina son
mujeres y niflos.'” El PBI per capita de las mujeres es casi un tercio que el de los hombres (PNUD,
1999, Informe de Desarrollo Humano 1999, Nueva York, p. 141). Las mujeres son también mas
vulnerables de descender en la actividad econdmica'® y fueron mas afectadas por la recesion
econdmica de la década de 1980 y del recorte presupuestal en los sectores sociales. En afios
recientes, ellas han estado presionadas en hallar mas empleo fuera de sus hogares, incrementando
rdpidamente su participacion en la fuerza laboral pero, en gran medida, en ocupaciones de baja
remuneracion. °

El rol de la economia de las mujeres en América Latina ha estado tradicionalmente limitado, por
causa de los patrones culturales profundamente arraigados. Para las mujeres pobres, la situacién
es mas aguda, debido a que disponen de pocas opciones para mejorar su nivel econémico y una
casi total ausencia en el gobierno de politicas centradas en el género. La situacion ha empeorado, ya
que las mujeres mas pobres se han convertido en el principal sostén de su familia y han asumido
mas cargas y responsabilidades. El porcentaje de hogares sostenidos por mujeres es ahora cerca
del 20 por ciento y se ha incrementado significativamente en décadas recientes.

El problema no es Unicamente de los derechos de las mujeres, sino de desperdicio de su potencial
para alcanzar el desarrollo nacional econdmico y social. Las mujeres estan en el corazén de la
trasmision intergeneracional de la educacion y salud basicas, y ellas tienen una gran capacidad de

T El célculo correspondiente a 1997 es de 204 millones (CEPAL 1998, Panorama Social de América Latina, Naciones Unidas, Santiago,
Chile). La tendencia de largo plazo en la mayoria de paises de América Latina ha sido que el porcentaje de gente en pobreza declina
lentamente, pero el nimero de pobres continua incrementandose (ver Londofo, J. L. 1996, Pobreza, desigualdad y formacion de
capital humano en América Latina, 1950-2025. Washington, D.C.: El Banco Mundial).

B Informacion citada del BID por Pollack M. (1993), La participacion de la mujer en los fondos de inversién/emergencia social (p. 8),
Banco Interamericano de Desarrollo, Washington, D.C.

B El empleo en las mujeres se ha incrementado en 4.5 % por afio, pero en gran parte en los sectores de productividad baja. (CEPAL
1998, p. 45 obr. cit.).
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organizar pequefios grupos comunales en empresas rentables. El orientar proyectos a las mujeres,
esta claramente justificado en términos de reduccion de la pobreza, ya que estos tenderan a
incrementar los retornos econdmicos y sociales de los proyectos de inversion social.

Mientras la mayoria de los fondos de inversion social consideran entre sus objetivos la orientacion
de los beneficios a las mujeres pobres, en la practica no tienen una eficiente politica de género.? La
vision de mujer da un pequefio peso en la seleccién y formulacién de proyectos, aun en aquellos
relacionados con facilidades de salud y aprovisionamiento de agua, con las cuales eventualmente
ellas estarian cercanamente asociadas. En la fase de ejecucién, generalmente las mujeres obtienen
menos del 15 por ciento de los empleos, como regla en las ocupaciones menos calificadas con
bajos salarios (ver BID 1997). En gran medida, esto refleja las prioridades de los fondos, marcadamente
orientados hacia los proyectos de infraestructura de obras publicas que emplean principalmente
trabajadores de construccion y contratan pocas mujeres.

Es importante anotar que el trabajo asalariado apertura opciones para las mujeres en términos de la
posibilidad de participacion en la toma de decisiones, tales como decidir si ahorrar o invertir, y de
ampliar su rol en actividades proactivas de desarrollo comunal. El estatus social de las mujeres
mejora cuando su sueldo contribuye al mantenimiento de la familia. M&s aun, los incrementos en los
sueldos de las mujeres como una contribucién del ingreso del hogar ha mejorado la asignacion de
los recursos familiares, orientandolos hacia necesidades reales.

Las mujeres participan més que los hombres en las operaciones de mantenimiento de los proyectos
de servicios sociales, pero en la mayoria de los casos como voluntarias sin pago. En este rol civico,
ellas realizan una funcién critica que debe ser reconocida. No obstante, las consideraciones de
equidad son igualmente importantes, y éstas son generalmente ignoradas. El salario promedio pagado
a las mujeres es significativamente menor que el pagado a los hombres, y esta practica, la cual es
seguida por la mayoria de las empresas privadas de construccion que ejecutan obras publicas
financiadas por los fondos, es dificil y costosa de cambiar.

Respecto a la distribucién de los beneficios generados por los fondos de inversién social, las mujeres
tienden a tomar considerable ventaja de la expansion de los servicios sociales que siguen las obras
de infraestructura (BID 1997). Las mujeres y nifios visitan mas a los centros de salud establecidos
por los fondos, y las jévenes frecuentemente se benefician méas que los jovenes de las facilidades
bésicas de educacion. Los proyectos que proporcionan facil acceso al agua potable son de especial
utilidad para las mujeres, ya que ellas desarrollan mas las mejoras en la salud de las familias y
ahorran su tiempo y costo de transporte.

Las mujeres reciben siempre una gran participacion del financiamiento subvencionado por los
proyectos de fondos de microcrédito y participan mas en programas de capacitaciéon empresarial.
Por ejemplo, en el FOSIS de Chile y el FHIS de Honduras, las mujeres son méas del 60 por ciento de
los beneficiarios (BID 1997). Las preferencias estan dadas a las mujeres, no debido a consideraciones
de equidad, sino a que ellas tienden a organizarse bien por si mismas en negocios riesgosos y son
mas responsables con el repago de las obligaciones de préstamos.

2 Berar Awad, A. (1997) Social Funds Revisited: An Overview With a Particular Focus on Employment and Gender Dimensions,
Organizacion Internacional del Trabajo, Ginebra.
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4, OTROS PROBLEMAS A CONSIDERAR

4.1 La participacion de los beneficiarios y el desarrollo comunal

La amplia participacién de la comunidad en las operaciones del proyecto, es un objetivo manifestado
por todos los fondos. La participacion comunal en el ciclo del proyecto puede involucrar la identificacion
del proyecto, asi como las tareas de negociaciones con intermediarios y empresas constructoras, la
supervision del proceso de ejecucién y el mantenimiento del proyecto. La contribucién més valiosa
gue las comunidades pueden proporcionar, es su conocimiento y vision de las condiciones y problemas
locales internos. Los beneficiarios, generalmente, comparten también los costos, a través de
contribuciones en efectivo o, mas frecuentemente, mano de obra y materiales. En la mayoria de las
operaciones de los fondos, se supone que las comunidades contribuirdn al menos con el 10 por
ciento de los costos del proyecto.

Més que proporcionar financiamiento, estas contribuciones apuntan a extender la propiedad de los
proyectos a las comunidades, mientras se mejoran la efectividad y el sostenimiento de los mismos.
La aceptacion por los beneficiarios de un proyecto como suyo propio, ha mostrado ser el mayor
determinante de éxito. Involucrar a la comunidad en la seleccién y ejecucion de proyectos, conduce
a asegurar el mantenimiento de un proyecto y la trasmision de los servicios de seguimiento. Los
proyectos con mayor posibilidad de ser sostenibles, son aquellos que las comunidades consideran
mas importantes y aquellos en los que han ayudado a su implementacion.

Como es de esperarse, la participacion trae consigo algunos costos referidos a la disminucién de la
velocidad del proceso de implementacion. Las consultas a los beneficiaros toma tiempo del personal
de los fondos de inversién social, las municipalidades y las ONG involucradas, asi también de gente
de las comunidades. Interactuar con grupos de la comunidad y construir el capital social existente, es
un proceso dificil y consumidor de tiempo.?* Sin embargo, varios estudios han mostrado que los
beneficios de la participacién de la comunidad estan relacionados con sus costos. Por ejemplo, el
analisis del Banco Mundial sobre sus experiencias en 121 proyectos rurales de aprovisionamiento de
agua, indica que los beneficios que se acumulan a través de la participacion de los beneficiarios son
estadisticamente significativos.?

Hay pocas dudas acerca de silos fondos de inversion social han incrementado el grado de participacion
de la comunidad. Sin embargo, algunas preocupaciones han surgido respecto a quien decide realmente
las prioridades asighadas a los proyectos seleccionados: las comunidades, respondiendo a
necesidades percibidas, o los promotores del proyecto, respondiendo a su propio interés, con un ojo
puesto en el tipo de proyecto que es probable de ser aprobado por el fondo. La seleccion de los
proyectos de los fondos, es frecuentemente afectada por presiones de oficiales del gobierno local,
contratistas constructores, influencias de élites locales, o también por proveedores, con sélo la
aprobacion formal de las comunidades (Tendler con Serrano 1999). Los proyectos son frecuentemente
concebidos y disefiados por aquellos que conocen las vias de la burocracia, y estos generalmente
resultan ser los no tan pobres. Los mas necesitados tienen poca capacidad de formular proyectos o
defender sus méritos.

2 El proceso de participacion también incrementa los tiempos comprometidos del personal de las agencias donantes.

2 Narayan D. (1994), The Contribution of People’s Participation: Evidence from 121 Rural Water Supply Projects, PNUD - Programa
de Agua y Saneamiento del Banco Mundial, El Banco Mundial. Ver también Narayan D. (1995), Designing Community Based
Development, Documento de Trabajo 7 del Departamento Ambiental, Banco Mundial, Washington D.C. Para una discusion general del
tema ver Siri G. (1998), Participacion ciudadana y fortalecimiento de la sociedad civil: Aportes para un marco de referencia, Banco
Interamericano de Desarrollo, Unidad del Estado y Sociedad Civil.
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Es mas, el modelo global de proyecto mixto, abiertamente a favor de la infraestructura, es en gran
parte una decision de la administracion de los fondos y esta influenciado también por las preferencias
de los donantes. No es coincidencia que en paises con marcada diferencia de condiciones y problemas
socioecondémicos, una gran proporcion del financiamiento es regularmente orientado a los proyectos
de infraestructura. Esta concentracion de las inversiones de los fondos en un reducido menu de
proyectos, responde mas claramente a consideraciones tales como la posibilidad de un rapido
desembolso, bajos requerimientos de gastos generales, la disponibilidad de experiencia en la ejecucion
de proyectos, o la visibilidad de los resultados, que a las preferencias de los beneficiarios (ver Berar
Awad 1997).

Las ONG vy otras organizaciones de la sociedad civil, tales como cooperativas y organizaciones
religiosas, han sido empleadas por los fondos en la ejecucion de proyectos debido a su inherente
focalizacion sobre los pobres y su capacidad de generar y promover iniciativas de base. En particular,
el FOSIS de Chile, el FAES de Haiti y el FES de Panamé han trabajado extensamente con ONG. Sin
embargo, generalmente, la utilizacion de las organizaciones no gubernamentales como intermediarios
en proyectos de implementacion, ha sido limitada. En la mayoria de los fondos de inversion social,
menos del 15 por ciento de los proyectos son patrocinados por ONG (BID 1997).

Es importante anotar que las ONG tienen frecuentemente su propia agenda y no son sustitutos de
organizaciones de base encabezadas por lideres de la comunidad que representan los intereses
locales. Mas aun, las ONG tienen tipicamente presupuestos y capacidad operacional que son dificiles
de ampliar rapidamente. Augue algunas de ellas se extienden a areas remotas,? tienden a concentrar
sus actividades en areas urbanas y suburbanas de las grandes ciudades. Las mejores de ellas, sin
embargo, han jugado un rol muy Gtil como intermediarias para las operaciones del fondo.

Como esta anotado el capitulo 2, algunos fondos han ido més alla de perseguir la participacion de las
comunidades en las operaciones de sus proyectos y han hecho del desarrollo comunal un objetivo
central en si mismo. Estas lineas de accion involucran apoyo independiente de las organizaciones de
la sociedad civil que pueden generar y llevar a cabo iniciativas comunales. Al desarrollar y aplicar
soluciones a sus propios problemas, las comunidades adquieren capacidad gerencial y operacional.
El desarrollo comunal ha sido promocionado por algunos fondos (por ejemplo, el FOSIS de Chile,
FONCODES de Pert, FONAPAZ de Guatemala), no solo a través de procesos de implementacion
de proyectos, sino también directamente a través de programas de capacitacion disefiados para
fortalecer la capacidad institucional y administrativa de las organizaciones locales.

4.2 La sostenibilidad de los proyectos

La sostenibilidad de las operaciones de los fondos de inversion social ha sido la principal preocupacion
en todos los paises. Varios estudios de casos de las operaciones de fondo reportan deficiencias en
el sostenimiento del proyecto y hasta que punto la infraestructura construida por los fondos es seguido
con los correspondientes programas de servicios sociales.

Una reciente revision de la cartera del fondo social del Banco Mundial, examino la sostenibilidad de
51 operaciones de fondos de inversién social en 34 paises, con compromisos al Banco ascendentes
amas de US $ 1.3 miles de millones (Banco Mundial 1998). La revisién clasifico los proyectos en
tres categorias: infraestructura econdémica (incluyendo proyectos de agua y saneamiento),

Z En el caso del FSE de Bolivia "las ONG permanecieron en la vanguardia de proporcionar servicios basicos a la poblacién mas pobre
en la mayoria de las areas remotas." VanDomelen, J. (1992), "Working with Non-governmental Organizations" in Jorgensen, Grosh,
y Schacter (1992), obr. cit.
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educacion y salud, y microfinanzas. Se hallaron componentes de educacion y salud (en gran parte
escuelas y puestos de salud) que tienen un buen registro para la entrega de servicio sostenible.
Sin embargo, para proyectos de infraestructura econémica y microfinanzas, los resultados fueron
Mixtos.

Las razones dadas para los resultados mas satisfactorios, en el caso de los proyectos de salud y
educacion, incluyen una gran participacion comunal en el ciclo del proyecto y un sentido mas amplio
de "la propiedad del proyecto”, mejores analisis econémicos, normas fisicas apropiadas, y el hecho
gue los proyectos formaron parte de una estrategia de desarrollo global dentro de los programas de
los ministerios de linea (aqui, fueron hechos arreglos convenientes para asegurar que los costos
predominantes deban ser financiados).?* En el caso de proyectos de infraestructura econémica, las
consideraciones de sostenibilidad recibieron menos atencion en el disefio de proyectos y han
enfrentado menos compromisos sobre la parte de las comunidades y los ministerios de linea. El
informe encontrd que en la mayoria de los componentes de microfinanzas de los fondos de inversion
social no se han asignado costos y objetivos claramente identificables, lo cual siembra dudas respecto
a su sostenibilidad de largo plazo.

Un hallazgo importante en la revision de la cartera del Banco Mundial, es que con el tiempo, los
fondos de inversion social han transitado hacia un estrecho monitoreo de la sostenibilidad de los
proyectos y a las buenas précticas respecto a la entrega de servicios sostenibles.

Es importante anotar que las operaciones financieras de los fondos de inversidn social no poseen un
limite; los fondos proveen financiamiento para ejecutar proyectos que tienen un inicio y un fin.?®> No
obstante, las operaciones de los fondos forman parte de proyectos y programas sociales amplios. El
mantenimiento de obras publicas construidas y el seguimiento de las actividades de entrega de
servicios, es encargado a las agencias gubernamentales de ejecucién, ONG, y a grupos de
beneficiarios. La sostenibilidad del proyecto, es por eso, altamente dependiente de las decisiones
tomadas por otras agencias gubernamentales y organizaciones de la sociedad civil.

El problema surge porque los acuerdos hechos por el fondo con estas organizaciones no son siempre
efectivos, especialmente en el caso de grupos comunales con poca experiencia en apoyo operativo
y falta de recursos para absorber los costos respectivos.

Los incumplimientos ocurren, particularmente, con proyectos que hacen responsable a los beneficiarios
del mantenimiento y operacion de las facilidades (por ejemplo, infraestructura de agua y sanidad
bésica). El sostenimiento de los servicios sociales es también dificil para los municipios pobres que
no tienen fuentes de rentas publicas o capacidad técnica para manejar las operaciones. La
sostenibilidad es mejor asumida cuando el mantenimiento y el seguimiento de las operaciones caen
dentro de los planes y programas de los ministerios de linea, los costos predominantes estan
totalmente cubiertos (apropiaciones directas de los presupuestos del gobierno central o local y las
provisiones de las recuperaciones planeadas de los pagos por los usuarios), y las responsabilidades
por las operaciones futuras de los servicios creados, estan explicitamente dispuestas.

Finalmente, la sostenibilidad del modelo fondo de inversion social que es extremadamente dependiente
del financiamiento externo, es un problema en si mismo. Este desequilibrio financiero es un reflejo
del grado general de dependencia externa en la que varios paises han caido, dependencia intensificada

% Sin embargo, la evaluacion ex post de proyectos de salud primaria en el FIS de Bolivia (tal vez el fondo de inversién social mas
experimentado en América Latina), encontré fallas en el mantenimiento debido a la falta de asignacién de recursos necesaria por el
gobierno central e insuficiente capacitacion de personal. (Castillo C. (1996). "Bolivia: Fondo de Inversion Social (FIS)," Informe de
consultoria para el BID 1997. obr. cit.)

% Al respecto, ellos son similares a las operaciones de instituciones financieras internacionales y de las agencias de paises donantes.
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durante la gran recesion econdmica de la década de 1980. La ayuda externa ha compensado, en
algunos casos, la falta de esfuerzo nacional y ha permitido a los gobiernos disfrazar la necesidad de
asignar recursos presupuestales a las inversiones en el sector social. Es importante anotar que los
fondos de inversién social que se centran en soluciones basadas en la comunidad, son precisamente
aquellos que dependen menos de fondos externos. Solo en el caso del FOSIS de Chile y el FONAPAZ
de Guatemala, la participacion del financiamiento externo es menos del 15 por ciento -en la mayoria
de los casos, la participacion es mas del 80 por ciento (ver Cuadro 1). Asi, para la mayoria de los
fondos, la decision de ampliar o disminuir operaciones cae en gran parte en las instituciones donantes,
y es imposible para los paises reproducir el modelo por si mismo. La viabilidad de largo plazo del
modelo del fondo de inversion social, depende claramente de que los fondos se convientan en
mecanismos con menos dependencia del financiamiento concesionario de instituciones
internacionales y donantes externos (Ver Siri 1992).

4.3 La politizacion de los fondos

Un requerimiento critico para la efectividad de los fondos es su independencia del control politico.
Aungue los fondos han permanecido generalmente libres de corrupcion, y hay poca evidencia que la
politica partidaria estd tomando una pronunciada influencia en la seleccion de proyectos, es evidente
gue varios fondos estan politizdndose cada vez mas. Un contundente indicador es la propaganda
politica masiva asociada con los proyectos y, en algunos casos, el aumento de la distribucién de los
fondos en forma previa a elecciones presidenciales. La parcelacion externa de los recursos a los
municipios se ha empleado, a veces, como un medio de ganar el control politico (consideraciones de
"gobernabilidad"), particularmente en pequefios municipios, donde la contribucién del fondo representa
una parte significativa de su presupuesto.

Todos los programas de bienestar social realizados eficazmente por un gobierno, engendran ganancias
politicas para el partido en el poder. Las operaciones de los fondos no son la excepcion y puede ser
un recurso legitimo a cualquier gobierno. Sin embargo, el comprometimiento directo de los fondos en
politica partidaria mina su efectividad de varias maneras. Primero, usar un criterio politico para la
seleccion de proyectos, conduce a proyectos de baja calidad. Segundo, las practicas de la seleccion
y ejecucion de proyectos en un ambiente de apropiacion o de manejo de partidas presupuestales
para financiar acciones politicas, puede ser el preludio para una falta de transparencia en el uso de
recursos, asi como para la corrupcién. Mas aun, la propaganda politica tiene un costo monetario, y
estos gastos son, frecuentemente, cargados a la cuenta de las operaciones del fondo. Tercero, la
politizacion conduce a centrar el criterio de seleccién del personal no en las calificaciones profesionales,
sino en el amiguismo, y las rotaciones periddicas y disociadoras del personal se hacen siguiendo los
altos y bajos del ciclo politico. Cuarto, si un fondo se convierte en parte de una maquinaria politica con
objetivos partidarios, resulta mas dificil para éste desarrollar asociaciones de trabajo con ONG, grupos
religiosos y organizaciones populares, quienes tienden a guardar celosamente su independencia.
Finalmente, la politizaciéon de los fondos puede hacer perder el apoyo de los donantes externos, a
quienes no les agrada que sus contribuciones sean canalizadas hacia campafas electorales. (Ver
Siri 1992)

En resumen, dar prioridad a las ganancias politicas puede ser altamente perjudicial para la efectividad

de los fondos de inversién social. La politizacion de sus operaciones es, quiza, el principal riesgo que
los fondos enfrenten.
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. ALGUNAS RECOMENDACIONES GENERALES
IMPORTANTES PARA LA OIT
5.1 Dirigir los beneficios a las mujeres

Como se indico anteriormente, en América Latina una gran proporcion de los pobres son mujeres y
nifios. Por ello, mejorar la orientacion de los fondos de inversion social hacia los pobres, contribuira
en la practica a orientar mas beneficios hacia las mujeres. Todas las operaciones de los fondos
deben esforzarse por la abolicién de practicas discriminatorias, que sesgan los modelos de empleo
y generacion de ingresos, asi como evitar la distribucion de los beneficios en contra de las mujeres.
Sin embargo, siguiendo formalmente las intervenciones dirigidas, tales como cuotas de contratacion
para los contratistas que construyen la infraestructura o "proyectos de mujeres”, no debe ser la
estrategia mas efectiva en el corto plazo. Un enfoque mas pragmatico, orientado a resultados, puede
ser ampliar las actividades del fondo en donde las mujeres tengan una ventaja comparativa y tiendan
a recibir automaticamente una gran participacion de los beneficios que generan los fondos. Por ejemplo:

Asegurar que adecuados dispensarios de salud estén actualmente instalados en las postas de
salud construidas por los fondos y que los pobres tengan acceso a ellos (los servicios en las
postas de salud estan auto orientados a las mujeres y a los nifios).

Incrementar la cantidad y efectividad de las operaciones de microcrédito. Un cambio en la
composicion de la cartera del fondo hacia mas programas de microcrédito, conducira a
incrementar el compromiso de las mujeres en los proyectos del fondo y la participacion de ellas
en los beneficios que generan.

Enfatizar los proyectos basados en la comunidad. Movilizar las comunidades para resolver sus
propios problemas, usualmente vinculados a la activacion del potencial de las mujeres para
organizar iniciativas sociales y econémicas efectivas. Las mujeres son las principales generadoras
del capital social a nivel micro. Aunque los proyectos basados en la comunidad no garantizan
que se les dé iguales oportunidades a las mujeres, ellos abren canales para la realizacion de las
iniciativas de las mujeres y de la expansién de sus capacidades. Una forma especifica a explorar
para promover la auto orientacion, son los programas de alimentos por trabajo, los cuales resultan
mas atractivos para las mujeres que para los hombres.

Trabajar mas extensivamente con las organizaciones no gubernamentales como intermediarias.
Las ONG tienden a ser mas sensibles a los problemas de género y a emplear mas mujeres en
sus proyectos.? Las ONG mejor conducidas han mostrado capacidad de implementacion en
tres &reas: organizacion de la entrega de servicios en proyectos relacionados a la salud, oferta
de cursos de capacitacion y administracion de las facilidades de financiamiento en microcrédito,
todas estas, actividades cuyos beneficios tienden a favorecer a las mujeres.

Expandir la capacitacion y los canales de informacion. Los programas de difusion que capacitan
a los pobres en la preparacion de proyectos, asi como los programas de capacitacion que
incrementan su capacidad para manejar los proyectos de bienestar social y empresas
productivas, son buenos medios para llegar a las mujeres.

% En FOSIS de Chile, la mayoria de los proyectos orientados a mujeres son realizados por las ONG. Contreras M. (1977), Social Funds:

Employment and Gender Dimensions, Bolivia, OIT.
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5.2 Proyectos productivos

Aunque se pueda argumentar que los fondos de inversion social deben concentrarse en lo que estan
haciendo bien y no ser cargados con demasiados objetivos, parece justificado un incremento en la
participacion de los fondos en proyectos de infraestructura econémica y directamente productivos.
Este es, precisamente, el tipo de operaciones en que los fondos han tenido mas dificultad en
implementar y en los cuales la sostenibilidad estd menos asegurada?’. Sin embargo, estos tipos de
proyectos son de especial interés debido a su potencial para poner el empleo y la produccién
permanente al alcance de los pobres. Los incrementos en el bienestar de los sectores pobres de la
poblacion son logrados mediante su involucramiento en el proceso de produccion general de la
economia del pais.

a) Los proyectos de infraestructura econOmica, tales como caminos terciarios y proyectos de
pequefas irrigaciones, apoyan actividades productivas en pequefia agricultura, pequefia industria
y comercio.

Estos tipos de proyectos representan una pequefia fraccion de las operaciones de la mayoria de
los fondos. Expandir su cantidad, beneficiaria a los pequefios productores y propietarios de
negocios y fomentaria el desarrollo de pequefias empresas de construccion. Tienen también la
ventaja de ser intensivos en uso de mano de obra (aunque, como se indicara anteriormente,
generan poco empleo para las mujeres).

Los fondos de inversion social deben considerar la orientacion de su cartera de proyectos mas
frontalmente hacia las en areas rurales.? Esto estd justificado, dado que en la mayoria de los
paises donde se han establecido los fondos, la mayor parte de los pobres son pequefios
agricultores o trabajadores agricolas. Los fondos deben considerar dentro de sus operaciones
la inclusion del financiamiento de proyectos de extension agricola que logren elevar la produccién
del minifundio a través de incrementos en la productividad o promoviendo cambios hacia cultivos
mas rentables.

b) Actividades de proteccion del medio ambiente que incrementan el potencial productivo sostenible
de latierra.

La degradacién extensiva del medio ambiente y la destruccion de los recursos naturales que se
han dado en la mayoria de los paises de América Latina, justifica la orientacion especifica a este
campo de los fondos de inversion social. Los programas de reforestacion, control de la erosion
y del manejo forestal sostenible, son proyectos productivos que deben ser considerados por los
fondos. Es importante subrayar que la participacién comunal es una condicion sine qua non
para el éxito de este tipo de operaciones, las cuales deben dar mas oportunidades a las mujeres
gue en la mayoria de los proyectos de infraestructura.

c) Los proyectos productivos que generan incrementos en el ingreso permanente y el empleo,
tales como la provision de microcrédito a los pequefios empresarios y a las actividades
comerciales en el sector informal.

Aungue no hay razon para que las operaciones de los fondos impulsen mas los mecanismos del
microfinanciamiento que los programas especializados en este campo (ver BID 1997), en la
practica los fondos estan moviéndose dentro de éste, con la vision de incrementar su impacto

2 Ver Banco Mundial (1998) obr. cit.
2 Algunos fondos estan ya orientados al sector rural. Por ejemplo, en el caso del FIS de Bolivia, mas del 80 por ciento de los proyectos
estan en el area rural (Castillo 1996, obr. cit., p. 33).
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en la pobreza. Puede estar justificado, en algunos casos, el uso de las estructuras operacionales
que han desarrollado en la implementacion del proyecto para poner en marcha los programas
de microcrédito en marcha, particularmente en localidades que no tienen acceso a los servicios
bancarios.

La ampliacién de actividades en éste campo debera ser lenta, debido a las dificultades inherentes
al incremento de la capacidad de las agencias que estan realizando las operaciones de crédito.
Una preocupacion principal, es que generalmente a las operaciones de los fondos les falta
competencia para promover la expansion de la capacidad de intermediacion en microfinanzas,
y no tienen el personal especializado necesario para proporcionar la asistencia técnica requerida.
Como resultado, "las instituciones de microfinanzas y las practicas en el campo de la mayoria
de los fondos sociales no han evolucionado al mismo paso que los programas exitosos de
microfinanzas que aplican el enfoque de los sistemas financieros a la creacion de capacidades".?®

Para la ejecucion de los programas de crédito, los fondos de inversién social generalmente
implementan fondos rotatorios a través de los cuales los créditos pueden ser canalizados. Para
asegurar el éxito de éstas operaciones, los proyectos de micro crédito estan usualmente
acompafiados en paralelo con programas de capacitacion y asistencia técnica ejecutados por
las ONG. Obviamente, los fondos en si mismos no deben estar en el negocio de prestar dinero,
unatarea que requiere permanentemente organizaciones especializadas con experiencia bancaria.
Los programas de crédito deben ser canalizados a través de intermediarios que hayan probado
tener experiencia en éste campo, que puedan asumir el riego crediticio, e - idealmente - puedan
proporcionar servicios de depésito (tales como las organizaciones y cooperativas de ahorro y
crédito). Asi, la seleccién de las organizaciones intermediarias para ejecutar los programas de
crédito, resulta ser la tarea mas critica para los fondos.

Un dogma central de las operaciones de micro crédito, es que éstas no son el medio apropiado
para transferir recursos a los pobres, y que el publico no las percibiria como tales. El capital
patrimonial debe estar protegido, y el costo de la intermediacioén financiera debe ser cubierto por
las operaciones de crédito. Debe hacerse una provision para asegurar que los prestatarios honren
sus obligaciones crediticias. Un relajado control de las operaciones crediticias, conduce no sélo
a la insolvencia financiera de los fondos rotatorios, sino que pueden ser perjudiciales a las
comunidades, porque tienden a alterar sus valores morales tradicionales.

5.3 Lo que los fondos no son o no deben ser

Se ha argumentado que los fondos de inversion social deben estar disefiados en base a la realidad
de cada pais. Claro que, las circunstancias en cada pais son diferentes, y la utilizacion del esquema
del fondo debe responder a las necesidades y oportunidades locales. Obviamente, el modelo de
fondo tiene ciertas potencialidades y limitaciones que determinan los parametros de cémo y dénde
pueden ser mejor usados. Ahora existe una rica experiencia a nivel mundial en la implementacion de
diferentes tipos de fondos, la cual puede ser aprovechada. Mucha flexibilidad existe dentro de estas
pautas, para su adaptacion a las condiciones especificas del pais, asi como mucho espacio para
experimentar (por lo cual los fondos son conocidos). Sin embargo, el esquema de los fondos de
inversion no esta preparado para todas las situaciones, y ciertos tipos de fondos corresponden mejor
a ciertos objetivos politicos. Mas aun, los recursos disponibles de los fondos no pueden ser vistos
como una especie de caja chica a ser usada cuando aparecen restricciones del presupuesto social.

2 Siraj K. y Randhawa B. (1996), Portfoliio Improvement Program: A Review of Social Fund Microfinance Components, Departamento
de Desarrollo del Sector Financiero, del Banco Mundial.
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Un axioma bésico del modelo fondo de inversion social, es que ésta no es una estrategia inventada
para la redistribucién del ingreso o disefiada para enfocar los subsidios a los pobres. Claramente, la
necesidad de mantener la cohesién social en paises pobres requiere de programas de asistencia
social bien orientados, en particular durante periodos de recesion econdémica. Sin embargo, no obstante
su importancia, los programas de asistencia social estan mejor desarrollados independientemente
de los fondos de inversion social. Los fondos no deben manejar programas de bienestar social que
estén operando y requieran una atencion prolongada y gastos periédicos (tales como los de distribucion
de medicamentos bésicos y suplementos nutricionales o programas de vacunacion). Estas tareas
son de competencia y responsabilidad de las agencias de ejecucion permanente del gobierno central
o local y no deben ser ejecutadas por los fondos, excepto quizas en situaciones de emergencia,
donde los fondos pueden ayudar a iniciar programas exitosos. Ademas, la imagen publica de los
fondos debe ser de eficiencia y productividad y no de filantropia. El personal que maneja los fondos
se componen de administradores financieros y no de trabajadores sociales. Mas aun, los programas
de asistencia social necesitan estar orientados hacia los més pobres de los pobres, y éste no es el
caso de los fondos de inversion social.

Por la misma razoén, los fondos no deben actuar como proveedores de servicios de salud y educacion
ni usurpar las funciones tradicionales de los ministerios de linea. Estas actividades criticas en el proceso
de desarrollo, requieren de personal permanente especializado en estos campos, los cuales, obviamente,
no tienen los fondos de inversion y requieren de una estructura institucional totalmente diferente.

Formular una politica social o planes de desarrollo regional es otra area que, en definitiva, no es
funcién de los fondos de inversion social. Los fondos no tienen la capacidad técnica para ponderar el
intercambio entre diferentes programas en diversos sectores del gobierno o la vision politica para
formular politicas sociales. De la misma manera, las fases conceptuales de la formulacién de politicas
no estan en el campo de las ONG. Estas funciones criticas son claramente una competencia de los
ministerios de linea y no pueden delegarse a instituciones autbnomas, o a organizaciones de la
sociedad civil o del sector privado.

5.4 Nicho operacional de los fondos

Durante la presente década, los fondos de inversion social han jugado un importante papel como
actores principales en la arena del sector social en América Latina. Han obtenido grandes operaciones
inicialmente exitosas, distribuyendo sumas de dinero sin precedentes en varios paises en el campo
de la accion social. Mas aun, algunos fondos han comenzado a tener un impacto significativo en la
efectividad de otras instituciones gubernamentales. "Las técnicas orientadas a los FIS estan siendo
usadas por algunos ministerios de linea, los cuales estan comenzando a presionar por reformas
para emplear el control de costos, administrar sistemas de informacion y sistemas simplificados de
adquisicién y pago empleados por los FIS" (Banco Mundial 1994, p vii).

Sin embargo, cuando los ministerios de linea resultan eficientes, la razon de ser de los fondos
como instituciones autonomas empieza a debilitarse. Como las instituciones gubernamentales
se transforman y modernizan, la trayectoria l6gica para los fondos que estan realizando obras
publicas tradicionales (y que son la gran mayoria) es gravitar hacia la integracién con los
ministerios de linea que han estado suplantando. Los fondos pueden ser vistos como operaciones
de inicio en el contexto de reformas del gobierno, o como instrumentos para mejorar la eficiencia
y efectividad de los ministerios de linea. Esta debe ser la meta l6gica de largo plazo de la mayoria
de los fondos, y sus guias operativas deben incorporar las provisiones necesarias para la
transferencia gradual de sus funciones y experiencias, asi como las innovaciones que han
desarrollado (incluyendo los sistemas para asegurar la participacion de la comunidad en las
operaciones del fondo).
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Desafortunadamente, en algunos casos la brecha tecnolégica entre los fondos y la burocracia
gubernamental, actualmente es ampliay, quizas, la caracteristica del modo operacional de los fondos,
orientada a resultados, continta dejandolos de lado. Es obvio que este no es un resultado deseado,
por que tiende a institucionalizar el mecanismo de evitamiento que representan los fondos y a
excusarse del proceso de reforma gubernamental. Si los fondos no estan ejerciendo una influencia
positiva sobre la efectividad y eficiencia de los ministerios, al transferir la tecnologia social que han
adquirido, deben ser presionados a hacerlo. Las instituciones autbnomas deben convertirse en
ejecutoras permanentes de actividades que son de responsabilidad intrinseca de las agencias
operacionales de los gobiernos.

Por otro lado, si los fondos de inversion social optan por permanecer como instituciones autonomas,
su nicho natural dentro de la politica del gobierno debe consistir en centrarse directamente en
combatir la pobreza en aspectos y sectores que los ministerios de linea no pueden o no desean
atender. En este curso de accion, los proyectos basados en la comunidad juegan un papel central.
Los grupos de las comunidades tienen la capacidad de llevar a cabo pequefios proyectos populares,
en localidades pobres o alejadas en donde los programas gubernamentales no llegan, y sus
proyectos son tipicamente mas intensivos en mano de obra e involucran una mayor participacion
de las mujeres. Sin embargo, aunque todas las comunidades tienen un considerable potencial
para la accion civica, los avances en ésta direccidon no se realizan automéaticamente; algunas
veces, en las comunidades en donde se construyen proyectos de los fondos, éstas permanecen
desorganizadas e incapaces de sostener su propio esfuerzo de desarrollo. Se necesita pues una
accion deliberada para promover organizaciones comunales que sobrevivan después de que los
proyectos de los fondos hayan concluido, y transformar las comunidades de beneficiarios en
generadores de su propio bienestar.

El comprometimiento directo de las comunidades debe ser perseguido no sélo por su impacto positivo
en la efectividad y sostenibilidad de los proyectos, sino por la forma de desarrollar la capacidad de la
gente para la accion civica independiente orientada a resolver sus propios problemas. Esta linea de
accion no deberia ser un mecanismo para disfrazar la ineficiencia de los ministerios de linea, sino
una nueva dimensién en la politica social gubernamental y una tarea permanente para los fondos de
inversién social. Como se indicé en el capitulo 2, varios fondos han escogido esta ruta y estdn dando
prioridad en sus operaciones para promover el desarrollo de organizaciones comunales autbnomas
y programas autosostenibles basados en la comunidad (por ejemplo, FOSIS de Chile y FONAPAZ
de Guatemala).

Para los fondos tradicionales moverse en dicha direccion, implicaria un cambio significativo en su
orientacion, no simplemente el tratar de corregir los defectos que han sido referidos en las secciones
precedentes. También requeriria la incorporacion de un nuevo tipo de recurso humano en su personal,
mas familiarizado con el potencial de una sociedad civil organizada, mas armonizado con las
necesidades de los pobres, y totalmente comprometido a combatir la pobreza y a reducir la injusticia
social. Los programas piloto, la capacitacion de grupos comunales, y la promocion de empresas
riesgosas, rentables en las manos de los pobres, llegarian a ser funciones centrales, permanentes
para esta alternativa del modelo de los fondos.

En resumen, ahora que muchos fondos de inversion social se han convertido en instituciones
permanentes, capaces de centrar sus objetivos de largo plazo, el tiempo ha venido a considerar su
curso apropiado de accion. Una alternativa es integrarlos gradual pero deliberadamente al aparato
gubernamental; otra, es abrir una nueva via para combatir la pobreza, extendiendo el apoyo al desarrollo
de la sociedad civil organizada. En la primera linea de accion, los fondos pueden hacer una gran
contribucion a la reforma del gobierno en el campo social; en el segundo, pueden jugar un importante
papel en las estrategias de los paises para combatir a la pobreza.
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