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PREFACIO

Resulta muy grato para mi presentar esta publicacién, que
retine un significativo conjunto de aportes de docentes
del Instituto Interamericano para el Desarrollo Social (INDES),
en particular del Programa Nacional INDES-Guatemala. Se
trata de aportes destinados a profundizar la reflexion sobre la
gerencia social de la region, tomando en cuenta los nuevos
desafios socio-econémicos, politicos, culturales y organizacio-
nales que enfrentan cada uno de los paises de América Latina 'y
el Caribe.

Muchos cambios han acontecido en la regién en la tGltima
década. Esto ha dado lugar a una creciente necesidad de pro-
mover diversos procesos asociados de una forma u otra a la ge-
rencia social, en particular en la concepcién que de la misma
tiene el INDES. Algunos ejemplos: por un lado, se requiere una
mayor y mejor articulacion entre lo econémicoy lo social, recu-
perando el rol de ciertas politicas publicas estratégicas que
fortalezcan dicho vinculo; por otra parte, es menester revitalizar
el rol de la politica democrética como el camino mds importan-
te para resolver los conflictos de intereses; finalmente, resulta
fundamental promover la construccién de una ciudadania inte-
gral que recupere la diversidad multicultural.

Si los mencionados son algunos de los mas destacados
desafios que tiene por delante la region, la gerencia social deberd
profundizar en sus conceptos y herramientas para hacer frente
exitosamente a los mismos. Una gerencia social acorde al nuevo
escenario, debe estar guiada entonces por una perspectiva de
construccion de valor publico y fortalecimiento de las capaci-
dades institucionales de gestion. Es asi como la interpretamos
en el INDES, y es por eso también que, de un modo permanente,
nos abrimos a nuevas reflexiones acerca de cémo formar mejores
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PREFACIO

gerentes sociales. Eso implica, asimismo, una expresa voluntad
del propio INDES de aprender de las invalorables experiencias
de quienes participan de nuestras actividades de capacitacion.

En pocas palabras, el enfoque de gerencia social promo-
vido por el INDES intenta llenar un vacio en la discusién de
politicas y de gestion social en la region. Este enfoque ofrece una
perspectiva propia para la comprension e intervencién en el de-
sarrollo social. Ella contribuye a que los gerentes sociales en-
frenten con éxito los desafios de disefio y de gestion de las poli-
ticas y programas sociales en los que participan, como también
ofrece una propuesta posible de cambio social. Esta construccion
de un enfoque multidisciplinario se sustenta en cuatro fines: re-
duccioén de la desigualdad, reduccion de la pobreza, fortaleci-
miento de Estados democraticos y fortalecimiento de ciudadania.

Este libro aspira a ser leido, comentado y criticado, por
muchas personas en nuestra region. De modo primordial, por
dos grupos: en primer lugar, por mujeres y hombres que de modos
diversos se desempefian como gerentes sociales en organizacio-
nes estatales o de la sociedad civil; en segundo término, también
por profesores y capacitadores que tienen como tarea esencial la
formacion en gerencia social. Ojala los contenidos aqui presen-
tados sirvan por igual, mas alla de los matices de las miradas, a
ambos grupos de personas. Y a muchos mas.

Por dltimo, quisiera agradecer a todas aquellas personas e
instituciones que hicieron posible la concrecién de esta obra
editada por el Programa INDES-Guatemala. En primer lugar, al
Real Ministerio de Asustos Exteriores de Noruega, quien con su
habitual compromiso con el desarrollo social aporté recursos
fundamentales para la Cooperacion Técnica No Reembolsable,
que da sustento al citado programa. También desearia destacar
el apoyo del Estado (comenzando por el Instituto Nacional de
Administracién Pudblica) y la sociedad de Guatemala, que de
mdltiples formas ha considerado los aportes del INDES como
una colaboracion relevante en la bdsqueda de una mayor inclu-



Nohra Reﬂ de Marulanda

sién social para quienes viven en ese pais. Finalmente, deseo
destacar también el esfuerzo y colaboracién de los autores de
los trabajos que componen esta publicacién, todos ellos
profesionales preocupados por ayudar a lograr una gerencia
social que fomente la equidad y la integracion social.

Nohra Rey de Marulanda
Directora del INDES






INTRODUCCION:

LA GERENCIA SOCIAL

Y EL COMPLEJO ESCENARIO DE LA POLITICA
SOCIAL EN AMERICA LATINA

FABIAN REPETTO

Este libro nacié del trabajo en equipo de un conjunto de
colegas que hemos venido desarrollando nuestras labores
en el Programa de Capacitacién en Disefio y Gerencia de Po-
liticas y Programas Sociales, o simplemente, el Programa INDES-
Guatemala. Cinco colegas de distintas nacionalidades con intere-
ses e ideologias diversas, reunidos en una experiencia personal
y profesional inigualable, hemos ido construyendo colectiva-
mente una mirada con puntos en comun, en el marco del respeto
a las divergencias, sobre la formacion de gerentes sociales en el
contexto de los nuevos desafios de América Latina. Manuel
Contreras, Francisco Mezones, Javier Moro, Miguel Vera y quien
suscribe, escribimos este libro para que esa mirada, construida
pluralmente, fuese dialogada con gerentes sociales y demds
personas interesadas en ayudar a lograr un desarrollo social
incluyente en toda la region.

Si las experiencias previas de cada uno nos habian dado
ya una perspectiva de qué tipo de sociedades queriamos para
nuestra region, el acercamiento directo a la experiencia de un
pais como Guatemala nos consolidé valores y nos abrié los ojos,
a modo de descubrimiento, ante una realidad altamente com-
pleja, mucho mas dificil de aprehender que la imaginada a través
de lecturas de libros, revision de informes de consultorias o
analisis de estadisticas mas o menos sofisticadas. En ese marco
se inscribe el propésito central del Programa INDES-Guatemala:
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INTRODUCCION

aportar a la construccion de una Guatemala mas incluyente a
través de una capacitacion transformadora en gerencia social,
trabajando de modo conjunto con todas aquellas personas inte-
resadas en un mayor y mejor desarrollo social. Aquél descubri-
miento y este propdsito, por llamarlos de algiin modo, son los
que hoy se presentan en las paginas que siguen.

Los diez afios de experiencia del Instituto Interamericano
de Desarrollo Social (INDES) en la capacitacién en gerencia so-
cial en América Latina, han sido un sostén importante de nues-
tro pensamiento y nuestra accion practica. Si algo queda claro a
estas alturas de las circunstancias, es que la “gerencia social”, al
menos en la concepcién que de la misma tiene el propio INDES,
constituye una compleja combinacién de valores, conocimientos
y practicas para llevar hacia adelante programas y politicas so-
ciales en la regién, en permanente cambio y construccién, pero
siempre guiada por una posicion normativa a favor de sociedades
mas igualitarias e incluyentes. En esa linea, afirman Marulanda
y Molina: “La gerencia social para el INDES es un campo de
conocimiento y de practicas, acotado por la interseccién de los
campos del desarrollo social, las politicas pablicas y la gerencia
publica, que promueve que las politicas y los programas sociales
contribuyan significativamente a la reduccién de la desigualdad
y de la pobreza, y al fortalecimiento de los estados democraticos
y de la ciudadania, a través de procesos participativos de forma-
cion de politicas que generan valor pablico” (2004:2)."

' Enuna linea complementaria y siempre como parte de un debate abierto,
Mokate y Saavedra enfatizan: “La gerencia social es un campo de cono-
cimientos y de practicas de gestién enfocadas estratégicamente en la
promocion del desarrollo social. Su tarea consiste en garantizar la creacion
de valor pablico por medio de su gestion, contribuyendo asi a la reduccién
de la pobreza y de la desigualdad, asi como al fortalecimiento de los
estados democraticos y de la ciudadania” (2004:2).
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Asi como son dindmicas la cultura, la politica, la econo-
mia y la vida social, también dindmica debe ser la definicién y
el alcance de la gerencia social, si lo que realmente se propone
es ayudar a enfrentar algunos de los principales problemas que
afectan a nuestros paises. La region se encuentra ahora ante nue-
vos problemas, y estos son de una magnitud y complejidad no
sospechada una década atras, cuando los aportes en torno a la
gerencia social resaltaban retos, para los cuales hoy ya se cuenta
con suficiente aprendizaje acumulado respecto a como enfren-
tarlos, atin cuando éste no siempre se traduzca en buenas practi-
cas. Lo que hoy parece requerir América Latina, son nuevas politi-
cas sociales (quizd nuevas politicas pablicas en general), y si
esto es realmente asi, también habrd de requerirse una nueva
gerencia social, acorde a dichos desafios.

Las demandas sociales del presente (y también del futuro
inmediato) implican actuar en contextos socio-econémicos, po-
litico-institucionales y simbdlico-culturales que promuevan la
exclusion de importantes grupos de latinoamericanos. ;Es tarea
de los gerentes sociales cambiar esas condiciones? Aunque lo
quisieran, seguramente no podrian hacerlo, dada la magnitud
del desafio, no obstante lo cual, si pueden intervenir con voca-
cion de cambio transformativo, a partir de ciertos valores, con-
ceptos y herramientas. En todo caso, serdn mujeres y hombres
reales quienes lleven adelante esa tarea, gerentes sociales que
habran de colaborar en el logro de un mayor desarrollo social
en la region, no tanto por el rol formal que se les asigne en la
gestion de lo social, sino por lo que realmente hagan en su accién
cotidiana. Liderazgo ético, apertura a la diversidad y complejidad
cultural y organizacional, enfoque estratégico, solidez técnica,
vocacién de transformacion socio-politica, son sélo algunos
ejemplos de capacidades que deben poseer los nuevos gerentes
sociales para estar a la altura de las circunstancias. Por ende, los
procesos de formacién en gerencia social, y tal como el INDEs lo
ha venido haciendo en los dltimos afios, deberdn adecuar en
consecuencia sus contenidos y practicas de ensefianza.
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INTRODUCCION

Una caracterizacion de los problemas a
enfrentar?

Los problemas sociales que aquejan a América Latina, no se
limitan a la pobreza, sino que incluyen también cuestiones
asociadas a la desigualdad, a la exclusion y a otros fenémenos
sustantivos, e interpelan de diversos modos a las politicas pu-
blicas que Ilevan adelante los diversos paises del area. Cuando
la primera etapa de las recomendaciones de reformas estruc-
turales ya mostraba sus limites y comenzaba también a mani-
festarse un cierto deterioro en la institucionalidad democratica,
la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Social realizada en Co-
penhague en 1995, legitimé a nivel internacional la necesidad
de repensar el futuro del bienestar de las sociedades, en par-
ticular de aquellas de los paises en vias de desarrollo. Fue por
entonces que la pregunta sobre el alcance de las politicas so-
ciales, y el modo de gestionarlas, volvié a cobrar protagonismo.

Asi, el desarrollo social (y su alcance) como concepto y guia
de cierto tipo de intervenciones publicas, fue ganando lugar en
la agenda latinoamericana. Recientemente, el Banco Interame-
ricano de Desarrollo (BID) ha definido como una de sus estrate-
gias fundamentales, precisamente el desarrollo social, indicando
al respecto: “No existe consenso sobre qué incluye el término
‘desarrollo social’. Para fines de este documento, el desarrollo
social, comprende inversiones en capital humano y social para
lograr avances en el bienestar de la poblacién. Incluye acciones
en salud y nutricién, educacién, vivienda y mercados de trabajo,
que amplian las capacidades y oportunidades de los individuos,
asi como acciones para promover la inclusién social y combatir
los males sociales, que enriquecen el tejido social necesario
para el desarrollo humano” (BID, 2003a:149).

2 Respaldo este punto en Repetto (2004).
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Puede afirmarse, sin duda, que la agenda del desarrollo
social latinoamericano de los inicios del siglo XXI est4 experimen-
tando lentamente una transiciéon. Comienza a quedar claro, de
modo paulatino, que en el conjunto de problemas a enfrentar
en las proximas décadas confluyen cuestiones histéricamente
no resueltas junto a otras que cobran nuevo protagonismo a la
luz de los procesos de transformacion global en los cuales esta
inmersa América Latina. En el plano de las ideas y de las reco-
mendaciones de politica publica, comienzan a cobrar fuerza
nuevas interpretaciones y sugerencias de como generar mayor
valor puiblico en materia de calidad de vida de las poblaciones,
lo cual conduce a propuestas significativamente mds amplias
(en sus contenidos y alcances) que aquellas dominantes en el
pasado reciente. Esto significa reconocer que los problemas so-
ciales no quedan limitados a la pobreza (particularmente enten-
dida como “falta de ingresos”), sino que abarcan también a la
cldsica cuestion —aun no resuelta— de desigualdad, asi como
a tematicas novedosas que requieren de intervenciones publicas
para enfrentarlas, si el objetivo al cual se apunta es lograr una
real integracion social, evitando la exclusion social.

Reconociendo que el desafio de enfrentar la desigualdad
en América Latina esta restringido por factores exégenos a la
region, Franco (2002) sefiala una serie de factores propios de la
realidad latinoamericana que afectan negativamente la posibili-
dad de reducir drasticamente los niveles de desigualdad: una
concentracion del patrimonio excesivamente concentrada (valga
la redundancia); un escenario demografico donde los hogares
de menores ingresos tienen mas miembros que los hogares de
mayores ingresos; un marcado déficit de capital educativo en
los sectores que se ubican en lo mas bajo de la pirdmide social;
y una densidad ocupacional (es decir, el nimero de ocupados
en relacion con el total de miembros del hogar) que explica una
parte importante de la distribucién del ingreso entre los hogares.
En una linea similary atendiendo a la necesidad socio-econémica
y politica de enfrentar la desigualdad, el Banco Mundial sefal6
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INTRODUCCION

recientemente: “La velocidad de los posibles cambios varia a
través de las dimensiones de la desigualdad. Esta es intrinseca-
mente lenta para la educacion y, en parte, como consecuencia,
también lo sea frente a la inequidad en los ingresos en gen-
eral. Sin embargo, el cambio puede ser relativamente rapido
en términos de modalidades de prestacion de servicios, para
tramos especificos en la distribucién del ingreso (incluido en-
tre los mas pobres) y, en ciertas circunstancias, para reducir
las desigualdades del poder” (2004:10).

El tema de la exclusion resulta mas elusivo que el de desi-
gualdad, pero igualmente algunas aproximaciones ayudan a
entender de qué se esta hablando cuando se hace referencia a
aquél fendmeno en estos tiempos latinoamericanos. Minujin
(1998) remarca dos dimensiones de la exclusion: por un lado, la
de caracter socio-econémico, asociada al problema del asala-
riamiento; por el otro, la de caracter socio-cultural, vinculada a
la desincorporacion de las redes institucionales y de los planes
de accién de las personas como sujetos activos y duefos de sus
propias vidas. Un importante funcionario del Banco Mundial
ha resaltado recientemente los avances conceptuales sobre la
exclusion, en particular por su potencial para ser operaciona-
lizado, destacando las siguientes cuatro caracteristicas:

“La primera, es el hecho de que algunos grupos son ex-
cluidos a través de formas no econémicas, del acceso a
los bienes basicos y a los servicios que determinan el
capital humano (...). La segunda caracteristica es el acce-
so desigual a los mercados de trabajo y a los mecanismos
de proteccion social de las instituciones tanto formales
como informales. Aln para las personas con similares
niveles de capital humano y calificacion parece haber
un importante elemento de discriminacién que debemos
considerar como parte de lo que uno definiria como ex-
clusion social, més alld de consideraciones puramente
econémicas. La tercera caracteristica se refiere a la exclu-
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sion de los mecanismos participativos, mecanismos que
por medio de la participacion de diversos grupos sociales
afectan el disefio, la implementacién y la evaluacién de
programas y proyectos del sector publico. Finalmente,
la cuarta, y la mas general de las caracteristicas, es la
exclusion en el sentido del desigual acceso en la practica
al ejercicio completo y proteccién de los derechos poli-
ticos y las libertades civiles, incluyendo la negacion de
derechos humanos bdsicos” (Perry, 2000:10).

A estas aproximaciones de desigualdad y exclusién, se su-
man una serie de fenémenos sociales que van cobrando protago-
nismo en América Latina, todos ellos asociados de una u otra
manera a temas que aln siendo viejos estan siendo resignificados,
dando forma a un nuevo escenario social en la regién. Al res-
pecto, Hardy (2004) resalta algunos muy significativos:

1) En primer lugar, la coexistencia de una pobreza tradicional
con una nueva pobreza asociada al trabajo y a las inequi-
dades distributivas, en la cual esta Gltima esta asociada a la
poblacién con mayores niveles de escolaridad e histérica-
mente con mejores condiciones de vida, pero que, en los
dltimos afos, ha visto condicionado su bienestar por la diné-
mica excluyente del mercado de trabajo, los bajos ingresos,
la regresividad distributiva y la desproteccién en las condi-
ciones laborales;

2) En segundo término, la mayor participacion de las mujeres
en el mercado de trabajo no ha estado acompanada de una
ruptura significativa de los patrones socio-culturales de dis-
criminacién de género, lo cual se refleja de modo significa-
tivo en la menor remuneracién recibida por las mujeres a
igual trabajo que los hombres, lo que afecta fuertemente la
creciente tendencia de que sean las mujeres las jefas de
hogar o el primer sostén econémico de los mismos;
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3) Como tercer fenémeno a destacar, cabe sefialar el enveje-
cimiento de las sociedades, lo cual se asocia en la regién, a
las carencias en la cobertura de salud cuando se trata de
enfermedades catastréficas de los adultos mayores, y a la ba-
ja cobertura de la seguridad social, fenémenos ambos que
estan resignificando de modo acelerado (en algunos paises
mas que en otros, por supuesto), el rol de la familia y la co-
munidad en los patrones basicos de bienestar individual y
colectivo;

4) En cuarto lugar, el impacto que genera la masificacién de
las comunicaciones sobre los modelos aspiracionales de la
poblacién (en particular la juventud), resignifica el sentido
de “necesidades” y aumenta la brecha entre lo que se aspira
como patréon cultural para ser parte de la sociedad, y la
posibilidad real de acceder a ciertos bienes y servicios, a la
par que fenémenos como la brecha digital segmentan atn
mas las sociedades de la region;

5) Un quinto aspecto que destaca Hardy se asocia a los pro-
blemas sociales emergentes de la urbanizacién cadtica vy,
por lo general no planificada, que afecta las relaciones in-
terpersonales, expande la demanda de servicios piblicos y
promueve sensaciones colectivas de inseguridad, fenémenos
todos asociados de una u otra manera a la explosion de los
niveles de violencia publica y privada; y

6) Finalmente, debe destacarse como otra problematica que
afecta el futuro de la politica social, el tema de las migra-
ciones, ya no sélo internas en un pais, sino hacia nuevos
mercados en los paises desarrollados; fenémeno que si bien
tiene el efecto momentaneo de aumentar los recursos
internos de los paises expulsores via las remesas, a largo
plazo produce importantes pérdidas en términos de capital
humano para el pais que vio migrar esa poblacion.
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Ante este nuevo y complejo escenario social en América
Latina, la dindmica del gasto social asociado a los ciclos econ6-
micos y las tendencias fundamentales del mercado de trabajo
durante las dltimas dos décadas, resultan dos coordenadas apro-
piadas para observar limites y potencialidades de las respuestas
estatales a la “cuestion social” en conformacién. En un informe
sobre la region, CEPAL (2004) resalta que en la década de los 90,
el gasto social de la region se elevé en promedio un 58% (aln
con fuertes disparidades entre paises). “;Por qué el gasto social
en América Latina, a pesar de su significativo crecimiento, ha
reportado s6lo modestos resultados en los afios 90? Algunas
explicaciones se centran en la naturaleza y calidad del gasto
social (...). Otra explicacion esta asociada con el grado de efica-
cia, eficiencia y sostenibilidad en la entrega de los servicios publi-
cos (...). Una adicional y sugestiva hipétesis, basada principal-
mente en la evidencia empirica identificada en las experiencias
de los organismos multilaterales en América Latina —y que estd
captando creciente interés—, vincula los problemas creados por
la falta de efectividad de la politica social con las severas con-
diciones de inequidad observadas en la regién” (Marulanda y
Guzman, 2003).

Una historia igualmente critica puede escribirse en torno a
la dindmica del mercado de trabajo. Ocampo y Uthoff le dan el
marco a la discusion, al sefalar: “La idea de que la combinacion
de una economia abierta y una macroeconomia estable —en el
sentido limitado en que se utiliza actualmente este término, es
decir, como sinénimo de equilibrio fiscal y baja inflacion— puede
impulsar, por si sola, el crecimiento econémico, se ha visto frus-
trada hasta ahora” (2002:79). Un informe del Banco Interameri-
cano de Desarrollo sobre el empleo en América Latina ofrece un
panorama desalentador. Luego de remarcar el obvio hecho de
que los mercados laborales de la region presentan serios proble-
mas, se indican algunos rasgos que conviene resaltar:

a) el desempleo ha llegado a su nivel mas alto en muchos
afos y la mejoria salarial que se experiment6 en algunos
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paises ha sido a un ritmo muy lento; b) los ingresos de
muchos trabajadores son demasiado bajos como para per-
mitirles escapar de la pobreza; c) la desigualdad laboral,
que se sitGa entre las mayores del mundo, no esta mejo-
rando; d) los salarios de los trabajadores no calificados
han disminuido en relacién con los de los trabajadores
calificados; e) aunque la posibilidad de perder el empleo
es grande, s6lo una minoria decreciente esta asegurada
contra ese riesgo (BID, 2003b).

Distintas voces comienzan a alertar, ya iniciado el siglo
XXI, y ante un escenario como el descrito, sobre la necesidad
de que los desafios mayores que enfrenta el futuro del desarrollo
social en América Latina sean enfrentados de una nueva manera,
tomando en cuenta tanto las lecciones aprendidas de las reformas
promovidas en los afos 80 y 90 como su limitada capacidad de
cumplir con las promesas que ellas traian consigo. En ese mar-
co, el mismo Banco Interamericano de Desarrollo tuvo recien-
temente en cuenta una serie de premisas para estructurar su pro-
pia estrategia futura de desarrollo social. Entre dichas premisas
destacan algunas de gran importancia: a) los obstdculos para
lograr el desarrollo social en la region tienen raices profundas
en los problemas entrelazados de desigualdad y pobreza estruc-
tural; b) las reformas en salud, educacién y vivienda, necesitan
resolver problemas pendientes de implementacion; c) a pesar
de los recientes progresos logrados en la accién social, los paises
contintan enfrentando el problema de tener soluciones secto-
riales especificas, s6lo parciales, para dar respuestas a problemas
sociales complejos que tienen mdltiples causas, interrelacionadas
entre ellas y con consecuencias intergeneracionales; d) la ex-
clusién social y los males sociales impiden el crecimiento econé-
mico como el bienestar social, necesitando de una accién concer-
tada que tenga en cuenta dimensiones de género, etnicidad y
raza, entre otras; y e) los territorios con poblacién pobre y ex-
cluida requieren esfuerzos mds integrados (BID, 2003a).
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Enfatizando la diversidad étnico-cultural de América Latina,
Moro (en este volumen) llama la atencion sobre la existencia de
400 grupos lingisticos en la regién, remarcando que la pobla-
cion indigena alcanza cerca de un 8% de la poblacién y la po-
blacién negra, mestiza afrolatina y afrocaribefia representa casi
un 30% de la poblacién. Resaltar esta cuestion implica recono-
cer que suelen ser estos grupos sociales los mas afectados en
términos de condiciones de vida, en tanto confluyen en su situa-
cion altos niveles de pobreza y desigualdad, asi como una marca-
da exclusion. Por su parte, Vera (en este volumen) explica que
los peores resultados alcanzados en términos de pobreza y desi-
gualdad por los grupos indigenas respecto a los no indigenas
estan fuertemente asociados a la dificultad de los primeros para
generar ingresos en el mercado de trabajo. Estos aspectos, que
enfatizan cuestiones como multiculturalidad y problematicas que
se potencian en el caso de minorias étnicas, llaman una vez
mas la atencion sobre la necesidad de tener presente la hetero-
geneidad de América Latina, a partir de la cual la idea general
de “problemas de la regién” debe ser matizada, desagregada,
refinada.

Dos interrogantes merecen ser destacadas aqui: ;qué condi-
ciones deben darse en América Latina para que se decidan, dise-
fien e implementen aquellas politicas sociales que puedan afron-
tar realmente (junto a otras politicas piblicas), no solamente los
problemas de la pobreza, sino también los ndicleos duros de la
desigualdad, la exclusion y los temas emergentes?, jestan pre-
paradas la conceptualizacién y la tecnologia gerencial hoy dispo-
nible, para enfrentar los retos mayusculos que le esperan a la
region en su dificil transito hacia un desarrollo social, amplio e
incluyente? Los trabajos que componen este libro se proponen,
de diversas formas y seguramente de un modo parcial, afrontar
estas preguntas.
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La necesidad de politicas publicas que
promuevan integracion social

Entre los desafios que se asocian al papel de las acciones pu-
blicas en el logro de mejores sociedades, uno de singular impor-
tancia lo representa el alcance mismo que los gobiernos latino-
americanos le dan, en su practica real mas que en sus discursos,
a la politica social. Como sugiere Repetto (en este volumen),
durante los afos recientes abundaron las intervenciones que
centraban casi de modo exclusivo la atencién en la lucha contra
la pobreza, lo cual fomenté en muchos casos no sélo el aumen-
to de las acciones a través de programas (en general de caracter
focalizado) sino también la desconexion de ese tipo de inter-
vencion social con relacién a practicas de otras areas estatales
cuyas acciones se asociaban, de una manera u otra, a la calidad
de vida de las poblaciones. El impacto en términos de ciudada-
nia de esta concepcion fragmentada de lo social es sin duda
importante.

Los aportes de Moro (en este volumen) tienden a resaltar
precisamente una doble dimensién de la ciudadania: por un
lado, la dimensién formal que enmarca un estatus de igualdad;
por el otro, la dimensién sustantiva, asociada a un pleno ejercicio
de derechos y responsabilidades en el marco de una comunidad
determinada. En este sentido, la multiplicidad de intervenciones
focalizadas en la pobreza, si bien en ciertos casos ayudaron a
resolver problemas especificos de grupos poblacionales, no lo-
graron cerrar virtuosamente la histérica brecha latinoamericana
entre ciudadania formal y ciudadania sustantiva.

En consecuencia, el llamado de atencion del autor sobre
la necesidad de colocar en el centro de los desafios de la region
la construccién de una ciudadania plena, que incorpore el ca-
racter multicultural de muchas de las sociedades de la region,
es un elemento de singular importancia de cara al futuro. Recu-
perar la dimension cultural de la ciudadania es también resaltar
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la importancia que tiene, en la construccion de sociedades mas
integradas, el respeto a las diversas identidades que enriquecen
la region. El desafio al respecto es sustantivo y mayor, toda vez
que en América Latina, —nos dice el propio Moro—, la diversi-
dad cultural ha estado fuertemente asociada a la negacion del
otro, dando lugar a multiples expresiones de la exclusién.

Un aspecto que también comienza a surgir con fuerza en
el debate latinoamericano sobre el desarrollo social, es la nece-
sidad de articular de cierto modo virtuoso, las politicas econé-
micas y las politicas sociales, en tanto no puede darsele a estas
Gltimas toda la responsabilidad para enfrentar el critico escenario
social de la region. En ese marco de discusion se inscriben los
aportes de Vera (en este volumen), quien encuadra su aproxi-
macion a la temdtica, centrando su atencion en la educacion.
;Puede ésta lograr la doble y titanica tarea de cerrar las brechas
de ciudadaniay generar inclusion social? Este campo de politica
social ha sido sin duda el que mas expectativas ha generado en
los Gltimos afnos, respecto a su potencial para enfrentar con éxito
algunos de los principales problemas de la region. Desde el pris-
ma de la calidad educativa, y tomando como eje la relacion
entre grupos indigenas y no indigenas, el autor analiza el impacto
de aquélla en la brecha de ingresos de esos grupos, asi como
también se explora al interior del sistema educativo para entender
el peso de ciertos factores (escolares y no escolares) en la calidad
de la educacion.

Analizando las diferencias de ingresos entre grupos indige-
nas y no indigenas (favorables al segundo grupo), Vera sefiala
que existe un importante potencial para reducir esas brechas
elevando las dotaciones de capital humano de la poblacién
indigena, particularmente los niveles de educacion. Eso implica,
entre otros aspectos y segtin el mismo autor, considerar la forma
en que las sociedades latinoamericanas perciben la desigualdad
y, podria plantearse, también el par inclusién-exclusion. Enfrentar
estas cuestiones implica dilemas relevantes para las politicas pu-
blicas en general y para la gerencia social en particular.
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Fortalecer una ciudadania plural y generar inclusion social
requieren de intervenciones publicas amplias y complejas. Es
en este contexto que debe jerarquizarse el papel del valor publi-
co, en tanto un aspecto central para entender cuales son los
fines de la gestion estatal. Mezones (en este volumen) se encarga
de resaltar que el objetivo central de la gestion de los directivos
publicos debiese ser crear valor a través de sus decisiones y accio-
nes (ledse, politicas publicas), de modo tal que aumente el bie-
nestar colectivo. Ante tanto “malestar colectivo”, como el que
afecta a América Latina, esta perspectiva nos ofrece un sugerente
faro (no el Gnico) para guiar las practicas de gerencia social en
el complejo escenario social de la region.

Otro de los faros que debiesen orientar las intervenciones
en materia de gerencia social esta asociado a la reconstruccion
(y en ciertos casos a la construccion) de capacidades institucio-
nales de gestion. Esto, en tanto emerge en la region una imperiosa
necesidad de fomentar cierto tipo de coordinacién de los es-
fuerzos publicos en materia social, coordinacién destinada por
sobre todo, a fomentar una virtuosa integralidad de acciones que
permitan enfrentar con éxito los multidimensionales problemas
sociales de América Latina. En esa linea, Repetto (en este volu-
men) remarca que la integralidad de las politicas sociales requiere
ir mas alla de identificar a éstas s6lo con programas frente a la
pobreza, en tanto es necesario recuperar una concepcion y una
practica asociada a entender que educacién, salud, seguridad
social, vivienda, infraestructura basica, empleo, son también
componentes esenciales de la politica social.

Una perspectiva amplia de las politicas sociales habra de
traducirse, entonces, en nuevos desafios para la gerencia social,
la cual debera ser capaz de actuar al mismo tiempo en lo secto-
rial y en lo transversal, generando mecanismos de intervencion,
tanto especializados como generales. En ese sentido, los procesos
tendientes a crear valor piblico y fomentar capacidades institu-
cionales de gestion a través de la practica de gerencia social
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tienen entre otros un comidn denominador: requieren al mismo
tiempo de la confluencia de técnica y politica. Recursos impor-
tantes unos y otros, en si mismo resultan condicién necesaria
pero no suficiente, si lo que se quiere es cambiar el orden de las
cosas, lo cual implica, entre otras cuestiones, cambio de estruc-
turas y cambios en el ambiente en que interactdan los actores
del desarrollo social. De cara al futuro, habrd que incorporar
también preguntas ligadas al como se ensefa (y como se aprende)
la gerencia social, lo cual remite también a la cuestién de cémo
deben cambiar los comportamientos cuando se enfrentan nuevos

problemas, o los viejos problemas se complejizan.

La importancia de un entorno politico
favorable

Lograr una provision de bienes y servicios publicos que generen
valor para la sociedad en su conjunto no resulta tarea facil.
Por el contrario, en tanto es, heterogéneo y complejo el ambito
de lo publico, la posibilidad de generar acuerdos colectivos
sobre qué es valioso y qué no lo es resulta siempre dificil de
concretizar. En una linea argumentativa acorde a la cuestion,
Mezones (en este volumen) resalta la relevancia que tienen
los procesos democraticos representativos al crear las
condiciones para que individuos con intereses e ideologias
diversas (y en muchos casos en conflicto entre si) puedan
decidir colectivamente.

El poder de la politica, nos dice el autor, se expresa en deci-
siones de caracter formal, pero también estd asociada al modo
en que se produce la interaccion entre los multiples involucrados
en la esfera publica en general, y en cada campo de politica pu-
blica en particular. Se trata de entender el rol del proceso politico
para canalizar y representar los diversos intereses de los indivi-
duos y grupos, dando el marco para que se exprese la tensién
generada por la existencia de demandas que compiten entre si.
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Recuperar el papel del conflicto en los procesos tendientes
a promover el desarrollo social es algo que enfatiza Repetto (en
este volumen). Cuestionarse sobre quienes logran constituirse
en actores relevantes de la escena publica, en particular en el
campo de las politicas sociales, implica darle mucha importancia
a la dotacion de recursos estratégicos con que cuentan los diver-
s0s grupos y sectores, asi como también a las caracteristicas de
la institucionalidad en la cual aquéllos interactdan. Dos aspectos
de indole institucional son jerarquizados en el aporte del autor:
por un lado, el reconocimiento de que la estructura de reglas de
juego de un pais es complejo y tiene como marco general las
instituciones politicas, las cuales condicionan de modo impor-
tante a la institucionalidad propia de ciertos campos de gestién
publica, por ejemplo, las politicas sociales; por el otro, la necesi-
dad de entender la importancia que en el proceso y los resultados
de politica publica tienen tanto las instituciones formales como
las informales.

Explorando las dificultades que existen para enfrentar los
graves problemas sociales que afectan a América Latina, Nun
remarca...”como no podia ser de otro modo, el gran tema siguen
siendo la politica y las relaciones de poder” (2001:294). Esto
conduce a resaltar el hecho de que una concepcién mas amplia
del desarrollo social, que enfrente realmente los temas de
desigualdad, exclusion y problemas emergentes (ademas de los
de pobreza), habrd de requerir —se quiera o no—, una redefini-
cion del mapa de actores publicos asi como una nueva institucio-
nalidad puablica. Carrillo Fl6rez es concluyente al respecto: “La
politica social no puede continuar en su condicién lamentable
de un simple apéndice de la politica econémica. Y aunque hoy
es evidente que la politica social es consustancial a la demo-
cracia, no se lucha sélo contra la desigualdad con politicas socia-
les, sino afectando los equilibrios de poder y las reglas de juego”.

La participacion politica emerge asi como uno de los prin-
cipales mecanismos (seguramente no el Gnico) para avanzar en el
dificil camino de expandir las fronteras del desarrollo social, de



Fabian chctto

forma tal de enfrentar las causas de los principales problemas que
afectan a la region. El potencial de la deliberacién politica que
emerge de las aproximaciones en torno al valor publico requiere
de actores con poder para transformar la deliberacion democratica
en politicas publicas democréticas sustentadas en marcos juridicos
que sean algo mds que mera “letra escrita” (es decir, que realmente
promuevan una ciudadania integral). En ese marco, es importante
acompafar a Moro (en este volumen) cuando reconoce dos
tendencias recientes, ligadas de cierto modo entre si: por un lado,
el creciente peso politico que han ido adquiriendo algunos movi-
mientos sociales que canalizan demandas indigenas histéricamen-
te postergadas; por el otro, los avances que se han ido registrando
en laregion, en el plano juridico-formal a los efectos de reconocer
derechos antes negados a las colectividades indigenas. Audn asi,
es evidente que en América Latina se esta lejos de llegar a una
conformacion plena de Estados multiculturales que, como el mis-
mo autor llama la atencién, implica tres aspectos de dificil concre-
cion en la region: un Estado para todos, el reconocimiento de la
historia y el reemplazo de politicas aislacionistas y excluyentes
por politicas de reconocimiento.

Los nuevos desafios de la gerencia social

Considerando la magnitud y caracteristicas de los problemas so-
ciales que afectan a los paises latinoamericanos, es pertinente
explorar cudles son algunos desafios que tiene por delante la
gerencia social. Si bien es cierto que aquellos problemas ya exis-
tian a mediados de los afios 90, momento en que comenzé a
cobrar auge la gerencia social como modalidad de intervencién
nutrida de conceptos y herramientas multidisciplinarios, cierto
es también que la lectura que se hizo entonces de los mismos
privilegi6 la temdtica de la pobreza (en el plano del diagnéstico)
y la accién focalizada a través de programas (en el plano de la
intervencion publica). La gerencia social, por ende, debera a su
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vez transitar el complejo camino asociado a repensar cual es el
alcance y el contenido del desarrollo social y, fundamental, tam-
bién debera repensarse a si misma de cara a los desafios del futuro.

Un primer aspecto que debera enfrentar la gerencia social
esta asociado a fomentar lo que Mezones (en este volumen) deno-
mina la cadena de generacién de valor pablico, entendida como
una cadena virtuosa que establece relaciones causales entre las
tareas cotidianas de las organizaciones involucradas y las finali-
dades Gltimas de la accion gubernamental. Esto implica recono-
cer la importancia, tanto del espacio interno de las organizacio-
nes que gestionan lo social, como el entorno externo, en el cual
se materializa cierto tipo de respuestas al qué y al para qué de la
gestion publica. No esta de mas reconocer, junto al autor, que
“medir” el valor pablico no constituye una tarea facil y representa
todavia algo de asignatura pendiente para los recientes esfuerzos
de mejorar el instrumental de monitoreo y evaluacién. La com-
plejidad aumenta —nos dice Mezones— cuando desagregamos
el amplio mapa de los programas sociales, toda vez que las dife-
rentes variantes de los mismos (asociada a la naturaleza de las
tareas y la interaccién con los destinatarios) generan desafios
diversos al comun objetivo de crear valor publico, por ejemplo,
a través del ejercicio de la gerencia social. De esto resulta, para
la gerencia social y segun el aporte de Contreras (en este volu-
men), la necesidad de Ilevar adelante una gestion estratégica,
adaptable a los cambios, que sea pro-activa y posea capacidad
para fomentar ambitos y técnicas de negociacion, ademas de
posibilidades de promover articulacion entre multiples actores,
organizaciones e instituciones.

En otro plano, debe también destacarse el desafio que Moro
(en este volumen) plantea para la gerencia social en el actual
escenario social latinoamericano: posicionarse interculturalmen-
te, en tanto el espacio en que se desarrolla la misma es un espacio
polifénico de voces diversas, que requieren ser escuchadas, recu-
peradas y también interpretadas. Esas voces no son, obviamente,
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s6lo voces excluidas. Son también grupos sociales sin los recursos
basicos de poder que les permita participar de un modo activo
(y no meramente declarativo) en los momentos cruciales de la
gestion de lo social, esas etapas donde se caracterizan las causas
del problema, se seleccionan las opciones de accion, se disena
la intervencién y se la lleva a la practica.

Complementaria a esta preocupacién, Repetto (en este
volumen) resalta que la redistribucion del poder es una condicién
fundamental para producir realmente cambios en el modo y el
alcance de las acciones destinadas a hacer frente a los principales
problemas sociales de la region. En tal sentido, es evidente que
la gerencia social no podra escapar de la lucha politica por el
poder (donde el recurso técnico es un elemento muy importante),
al menos en lo que se refiere a aquellas disputas que enmarcan
la dindmica de politicas, programas y proyectos sociales.

Es asi que los dilemas de politica piblica que remarca Vera
(en este volumen), también nutren la canasta de desafios de la
gerencia social latinoamericana, de cara a las proximas décadas.
Tal como lo sefnala el autor, muchas problematicas asociadas
por ejemplo, a la calidad educativa y su vinculo con la educacién
intercultural bilinglie, que deberan afrontarse con acciones pu-
blicas concretas, requieren de una gerencia social capaz de supe-
rar multiples restricciones. La necesidad de promover coherencia
programdtica, el vinculo entre los tomadores de decisién y los
proveedores del servicio educativo, la definicién del modelo de
provision, la toma de decisiones informadas, son sélo algunos
ejemplos de cuestiones a resolver, no sélo en este campo par-
ticular de intervencion, sino en el conjunto de acciones destina-
das a promover desarrollo social. Para ello, una gerencia social
que se proponga realmente ayudar a resolver estos aspectos
probleméticos, deberd ayudar a promover condiciones organi-
zacionales y politicas, a la vez que culturales y fiscales, si quiere
generar intervenciones factibles y capaces de alcanzar dosis im-
portantes del siempre escurridizo valor publico.
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Si todos estos forman parte de los desafios del ambiente en
que se desenvuelve la gerencia social, uno en particular lo cruza
de modo transversal. Y se refiere concretamente a los gerentes
sociales. Es Contreras (en este volumen) quien con mayor fuerza
enfatiza la necesidad de prestarle atencién al modo en que mu-
jeres y hombres reales realzan sus potenciales dotes de liderazgo
para promover cambios organizacionales que faciliten el camino
hacia un mejor desarrolle social. El autor sostiene que para lograr
en América Latina la existencia de gerentes sociales capaces de
semejante tarea, deben promoverse estrategias de aprendizaje
de corte transformativo que fomenten procesos de cambio so-
cial. No obstante, una capacitacién transformacional en el ambito
de la gerencia social es doblemente compleja: tanto por las
caracteristicas de los sujetos a capacitar (adultos que ya poseen
experiencia gerencial) como por la complejidad misma de la
tematica a abordar.

Remarcando que aprender es un proceso y no un producto,
y que aprender no es una actividad sélo cognitiva sino también
emotiva y corporal, Contreras Ilama la atencién a todos quienes
de una forma u otra tienen alguna responsabilidad en la ense-
fianza de gerencia social: interesa igualmente el cémo ensefar
y el qué ensefar. Mientras algunos de los elementos antes pre-
sentados se asocian a qué deberia enfatizarse en la ensefanza
de gerencia social, este autor destaca una serie de aspectos del
cémo, los cuales se vinculan, en tanto desafio, a la necesidad
de desarrollar procesos pedagoégicos que nos permitan revisar
supuestos, identificar qué y como pensamos, qué paradigmas
gobiernan nuestras acciones y cémo se puede proceder a una
revision de las mismas. Esto conduce al autor a resaltar la impor-
tancia de que los gerentes sociales desarrollen cinco marcos
mentales fundamentales: el reflexivo, el analitico, el de dmbito
mundial, el colaborativo y el de la accién.
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Es momento de invitarlos a la lectura de los trabajos que
siguen, todos los cuales se vieron enriquecidos por los valiosos
comentarios de una serie de colegas expertos en las respectivas
materias, lo cual requiere de un calido agradecimiento para todos
ellos en general y para Jacint Jordana en particular, por su labo-
riosa tarea de revisar criticamente el conjunto de los materiales
del libro. Es momento también de compartir ideas, argumentos,
emociones, algunas certezas y multiples dudas. Al fin de cuentas,
de todo eso esta hecho el complejo camino del desarrollo so-
cial en América Latina.
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Capitulo 1

LA DIMENSION POLITICA DE LA
COORDINACION DE PROGRAMAS Y
POLITICAS SOCIALES:

UNA APROXIMACI()N TE()RICA Y ALGUNAS
REFERENCIAS PRACTICAS EN AMERICA LATINA

FABIAN REPETTO

INTRODUCCION

La situacion social de América Latina en los inicios del siglo
XXI, caracterizada por una marcada desigualdad, muy altos
niveles de pobreza (en sus miltiples dimensiones) y crecientes
grados de vulnerabilidad y exclusién, da cuenta de que los
problemas que afectan la calidad de vida de los habitantes de
la regién requieren intervenciones publicas integrales. Y es
precisamente esa necesidad de acciones estatales integrales,
lo que deriva en la necesidad de la coordinacién de los esfuer-
zos de los diversos organismos ejecutores de programas y po-
liticas con impactos en la calidad de vida de la poblacion,
aln cuando no se altere el marco de la cldsica organizacién
sectorial del Estado.

La coordinacién se constituye asi en un requisito del cémo
disefar e implementar la politica social, mas alla de que no
logre por si misma responder a la sustancia del para qué de las
intervenciones estatales ante los aspectos fundamentales de la
nueva “cuestion social” latinoamericana. En pocas palabras, la
coordinacién (particularmente la que fomenta intervenciones
integrales) no resuelve por si misma los notables problemas de
equidad que afectan a la region, pero se constituye en un reque-
rimiento necesario para mejorar las sociedades de los diversos
paises que la componen.
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Si bien, los graves problemas sociales requieren de acciones
coherentemente articuladas entre las politicas econémicas y so-
ciales, en tanto las primeras tienen una incidencia directa en el
bienestar de la poblacién, este trabajo y tal lo indicado, se con-
centrard en los desafios asociados a la necesidad de coordinar,
afavor de la integralidad, las politicas sociales y sus expresiones
programaticas. Estas, entendidas en un sentido amplio, incluyen
intervenciones sectoriales cldsicas (educacién, salud, seguridad
social, vivienda, infraestructura basica) asi como las tendencias
a desarrollar acciones focalizadas en la pobreza, a la vez que
también deben incorporarse bajo el concepto de politica social
las intervenciones estatales destinadas a promover el empleo y
brindar proteccién ante los males sociales.

Aun cuando los esfuerzos por lograr la coordinacion de la
politica social asi entendida, tienen una historia breve en la region,
latinoamericana, ya se esta en condiciones de ponderar desde
un cierto prisma analitico algunas de sus experiencias mas sobre-
salientes, en tanto camino necesario no sélo para ponderar la
riqueza conceptual del enfoque tedrico, sino también para co-
menzar a evaluar, de modo realista, las posibilidades concretas
de generar acciones estatales mas integrales, dentro del amplio
y complejo campo de los programas y las politicas sociales. En
las paginas siguientes me habré de concentrar en un aspecto pun-
tual de los procesos de coordinacién en materia social: su di-
mension politica." Esto implica, en pocas palabras y entre otras,
cuestiones tales como relaciones de poder entre sectores con
intereses e ideologias en conflicto, grupos con dotaciones de
recursos diferenciales, brechas entre el discurso pablico pro-
coordinacién e incentivos perversos que inciden en la voluntad

' Esta eleccion analitica no significa negar la importancia del gerenciamien-

to de la coordinacién, toda vez que la misma constituye una condicién
necesaria (mas no suficiente) para que objetivos de politicas, combinacién
de voluntades, recursos y esfuerzos de mdltiples actores/organizaciones, y
resultados en términos de impactos, se articulen positivamente.
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de los protagonistas para no establecer —y cumplir— acuerdos,
estructuras de oportunidades para desarrollar estrategias mas o
menos colaborativas. Asi, actores de politica piblica y reglas de
juego, seran las coordenadas analiticas fundamentales para ex-
plorar la dimension politica de la coordinacién (o descoordina-
cion) de las intervenciones sociales en América Latina, lo cual
no significa, claro estd, que todo actor y toda regla de juego
tenga el mismo potencial explicativo en este campo particular
de intervencion estatal.

En sintesis, la hipotesis de este trabajo puede resumirse del
siguiente modo: los procesos tendientes a promover la coordi-
nacion pro-integralidad de las intervenciones estatales en mate-
ria de programas y politicas sociales (asi como su alcance), estan
fuertemente condicionados tanto por ciertas caracteristicas de
la institucionalidad formal e informal (politica en general y so-
cial en particular) como por algunos rasgos del entramado de
actores que operan de un modo directo o indirecto en la gestion
publica de lo social. La aproximacioén a la exploracién de cudles
caracteristicas y cuales rasgos, serd materia de este trabajo.

Luego de esta introduccion, se avanza con lo que serd la
seccion fundamental del trabajo, relacionada con el abordaje de
una serie de coordenadas analiticas, en la cual se enfatiza la cues-
tion de los actores que pueden “jugar el juego de la coordina-
cion”, asi como también se aborda la dimensién institucional de
dicha interaccion estratégica, “aterrizando” la reflexién al campo
de lo social. Se busca, de este modo, establecer algunas bases de
un marco analitico asociado a la dimensién politico-institucional
de las politicas publicas, atin en construccién y que requiere ser
revisado a la luz de experiencias précticas.

En la segunda seccién y tomando en consideracion que la
férmula de la Autoridad Social ha sido el mecanismo més utiliza-
do en los Gltimos anos en la experiencia de América Latina para
intentar coordinar organizaciones y recursos en el campo de las
intervenciones sociales del nivel central de gobierno, aqui se
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realizara una primera exploracién empirica (sin duda proviso-
ria) desde la aproximacion tedrica presentada. Para ello, se
tomaran en cuenta referencias concretas de la trayectoria
reciente de seis paises de la region en materia de conformacién
de algin tipo de Autoridad Social, tales los casos de Argen-
tina, Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica y Perd. Aunque los acen-
tos de cada experiencia en el intento de construir una institucio-
nalidad social pro-coordinacién, tanto a nivel de programas
como de politicas, sean diferentes, distintos aspectos de estas
trayectorias ayudan a resaltar el papel de la dimensién politica
en cuanto a facilitar u obstaculizar intervenciones integrales,
sostenibles en el tiempo, en materia social.

Finalmente, tomando en consideracion la perspectiva anali-
tica adoptada y aprendiendo de las experiencias de los casos
nacionales explorados, se concluye resaltando algunos aspectos
importantes de indole politica que deberian ser tomadas en
consideracion en todas aquellas experiencias nacionales que se
propongan, en tanto objetivo fundamental, lograr una real y apro-
piada coordinacién de programas y/o politicas sociales que con-
duzca a intervenciones integrales ante los problemas sociales,
en general asociado a causas multidimensionales.

1. ESBOZO DE UN MARCO ANALITICO PARA ]
ABORDAR EL PROBLEMA DE LA COORDINACION
EN LA ESFERA PUBLICA

1.1 £QUE IMPLICA COORDINAR DE MODO POSITIVO LAS POLITICAS
PUBLICAS?

Entiendo por “coordinar”, el proceso mediante el cual se va
generando sinergia entre las acciones y los recursos de los
diversos involucrados en un campo concreto de gestién pu-
blica, al mismo tiempo que en dicho proceso se va construyen-
do (o re-definiendo en caso de su pre-existencia) un sistema
de reglas de juego formales e informales, a través de los cuales
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los actores participantes encuentran fuertes incentivos a coo-
perar, mas alla de sus intereses e ideologias particulares, habi-
tualmente en conflicto entre si. El mencionado proceso ge-
nerard realmente una valorable coordinacién cuando derive
en la fijacion de prioridades, en la asignacién acordada de
responsabilidad (con su consiguiente sistema de premios y
castigos), en la decisién de qué y cuantos recursos movilizar
y, por Gltimo y quizas lo mas relevante, en una implementa-
cién que se aproxime de modo importante a aquellos objetivos
planteados por los responsables de las politicas y programas
sociales. A este tipo de coordinacién le [lamaré aqui, dandole
una valoracién positiva, “coordinacién pro-integralidad”.?

Se requiere una breve aclaracién en torno a “lo ptblico” y al
alcance que aqui le daré al concepto. Reconocida es la discusion
que en los tltimos anos ha suscitado la pregunta acerca de ;qué es
lo pablico?, sobre todo en etapas como la presente, donde se rompi6
aquella concepcién que lo identificaba, sin mas, con lo estatal. Aqui
lo utilizaré fuertemente asociado al &mbito de influencia de la po-
litica en general y de las politicas piblica en particular, entendiendo
que estas Ultimas son pdblicas porque afectan a la colectividad y
son resultado de la disputa de intereses procesada politicamente,
donde intervienen multiples actores, no sélo gubernamentales.’

Es evidente que para orientar los esfuerzos de coordinacion
de actores en conflicto en una problematica pdblica tan compleja
y sensible como la social, se requiere como requisito fundamen-
tal, mas no exclusivo, el definir prioridades (Garnier, 2000). Lograr
esto sirve de principio ordenador a los procesos de toma de

2 Subyace por ende la idea de que la coordinacién no es un fin en si
mismo, existiendo el peligro de que una excesiva coordinacién pudiese
derivar en un desempeno negativo de las instancias de gestién puiblica
involucradas en el proceso.

> Agradezco este sefialamiento a Analfa Minteguiaga, quien se encargé de
remarcar con énfasis la necesidad de evitar ambigiiedades en el analisis
de lo “pablico”.
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decisiones politicas, asi como a la elaboracién y aplicacién
de politicas publicas (tanto al interior de las organizaciones
involucradas como entre ellas), lo cual conduce a reconocer
que las formas a través de las cuales se puede arribar a una
positiva coordinacion pueden expresar tanto rasgos de jerarquia
vertical, como de practicas horizontales.* Para que la coordi-
nacion (potencialmente) funcione es indispensable entonces
que los distintos sectores no se vean a si mismos como partes
aisladas, sino ligadas a otros por algin nivel de interdepen-
dencia en torno a una materia o problematica en comun, de
modo tal que haya expectativas compartidas de generar interac-
ciones que podrian Ilegar a ser de “suma positiva”. Al decir de
Echebarria: “La necesidad de coordinacién surge de la inter-
dependencia, del hecho que dos unidades de la misma o dife-
rentes organizaciones compartan un entorno de trabajo. Esto
ocurre por el hecho de actuar sobre la misma realidad externa
(un sector de la poblacién), porque intercambien recursos
(coordinacién con proveedores o clientes) o porque compar-
ten objetivos generales (de la organizacién o del sistema de
organizaciones al que pertenecen” (2001: 8-9).

Una clave para hacer cumplir los acuerdos a los que se
pueda arribar en los espacios de coordinacién (incluyendo los
reconocimientos mutuos entre los involucrados y la fijacion de
prioridades), es tener parametros claros sobre los aspectos sustan-
tivos respecto a los cuales los actores deciden ponerse de acuer-

* “La coordinacién puede definirse genéricamente como el proceso de

creacion o utilizacién de reglas de decision por el que dos 0 mas actores
se ocupan colectivamente de un entorno de trabajo compartido. Esta
definicién englobaria la coordinacién jerarquica y no jerdrquica (depen-
diendo de que el actor que crea o utiliza la regla de decisién se sitte por
encima de los actores coordinados o sean los propios actores los que lo
hagan), asi como la coordinacién intraorganizativa (en la que la jerarquia
es un recurso disponible) e interorganizativa (donde no es posible la
solucién jerdrquica)” (Echebarrfa, 2001:8).

La obra de Axelrod (1984, 2004) concentra la atencién en un aspecto
cercano pero no exactamente igual a la coordinacién: la cooperacion.
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do. En esta bisqueda de resultados, son vitales tanto los instru-
mentos y procesos de evaluacion, como la capacidad de generar
a partir de ellos, sistemas de incentivos que infundan una dinami-
ca que consolide la bisqueda de la coordinacién de esfuerzos,
por ejemplo, en materia social (Garnier, 2000). Esta necesidad
de promover incentivos conduce de lleno a la necesidad de for-
talecer un cierto tipo de institucionalidad (normas formales e
informales) que genere el interés de los involucrados en desa-
rrollar acciones de coordinacién pro-integralidad. Al referirse a
la tematica, Axelrod sefiala: “Una norma existe en una determi-
nada situacion social, en la medida en que los individuos actdan
usualmente de una cierta maneray, frecuentemente son castiga-
dos cuando se ve que no acttian de esa manera” (2004:66).°

La relacion entre los actores politicos constituidos y quienes
bregan por serlo® opera dentro de ciertos marcos institucionales
(Scharpf, 1997; Ostrom et al, 2001). Pero no se trata de interac-
ciones lineales o parceladas, sino de juegos estratégicos conti-
nuos y entrelazados con otros juegos de politica pablica (Tsebelis,

Algunos colegas, en especial Jacint Jordana (comunicacién personal),
han sugerido que este trabajo debiese poner mas el acento en los temas
de cooperacién que en los de coordinacién. Esto, en tanto la “coope-
racion” representarfa a la vez, un acto y una actitud favorable por parte
de los involucrados para alcanzar ciertos objetivos, mientras que la “coor-
dinaciéon” implicaria una connotacién mas técnica. No avanzaré en esta
ocasion en la linea de esta sugerencia, al entender que la mirada que
presento sobre la l6gica de accién politica da cuenta de actores no inte-
resados per se en aunar esfuerzos, intereses y recursos, razén por la cual
la cuestién de la actitud es entendida aqui como una actitud en principio
egoista y no favorable a sumar esfuerzos, que sélo habria de transformarse,
dadas ciertas reglas de juego de coordinacién pro-integralidad. Obvia-
mente, no es un tema agotado, sino un camino sinuoso por los vericuetos
de la teorfa.

En este ejercicio conflictivo del poder, muchos individuos y grupos no
logran conformarse en actores politicos, en lo fundamental porque no
poseen la dotacién de recursos minimamente requerida para ganar un
lugar en el juego politico en que estan involucrados (cuando los recursos
que se tienen para participar son escasos o estan muy devaluados, no
habra interés de los socios potenciales de articular esfuerzos en conjunto).
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1990), que se redefinen permanentemente por causas diversas,
tendencialmente asociadas a dos aspectos: a) cambios en los
contextos institucionales (a veces por factores exégenos a los
actores, a veces por la accion voluntaria o involuntaria de los
mismos); y b) cambio en los intereses e ideologias/percepciones
de los involucrados (a veces por transformaciones en el am-
biente normativo formal e informal, a veces como resultado
de situaciones particulares que afectan a los actores, por ejem-
plo, aprendizaje).

1.2 ACERCA DE LA INSTITUCIONALIDAD DE LA ECOORDINACION? EN EL
CAMPO DE LAS POLITICAS PUBLICAS’

Los problemas de coordinacién en el ambito de las politicas
publicas requieren, para ser solucionados o al menos enfren-
tados con cierto éxito, algo mas que exclusivamente la sinergia
de voluntades, intereses y recursos de los actores involucrados
(lo cual si constituye una condicién necesaria). También se
necesita una cierta armonia institucional formal e informal,
en el sentido de que las reglas que deben estructurar el “juego
de la coordinaciéon” deben tener alglin grado importante de
confluencia a efectos de no generar incentivos totalmente inco-
herentes para los que deben generar, con sus decisiones y
acciones, practicas pro-coordinacién. Reducir de modo sig-
nificativo la brecha entre la regla formal y la regla informal
(sin por eso afectar el potencial de flexibilidad e innovacién
que suelen tener las normas no escritas) se constituye asi en
uno de los requisitos mds necesarios en cualquier proyecto de
cambio institucional que tienda a favorecer la coordinacién
en el espacio publico.

Al decir de Subirats y Goma (1999), las instituciones estruc-
turan el juego estratégico que se genera alrededor de las diversas
problematicas publicas, pero no son el juego mismo. De las mul-
tiples aproximaciones al concepto de “institucion”, cabe optar

7 Respaldo este punto en Repetto (2004).
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basicamente por la propuesta por North (1993), cuando éste
interpreta a las instituciones como las reglas de juego formales e
informales que estructuran las relaciones entre grupos, indivi-
duos, organizaciones y gobiernos, enmarcando las posibilidades
de vinculacién e intercambio de los distintos sectores.?

Las instituciones constituyen un aspecto central en la cons-
truccion de dmbitos que buscan promover coordinacién, sea para
intercambiar informacién con el fin de identificar problemas y po-
tenciales soluciones, sea para disefiar y gestionar una politica pu-
blica donde participen una multiplicidad de actores y en la cual la
interaccion institucionalizada entre estos marque el tono y con-
tenido del proceso: quiénes son aliados y quiénes oponentes, cémo
se articulan las coaliciones y cémo se modifican o se sostienen a
lo largo del tiempo, qué tan creibles y objeto de cumplimiento son
los acuerdos a los cuales se arriba, etc. (Repetto, 2000). La inter-
accion entre los individuos y/o grupos interesados en una temética
pUblica determinada se da dentro de un cierto marco de reglas de
juego, razon por la cual remarcar el papel de las instituciones se
vuelve central en tanto las mismas rigen y orientan la accién de los
actores, ayudando a éstos a crear recursos politicos (Scharpf, 1997):
qué se discute y qué se acepta como dado o inmutable, cuéles son
los compromisos, procedimientos, premios y castigos.’ Expresado

8 Esta perspectiva, que emerge de una cosmovisién econémica, contiene
sin embargo elementos comunes a otros enfoques institucionales. Otras
referencias insoslayables sobre esta temdtica, de gran auge en la eco-
nomia, la ciencia politica y la sociologia en tiempos recientes, resultan
ser March y Olsen (1989), Hall (1993), Hall y Taylor (1996); Peters (1999).
Para una observacién panoramica de diversas perspectivas institucionales,
cfr. Vergara (2001) y Lardone (2002).

°  Schedler (1998) destaca cuatro atributos que serian comunes en cualquier
acepcién del término “institucién”: a) las instituciones son creaciones
sociales, tienen por ende un origen social; b) las instituciones son pro-
piedades colectivas, con lo cual se puede afirmar que las mismas tienen
una extensién social; ¢) las instituciones se asocian a ideas de estabilidad,
regularidad, persistencia, recurrencia, por lo cual cabe sefialar la extension
temporal de las mismas; y d) las instituciones generan efectos sobre el
comportamiento, la interaccién, las expectativas y las percepciones, esta-
bleciendo en tanto funcién social restricciones y oportunidades.
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de otra manera, el marco institucional permitira entender la
estructura de oportunidades con la que se enfrentan individuos
y grupos para interactuar guiados por identidades propias (Fox,
1993).

No toda regla, rutina o norma (mds alla de su grado de
formalidad o informalidad) incide del mismo modo, por lo que
cabe reconocer también a las instituciones segln su nivel de
dominio y su papel en términos de relaciones de poder (Acuna
y Tommasi, 1999). En este marco, debe interpretarse a las institu-
ciones “como reglas que apuntan a resolver tanto problemas de
coordinacién como de conflictos distributivos. Las instituciones
tienden a resolver problemas de coordinacion estabilizando las
expectativas sociales por medio de la provisién de informacién
y sanciones, estructurando, de esta forma, comportamiento en una
direccion resultante en equilibrios” (Acufia y Repetto, 2001:15).
Es de destacar que las reglas y su contenido en la vida real son
politicamente contingentes en relacién con procesos anclados
histéricamente y que no necesariamente respetan clasificaciones
|6gicas de formalidad o informalidad o, como sefnalan Klijn et al
(1995), algunas de las reglas son conocidas por los actores par-
ticipantes y se usan a conciencia y otras se siguen inconscien-
temente (pero no por eso son menos obligatorias). El incumpli-
miento, ya sea de unas u otras, afecta las relaciones entre los
actores y puede generar bloqueos en la interaccién, en tanto se
debilita uno de los factores fundamentales y habitualmente mas
escasos del vinculo (institucionalizado o no) entre los actores
de politica publica: la confianza.

Es evidente que el entramado institucional general, que
enmarca la gestion de lo pablico en un pais determinado, ejerce
fuertes condicionamientos sobre las reglas de juego, de campos
especificos de politicas publicas. Asi, una cierta institucionalidad,
por ejemplo, la que opera al interior y en el entorno de los ambi-
tos de la coordinacién de programas y/o politicas sociales, si
busca realmente ser apropiada al objetivo de una coordinacién
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pro-integralidad, tendra la enorme tarea de facilitar formas mds
0 menos cooperativas de intercambio a través del tiempo, de
modo tal que se posibiliten compromisos creibles y que den
como resultado bajos costos de transaccién. Una ensefianza que
deriva de aqui, es que debe evitarse la tentacion de la ingenieria
institucional formal de regular todas las interacciones posibles,
debiéndose prestar mucha atencion a las reglas no escritas. Esto,
en tanto los actores del sistema politico en general y de areas
concretas de gestién publica en particular, despliegan sus
estrategias atendiendo al entramado institucional como un todo.

1.3 LA INCIDENCIA DE LAS INSTITUCIONES POLITICAS EN LAS POLITICAS
PUBLICAS

Para entender la coordinacién en el ambito de lo publico, en
particular aquella capaz de generar intervenciones integrales,
es importante reconocer que el margen en los limites de factibi-
lidad para lograrla, asi como las posibilidades de elegir entre
opciones de qué tipo de coordinacién, son resultado de los
procesos politicos domésticos (obviamente condicionados por
el contexto internacional y la dindmica macroeconémica). Re-
saltar el papel de la politica es entenderla como un proceso
de inclusién/exclusion en el cual se constituye la agenda pu-
blica (representando ciertos intereses e ideologias sobre otros),
y se deciden, implementan y evaldan las politicas publicas, al-
gunas de las cuales (por ejemplo las sociales) tienen una in-
fluencia débil sobre el marco politico mas general. Esta jerar-
quizacion de la politica se asocia al modo en que la disputa
entre actores se lleva adelante en el marco de cierta distribucion
de poder y ciertas reglas de juego.

Por ende, la politica de las politicas publicas (entre ellas
las sociales) esta fuertemente asociada al proceso que resulta
del sistema de instituciones politicas que organiza el poder en
una sociedad y el entramado de actores involucrados, sus capaci-
dades y comportamientos. En tal sentido, el proceso politico es
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resultado de la articulacion de las diversas estrategias desplegadas
por el conjunto de actores individuales y colectivos intervinientes.
Para comprender/explicar por qué pasé lo que paso, es necesario
comprender/explicar por qué los actores hicieron lo que hicieron.
Y esta intencionalidad (que se encuentra en las raices u origenes
de un proceso y no en su culminacién o resultado, el que puede
no coincidir con ninguno de los objetivos perseguidos por los
actores) s6lo es explicable a partir de la comprension de la forma
en que las instituciones influyen sobre el actor. Una misma estruc-
tura de incentivos o estructura institucional, puede resultar en
comportamientos diversos en funcién de otros incentivos en los
que el actor puede estar simultdneamente envuelto con sus inte-
reses, ideologias y recursos.'

En una linea tedrica similar, Tommasi y Spiller (2000) resal-
tan la necesidad de comprender la estructura de governance de
un pais para entender practicas concretas en ambitos especificos
de la gestién publica. La interpretan como los mecanismos basi-
cos de toma de decisiones (asignacion de autoridad) mediante el
cual se estructuran los intercambios a futuro, lo cual resulta muy
importante en tanto en la interaccion politica resulta imposible
establecer “contratos completos”. Esto genera altas dosis de incer-
tidumbre en materia de institucionalidad politica, lo cual suele
manifestarse en términos de discrecionalidad y de inestabilidad,
factores que en general afectan negativamente los procesos que
buscan generar coordinacién de politicas ptblicas con perspectiva
de mediano y largo plazo.

Centrando la atencion en los elementos politicos concretos
que afectan la coordinacion, Faria sefiala: “Esta de mas insistir
en la importancia que tienen en cualquier area los mecanismos
de articulacion y coordinacién de politicas. Esa importancia, sin
embargo, aumenta en funcién de algunos factores como los si-
guientes: tamafo y heterogeneidad del pais; complejidad y dife-

10" Estas preliminares aproximaciones al modo en que “la politica” influye
sobre “las politicas” estan respaldadas en Acufia y Repetto (2001).
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renciacion institucional del aparato estatal o pdblico responsable
de las politicas; volumen y complejidad de los recursos finan-
cieros en juego; formas de organizacién estatal (democracias o
dictaduras, monarquias constitucionales, presidencialismo de
coalicién, regimenes parlamentarios, presidencialismo biparti-
dario, etc.) y las modalidades prevalecientes de la oferta de servi-
cios publicos (estatal centralizada, estatal descentralizada, publi-
ca descentralizada, liberal filantrépica, liberal de mercado, etc.).
Estos factores, a su vez, inciden en la definicién de los principales
problemas de articulacion y coordinacion de politicas y, por
ende, en las posibles soluciones” (2003:23). A este listado se le
debe adicionar la organizacion territorial del Estado, en términos
de si se trata de un sistema federal, uno unitario u otra formula
mixta, en tanto este aspecto incidira fuertemente sobre las relacio-
nes intergubernamentales no sélo en el plano vertical sino también
en el plano horizontal de las organizaciones del nivel central.

Como un elemento adicional a destacar en estas notas en
torno a la institucionalidad politica “aterrizadas” al escenario lati-
noamericano, conviene acompanar a Carrillo Fl6rez, cuando
afirma: “Los poderes facticos que crean instituciones informales
han crecido desmesuradamente...). Los grupos econémicos, los
medios de comunicacion, el clientelismo y la discriminacién son
ejemplos de institucionalidad informal en América Latina que
pueden volverse incompatibles con el estado democratico de dere-
cho y la economia de mercado. Esta informalidad ha tratado de
controlar el poder politico, estimular el corporativismo, la captura
de rentas y con ello deteriorar la confianza en las instituciones”
(2004:321). Si algo resalta en particular de esta afirmacion, es el
reconocimiento de que la institucionalidad politica no constituye
una abstraccién, sino que representa un terreno poblado de
individuos y grupos que pugnan, al mismo tiempo, tanto por

Jordana (2001, 2002) presenta una serie de reflexiones analiticas y expe-
riencias practicas relevantes para entender las relaciones interguberna-
mentales en América Latina.
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favorecerse de las reglas existentes como por cambiar aquellas
que les afectan negativamente.

1.4 NOTAS SOBRE LOS POTENCIALES PROTAGONISTAS DE LA
ZCOORDINACION? DE POLITICAS PUBLICAS

Adquirir protagonismo real y concreto en la gestién publica,
por ejemplo, para participar activamente en la coordinacién
de politicas publicas estratégicas, requiere de dotaciones impor-
tantes de poder. Por ende, la clave esta en aquellos recursos
que otorgan relativas dosis de poder a individuos o colectivos.
Intereses (sean interpretados éstos de modo subjetivo u objetivo)
e ideologia, no constituyen por si mismos fuentes de poder
aun cuando le otorgen identidad propia a los diversos involu-
crados en el espacio publico, sino que serdn una serie de re-
cursos (y las dotaciones que se tenga de ellos) los que pueden
facilitar la materializacion de intereses y concepciones del
mundo en el plano concreto de las acciones estatales, por
ejemplo, programas y politicas sociales.

No existe consenso en la literatura acerca de cudles son
esos recursos relevantes. Es posible, no obstante, avanzar en una
aproximacion con base en cuatro aspectos sustantivos de la vida
publica: lo politico, lo econémico, lo administrativo y lo ideol6-
gico.'? Se trata de recursos (en términos de capacidades) con los

12 Este tema ya lo he abordado en distintas oportunidades (Repetto, 2000,
2002). En esta ocasion se articula dicha perspectiva con los aportes de
Coppedge (2001) cuando destaca cierto tipo de recursos que poseen lo
que él denomina los actores estratégicos: cargos publicos; ideas e infor-
macién; factores de produccion; fuerza violenta; grupos de activistas; y
autoridad moral. De Mann (1997) se resalta lo politico, lo econémico y
lo ideol6gico como tres de las principales fuentes de poder social. Asi-
mismo, Alonso (2001) remarca en una linea bastante similar a la aquf
presentada cuatro tipo de recursos que movilizan los actores en sus inter-
acciones: i) recursos estructural-econémicos (dirigidos al conjunto de
relaciones que el actor establece con otros actores a partir de su poder
de mercado o situacién estructural); ii) recursos organizacionales (recursos
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cuales se debe contar para lograr participar activa y auténoma-
mente en el proceso de formacién de una politica publica, in-
cluyendo el propio proceso de coordinar actividades de gestion:

% Recursos politicos (apoyo de la ciudadania, de los grupos
de interés y de los mandantes politicos; autoridad formal;
liderazgo y autoridad informal; movilizacién y accion colec-
tiva; habilidad para negociar, argumentar y comunicar);

% Recursos economicos (presupuesto; dinero para incidir en
la agenda gubernamental);

% Recursos administrativos (mandato legal; organizacion; in-
formacion; expertise técnica; capacidad para descifrar el
contexto);

% Recursos ideoldgicos (ideas; valores; prestigio moral; con-
cepciones del mundo).

Los espacios de coordinacion suelen operar, en la practica,
como redes politicas muy complejas. Segtn el peso relativo de
cada actor con base en la dotacién con que cuenta de estos
recursos de poder recién presentados, serd la capacidad politica
acotada de un actor individual o colectivo, la cual serd utilizada
para negociar o para ejercer acciones de veto en dichos dmbitos
de interaccion."” Debe indicarse, sin embargo, que la interaccién
politica en el espacio publico ligada a la disputa/articulacion de
intereses e ideologias no suele darse entre actores aislados de su

que permiten construir accién colectiva por parte de los actores, y que al
interactuar con un determinado marco institucional definen un tipo de
relacién con las agencias estatales; iii) recursos politico-institucionales
(marco legal que define la estructura de oportunidades que disponen los
distintos actores para ejercer influencia y presién en determinada arena
politica: reglas, instituciones y practicas que funcionan como condicién
de posibilidad para que los actores puedan hacer uso de los recursos de
poder instrumentales (ej. lobby); y iv) recursos de informacion (fluidez
en el flujo informativo entre los actores).
13 Para un andlisis sobre los “actores de veto”, ver Tsebelis (1998).
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entorno, sino que se da por lo general a través de coaliciones
politicas en las cuales participan esos involucrados. Suelen ser
estas conformaciones, cuyo cemento son precisamente los inte-
reses y/o las ideologias en comdn,™ las que permiten que se
potencien los recursos que cada actor o involucrado en los espa-
cios de coordinacion posee por si mismo y que, en forma indivi-
dual, no le permite actuar activamente en aquellos dmbitos de
lo piblico donde mas desean o necesitan participar. Son las
coaliciones las que, agregando mdltiples recursos (aportados por
mdltiples jugadores que incluso no participan de modo directo
en el “juego de la coordinacién”), generan sinergias importantes,
aun con sus propios conflictos internos, dando lugar a capaci-
dades politicas agregadas, que implican algo diferente a la suma-
toria de las capacidades politicas acotadas de los miembros de
la coalicién.™

4 Segln Sabatier y Jenkins-Smith (1999) y respecto a los sistemas de creen-
cias, cada coalicion estd organizada en una estructura jerdrquica tripartita:
a) en el nivel més elevado, el nicleo del sistema de creencias incluye
bases ontoldgicas y creencias normativas, como por ejemplo, la evalua-
cién de la libertad individual frente a la equidad social, el cual opera
diagonal a todas las demés areas; b) en otro nivel, el niicleo de creencias
politicas, el cual representa las garantias basicas normativas de las coali-
ciones y las percepciones causales que se pueden encontrar a través de
un subsistema, siendo segtn los autores el mas importante a considerar,
pues representa las normativas bdsicas y las garantias empiricas en el
area de especializacion de una politica de élites; y c) por Gltimo, se
encuentran aspectos secundarios del sistema de creencias, los cuales
contienen una serie de creencias concernientes a la seriedad del proble-
ma, al disefio de instituciones especificas, preferencias politicas a la luz
de regulaciones deseables o presupuestarias, y las evaluaciones de desen-
volvimiento de los actores.

La literatura sobre coaliciones puede muy bien complementarse con la
discusién de redes de politicas publicas, en tanto en esta aproximacion
se jerarquiza el papel que tienen los actores y sus interacciones. Para un
“estado del arte” actualizado sobre esta cuestion, ver Zurbriggen (2003).
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Las coaliciones politicas que operan desde “adentro” pero
también en la frontera con el “afuera” de los dmbitos destinados a
la coordinacion, son interpretadas aqui del siguiente modo: i) una
conformaciéon mds o menos estable entre individuos y/o grupos
de esferas diversas (Estado, régimen politico, sociedad, mercado,
sistema internacional) que poseen ciertas dotaciones de recursos
(aunque sean minimas) factibles de transformarse en elementos
de peso en la conflictiva disputa de poder; ii) que tienen intencio-
nalidad de participar de modo conjunto del juego politico propio
de ciertas teméticas publicas; y iii) que lo hacen a partir de com-
partir, con base en el reconocimiento mutuo, algunos intereses
y/o ideologias en comdn. Los participantes de las coaliciones
son jugadores estratégicos, razon por la cual toman multiples
decisiones (entre otras la de permanecer o no en la coalicién, y
en caso de hacerlo, de qué forma y con qué intensidad), guiados
por sus intereses e ideologias pero también evaluando lo que
buscan como objetivos los otros involucrados en la tematica
publica en cuestion (formen o no parte de la coalicién). En ese
sentido, un aspecto clave para entender el rol de las coaliciones
estd asociado al modo en que los involucrados calculan y perci-
ben subjetivamente sus recursos propios y también los ajenos
(Klijn et al, 1995). Ratificando este argumento, Sabatier y Jenkins-
Smith (1999) sefialan que los actores de las coaliciones acttan
restringidos por amplios prejuicios y limitaciones, sea por factores
de tiempo, de cultura o de informacién limitada.

Debe tenerse presente que el tipo de coordinacién que
aqui se propone analizar, concentrado en lo que sucede con las
intervenciones sociales del Poder Ejecutivo de la estructura estatal
central, implica centrar el foco de atencién en la dinamica que
acontece al interior de dicha instancia. Alli, mas alla de los dis-
cursos publicos que resaltan la coherencia de enfoques, pers-
pectivas y estrategias de un gobierno (al fin de cuentas un conjun-
to de mujeres y hombres con responsabilidad de administrar el
Estado durante un cierto periodo de tiempo), muchas veces suce-
den otras cosas. Y es que en la practica lo que predomina es la
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multiplicidad y entrelazamiento de interacciones entre actores
con intereses e ideologfas diversas, donde las dotaciones de recur-
sos, las expectativas personales o grupales, las relaciones informa-
les y los marcos normativos, hacen muy compleja la conforma-
cion de coaliciones para generar coordinacion pro-integralidad,
que sean sélidas y que actden con un horizonte de largo plazo,
es decir, que vayan mds alla de acuerdos tacticos coyunturales.

Sabido es que el Estado (en este caso, particularmente el
Poder Ejecutivo), en tanto expresién materializada de una rela-
cion social enmarcada histéricamente, es heterogéneo a su inte-
rior. Y tal diferenciacion se expresa de modo muy claro en las
pujas y diferencias de criterios en los espacios que al interior del
aparato estatal se crean con el declarado objetivo de coordinar
campos o ambitos de gestion puiblica concretos, tal el caso de la
problemadtica social. Indicado esto, no debe sorprender entonces,
que cada uno de los “jugadores” del “juego de la coordinacién”
utilice los recursos con que cuenta y las reglas de juego a su
alcance (provengan ambos aspectos de la misma dindmica intra-
estatal o del entorno socioeconémico y/o internacional) a efectos
de hacer primar sus intereses e ideologias particulares. En pocas
palabras, coordinar no suele ser por lo general un proceso de
interaccion donde todos los involucrados ganan, sino un proceso
de bisqueda de nuevos equilibrios donde los resultados tienden
a ser de “suma cero”: lo que gana quien lidera la coordinacién
suelen perderlo quienes deben ceder los bienes y/o servicios a ser
coordinados y que previamente estaban bajo sus responsabilidades
sectoriales.

Una clave interpretativa para entender la dindmica de la
coordinacién intra-estatal, es preguntarse: ;qué esta en juego?,
o de otro modo, ;qué intereses e ideologias compiten por la
fijacion de prioridades de la agenda gubernamental? En situa-
ciones de restricciones como las que permanentemente afectan
el accionar estatal, la lucha distributiva adquiere una importancia
singular. A modo de ejemplo, privilegiar la agenda social podria
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ser visualizado, por algunos funcionarios politicos de otras areas
claves del accionar estatal, como un potencial debilitamiento
de sus agendas especificas, lo cual obviamente generara
conflictos muy fuertes, cuya resolucién no estard dada solamente
por lo que sucede en el plano interno del Estado sino en el modo
en que sus actores establecen coaliciones con actores de la
sociedad, el mercado y el ambito internacional.

Otra perspectiva sobre el mismo problema: Los ambitos
destinados a promover coordinacion (incluyendo por supuesto
las instancias intra-estatales) se caracterizan, por definicion y tal
lo indicado, por nuclear a numerosos agentes, lo cual torna muy
compleja la negociacion de los acuerdos. En esta linea, Shepsle
se refiere a la discrecionalidad ex post, en tanto en dmbitos com-
plejos (y el campo de las politicas sociales sin duda lo es) resulta
casi imposible eliminar dicha discrecionalidad “ya sea porque
es intil pretender prever cada margen de posibilidad (con lo
cual los acuerdos resultan contratos inevitablemente incom-
pletos, en el mejor de los casos) o debido a que existen dificulta-
des para supervisar su cumplimiento. Por una o por otra razon,
cuando se anticipa el ejercicio de la discrecionalidad, los
acuerdos pueden fracasar desde su concepcién” (2003:286). Un
complemento analitico adicional al respecto lo representa el
aporte de North (1998) cuando éste referencia, bajo el concepto
de “costos de transaccion”, la dificultad de lograr la materia-
lizacion de los pagos en procesos politicos donde prima la inte-
raccion estratégica. Esto, bajo el supuesto de que la informa-
cion es costosa, los actores usan modelos subjetivos para explicar
su entorno y los acuerdos se cumplen imperfectamente debido
a la dificultad de controlar lo que sucedera en futuras interac-
ciones.
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1.5 ASPECTOS QUE AYUDAN A FOMENTAR LA COORDINACION DE LAS
POLITICAS PUBLICAS

Se esboza a continuacion un diagrama de sintesis del enfoque
hasta aqui desarrollado, donde se presentan los principales
aspectos y elementos de la perspectiva adoptada, en tanto estos
permitiran resaltar ciertos aspectos fundamentales en materia
de coordinacioén.

Diagrama 1
Enfoque Politico-Institucional

INSTITUCIONALIDAD
POLITICA

Condicionante fuerte Influencia débil

| Sectores especificos
: de la politica social

ACTORES E INSTITUCIONES
DE LA POLITICA SOCIAL O

O

O

Dado este tipo de vinculos entre instituciones y actores,
;qué condiciones parecen promover la coordinacion en el com-
plejo campo de las politicas publicas? En un intento por desarro-
llar criterios necesarios para lograr dicha coordinacion en el
plano de los programas vy las politicas sociales, Licha y Molina'®
han resaltado los siguientes: voluntad y cohesién politica para
la coordinacion; cultura de cooperacién e incentivos para la coor-
dinacién; estructuras y mecanismos de coordinacion con objeti-
vos y funciones concretas y claramente definidos; participacion

'®- Comunicacién personal con los autores.
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y concertacion de los actores; legitimidad de la institucionalidad
de la coordinacién; capacidad técnica y operativa de los progra-
mas y proyectos coordinados; creacion de espacios de dialogo
y concertacion; busqueda de sinergias financieras y operativas;
bisqueda de complementacion de los objetivos y focalizacién
de las acciones; y creacion de sistemas de informacién, comuni-
cacién, monitoreo y evaluacion. Resulta, claramente, el escenario
deseable.

La aproximacién analitica a la cuestion de las redes de poli-
tica pablica es siempre un camino posible para nutrir esta discu-
sion de la coordinacion de intereses e ideologias en conflicto en
el campo de la politica social. Més alld de los limites que pueda
tener esta aproximacion, es pertinente acompanar a Agranoff y
Lindsay (1983) cuando destacan una serie de condicionantes que
se requieren para el éxito del funcionamiento de las redes: des-
plegar un gran esfuerzo para llegar a un entendimiento comun;
propiciar situaciones en que todos ganen; hacer participar a las
verdaderas instancias decisorias politicas y administrativas; con-
centrarse en cuestiones especificas; evaluar permanentemente y
negociar las soluciones; crear un marco para la accion cotidiana
(cfr. Fleury, 2002).

Ambas aproximaciones podrian combinarse al afirmar que
los espacios destinados a generar coordinacién en el dambito de
lo publico constituyen, al mismo tiempo y de modo especifico,
una red de actores y un dispositivo institucional. Es precisamente
en el entramado de jugadores y en las reglas con las cuales los
mismos operan donde deben rastrearse esas condiciones de po-
sibilidad de la coordinacion. Aspectos ya abordados, tales como
la conformacién de cierto tipo de coaliciones, la generacién de
confianza y reputacién entre los miembros de la coalicién y/o
de la red en que la misma esté inmersa, los tipos de liderazgo
que se ejerzan, son tres elementos descollantes que favorecen
la coordinacién observada desde la 6ptica de los actores. Por su
lado, el &mbito institucional ofrece, a través de sus potenciales
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caracteristicas de flexibilidad y apertura a la innovacién y nego-
ciacién de acuerdos creibles, otros elementos favorables a la
coordinacién en la esfera publica.

1.6 LA COORDINACION DE PROGRAMAS Y POLITICAS SOCIALES

Todo campo de intervencion estatal esta fuertemente condi-
cionado, entre otros factores, por la institucionalidad politica
y lo que se ha dado en llamar “estructura de governance”. Las
acciones destinadas a enfrentar los problemas puiblicos de
caracter social no escapan a esta regla, por lo que cabe formular
una pregunta: jsignifica que la influencia politico-institucional
a la que se ven enfrentados los programas y politicas sociales
son s6lo aquellas de cardcter mas general? Evidentemente no,
en tanto este campo de politica publica tiene sus propios
entramados de actores y sus propias reglas de juego (lo que a
su vez puede desagregarse aiin mas, por ejemplo reconociendo
las especificidades que al respecto acontecen en los diversos
sectores de la politica social: educacion, salud, seguridad so-
cial, combate a la pobreza, etc.).

La clave esta en reconocer la existencia de complejos vincu-
los, de signo diverso segln cada circunstancia particular, entre
los actores de la politica social (en general débiles en el caso de
los que gestionan esta materia dentro del Estado) y otros actores
del juego politico, asi como entre las reglas especificas que regu-
lan el “juego de las intervenciones estatales en lo social” y la
institucionalidad politica mas general. En sintesis: “La institucio-
nalidad social esta constituida por un complejo conjunto de re-
glas de juego formales e informales, rutinas organizacionales,
normas y costumbres que enmarcan el contenido y dindmica de
la politica social, asi como de los programas y proyectos sociales.
Para todos los involucrados (posean o no los recursos para const-
ituirse en actores relevantes), la institucionalidad social representa
un entramado que estructura sus limites y oportunidades de nego-
ciacion y accién segun sus dotaciones de poder. Esto no clausura
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las posibilidades para que, dadas ciertas coaliciones de poder,
se avance en transformaciones mas o menos amplias de dicha
institucionalidad” (cfr. Repetto, 2004).

;Cuales son los alcances posibles de los intentos practicos
de coordinacién en materia de intervencion estatal ante los pro-
blemas sociales? ;Qué espacios de relaciones politicas requie-
ren coordinacion en materia social? El siguiente diagrama trata
de esquematizar estas cuestiones.

Diagrama 2
Ambitos y alcances de (potencial) coordinacion en lo social

Coordinacion entre
instancias del Poder
Ejecutivo
(Aparato estatal central)

Intervenciones estatales de
lucha contra la pobreza

Coordinacién
interjurisdiccional nivel
central—nivel
subnacional

Coordinacion entre
los poderes Ejecutivo
y Legislativo

Fortalecimiento de sistemas de
informacién, monitoreo y eva-
luacién centradas en el com-
bate de la pobreza

Articulacién de intervencio-
nes de las distintas dreas socia-
les del Estado

Equilibrio de relaciones de po-
der intra-gobierno: sectores so-
ciales y sectores econémicos

Coordinacién
Estado—sociedad
civil

Coordinacién actores
nacionales—actores
internacionales

Tomando como referencia un trabajo anterior (Repetto, 2003),
es posible diferenciar una serie de potenciales alcances que a
nivel concreto se pueden explorar en materia de programas y
politicas sociales."” Un primer (potencial) alcance esta mas bien
concentrado en intentar lograr que la coordinacién de interven-

'7" En muchos casos, los intentos de coordinacién ni siquiera logran avanzar
en sumar esfuerzos conjuntos en el plano de programas contra la pobreza,
limitdndose a ser un intercambio —a veces protocolar— de informacién
respecto a lo que esta haciendo cada sector de la organizacién central
del Estado en materia social.

Soy

7=
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ciones estatales en lo social, en particular en el combate a la po-
breza, reduzca los costos administrativos y colabore con la nece-
saria salud de las cuentas publicas. Un segundo (potencial) alcan-
ce apunta a asociar la coordinacién en materia social con el
fortalecimiento de sistemas de informacién, monitoreo y evalua-
cién que permitan evitar la duplicacion de esfuerzos de los pro-
gramas focalizados. Un tercer (potencial) alcance es cuando los
intentos de coordinacion se vinculan a articular el conjunto de
intervenciones (tanto a nivel de politicas como de programas)
de las distintas 4reas del Estado con algtin grado de responsabi-
lidad en materia de politica social, entendida ésta en sentido
amplio y no solamente como lucha contra la pobreza. Finalmente,
un cuarto (potencial) alcance se liga a entender la coordinacion
en las intervenciones sociales del Estado como un mecanismo
necesario para equilibrar las relaciones de poder intra-gobierno,
en particular con las dreas estatales de economia y finanzas.'®

En tanto ha ido evolucionando la esfera pdblica a nivel
global y en América Latina en particular, las responsabilidades
en torno a la atencién sobre la calidad de vida de la poblacion
se han expandido. La clasica trilogia de actores/instituciones rela-
cionados con esta materia en la etapa del capitalismo de posgue-
rra (familia/mercado/Estado) (Esping-Andersen, 1993) requiere
hoy ser complementada con la activa participacion en la mate-
ria por parte de las comunidades y el denominado “sector publico
no estatal” (Adelantado et al, 1998; y Bresser Pereira y Cunill
Grau, 1998). Si a esto se le suma el creciente papel que ha ido

'8 Un comentario adicional remite a reconocer que los potenciales alcances
de la coordinacién en lo social estaran asociados a las caracteristicas mis-
mas de la intervencién estatal en la materia. Evidentemente no sera lo
mismo coordinar programas sociales (en especial aquellos de creacién
reciente) que apuntan a intervenir sobre dimensiones mdltiples de los
problemas sociales, que coordinar intervenciones que tienen por detrds
una especializacion sectorial ya arraigada en historias organizacionales.
Sobre diferentes tipos de programas sociales, ver Martinez Nogueira
(2004).
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adquiriendo la cooperacion internacional (sobre todo) en los
paises en desarrollo, resultan multiples los ambitos que requieren
coordinacién en materia de programas y politicas sociales.

Destacaré cinco ambitos. Un espacio fundamental que
merece destacarse, y en el cual se enfocaran las referencias practi-
cas en este articulo a través de la discusion sobre limites y posibi-
lidades de la denominada “Autoridad Social”, refiere a la (poten-
cial) coordinacién entre las instancias del Poder Ejecutivo al in-
terior del aparato estatal central.” Asimismo, en sistemas demo-
craticos con cierto grado de consolidacion, es también importan-
te reconocer la importancia que reviste la (potencial) coordina-
cion entre los poderes estatales, en particular entre el Ejecutivo
y el Legislativo, a efectos de gestionar lo social en el ambito de
lo pablico.?’ Otro de los espacios donde puede registrarse (po-
tencial) coordinacién es aquél que articula el nivel central de
gobierno con los niveles subnacionales.?’ Un cuarto ambito de
(potencial) coordinacién en materia social esta representado por
el vinculo entre el Estado en sus diversas organizaciones y juris-

19 Un aspecto especifico de este espacio de coordinacion al interior del
aparato central del Estado lo representan las complejidades asociadas a
generar coordinacion intra-organizacion. Sabido es que en muchos casos
los ministerios o entidades responsables de un sector de la politica so-
cial, son incapaces de resolver sus cuestiones basicas de coordinacién
interna.

Centrar la atencién en el vinculo entre Ejecutivo y Legislativo no debe
hacer olvidar la importancia que, de modo creciente, tiene el Poder Judi-
cial en generar algtn tipo de influencia indirecta en las politicas piblicas.
La tension entre los derechos sociales formalmente previstos en el marco
legal y la posibilidad de “judicializar” reclamos al respecto, constituye
un punto que no debe olvidarse en el andlisis intra-estatal (que por su-
puesto es mds amplio que el andlisis intra-Ejecutivo) de la dindmica de
las intervenciones sociales de la autoridad publica.

Esta cuestién obviamente adquiere mayor relevancia en etapas como las
que actualmente atraviesa América Latina, donde la cuestion de la des-
centralizacién (incluyendo fuertemente el tema de programas y politicas
sociales) tiene un protagonismo singular. Para una revision critica de esta
cuestion, ver Goma y Jordana (2004).

20
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dicciones y los multiples actores de la sociedad civil con algin
grado de protagonismo en programas y politicas sociales.? Final-
mente, este listado siempre incompleto no puede obviar la nece-
sidad de explorar la (potencial) coordinacién entre los actores
nacionales involucrados en lo social (sean estos actores estatales
o sociales) con los actores internacionales, en particular aquellos
organismos relacionados de una u otra forma con la cooperacion
para el desarrollo.?®

Como fue indicado, en las paginas que siguen, s6lo me
habré de concentrar en el primero de los ambitos de (potencial)
coordinacién, es decir, el que vincula entre si a organismos del
Poder Ejecutivo del nivel central del Estado. Fue en ese espacio
donde mas se concentré la discusién sobre las posibilidades de
conformar una estructura de autoridad social, y es ahi donde se
enfocan en general los estudios que tomaré como referencia
para la proxima seccién, de caracter mas empirica.**

Desde el plano conceptual, Franco (2000) le ha asignado
una serie de funciones a la autoridad social: priorizar, asignar
recursos, controlar, evaluar y coordinar. Si éstas debiesen ser las
funciones y se interpreta como lo hago aqui que una coordina-
cion pro-integralidad constituye la piedra basal para luego avan-
zar en las otras funciones, es valido preguntarse qué seria con-
cretamente una autoridad social: ;un organismo que promueva

22 Es sugerente el aporte de Cunill Grau (2004), cuando se refiere critica-
mente a este proceso como “la descentralizacién de la descentralizacion”.

2 Una nota mds, en este caso para llamar la atencién sobre la creciente
preocupacion que comienzan a tener los paises latinoamericanos, y tam-
bién los propios organismos de cooperacién bilateral y multilateral, res-
pecto a la efectividad de la ayuda para el desarrollo.

24 Este recorte en la exploracion de la coordinacion de programas y politicas
sociales no debe obviar, evidentemente, el cimulo de aspectos problema-
ticos asociados a los otros ambitos donde también se requiere lograr la
siempre dificil coordinacién, si de verdad se quiere promover interven-
ciones estatales integrales que ayuden a mejorar la calidad de vida de la
poblacién latinoamericana.
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la coordinacion a través del ejercicio de la jerarquia?, ;un meca-
nismo de gestion de cardcter mds bien horizontal, cercano a lo
que podria constituir una red politica? Adicional a estos interro-
gantes, uno mas: jconstituyen algunas de estas férmulas la solu-
cién necesaria para lograr el objetivo de generar una coordina-
cion pro-integralidad? No hay respuesta univoca desde la teorfa.
Otra vez la préctica recurre en su ayuda, al menos para brindar
referencias indicativas.

2. EL COMPLEJO CAMINO LATINOAMERICANO DE
LA COORDINACION DE LAS INTERVENCIONES
ESTATALES EN LO SOCIAL

2.1 UN BREVE ENCUADRE

En América Latina, el debate sobre la coordinacién de los es-
fuerzos en materia social de los organismos del Poder Ejecutivo
del aparato estatal central, esta claramente asociado a dos hitos,
propios de momentos especificos de los tltimos quince afnos.

%5 Las Unicas fuentes utilizadas para esta seccion del trabajo las constituyen
una serie de estudios de caso nacionales sobre institucionalidad y auto-
ridad social promovido por la Divisién de Desarrollo Social de la cepat,
que obviamente no agotan la exploracién de las respectivas experiencias
a la vez que las mismas no fueron abordadas con el enfoque analitico
aqui propuesto. Se trata de una investigacién coordinada por Rolando
Franco, bajo el titulo “Mejoramiento de la institucionalidad de la politica
social y constitucién de una autoridad social”. El caso de Argentina fue
redactado por Fabidn Repetto; el de Bolivia por Ernesto Aranibar Quiroga;
el de Brasil por Vilmar Faria; el de Chile por Sergio Molina; el de Costa
Rica por Sandra Piszk y Manuel Barahona; y el de Perd por Rossana
Mostajo. El proyecto también incorporé el caso de Colombia redactado
por Alfredo Sarmiento Gémez, pero por enfatizar la cuestion de las rela-
ciones entre el nivel central y el subnacional escapa a los objetivos de
este trabajo. En sintesis, todas las referencias empiricas a los respectivos
paises estan basadas en estos trabajos, no obstante lo cual cabe aclarar
que la responsabilidad por la utilizacion de sus valiosos aportes es de mi
exclusiva responsabilidad.
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En esa etapa, coexistieron avances en la democratizacion poli-
tica (con sus limites), cambios en la estructura macroeconémica
(con su secuela de modernizacién excluyente en muchos ca-
s0s), transicion hacia una nueva estructura social (con enormes
asignaturas pendientes en términos de desigualdad, pobreza,
exclusion y vulnerabilidad) y reformas sectoriales dispersas
en materia de politica social. Un primer hito, detectable ya a
inicios de los 90, cuando se profundizaron los ajustes estruc-
turales en la region, ubica el tema de la coordinaciéon muy
vinculado a conformar, desde el prisma de la jerarquia, una
estructura de autoridad social que pudiese competir, en tér-
minos de relaciones de poder y disputa acerca de prioridades
presupuestarias en el plano de politicas publicas estratégicas,
con las autoridades econémicas de los paises en cuestion. Un
segundo hito, mas reciente y enmarcado en la transicion entre
los siglos XX y XXI, mantiene la discusién sobre autoridad so-
cial, pero ya no tanto como estructura estatal propiamente dicha
(en términos de aparato organizacional que busca recurrir al
recurso de la jerarquia) para “competir” con las poderosas areas
gubernamentales de economia y finanzas, sino (de modo no siem-
pre explicito) como mecanismo de gestion tendencialmente hori-
zontal, cuyo objetivo fundamental seria articular los esfuerzos
alrededor de algunos programas focalizados de combate a la po-
breza y que requieren la intervencion de diversos organismos
estatales.”®

2.2 Los cASOS NACIONALES EXPLORADOS

Con estos hitos como “telon de fondo”, presentaré a conti-
nuacién un breve relato de cada una de las seis experiencias
nacionales ya anunciadas, indicando una vez mas que esta
seccién no tiene como objetivo “agotar” toda la riqueza de

26 Los casos del Progresa (desde hace unos afios llamado Oportunidades)
en México, y el Chile solidario (obviamente en ese pais) constituyen los
dos ejemplos méas paradigmaticos en la dltima década.
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dichas experiencias, sino simplemente referenciar sélo algunos
aspectos explorados en un marco conceptual en construccién
y que pretende abordar mas cuestiones que las revisadas en los
siguientes casos nacionales. Realizada esta salvedad, en todos
los casos acentuaré los elementos de caracter politico-institu-
cional asociados a los avances o retrocesos en materia de coor-
dinacién de programas y politicas sociales.?”

En el caso de Argentina, el discurso propio de los dos hitos
recién mencionados ha coexistido desde la etapa inicial de las
reformas estructurales en los afios 90. Mas alld de anuncios de
macros planes sociales en 1993 y 1995 que quedaron en meras
sefales politicas de corto plazo ante la opinién publica, y del
declarado y fracasado intento de coordinar la oferta de programas
focalizados en 1996 y 2000, los ejemplos mds paradigmaticos
de conformar una autoridad social corresponden a la idea de
crear estructuras especificas, contasen o no éstas con una propia
oferta de intervencion social.

Durante los afos gobernados por Menem (1989-1999), y
justo en la etapa en que éste buscaba su reeleccién, en 1994 se
cred la Secretaria de Desarrollo Social. Con rango de Secretaria
de Estado, dependiente directamente del presidente, pero sin
tener estatus de ministerio, quienes lideraban este organismo se
propusieron en sus comienzos coordinar las actividades de los
tradicionales ministerios sectoriales en lo social (en particular
los casos de Trabajo y Previsién Social, Educacién y Salud), lo
cual condujo a fuertes conflictos no sélo entre este conjunto de
actores, sino también con la recientemente creada Jefatura de
gabinete de ministros, toda vez que la misma, por mandato

7 Cabe mencionar, para evitar de antemano interpretaciones lineales y en
tanto no constituye un objetivo de este trabajo, que no desarrollaré aqui
una ponderacion sobre los resultados concretos (en términos de cum-
plimiento de metas y/o generacién de impactos) de las diversas trayectorias
adoptadas en el plano social para promover coordinacién intra-Ejecutivo
por parte de los paises observados.
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constitucional, tenfa asignada la funcién de coordinar las diversas
actividades ministeriales. El resultado fue una profunda variacién
en el rol de la mencionada Secretaria de Desarrollo Social, que
amparada en una fuerte participacién de los organismos
internacionales de crédito, generd y expandi6 su propia oferta de
programas contra la pobreza.

En el marco de esa disputa con fuertes componentes po-
litico-institucionales, se formalizé en 1997 la creacién del gabi-
nete social, que conformado por siete instancias tenia el siguiente
marco de actividad: “El gabinete social tendra como objetivos
decidir acerca de la formulacién de las politicas y planes sociales
del Poder Ejecutivo Nacional, definir prioridades para la asigna-
cién de recursos presupuestarios y establecer mecanismos de
coordinacién, informacién y control de la aplicacion de los pro-
pios fondos y de los recursos transferidos a las provincias y muni-
cipalidades, para el logro de los objetivos fijados”. Sin embargo,
en la practica, el desinterés del presidente por los temas sociales,
una vez obtenida su reeleccion, el poder sin contrapesos del
Ministerio de Economia en la lucha intragubernamental (mas
alla de que formalmente esta instancia formaba parte del Gabi-
nete Social), y los celos personales y organizacionales entre los
actores estatales en materia social, aborté desde un inicio el
espacio del gabinete social como dmbito de coordinacién real
de politicas sectoriales y de lucha contra la pobreza.

En los gobiernos que siguieron, y dentro de un marco de
profunda crisis del sistema politico argentino, nada se avanzé
mas alla de las siempre renovadas declaraciones a favor de con-
formar algln tipo de autoridad social (sea como estructura buro-
cratica, sea como mecanismo de gestion). En la administracion
de De la Rda se mantuvo sin ningln protagonismo el gabinete
social, que al igual que en el pasado reciente carecia de legiti-
midad politica y de solidez técnica. Reuniones aisladas para
intercambiar informacién entre autoridades que desconfiaban
fuertemente unas de otras (mdas adn en la etapa inicial donde
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gobernaba una coalicién) o reuniones improvisadas para dar
sefales a la poblacién en algin momento de conflicto social
coyuntural, fueron las sefales de identidad de este ambito entre
2000y 2001. Con la llegada de Duhalde al gobierno, luego de
la crisis que concluyé con el gobierno de De la Rda, se disolvié
el gabinete social y en su lugar se conformé una estructura idén-
tica con otro nombre: el Consejo Nacional de Coordinacién de
Politicas Sociales. La pardlisis que sigui6 a la creacion de este
ambito, ademas de los factores ya enunciados, obedece a que
las autoridades privilegiaron el didlogo bilateral entre los res-
ponsables del manejo de la economia y los ministros sociales
sectoriales, en detrimento de espacios comunes de intercambio
politico pro-coordinacion.

En lo que refiere al caso de Bolivia, el primer antecedente
real de coordinacién de las acciones estatales en lo social se
enmarca en momentos donde dominaba la crisis econémica y
social, ya que fue en 1987 cuando se formalizé la creacién del
Consejo Nacional de Politica Social, cuyo rol no result6 destaca-
do, entre otras razones, por la volatilidad de la agenda guberna-
mental y la incapacidad de respuestas ante las demandas de
mudltiples actores de la sociedad civil. Indicado esto, el hito desco-
llante en materia de autoridad social lo representé la creacion,
en 1993, del Ministerio de Desarrollo Humano que, en el marco
de la reforma estatal promovida por el gobierno de Sanchez de
Lozada, absorbié en su conformacion a los siguientes ministerios:
Educacién y Cultura, Prevision y Salud Pablica, Urbanismo y
Vivienda, y algunas funciones de Agricultura y Asuntos Campe-
sinos.

El Ministerio de Desarrollo Humano tenia asignado un con-
junto amplio y heterogéneo de funciones, como se observa al
analizar la norma de su creacién: 1) formular, instrumentar y
fiscalizar como ministerio del ramo, politicas y programas de
educacién como la mas alta funcién del Estado, para fomentar
con su ejercicio la cultura del pueblo en todas sus modalidades
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y formas; 2) formular, instrumentar y fiscalizar las politicas sec-
toriales en el area social; 3) promocionar politicas y programas
especiales destinados al desarrollo, proteccion y defensa de la
familia, la mujer, la nifiez, la juventud y la ancianidad; 4) fomen-
tar y estimular la participacién del ciudadano en las instituciones
de su comunidad, asi como en el proceso democrético; 5) esti-
mular las actividades de las organizaciones e instituciones de la
comunidad nacional con fines de promocion y solidaridad so-
cial; 6) fomentar, instrumentar y fiscalizar politicas y programas
en salud, incluyendo la prevencién, proteccién y recuperacién
de la salud, asi como nutricién, saneamiento e higiene, en el
desarrollo rural y social de las comunidades y pueblos originarios,
preservando su identidad y organizacién; en el desarrollo urbano
con el estimulo de la construccién de la vivienda social, y atender
los problemas de la marginalidad urbana y rural; 7) fomentar la
formacién profesional y capacitacién laboral del trabajador, del
microempresario, de las cooperativas y las unidades asociativas,
en forma concertada ante las instancias participantes en la ejecu-
cion; 8) fomentar el desarrollo cientifico y tecnolégico; 9) instru-
mentar las politicas de seguridad social, en conformidad con el
Articulo 158; 10) promover, estimular y difundir las ciencias, las
artes y la cultura y velar por la defensa del patrimonio cultural e
historico de la nacién; 11) atender el registro de propiedad inte-
lectual y los derechos de autor; y 12) estimular y promover las
actividades deportivas y de recreacion.

Una simple revision de las funciones asignadas a este mi-
nisterio permite entender las dificultades a las que se enfrentaria
en su tarea cotidiana, si el objetivo descollante era ayudar a cons-
truir una real coordinacién, mds adn, cuando se observa que el
ndmero de entidades gubernamentales sobre las que este orga-
nismo tenia responsabilidad (mas alld de su estructura interna)
ascendia a 27. Si estas complicaciones derivaban de su dmbito
de actividad, otros problemas adicionales se sumaron desde el
plano de la inestabilidad politica, lo cual quedé de manifiesto
en el hecho de que entre 1993 y 1997 cambiaron cuatro ministros
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al frente del organismo, cada uno con prioridades, trayectoria
politica y equipos de apoyo propios.

Aun cuando el Ministerio de Desarrollo Humano tuvo parti-
cipacion en la formulacién de algunas leyes importantes ligadas
a la participacion popular, la educacion y la prevision (y se nutrié
de buenos técnicos a través de la Unidad de Analisis de Politicas
Sociales), su rol quedd més bien limitado a detectar dreas proble-
maticas que iban mas alla de los siempre cldsicos problemas en
las dreas de educacion y salud. Fuera de eso, quedé de manifiesto
su intrinseca incapacidad para representar “lo social” ante las
autoridades econémicas. En el afio 1997, al acontecer cambios
significativos en la coalicién de gobierno, este organismo fue
eliminado recreandose la anterior estructura ministerial secto-
rial en términos de politicas sociales.

La asignatura pendiente de conformar una autoridad social
en el caso boliviano, remite nuevamente, tanto a los limites de
entender a la misma con formato de estructura como a la poten-
cialidad de avanzar en disefios institucionales de geometria va-
riable, capaz de hacer frente a seis tipos de quiebre que afectan
la dindmica social del pais: la pobreza, la informalidad, lo gene-
racional, el género, la geografia y las étnias.

En el caso de Brasil, durante la etapa gobernada por Car-
dozo (1994-2002) la estrategia de desarrollo social se sustentd
en el fortalecimiento de las rectorias sectoriales de los ministerios
sociales y la puesta en marcha de programas focalizados (en un
ndmero aproximado de 50). En lo que se refiere a la distribucion
del presupuesto social entre los organismos estatales del gobierno
central, la misma involucraba a diez organismos, la mitad de los
cuales eran ministerios con una larga tradicion de gestién en ma-
teria social, posefan grandes estructuras burocraticas y tenian el
control financiero y normativo sobre importantes lineas de inter-
vencion ante los problemas sociales.
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Si algo caracteriza las complejidades de la coordinacién
de la politica social, es la propia estructura politico-institucional
del pais. Obviando en esta oportunidad lo que significa articu-
lar esfuerzos en un sistema federal como el brasilefio (con 27
estados, un distrito federal y casi 6.000 municipios), en el dmbito
horizontal del nivel central del gobierno los problemas politico-
institucionales no han sido menores en términos de potencial
coordinacién. Cabe destacar dos: por un lado, la dificultad de
establecer y mantener acuerdos politicos, en el marco de un siste-
ma de partidos muy fragmentado y con escasa disciplina al inte-
rior de las agrupaciones partidarias; por el otro, las caracteristicas
del régimen politico, caracterizado por algunos analistas como
“régimen presidencial de coalicion”.

La principal estrategia que se emple6 en los afos de go-
bierno de Cardozo para coordinar de algtin modo la politica
social estuvo asociada a la conformacion de la Camara de Politica
Social, que junto a otras instancias similares se propuso mejorar
el desempefio de ciertas dreas claves de la administracion del
gobierno central. Se destacan cuatro elementos que ayudaron a
generar algunos resultados destacados en materia de coordina-
cion sobre lo social (en particular, asociado a ciertos proyectos
especificos con signos de innovacion): a) fuerte apoyo politico a
la tematica social por parte de la Presidencia de la Republica en
su doble expresién de actores concretos y entramado institucio-
nal; b) convergencia de perspectivas, obviamente que con con-
flictos, entre los ministros de las principales areas sociales (previ-
sion, salud, educacion, trabajo, agricultura familiar y reforma
agraria); c) equipo con sélidos conocimientos técnicos y de plena
confianza del Presidente; y d) apoyo, siempre con tensiones, de
las autoridades econémicas a las cuestiones que requerian de
politicas y programas sociales. Un elemento de peso que ayud6
a generar algunos avances a través de los mecanismos institucio-
nales de la Camara de Politica Social (que no era precisamente
una estructura burocratica centralizada de autoridad social) esta
dado por el trabajo que pudo desempefarse desde la Secretaria
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Ejecutiva de la Camara, en tanto existian relaciones de confianza
entre quien la dirigia y el propio Cardozo.

Un elemento que merece destacarse del caso brasilefio en
materia social se asocia a la expresa decision politica de no qui-
tarle protagonismo a los ministerios sociales (y por ende a quie-
nes los dirigian). Por el contrario y tal lo esbozado, las autorida-
des sectoriales tuvieron durante los anos aqui referenciados gran
prestigio politico y técnico, ademas de que contaban con sélidas
burocracias especializadas en cada una de las dreas sociales.
Evitar la tentacién de crear un macro-organismo y promover en
cambio incentivos para generar mecanismos flexibles de coordi-
nacion, resulta un punto a prestar atencion, mas alla de la situa-
cion de Brasil en particular.

Suele decirse que Chile representa el caso latinoamericano
mas exitoso respecto a articular consolidacion democrética, cre-
cimiento econémico y desarrollo social. Si bien esa ecuacion
parece pertinente cuando se observan los indicadores de pobreza
entre 1990y 2004, otra historia se escribe si el analisis se concen-
tra en los temas de desigualdad. En ese contexto, pueden recons-
truirse los principales momentos del proceso tendiente a intentar
coordinar la politica social desde el retorno a la vida democratica,
luego del final de la dictadura pinochetista.

Un primer hito que debe destacarse en la trayectoria por
generar algunos espacios de coordinacion en lo social, lo consti-
tuye la creacion del Ministerio de Planificacion y Cooperacién
en el aio 1990, al iniciarse el gobierno de Aylwin. Concentrando
su atencion en un ambito especifico y acotado de la politica
social, la norma de creacién de este organismo indicaba para el
mismo la tarea de armonizar y coordinar las diferentes iniciativas
del sector publico, encaminadas a erradicar la pobreza. Atn cuan-
do estaba claro que los grandes temas sectoriales de lo social
quedaban alejados del dambito de influencia de este ministerio
en tanto estructura con pretensiones de autoridad social, lo cierto
es que en la practica tampoco pudo desempenar un papel exitoso
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en la coordinacion de los programas contra la pobreza. Algunos
factores politicos ayudan a explicar esta situacion: por un lado,
la agenda gubernamental del primer gobierno de la transicion
democrética no priorizaba la siempre compleja armonizacion
de los esfuerzos sectoriales (en especial por las dosis de conflic-
tividad que esto traeria aparejado en un gobierno naciente propio
de una coalicién aun fragil); por el otro, existia al interior de las
areas dominantes del gobierno (es decir, quienes manejaban la
economia) una clara desconfianza hacia lo que visualizaban
como la posibilidad de conformacién de un “sindicato social”
dentro del gabinete. En sintesis, lo que primé en esos afios (1990-
1994) fueron las relaciones bilaterales entre las autoridades eco-
némicas (con gran protagonismo de los responsables del presu-
puesto) y los ministros sectoriales.

Durante el mandato de Frei (1994-2000), lo que caracteriz
el proceso tendiente a generar (potencial) coordinacion de lo
social fue la volatilidad, siempre asociada a las cambiantes con-
diciones politicas del pais en general y de la coalicién de gobier-
no en particular. En un primer momento de este gobierno, el pro-
pio presidente respaldé con su presencia al recién creado Comité
Interministerial Social, que contaba con la participacion de 12
organismos estatales y la Secretaria Técnica a cargo del Ministerio
de Planificacién y Cooperacion. Los objetivos que se le fijaron a
este comité fueron los siguientes: a) revisar, evaluar, y priorizar
anualmente los programas sectoriales regulares y los programas
especiales en los que se expresan las prioridades sociales estraté-
gicas del gobierno; b) apoyar el fortalecimiento de las diversas
instancias de coordinacion a nivel central y regional, responsa-
bles de los programas nacionales, regionales y comunales de
superacion de la pobreza; c) contribuir al mejoramiento de las
capacidades técnicas y de gestion de los 6rganos responsables y
ejecutores de los programas de superacion de la pobreza; d)
realizar un seguimiento sistemdtico del desempefio de los pro-
gramas sociales y cuando corresponda rectificarlos en su ejecu-
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cion; y e) velar por una mejor coordinacién y coherencia en la
ejecucion de las politicas y programas sociales del gobierno.

A poco andar, el respaldo a esta instancia por parte de la
maxima autoridad politica se redujo drasticamente y la solidez
técnica de los equipos de apoyo de poco sirvieron ante una estra-
tegia politica muy clara desarrollada por parte de los ministros
sectoriales: estos privilegiaron (una vez mas) el dialogo bilateral
con el propio presidente y la autoridad econémica para definir
prioridades y asignaciones del dinero publico antes de invertir
realmente sus recursos de poder en la instancia que continué a
aquel comité. La direccién por parte del debilitado Ministerio de
Planificacién y Cooperacion del ahora denominado Comité de
Ministros Sociales no generd ningtn tipo de incentivo hacia los
ministros sectoriales para que éstos fomentasen algin tipo de coor-
dinacion real, adin en el plano acotado de la lucha contra la po-
breza.

Ya con Lagos al frente del gobierno desde el afio 2000, el
tema de la autoridad social reaparecié y volvié a salir una vez
mas de la escena de las prioridades nacionales, sin que se avan-
zara realmente en el plano general de la coordinacién de politicas
sectoriales. Con un presidente y un equipo de gobierno sin interés
en promover una estructura nueva para esa tarea, lo que si se ha
registrado es un cierto avance en la construccion de nuevas mo-
dalidades de gestion, orientadas a coordinar esfuerzos estatales
para enfrentar los problemas de extrema pobreza. El programa
Chile Solidario representa en tal sentido un claro ejemplo de que,
cuando existe un fuerte compromiso presidencial, se orientan re-
cursos presupuestarios y los ministros sectoriales no temen per-
der su identidad al frente de un area determinada, se generan
las condiciones basicas para coordinar programas focalizados.

Desde mediados del siglo XX, Costa Rica*® se caracteriz6
por buenos desempefios en materia de calidad de vida de su

26 Agradezco a Manuel Barahona sus aportes adicionales para analizar el
caso de Costa Rica
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poblacién. Fue recién en la década de los 80 cuando comenza-
ron a emerger sombras sobre el modo en que el Estado estaba
respondiendo a los problemas sociales fundamentales, inclu-
yendo la irrupcion de temas emergentes asociados a la dindmica
demogréfica y la propia modernizacién. Y es desde entonces
que se registran aspectos institucionales (en particular a través
de multiples normas legales) que contienen algunos de los as-
pectos que podrian definir la actividad de una autoridad social
en términos de promover la coordinaciéon de programas y poli-
ticas sociales. Sin embargo, destaca el hecho de que la existen-
cia de reglas formales (potencialmente) pro-coordinacién no se
materializan en su cumplimiento, destacando mas bien practicas
sectoriales inconexas entre si.

Durante los referenciados afos 80, y en particular a lo lar-
go del gobierno de Monge (1982-1986), se conformé por pri-
mera vez un consejo social de gobierno, pero al mismo tiempo
que se buscaba en algin plano la coordinacién, por el otro se
enfatizo la sectorializacion de la intervencién social del Estado
en el contexto del desarrollo formal del sistema de planificacion
nacional. Con instancias similares, mas all4 de que tuviesen otras
denominaciones, las siguientes administraciones ensayaron in-
tentos de coordinacién en materia social, sin que en ningln
caso se hicieran esfuerzos politicos para plasmar el perfil y las
actividades de estos dmbitos con un especifico respaldo legal
de alto nivel. El intento de estas instancias por negociar con las
areas econémicas gubernamentales la asignacion presupuestaria,
estuvo por lo general condicionado por las restricciones fiscales
que atraveso el pais en las dos Ultimas décadas. Otro dato de
singular importancia es que esos espacios asociados de una u
otra forma a la idea de gabinete social se concentraron en todos
los casos en los temas de pobreza, mientras que las cuestiones
sectoriales se seguian dirimiendo en sus propios terrenos.

En esta misma linea, bajo el mandato del presidente Figue-
res (1994-1998), el consejo social liderado por la 2da. vicepre-
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sidenta, habria de concentrar su atencion en el disefio y gestion
del Plan Nacional de Combate a la Pobreza. Con diversas lineas
de intervencion en términos de programas, este plan intenté plas-
mar algunas acciones que requerian intervenciones intersecto-
riales. Mas alla de los limites a los que se vio enfrentada la labor
del consejo social en este periodo, se destacan avances en la
comunicacioén con el sector econémico del Estado y en la fijacion
de algunas prioridades sociales en tanto las mismas se podian
sostener con leyes garantes de asignaciones presupuestarias espe-
cificas. El cambio de gobierno acontecido en el afio 1998, ahora
bajo el mando de Rodriguez, se caracterizé por diluir la identidad
de un Consejo Social que no habia logrado en la etapa previa
institucionalizar su funcionamiento (lo cual hubiese implicado
también un aumento en su legitimidad), en tanto se reestructuré
la organizacion interna del gobierno segtn lo fijado por la consti-
tucion, esto es, bajo un tnico Consejo. Mas tarde, y por imperati-
vos practicos, se activaria un Consejo ad hoc —el de Solidaridad—
responsable de temas sociales. El protagonismo para fomentar una
(posible) coordinacién de las acciones sociales, acotadas siempre
al tema de la lucha contra la pobreza, quedé ahora en manos
del Instituto Mixto de Ayuda Social, entidad que no pudo cumplir
a cabalidad con semejante desafio.

Un nuevo cambio de gobierno implicé, en tanto senal de
cuestiones politico-institucionales no del todo consolidadas, un
cambiante escenario para la cuestion de la autoridad social, sea
en tanto estructura, sea en tanto mecanismos de gestion. La admi-
nistracion de Pacheco, que asumié el liderazgo del pais en el
aio 2002, luego de que por primera vez en la historia del pais
se debiese recurrir a una segunda vuelta electoral, recreé desde
lo formal una institucionalidad propia para lo social, al poner
en marcha por decreto ejecutivo tanto el drea social del gobierno
como el consejo social de gobierno, instancia ésta que tendria
como funcién formular la politica social y coordinarla. Integrado
por los ministros ligados directamente a lo social (y luego am-
pliado a otras instancias de gobierno), este consejo presenta en su



LA DIMENSION POLITICA DE LA COORDINACION

diseno un complicado sistema de gobierno interno, ya que se
establece la existencia de un ministro coordinador del area social
que debe operar articulando su labor con las acciones de la 1ra.
vicepresidenta. Renuncias a los cargos y tensiones importantes
han caracterizado los primeros dos afios de existencia de esta
modalidad de autoridad social que se propone mas bien cons-
tituirse en un mecanismo de gestion que en una estructura buro-
cratica con vida propia.

La sustancia de qué intentar coordinar en lo social se expre-
sa recientemente en el caso costarricense en el Plan Vida Nueva,
centrado, una vez mds, solamente en el combate a la pobreza.
Paralelamente, en los Gltimos tiempos se han ido registrando las
que podrian denominarse “estructuras de (potencial) coordina-
cion especificas”, al crearse cinco consejos de alcance nacional:
de la nifiez y la adolescencia; de la persona adulta mayor; de
persona joven; de las mujeres en condiciones de pobreza; y de
atencion integral. Si bien estos nuevos componentes de la insti-
tucionalidad social poseen el potencial de atender especializa-
damente cuestiones fundamentales de la vida social, se corre el
riesgo de diluir ain mas la posibilidad de generar una real coordi-
nacién de las acciones estatales en materia social. En suma, atn
cuando dentro de los componentes y dispositivos del sistema
nacional de planificacién de Costa Rica existan elementos legales
que podrian ayudar a esa compleja y necesaria tarea, siguen
existiendo muchos obstaculos de indole politico.

En este sentido, insistir en invocar ese sistema como tal,
ante desarrollos institucionales como los arriba enunciados, es
a todas luces insuficiente. Los tiempos de una profunda reforma
social, incluyendo el tema de la coordinacion, gestion y el propio
disefio institucional, tocan la puerta en el marco mas general de
la recomposicién de los acuerdos politicos que permitieron a
Costa Rica ser un buen ejemplo de desarrollo social, pese a las
restricciones econémicas.
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El caso de Pertd, en los quince afos que se extienden desde
inicios de los afos 90 hasta mediados de la primera década del
siglo XXI, muestra pocos avances en materia de coordinar la
politica y los programas sociales bajo algtin formato o modalidad
de autoridad social. Como en muchos paises de la region que
atravesaron procesos de reformas estructurales, el caso peruano
bajo el gobierno de Fujimori, mostr6 una notable expansién de
la oferta de programas focalizados en la pobreza. Luego de algu-
nos afos de avanzar este proceso, ya quedaba claro que existian
mudltiples problemas politico-institucionales que habrian de afec-
tar los resultados concretos de las intervenciones estatales, en-
tre los cuales destacaban los siguientes: por un lado, multiplicidad
de programas con poblaciones, objetivos similares, con la consi-
guiente duplicidad de acciones y funciones; por otra parte, enfo-
que sectorializado y desarticulado combinado con ausencia de
capacidad de rectoria de los ministerios sociales; y, finalmente,
predominio del asistencialismo.

;Estos problemas estaban asociados a la ausencia de un
ambito de coordinacién de las intervenciones del nivel central
del Estado? No parece ser el caso, toda vez que ya desde los
anos 80 estaba conformada la Comisién Interministerial de Asun-
tos Sociales, que operaba dentro de la presidencia del consejo
de ministros. En los afos del ajuste estructural del Estado y de la
economia peruana, esta instancia adquirié algo mas de protago-
nismo, siempre en el marco de las acciones de lucha contra la
pobreza. En 1994 se generd un leve avance en su institucionali-
zacion formal, al establecerse las siguientes funciones: a) estu-
diar y opinar sobre los proyectos de leyes, decretos legislativos
y decretos supremos referidos a aspectos sociales que deben ser
sometidos al consejo de ministros; b) efectuar el andlisis de la
situacién econémico-social del pais y proponer al consejo de
ministros las medidas ordinarias y extraordinarias de politica
social que estime pertinentes; c) coordinar con los sectores invo-
lucrados la expedicion de normas legales y administrativas orien-
tadas a la atencion de situaciones de coyuntura o de emergencia;
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y d) promover y coordinar la politica de participacién social y
de concertacion en la gestién de gobierno.

Pese a esos avances, la Comision Interministerial de Asuntos
Sociales, en tanto potencial autoridad social para fomentar la
coordinacién de programas y politicas sociales, tuvo en los 90
serios problemas de institucionalizacion, que entre otros aspectos
implicé ambigtiedad normativa acerca de quiénes debian integrar
este ambito, ausencia de reglamentacion para su funcionamiento
interno y dindmica de accién marcada por la dependencia aso-
ciada a las caracteristicas del secretario técnico de turno y del
variable apoyo politico brindado a la Comisién por las méximas
autoridades, incluyendo a los propios responsables sectoriales.

Mientras que entre 1999 y 2000 esta instancia nunca se
reuni6 (ocupandose de las tematicas sociales la Comision de
Asuntos Econémicos y Financieros), el nuevo gobierno liderado
por Toledo declaré en sus inicios (2001) la voluntad de fortalecer
la Comision Interministerial de Asuntos Sociales. Se barajaron
entonces diversas alternativas, pero mas alla de que muchas de
ellas no prosperaron, si se registré un cierto fortalecimiento de
la capacidad técnica de la instancia de apoyo de la comisién,
no obstante lo cual quedé abierto como flanco débil la volatilidad
de los apoyos presupuestarios para fortalecer los equipos de ex-
pertos y técnicos que sostendrian el trabajo de este dmbito. En
un nuevo momento del proceso, en el aio 2004 se relanzé (me-
diante un decreto supremo) la labor de la comisién. En dicha
norma se expreso que la Comision Interministerial de Asuntos
Sociales era la instancia interministerial de establecer prioridades
y coordinar las politicas sociales, con funciones de coordinacion,
formulacién, seguimiento y evaluacién del cumplimiento de los
lineamientos de la politica social, debiendo también liderar la
coordinacion de la reestructuracion sectorial.

Los avances en la institucionalidad formal suelen ser condi-
cién necesaria mas no condicion suficiente para lograr una real
coordinacion de los esfuerzos estatales en materia social. Obser-
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vado el proceso peruano desde una dptica critica, se suman los
problemas y asignaturas pendientes, de los cuales a continuacion
se destacan los mas relevantes: 1) ausencia de una vision estraté-
gica sobre el desarrollo social de mediano y largo plazo; 2) exis-
ten mdltiples politicas sociales, con visiones, misiones y objetivos
sectorializados, sin lineamientos o criterios que las integren; 3)
existe un divorcio entre la planificacion, el presupuesto y la defi-
nicion de prioridades; 4) se observa una fuerte brecha entre lo
escrito y lo que realmente hace cada sector social, aumentando
asi la dispersion de programas y proyectos al interior mismo de
cada organismo con responsabilidad en lo social; 5) ha predomi-
nado en muchos casos la utilizacién politico-partidaria de corto
plazo de las intervenciones sociales; 6) resistencia real (no discur-
siva) para interpretar lo social desde una 6ptica transversal; 7)
dispersion de equipos técnicos e instrumentos de gestion, sin
una cosmovision integral de lo social; y 8) dificultades para ins-
titucionalizar procesos, equipos de trabajos y prioridades de
accion.
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3. ¢POR QUE SE HABLA TANTO DE COORDINACION
Y SE COORDINA TAN POCO?

El marco analitico desarrollado en la seccién inicial de este
trabajo tiene la ambicién de explorar mdltiples dimensiones
politico-institucionales, todas ellas con potencialidad para
explicar los problemas de coordinacién pro-integralidad de
programas y politicas sociales. En el caso especifico de América
Latina, dada la perversa combinacién de dramaticas necesi-
dades sociales insatisfechas y la falta de resultados concretos
en cuanto a la sectorializada intervencion estatal en la mate-
ria, resulta entendible la urgencia por generar una coordinacion
que favorezca abordajes multisectoriales a favor de una mayor
equidad y no solamente como camino para acciones publicas
mas eficientes.

Mas alla de que las seis experiencias latinoamericanas aqui
presentadas no permiten probar el potencial completo del enfo-
que conceptual, si quedo en evidencia que algunos aspectos que
el mismo contiene, efectivamente tienen poder explicativo res-
pecto a la cuestion aqui abordada. Es claro que en la region (en
tanto el resto de los paises no escapa a las tendencias generales
registradas en los casos referenciados) se estad muy lejos de alcanzar
un escenario donde destaque una presencia nitida de coordinacion
pro-integralidad en materia social. ;Qué explica esto? “La politica,
al menos en gran parte”, seria la sintesis de la respuesta.

Lo primero que debe quedar claro, es que cuando decimos
“la politica”, decimos relaciones de poder entre actores que mo-
vilizan sus recursos guiados primordialmente por sus propios
intereses e ideologias, y que despliegan sus estrategias en el mar-
co de ciertos entramados institucionales formales e informales,
tanto los que componen aquello que aqui se denominé “estruc-
tura de governance” como los que conforman la instituciona-
lidad social. Lo segundo a resaltar es que afectar la politica im-
plica tanto transformar el mapa de actores (quiénes son, qué
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recursos poseen, como se vinculan entre s, etc.) como el marco
de reglas de juego (normas legales, costumbres, convenciones
comlnmente aceptadas, etc.). ;Son los jugadores los que pueden
afectar las reglas o son éstas las que pueden cambiar el compor-
tamiento de aquéllos? Las dos posibilidades son relevantes.

Silo que estd en el centro del andlisis es entonces la politica
de la coordinacién (que obviamente no resuelve por si misma
los problemas gerenciales de la coordinacion, los cuales son
también una cuestion irresuelta en la region), lo que deriva del
andamiaje conceptual presentado es que las experiencias concre-
tas destinadas en América Latina a generar coordinacion pro-
integralidad de programas y politicas sociales descuidaron de
modo significativo, en algunos casos mas que en otros, el papel
de la politica, entendida ésta al mismo tiempo como el proceso
y el mecanismo que amalgama conflictivamente actores e institu-
ciones. Asi, la confianza en la voluntad declarada de los involu-
crados o en la letra escrita en leyes y decretos, se han mostrado
insuficientes para plasmar realmente una conjuncién integral
de esfuerzos colectivos al interior de los aparatos estatales, en
tanto estos aspectos no sélo no ayudaron a generar confianza
entre los participantes, para promover coaliciones pro-coordina-
cion, sino que tampoco fomentaron acuerdos creibles capaces
de cumplirse y ser sostenibles en el largo plazo.”

Las caracteristicas de la institucionalidad politica en un
sentido amplio (régimen politico, vinculo Estado-sociedad, cultura
politica, etc.) refieren a una dimensién fundamental para enten-

29 A'los elementos de caracter mas general que presentaré enseguida, también
se le debe adicionar otro factor que obstaculiza la coordinacién: la I6gica
de proyectos expandida en los Gltimos afos, a través de la reproduccion
geométrica de programas focalizados en la pobreza. Las presiones técnico-
politicas de las micro-burocracias de cada una de estas intervenciones, su-
mado a las rigideces que en muchos casos provocaron las fuentes de financia-
miento de las mismas, suelen ser una restriccion muy importante cuando se
quiere realmente generar coordinacién pro-integralidad. Agradezco este
senalamiento a Luciano Andrenacci (comunicacién personal).
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der lo que sucede en el plano de la coordinacién de programas y/
o politicas sociales. Esto implica que los esfuerzos por mejorar la
institucionalidad social e incluso la gestién concreta de inter-
venciones estatales en materia social no debiesen descuidar el
entorno global de la institucionalidad politica.** Tomando ele-
mentos de la presentacion de los casos nacionales, sélo a titulo
referencial en tanto el abordaje de los mismos sélo alumbré algu-
nos aspectos del conjunto de elementos teéricos presentados opor-
tunamente, destaquemos a continuacion ciertos aspectos funda-
mentales del modo en que influye la politica en la (potencial)
coordinacion pro-integralidad de programas y politicas sociales.

En primer lugar, la preeminencia de reglas formales que
creen “decretar” la articulacion de voluntades, intereses y recur-
sos de grupos y/u organizaciones en conflicto, sin que nada sig-
nificativo suceda en la practica. Sin duda alguna, el caso de
Costa Rica sobresale en este punto, en tanto es amplia y profusa
la legislacion pro-coordinacion, sin que eso resulte en sinergias
reales. El caso de Pert es también importante remarcarlo aqui,
ya que en diversas oportunidades se apoy6 legalmente a la Co-
misién Interministerial de Asuntos Sociales, sin que ésta pudiese
ejercer una concreta rectoria de la coordinacion de su area de
incumbencia. Pero no son los dos Unicos ejemplos, toda vez
que al observar el resto de experiencias nacionales aqui referen-
ciadas, en todos los casos se observa un avance en la creacion
de normas legales que intentan obligar (y/o incentivar), sin éxito,
a que los actores coordinen. Puede afirmarse, de un modo mas
general, que reglas formales de baja calidad suelen ampliar el
abanico de posibilidades para un ejercicio discrecional de los
recursos que debiesen ser coordinados.

39 Por supuesto también debe prestdrsele atencion a la institucionalidad
econémica y a lo que sucede en el plano mas general de las relaciones
internacionales. No todo es politica, no todo es politica doméstica.
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Un segundo elemento a destacar, intimamente asociado
con el anterior, refiere al descuido de las reglas no escritas que
regulan el conflicto politico. Y esto fue notorio en muchos pro-
cesos de reforma politica (tanto en el plano del régimen como
del Estado), en donde lo que primé fue la ingenieria institucional
formal. Las normas informales suelen potenciar sus efectos negati-
vos en momentos especificos de las historias de los paises, tal
como aconteci6 en Argentina y Pert en los afios 90, etapa en la
cual se profundizaron rasgos de toma de decisiones publicas
que priorizaban la vision unilateral y el descuido en materia de
construccién de consensos. En dichos contextos, los elevados
costos de transaccion que se derivaban de la baja calidad de las
reglas no escritas, afectaron la posibilidad de concretar interac-
ciones pro-integralidad en lo social, ya que eran escasas las po-
sibilidades de construir y cumplir acuerdos destinados a aumentar
la equidad social en el largo plazo.

En tercer lugar, destaca la desconfianza que los propios
jugadores tienen sobre los componentes fundamentales de la
institucionalidad social. La sobreabundancia de reglas formales,
el descuido de las costumbres y las practicas culturales, suelen
desembocar en que los jugadores del “juego de la coordinacion”
(sobre todo aquellos con algunos recursos de poder propios) se
despreocupen de los parametros institucionales que debiesen
regular sus interacciones. Fue notorio como en Chile, durante la
segunda parte del mandato de Frei, las mismas autoridades
sectoriales sociales devaluaron fuertemente el comité de minis-
tros sociales. También es evidente que la trayectoria del gabinete
social (y luego del Consejo Nacional de Coordinacién de Poli-
ticas Sociales) en la Argentina estuvo marcado por la descon-
fianza en el valor de las instituciones de coordinacién vigentes.
Un ejemplo un tanto diferente en este punto, estd dado por el
positivo papel de la confianza entre los participes de los dmbitos
de coordinacion y de estos con la maxima autoridad politica, y
en este sentido debe resaltarse (como ejemplo claro del papel
de las reglas no escritas) el caso de Brasil y el funcionamiento
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de la Camara de Politica Social. Queda claro entonces que si las
reglas de juego de caracter general y especifico que afectan la
gestion de lo social, no promueven confianza e incentivos para
el compromiso entre los involucrados, escasos seran los éxitos
en materia de una virtuosa coordinacién de politicas y programas.

Si estos aspectos son criticos por el lado de las instituciones
asociadas a la (potencial) coordinacion, otros elementos criticos
destacan desde la dptica de los actores responsables de la (po-
tencial) coordinacién, mds adn cuando ésta debiese adquirir,
dadas las caracteristicas de los problemas a enfrentar, rasgos de
integralidad.

En cuarto lugar, cabe mencionar la volatilidad de los intere-
ses de las maximas autoridades involucradas, incapaces o desin-
teresadas en sostener en el tiempo estrategias pro-coordinacion
en lo social. Los casos de Argentina y Perd bajos los mandatos de
Menem y Fujimori, representan buenos ejemplos de este punto,
en el caso de ajustes estructurales en el marco de democracias
que debieron enfrentar las multiples crisis propias de procesos
hiperinflacionarios, donde la agenda de reformas ponia en un
segundo plano lo social. Pero este fenémeno también se registr6
en el caso de Chile, durante el gobierno de Frei, donde la baja
prioridad que tuvieron en esos afios las instancias de coordinacion
en lo social, refleja cuéles eran las prioridades reales més asociadas
a seguir fomentando el crecimiento econémico y sosteniendo, en
materia de atencion a las principales necesidades de la poblacion,
un conjunto amplio de programas focalizados e intervenciones
sectoriales en general inconexas entre si. Estas y otras experiencias
permiten reconocer que un factor politico fundamental, a tener
siempre en cuenta, es el modo en que la estructura general de
decisiones politicas procesa la definicion de prioridades de accién
estatal.

En quinto término, debe sefialarse la importancia que tiene
el modo en que se logran conformar los equipos de gobierno,
en tanto coaliciones electorales suelen tener serios problemas
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al transformarse en coaliciones de gobierno, entre otras razones,
porque se acrecienta la desconfianza entre los miembros del
gabinete que pertenecen a partidos o fracciones politicas distin-
tas. La breve trayectoria del Ministerio de Desarrollo Humano
en Bolivia se explica en lo esencial, por el cambio en las coali-
ciones gubernamentales. En los dos primeros gobiernos de la
Concertacion en Chile (1990-2000) fueron importantes las ten-
siones entre presidentes que pertenecian a un partido y ministros
sociales que pertenecian a otros partidos, siempre de la misma
coalicién de gobierno. En el breve periodo de gobierno de De
la Rda en Argentina, quedo en evidencia la fragilidad de la ins-
titucionalidad politica argentina, en tanto los conflictos entre
los socios de la alianza gobernante repercutieron de modo nota-
ble en la paralisis del gabinete social. Debe destacarse también
aqui, las tensiones por las que atravesé el gobierno de Cardozo
en Brasil, dada la conformacién multipartidaria de su equipo de
gobierno. Estas acotadas referencias permiten resaltar el peso
que tiene el cdlculo estratégico de los actores, y el consiguiente
modo de operar de los mismos, sobre todo en contextos politicos
que dejan amplios resquicios para la inestabilidad en términos
de prioridades y cargos politicos.

Un dltimo aspecto a remarcar se asocia a la debilidad, en
términos de poder, que suelen tener quienes son nombrados para
generar o promover la coordinacion en materia social, entre otras
razones, porque las recientes reformas estatales han aumentado
las asimetrias en la correlacion de fuerzas al interior del aparato
de gestion publica. El intento de las autoridades de la Secretaria
de Desarrollo Social en la Argentina, a mediados de los afios 90,
o de los responsables del Ministerio de Planificacién y Coopera-
cion en Chile, a lo largo de la misma década, muestra a las
claras que no puede generarse coordinacién pro-integralidad en
lo social, si no existe un cierto equilibrio de poder entre los que
interactGan al interior del aparato estatal, estén involucrados de
modo directo o indirecto en dicho campo de politica piblica. Un
caso similar lo representa el intento de coordinacién promo-
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vido en Costa Rica por el Instituto Mixto de Ayuda Social a fi-
nales de los 90. Preguntas de cardcter propiamente politico re-
quieren ser formuladas aqui: ;qué esta en juego? ;quiénes gana-
rian y quiénes perderian dada cierta dinamica tendiente a la
coordinacién pro-integralidad?

En este conglomerado de aspectos criticos que desde lo
politico-institucional afectan las posibilidades de coordinar de
modo integral programas y politicas sociales en América Latina,
no sorprende entonces el alcance limitado que han tenido los
intentos aqui presentados, de generar algin tipo de Autoridad
Social. Retomando lo ya presentado acerca de los posibles alcan-
ces de la misma, es evidente que, la tendencia dominante ha
sido limitar su accionar a la tematica de lucha contra la pobreza
para lograr una mayor eficiencia en la gestion de la oferta pro-
gramatica focalizada. Todo esto, en el marco de una retérica
que privilegi6 el discurso de una articulacién de los sectores
sociales para generar intervenciones integrales y operar como
contrapeso de la autoridad econémica. Las palabras no siempre
son idénticas a los hechos.

Lo que en este contexto si parece observarse, atin de modo
incipiente, es una paulatina renuncia a generar coordinacién en
materia social por el lado de la conformacién de un actor que
se ocupe de semejante tarea (tal lo que seria el caso de una es-
tructura de autoridad social), devaludndose asi, lo que podria
[lamarse la “solucién por el lado del actor”. Lo que comienza a
surgir, mas bien, es una apuesta a la generacion de mecanismos
de coordinacién, que comenzaria a revitalizar la “solucién por
el lado del disefio institucional”. En términos propositivos, de lo
que deberia tratarse, en todo caso, es de una cuestion de énfasis,
a efectos de evitar el olvido de los actores y el endiosamiento de
las reglas. O viceversa.

Palabras finales. La tentacion de plantear un nuevo listado
de requisitos para generar una real coordinacién poco podria
aportar a lo que ya se ha dicho y en parte aqui presentado. Con-
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viene mds bien, en estas lineas de cierre, concluir con una serie
de llamados de atencién destinados a aquellos grupos y sectores
de la esfera publica que realmente entienden la coordinacién
de programas y politicas sociales, como un paso fundamental
para generar respuestas integrales que mejoren la vida de los
ciudadanos: acumulen mdltiples dotaciones de recursos de
poder, promuevan cambios institucionales profundos que afecten
también las reglas no escritas, reconozcan que el conflicto serd
lo dominante en los procesos a transitar y no teman a las conse-
cuencias del choque de intereses e ideologias. Consejos simples,
que sin embargo, nada dicen de lo dificil que sera llevarlos a la
practica en la presente realidad de América Latina.
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Capitulo 2

LA DIMENSION CULTURAL EN LA GESTION
SOCIAL. EL PAPEL DE LA GERENCIA SOCIAL
Y LA CONSTRUCCION DE CIUDADANIA
PLURAL EN AMERICA LATINA

JAVIER MORO

INTRODUCCION

;Como la dimension cultural atraviesa la practica de una ge-
rencia social preocupada por la construccién de ciudadania?
;Qué tan significativo resulta para los gerentes sociales tomar
en cuenta la diversidad cultural? Considerar esta dimensién
amplia la comprensién acerca de la complejidad en la gestién
social, pero ademds, jagrega valor, ya sea en cuanto al proceso
o a los resultados? ;Cémo la dimension cultural e identitaria
se trasvasa con la construccién de ciudadania? Estas son algu-
nas de las preguntas que guian el desarrollo de estas lineas.

Al' menos dos supuestos apuntalan estas reflexiones: la gerencia
social es considerada como modalidad de intervencién, pero tam-
bién como un enfoque que implica reflexién critica sobre la
accion, y la dimensién cultural es valorada como una de las
dimensiones inherentes a la vida humana en tanto mundo sim-
bélico y de significacion.

A la vez, hago explicita la intencionalidad que abona este
recorrido. Se buscara justificar la postulaciéon de una gerencia
social intercultural que avance mds alla de la mera declamacién
de principios politica y éticamente correctos, para plasmarlos
como lineamientos de orientaciéon metodolégica en el nivel ope-
rativo de las practicas gerenciales y la interaccién con diversos
actores que caracterizan la gestion social.
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Los enfoques pluriculturales, en sus variantes multi e inter,
han cobrado auge en los Ultimos afios. Es notable su presencia en
diferentes realidades regionales, tanto en los paises [lamados desa-
rrollados como, aquellos subsumidos en la categoria de en vias de
desarrollo. Este creciente interés por lo multicultural aparece vincu-
lado a diversos fenémenos: los flujos migratorios crecientes, los
problemas de integracion social, el resurgimiento de movimientos
anclados en identidades étnicas, o bien la continuidad de anclajes
identitarios que ponen en tension la correspondencia Estado-Na-
cion. Todo esto en un contexto de globalizacion donde las fronteras
soberanas de los Estados nacionales tal cual las entendiamos pare-
cen trastocarse ante la alta movilidad de los flujos de capital y
también ante una alta densidad de informacién y de conocimiento
a escala planetaria. Para algunos, esto significa un avance certero
hacia la homogeneidad cultural, mientras otros ven procesos de
sincretismo e hibridacién, o bien la fragmentacién de mosaicos
culturales con fronteras altamente porosas que ya no se correspon-
den con las jurisdicciones nacionales.

Ante este panorama en diferentes ambitos, la problematica
cultural ha recuperado el centro de la escena. Es notoria, por
ejemplo, la inclusion de los temas multiculturales en dmbitos
temdticos especificos como comunicacion y educacién (en esta
Gltima con el destacado lugar de las politicas educativas con orien-
tacion intercultural y bilingtie). Sin embargo, no sucede lo mismo
con los aportes conceptuales que toman la gerencia social en si
misma como su objeto de analisis. Alli, la dimensién cultural
con frecuencia ha sido, o bien olvidada, o bien relegada a un
lugar simplemente de enunciacion formal. Me refiero, no tanto a
los analisis de situacion social, que en muchos casos si han incor-
porado esta dimension, sino a las elaboraciones desde el lado
de la gestion de politicas y programas.

En América Latina, el contexto de incorporacion de los te-
mas de diversidad cultural a las agendas de distintas agencias
nacionales, regionales e internacionales, va de la mano de las
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reivindicaciones de distintos colectivos sociales que a escala
regional se agrupan en su mayoria, bajo las nominaciones de
pueblos indigenas y de afro-latinos. Entiendo por tanto que una
aproximacion que intente recuperar aportes desde la dimensién
cultural debe tomar en cuenta este contexto y considerar estas
demandas en términos de construccion de una ciudadania plural.

En la primera parte de este documento se fundamentan los
dos supuestos mencionados sobre la gerencia social y la di-
mension cultural. Respecto del primero, el énfasis estara en com-
prenderlo como un espacio de articulacion de multiples senti-
dos en el plano de la significacion. En cuanto a la dimension
cultural, primero se realiza una delimitacién conceptual y poste-
riormente se establecen relaciones con la dimensién politica y
la construccién de ciudadania. Luego, se consideran algunos
aportes del debate tedrico en torno a la cuestion de ciudadania
e identidades con algunas referencias histérico-contextuales res-
pecto a la situacién de pueblos indigenas en América Latina.
Finalmente, se plantean algunas reflexiones generales desde la
dimensién cultural para la gestion social y especificamente para
el papel de las y los gerentes sociales en clave de aportes para la
construccion de una ciudadania plural.
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1. LA GERENCIA SOCIAL COMO LUGAR DE
MULTIPLES ARTICULACIONES

La gerencia social es una propuesta especifica para la gestion'
de politicas y programas en las areas sociales.? Esta amplia de-
finicion da cuenta de un enfoque producto de la convergencia
por un lado de distintas disciplinas y campos tematicos y por
otro de reflexiones y aprendizajes originados desde la propia
practica de las intervenciones sociales. En tal sentido, una forma
de esquematizar el enfoque de la gerencia social es entenderlo
como la interseccién de al menos tres vertientes tematicas distin-
tivas: la gerencia publica, los estudios de politicas publicas y
los aportes desde las areas de desarrollo social (Marulanda y
Molina, 2005; Cortazar, 2004; Mokate y Saavedra, 2005).

Se trata de un enfoque que se instala en un doble nivel: en
el plano de la accién y en el del conocimiento. En el primer
caso, implica un conjunto de practicas, técnicas, competencias

' Sibien las nociones de gerencia social y de gestién social resultan contras-
tadas por algunos autores, ya ésta tltima puede ser entendida de manera
mas amplia, aqui me moveré con un uso laxo respecto de ambas. Buena
parte de las criticas al uso de la nocién de gerencia social estdn dadas
por entender que tiene connotaciones de la escuela de gerencia empre-
sarial privada (en correspondencias con las criticas que recibe la nueva
gerencia publica, ver Licha, 1999). Entiendo que una apropiacién sin
mediaciones del ambito privado al piblico resulta un enfoque errado y
una orientacién ideolégica que no comparto como se verd a lo largo del
capitulo. Cortazar (2004) argumenta que la diferencia entre gestion y
gerencia es basicamente de tipo gramatical mas que semantica, una fun-
ciona como sustantivo (gerencia) y la otra como verbo (gestion). Asi,
mientras la primera hace pensar en la funcién y el lugar, la otra remite
directamente a la accién, pero resulta dificil desprender ambos términos.

2 Una forma de visualizar la importancia y el crecimiento de la gerencia
social en América Latina es advertir el auge de orientaciones en esta
tematica tanto en dmbitos universitarios de grado y de posgrado, como
la creacién de instancias de capacitacién en ambitos gubernamentales y
entidades regionales (como la del mismo INDEs al interior del BID).
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y acciones’ en el marco de las intervenciones sociales del Estado*
y que, en tanto ejercicio reflexivo y critico sobre las mismas,
permite generar aprendizaje organizacional. Mientras que a su
vez, a nivel del conocimiento recupera las contribuciones de
distintas disciplinas y se reconoce interdisciplinario. Pero ademas,
ambos planos se combinan. Asi la gerencia social como enfoque
presenta una fusion de los distintos saberes y de los aprendizajes
desde las mismas experiencias, de este modo produce una mirada
propia sobre los problemas. Es decir, construye un enfoque de
caracteristicas transdisciplinarias, donde los objetos y las
metodologias de origen de cada disciplina y de cada modalidad
de intervencion tienden a trasvasarse y redefinirse en un ensamble
que siempre contiene objetivos ligados al desarrollo social pero
sin apartarse de la reflexion y el sentido critico sobre la accién.
De este modo, las politicas sociales,® y mas especificamente la
gestion y las practicas gerenciales en estas areas, se constituyen
en objeto de andlisis, de reflexion y de intervencion desde un
enfoque que se destaca por su hibridés y por no acotarse a los
limites de sus matrices epistémicas originarias. En tal sentido, la
gerencia social a través de esa mezcla particular de las tres ver-
tientes mencionadas (estudios de politicas publicas, la gerencia

> Cortazar (2004) diferencia tres tipos de acciones gerenciales que se co-
rresponden con las tres vertientes del plano cognitivo: practicas, compe-
tencias y métodos que aplican los gerentes (asociadas a la gerencia publi-
ca); acciones propias de la gestion del proceso de formacién de la politica
o programa, ya sea vinculadas al disefo, la implementacion o evaluacion
y siempre inscriptas en ambientes institucionales formales o no (éstas
vinculadas a los estudios de politicas publicas); y finalmente las acciones
tendientes a resolver problemas sociales (esto asociado a los aportes desde
el ambito amplio del desarrollo social).

* Vale aclarar que podria ampliarse la definicion al sector publico no estatal
(también llamado tercer sector) que también lleva a cabo intervenciones
sociales. Si bien se podrian considerar varios puntos en comin, voy a
restringir mi andlisis a los distintos ambitos de las politicas sociales estatales.

5> Sibien se reconoce una diferencia conceptual y también de niveles deci-
sionales, a los fines de este trabajo el uso de politicas y programas sera
abarcativo entre ambas categorias.



LA DIMENSION CULTURAL EN LAGESTION SOCIAL

publicay el desarrollo social) genera una dimensién propia que
trasciende los ambitos tradicionales de injerencia y en parte los
lineamientos de cada una de éstas.®

Sin embargo, esto no plantea un escenario comin vy fa-
cilmente acotado para la gerencia social. Conviene no caer en gene-
ralizaciones simplistas. La gerencia social abarca un mundo de
intervenciones multiples y variadas, como variados son los secto-
res especificos de las politicas sociales. La nocién de campo
acufiada por Bourdieu,” en analogia a la nocién de campo de
fuerza o campo gravitatorio, resulta Gtil para poner en perspectiva
las posiciones, las relaciones, los discursos y en definitiva la 16-
gica y los sentidos que guian la accién de los sujetos al interior
de cada ambito especifico de politica social. Los sujetos desarro-
[lan sus acciones en un contexto determinado, una forma de
acotarlo es considerar la posicion que cada agente ocupa al
interior de un campo, es decir dentro de un entramado de posi-
ciones y de relaciones que se establecen a partir de éstas. Los
motivos o incentivos de cada agente son el componente subjetivo
de la accion social que sélo adquiere sentido al interior de estos
ambitos. La disputa entre los actores por la apropiacion de un
capital (econémico, social, cultural y simbdlico) es constitutiva
de la conformaciéon misma de cada campo.®

® En este sentido podria visualizarse el ambito de la gerencia social como

un “campo” en formacién, como una fuerza instituyente que opera desde
la interseccién de otros campos y que aparece atravesada por légicas
diferenciales parcialmente antagénica (técnica o académica vs. politica,
entre otras). Agradezco la sugerencia de este comentario a Besse (comu-
nicacién personal con el autor).

Un campo es un espacio social estructurado de posiciones e interacciones
objetivas (cuyas propiedades pueden ser analizadas en forma indepen-
diente de los agentes que participan en él), centradas en la produccion,
distribucion y apropiacién de un capital (éste puede diferenciarse anali-
ticamente en capital econémico, cultural, social y simbdlico). (Bourdieu,
Pierre y Wacquant, Loic, 1995).

Esta perspectiva puede complementarse sin demasiada violencia con-
ceptual con los enfoques neoinstitucionales que enfatizan la importancia
de los ambientes institucionales que posibilitan, orientan y a la vez res-
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Estas breves referencias tedricas sirven para sopesar que, aiin
con caracteristicas y objetivos comunes en cuanto al fénomeno
del desarrollo social, los recursos resultan generalmente escasos
ante las demandas incrementales, etc., existe una variedad de
escenarios de practicas en las dreas sociales que delimitan carac-
teristicas distintivas al interior de cada campo. La nocién de cam-
pos se podria utilizar para circunscribir a los dmbitos sectoriales.
Asi, salud, educacion, vivienda, seguridad social, tercera edad,
infancia vulnerable, etc., cada uno presenta caracteristicas propias
y distintivas.’ Pero vale una aclaracién: la aplicacion de la nocién
de campo no queda subsumida al sector organizacional-estatal
en cuestion, sino que abarca los dmbitos académicos y de pro-
duccién de conocimiento que generan el saber y la experticia
propia sobre la tematica en cuestion, asi como también los dambitos
de circulacién y de consolidacién de esos conocimientos. Allf
entran en juego las universidades, los centros de investigacion y
formacion, las corporaciones profesionales, los Ilamados “tanques
de pensamiento”, las redes de expertos'®y los organismos interna-
cionales.

tringen la accion de los sujetos. Estos ambientes se definen con diferen-
tes variantes seglin cada vertiente de esta linea de pensamiento, pero
muy esquematicamente pueden sintetizarse como aquellas que postulan
la importancia de las reglas tanto formales, como informales (North, 1993),
aquellas que priorizan el lugar de los habitos y las rutinas organizacionales
(March y Olsen, 1983) y finalmente quienes observan el peso de las
instituciones en tanto mapas cognitivos que sirven como esquemas de
accion (Powell y Dimaggio 1999). Tomo esta tipologia de Vergara (2001).
Esto no implica homogeneidad al interior de cada una de las diferentes
areas sectoriales. Por ejemplo, en los tltimos afios el financiamiento inter-
nacional a través de programas ha generado una suerte de “burocracia
paralela” con un perfil técnico profesional relativamente superior al de
las areas tradicionales de servicios pero con alto grado de rotacion (Mar-
tinez Nogueira, 2004).

Sobre la importancia de las redes de expertos en la construccién de hege-
monias, ver Camou (1997). Sobre el papel de las redes en los procesos
de politicas publicas, ver Jordana (1995).
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Ahora bien, entre un campo y otro, cambian los actores (o
mejor sus posiciones)'' pero ademds, cambia la dindmica de la
interaccion y sus acciones posibles al modificarse las reglas de
juego, los discursos y los sentidos que adquieren esas acciones.
A estas diferencias sectoriales se deben agregar las diferencias
jurisdiccionales entre los niveles nacionales y subnacionales que,
si bien no plantean la conformaciéon de campos en sentido
estricto, definen dmbitos de aplicacion y posibilidades de inter-
vencion, funciones y responsabilidades para los actores y especi-
ficamente para los gerentes sociales. Es en esta diversidad de
espacios que actdan las y los gerentes sociales.

Al respecto, conviene delimitar los alcances de esta catego-
ria. Entiendo por gerentes sociales a las personas que se encargan
de la gestion en instancias claves de todo el proceso de formacién
de una politica o programa social, ya sea en instancias de formu-
lacién, como de implementacién. De manera amplia, Mokate y
Saavedra (2005) han definido que se incluye a aquellas/os respon-
sables de las orientaciones de politicas, a las/os directivos secto-
riales y territoriales, como asi también a quienes interactian con
usuarias/os de servicios sociales y las comunidades que consti-
tuyen la poblacién objetivo de las politicas sociales. Se trata de

""" Considero a los actores como aquellas personas u organizaciones (guber-
namentales o no) que tienen capacidad de incidir en alguna instancia
del proceso de formacién de una politica o programa. En la linea de
analisis estructural propuesta por Bourdieu, la accion de los agentes no
puede entenderse fuera de sus posiciones en el campo. Esto implica que
la misma persona jugando en campos distintos se convierte en términos
analiticos en un actor o jugador distinto, ya que seguramente su posicion
al interior de cada campo se modifique. Igualmente hay actores que pue-
den entrar en juego desde fuera del campo, por ejemplo el presidente de
un pais, agentes internacionales de crédito, etc. Esto lleva a plantear la
relacién entre los campos, donde éstos no estan aislados, sino que, en la
concepcién del sociélogo francés, la misma sociedad en su conjunto
esta conformada a modo de campos de fuerza interconectados. Para ver
los recursos (en términos de capacidades) que se requieren para consti-
tuirse como actor de politica publica, ver Repetto en este volumen.
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una categoria, o0 mas bien, de una generalizacién que resulta
abarcativa de diferentes niveles de responsabilidad y de funcio-
nes. Resulta operativo complementar esta delimitacion organiza-
cional (y topogréfica), enmarcando la gerencia social como ejer-
cicio, en tanto instancia de coordinacién y articulacion para la
entrega de un bien y/o servicio.

AUn frente a esta gran heterogeneidad de los distintos am-
bitos de gestion de las politicas sociales, conviene rescatar algu-
nas caracteristicas comunes. Al respecto, vale mencionar una
doble complejidad que se pone en juego a través de los procesos
de formacion'? de politicas sociales: la interaccion dindmica de
actores e, intimamente relacionada con ésta, el caracter multifa-
cético de los problemas que orientan sus intervenciones. El pri-
mer aspecto, le otorga un cardcter interactivo al proceso (Sul-
brandt, 2001), lo cual se presenta como una caracteristica comdn
a todo proceso de politica piblica que suele congregar una mul-
tiplicidad de actores, que refieren a una diversidad de intereses,
valores y visiones que se ponen en juego y entran conflicto. Por
tanto, estamos considerando que el conflicto es inherente a estos
procesos y que las relaciones entre los actores son determinantes
de los avances o estancamientos de las politicas y programas.
Relaciones e interacciones de los actores enmarcadas, como fue
senalado, en dmbitos especificos (campos) que a través de nor-
mas (formas e informales), rutinas organizacionales, esquemas
mentales y culturas organizacionales promueven y condicionan
sus mdrgenes de accion.

La mirada mas estructural de la conformacién de campos
(e instituciones), sumada al énfasis en la interaccién de los acto-
res, a riesgo de cierto eclecticismo tedrico, promueve una doble
mirada en el proceso y de este modo permite recuperar las di-
mensiones politica y cultural. Por un lado, previene de caer en
una lectura lineal de la mera interaccién entre personas o indivi-

2 Sobre la distincion entre fomacion y formulacion de politicas sociales,
ver Molina (2002)
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duos sin inscripcién contextual, y a la vez, en sentido contrario,
evita mirar sélo el plano estructural que no considera los sujetos
(o bien, quedan muy diluidos). Avanzamos de este modo de
manera convergente con varias iniciativas metodolégicas de
planificacion situada y estratégica (Mathus, 1986). Pero ademas,
esta consideracion cruzada para el espacio de la gerencia social,
desde un plano estructural e interactivo, implica también otorgar-
le peso como instancia politica. Algo de la contingencia del acon-
tecimiento se pone en juego en ese espacio de la gerencia de
politicas y programas sociales, la no necesariedad inherente de
estos procesos implica su consideracién como momento ético-
politico (Laclau, 2003).

Sostendré que el escenario de accion de las y los gerentes
sociales, ain con sus condicionamientos a cuestas, dados por
las reglas de juego al interior de cada campo, se dirime en algin
punto en un sentido contingente. Esta contingencia del aconte-
cimiento en el espacio propio de la gestion social, como todo
proceso de politica piblica, se pone en juego a través de medios
(recursos, organizaciones, autoridad e informacion),’ escena-
rios (institucionales) y productos (bienes y/o servicios). La caracte-
ristica de estos tres componentes es que son publicos, o al menos
debieran serlo desde lo normativo. Pero como senala Rabotnikof
(1998) la nocién de lo pablico puede implicar distintas acepcio-
nes, por tanto propone diferenciar tres sentidos: lo piblico como
apertura, como visibilidad y como bien colectivo. Estos tres
sentidos de lo publico pueden constituir ya sea una caracteristica
del proceso, en tanto los actores implicados asi lo entiendan y
lo construyan en su interaccién. Como también, y este es el caso
de la gerencia social (y pablica), un ideal en términos normati-
vos, ya que la misma puede plantearse objetivos tendientes a
generar participacion en el proceso, hacerlo con transparencia

13 Ver Hood (1983).
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y promover valor pablico.™ Lo importante es no confundir ambos
planos, el positivo y el normativo (aun cuando ambos estan vincu-
lados) y tener en cuenta que su efectividad no esta dada, ni en
sentido positivo o negativo; de ahi su caracteristica contingente
y el papel clave de la gerencia social al respecto.

Esta no garantia respecto de los resultados e impactos en la
implementacion de politicas y programas sociales, se vincula,
en parte, con la otra caracteristica sefialada respecto a la doble
complejidad en la gestion social, las caracteristicas de los proble-
mas que conforman sus objetos de intervencion. Este es un as-
pecto especifico de las politicas sociales, si volcamos la mirada
hacia la conformacion fenoménica de las situaciones que se
pretenden atender, debemos considerar la caracteristica multidi-
mensional y la pluricausalidad de los problemas sociales. Los
problemas sociales los entendemos aqui, como situaciones consi-
deradas anémalas por actores involucrados con capacidad sufi-
ciente para hacer oir su voz en la esfera piblica. Es decir, entende-
mos que no existen problemas sin sujetos, necesitamos considerar
en qué momento una situacion es problematizada, quiénes y
cémo definen el problema, o en términos de Fraser (1989) cuando
y como una necesidad es politizada. Y aqui nuevamente entra a
jugar eso que Laclau (2003) caracteriza como contingencia: no
hay una necesariedad inherente a los fenémenos para que éstos
emerjan por si mismos en la esfera publica como problemas.

En la politizacion de necesidades intervienen factores de
percepcion y de valor, propios de cada actor y de cada colectivo
social y relaciones de poder (capacidades para imponer puntos
de vista, para peticionar, para conformar la agenda publica, etc.).
El encuentro de las diversas perspectivas e intereses se realiza
en la esfera publica y esto implica un proceso colectivo donde

4 Sobre los alcances del concepto de valor piblico ver Moore (1995) y
Mezones en este volumen. Para ver una aplicacién del concepto desde
el plano normativo, ver la postulacién de principios del inbes (Marulanda
y Molina, 2004).
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ademas de la racionalidad técnica que lidera los ordenamientos
causales (propios de las distintas metodologias de elaboracién
de proyectos sociales y de los ambitos disciplinarios de saber de
cada campo) se incorpora la necesidad de convencer, persuadir,
generar acuerdos y construir consensos.'> Los problemas sociales
y sus potenciales soluciones no son una mera especulacion en
la mente de las y los gerentes sociales, se ponen en juego también
a través de los imaginarios y las representaciones sociales tanto
en la esfera pablica como a través de la creacion de sentido al
interior de cada campo. Es alli donde cobra relevancia la percep-
cion colectiva, los saberes y conocimientos, asi como los valores
y cosmovisiones. Estos elementos se inscriben en la dimensién
cultural concreta de los participantes de cada proceso particular
de politica social. Asi, habra que considerar por ejemplo, que la
generacion de valor publico, en tanto valor que se plantea como
bien colectivo (universal) debe canalizarse a través de procesos
especificos y demandas particulares que conlleva una dimensién
subjetiva desde los actores implicados.

De este modo, hay que estar prevenido respecto a la consi-
deracién de los problemas sociales bajo la exclusiva 6ptica secto-
rial-organizacional. Esto seria quedarse con una sola cara de la
moneda, o mas bien con un solo lado de una figura poliédrica,
porque la multiplicidad de actores provoca multiplicidad de sen-
tidos y de miradas sobre una “misma” situacién o fenémeno (y
sobre sus resultados e impacto en términos del valor publico
que generan). Para precisar la metafora y contextualizarla en
términos de relaciones de poder, hay que considerar que frecuen-
temente las agencias estatales tienden a instalar la definicién
“oficial” de un problema. Pero promover una mirada acritica
desde los mandatos organizacionales y su correspondencia con
los problemas sociales puede implicar dejar de lado la comple-

> Majone (1997) resalta la importancia de la dimensién comunicativa de
una politica en tanto ésta puede ser mds o menos correcta en su formu-
lacién técnica pero no puede dejar de convencer, de generar adhesiones
de algtn tipo.
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jidad inherente a los mismos. Estos no se corresponden lineal-
mente con las |6gicas sectoriales,'® mas bien se trata de situacio-
nes multidimensionales dificiles de acotar y de precisar en térmi-
nos causales.'” Esto plantea la necesidad y la dificultad de la
articulacion y coordinacion interorganizacional (al respecto ver
Repetto, 2005 en este libro).

En definitiva, estamos dandonos cuenta de una doble com-
plejidad en los procesos de formacién de las politicas sociales: en
cuanto a la multiplicidad de actores, intereses, valores y cosmo-
visiones en juego por un lado, y a su vez por la naturaleza misma
de los problemas sociales ligados siempre a dimensiones multiples
y pluri-causales donde cobra relevancia la interpretacion y ésta
se combina con la dindmica de interaccién y los discursos de los
actores. Ambos aspectos cobran relevancia a través de escenarios
dindmicos y cambiantes y aparecen atravesados por la dimensién
cultural a través de la cual cobran sentido(s).

' Por ejemplo, March y Olsen (1994), uno de los referentes de las vertientes
del neoinstitucionalismo anteriormente mencionadas, sefala que las orga-
nizaciones suelen funcionar como una maquina de soluciones en busca
de problemas. Este autor proponia lo que Ilamé el modelo de “botes de
basura” para explicar cémo se toman decisiones y se establecen priori-
dades en las organizaciones publicas. Las opciones de intervencion se
definen antes del problema y luego juega el azar como factor explicativo
(cémo se junta un problema que ingresa en la agenda de gobierno con
una intervencién ya formateada). Si bien se trata de una propuesta provo-
cativa, puede arrojar luz en algunos casos. Baste recordar la aplicacion
de programas sociales cuasi uniformes promovidos por las agencias inter-
nacionales de crédito en los anos 90 en la regién, que en mds de una
ocasién no contemplaban las caracteristicas de los diferentes contextos
nacionales. Esta tendencia ha sido revisada en los dltimos anos.

'7 Aunque un buen disefo esté obligado a identificar las principales causas
y en funcién de ellas ordenar los objetivos y las intervenciones. Porque
la gerencia social no deja de lado la bisqueda de racionalidad en los
procesos.
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LA DIMENSION CULTURAL EN LAGESTION SOCIAL

2. LA DIMENSION CULTURAL, LO POLITICO Y LO
IDENTITARIO

2.1 UNA APROXIMACION AL CONCEPTO DE CULTURA

“El hombre es un animal inserto en tramas de significacion
que él mismo ha tejido”

Clifford Geertz- La interpretacion de las culturas

Los seres humanos no podemos escapar a la cultura, todo
lo que hacemos o dejamos de hacer, todo lo que decimos, senti-
mos y pensamos cobra sentido s6lo al interior de contextos cultu-
rales. La cultura, como el lenguaje, nos antecede y crea las con-
diciones de posibilidad para nuestra constitucién como sujetos.'®
Sin embargo, esto no debe interpretarse como si al interior de
cada cultura existiesen seres homogéneos. En primer lugar la
complejidad humana esta atravesada no sélo por la dimensién
cultural sino también atada a cierta composicion biologica y a
una determinada conformacioén psiquica.' De entrada estamos
considerando limites al alcance de la dimensién cultural. No
todo es cultura, existimos también como personas en determi-
nados cuerpos, con determinados genes, hormonas, etc., y a la
vez somos sujetos deseantes, con determinados impulsos (pulsio-
nes al decir del psicoanalisis), con cierta estructura psiquica que
se articula junto a un ordenamiento simbélico arraigado en con-
textos sociales determinados. Lo humano es una integridad ho-
listica donde estas dimensiones estan interconectadas. Pero una
distincion analitica resulta provechosa para acotar los alcances
de la dimensién cultural.

'8 Como dice Bajtin “el lenguaje es siempre lenguaje de otro en un doble
sentido: cronolégicamente el lenguaje nos precede y nos inscribe en tér-
minos identitarios, y a su vez es siempre lenguaje para otro, para algin
otro que actda como referente real o imaginario”. Cita tomada de Arfuch
(2002).

19" Que abarca lo que Freud definié como inconciente, un territorio en buena
medida desconocido para cada persona respecto de si misma.
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De este modo, aun reconociendo que la culturano loesy
no lo explica todo, juega un papel indispensable para interpretar
la accion humana. Por ello, hace falta precisar qué entendemos
por cultura. En principio conviene superar la acepcion elitista y
restringida, aquella que hace referencia a “lo culto”, “las personas
cultas”, etc., donde cultura aparece como sinénimo de ilustra-
cion. Una mirada mas amplia que se contrapone con ésta, con-
sidera a las culturas como sistemas o cosmovisiones que son
sustentadas por colectivos sociales concretos, que tienen una
historia y que se manifiestan a través de tradiciones, hdbitos y
simbolos compartidos. Sin embargo, y conforme a los avances
en los estudios culturales, conviene hacer aqui una segunda ob-
servacion encauzada a tomar precauciones para no caer en una
perspectiva que explicita o implicitamente realice una reduccion
homogeneizante de las culturas. Una nocién de cultura asociada
a ciertos patrones compartidos, habitos, tradiciones, creencias,
etc. que crean sentidos de pertenencia corre el riesgo de suponer
homogeneidad y visualizar las culturas como sistemas coheren-
tes, integrados y cerrados. Esta mirada no permite dar cuenta de
las diferencias, la heterogeneidad y los cambios que se producen
al interior de una misma cultura.?’

Més que plantear la cultura como algo dado, primordial,
homogéneo y puro, proponemos, siguiendo una basta gama de
autores contemporaneos,?’ un concepto de cultura como la di-
mension simbdlica y de significacion a partir de la cual los valo-
res, intereses y la materialidad percibida por los sujetos cobran
sentido. La dimensién cultural es la esfera propia de la significa-
cion que permea las demds esferas de la vida humana, tanto a

2% La imagen muchas veces utilizada de las raices culturales de un pueblo,
resulta didactica a efectos de dar cuenta de su cardcter histérico, del
sentimiento de arraigo que genera y aln de sus componentes muchas
veces no evidentes, pero puede resultar engafiosa si de ella se desprende
una nocién esencialista de la cultura como un nicleo originario y tras-
cendente.

21 Rosaldo (1991), Garcia Canclini (1990), el mismo Geertz (Op. Cit.), en-
tre otros.
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nivel de los procesos de subjetivacion como de las representacio-
nes y relaciones sociales. Pero esta dimension juega también
como el dmbito de instauracién de la norma, de la regla. Siguien-
do a Levi Strauss (1979), alli donde funciona la regla (la ley, la
prohibicién) nos marca que estamos en el universo de la cultura.
Es decir, el sentido de las cosas se adquiere a la vez como un
ordenamiento l6gico, simbélico y moral. Sin embargo, esto no
debe interpretarse como algo dado de una vez y para siempre.
Se trata de un sistema abierto y dinamico que opera como una
dimensién constitutiva del orden social y econémico y a su vez
actia como una instancia mediadora del mismo. Asi, mds que
un nucleo puro y esencial, la dimensién cultural aparece como
el elemento de mediacién y vinculacién con el medio ambiente
natural y social y con los otros, tanto a través de la creacién de
sentido como de la imposicion de la norma. Nétese la distincion
entre la cultura como dimensién simbdlica estructural (y estruc-
turante) de lo humano, y la cultura como configuracién histérica.
Es la praxis de estas dos acepciones en la gerencia social lo que
me interesa resaltar en este trabajo.

2.2 Lo CULTURAL Y LO POLITICO EN LA GESTION SOCIAL

Este posicionamiento tedrico nos lleva a considerar la dimen-
sion cultural, sea cual fuese la cultura especifica donde se ins-
cribe, como un aspecto inherente a la actividad humana y
que siempre entra en juego a través la esfera publica, a través
del imaginario compartido (aunque no homogéneo) al inte-
rior de distintos colectivos sociales. Nos introducimos asi en
el plano ideolégico, en el nivel de la ideas, escenario donde
las acciones cobran sentido y donde se dirime qué se valora y
cudles son las prioridades que establece cada sociedad particu-
lar en un tiempo y espacio determinado. En tal sentido, una
de las implicaciones fuertes al considerar la dimensién cultu-
ral y su entrelazamiento con lo politico, tiene relacién con la
construccion de hegemonia. Tal como resaltan Laclau y Moffe
(1987), en una linea de pensamiento gramsciano, la hegemonia
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se constituye como espacio de articulacién, como acto insti-
tuyente de relaciones de poder especificas. “La teoria de la
hegemonia es una teoria acerca de los efectos universalizantes
que se derivan de contextos social y culturalmente especificos”
(Laclau, 2003: 191). Los grandes valores que suscitan adhesio-
nes significativas suelen ser invocados desde diferentes actores
y aun con perspectivas contrapuestas, justamente planteando
la disputa en el nivel de la interpretacion y la vinculacién con
otros temas. La cuestion entonces es como una demanda (o un
interés) particular captura un simbolo de alcance universal.

En el terreno de las politicas sociales que aqui nos convoca,
con sus practicas acotadas a los campos especificos ya menciona-
dos, esta perspectiva tedrica nos invita a poner énfasis en la
creacion de sentido que opera al interior de cada campo® y en
los anclajes ideoldgicos especificos que van adoptando los dis-
tintos procesos de politicas publicas. Las y los gerentes sociales
estan inscriptos en campos especificos, por lo que tenderan a
percibir como dados ciertos ordenamientos y determinados obje-
tos de intervencién clasicos de cada area. En torno a éstos, fre-
cuentemente se presenta algin tipo de disputa a través de ideas
y de discursos que guian las acciones de los actores. Esto nos
remite, por ejemplo, a las practicas de nominacion. Cémo se de-
fine (en qué términos) que una situacion dada deviene proble-
ma publico (y problema de gobierno) resulta una instancia clave
y constitutiva del objeto de intervencion de la politica social. La
definicion de un problema tiende a iluminar determinados aspec-
tos y a oscurecer otros, establece algunas relaciones y otras las
pasa por alto, distribuye responsabilidades entre algunos actores

22 Bourdieu (op. cit) utiliza el concepto de habitus (palabra de origen latino
que significaba naturaleza, caracter moral, disposiciones del espiritu,
manera de ser adquirida, disposicién fisica o moral) y que él define como
un sistema de disposiciones durables y transferibles que integran todas
las experiencias pasadas, y funciona en cada momento como matriz es-
tructurante de las percepciones, las apreciaciones y las acciones de los
agentes frente a una coyuntura o acontecimiento.
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y otros quedan fuera de escena (Moro, 2000). A su vez, no se
trata s6lo de analizar cada proceso de construccién de un proble-
ma en si mismo, sino también de ver como los actores luchan
por enmarcar la articulacién del problema con valores, discursos
y simbolos que estan mds alla de la situacién (y atn del campo
especifico). Por ello importa rastrear la trayectoria y las vincula-
ciones con el contexto.

Ahora bien, este proceso de politizacion de necesidades
en los distintos campos de las politicas sociales se da fuertemente
relacionado con la configuracién de la demanda. Es decir, con
la interaccion entre actores estatales y sociales que inscribe a
determinada situacién como una demanda desde éstos tltimos
y como un deber (en tanto necesidad de dar respuesta) hacia los
primeros. Esta dindmica da cuenta de posicionamientos intima-
mente vinculados a la construccion de ciudadania, en tanto las
poblaciones destinatarias de las politicas y programas sean inter-
peladas o no (en qué medida y cémo) como sujetos de derecho
por parte de los actores estatales y de las mismas intervenciones.
Y en tanto los actores sociales se asuman o no (en qué medida y
cémo) como titulares de derechos y tengan capacidad para peti-
cionar en la esfera publica y ain para (re)resignificar y (re) apro-
piarse de la propuesta estatal.

En este punto no es menor el papel de las y los gerentes
sociales. Tanto la problematizacion de una cuestion (o politi-
zacién de una necesidad) como la configuracién de la demanda,
se inscriben en una tensién entre discursos anclados en algin
saber técnico y discursos donde el énfasis recae en los objetivos
politicos. Mientras los primeros son propios de los ambitos de
produccién y circulacién de conocimiento en cada campo, los
segundos, aparecen mas fuertemente vinculados a actores y co-
lectivos sociales.”> Cabe la aclaracion que las fronteras entre

2 Asi, por ejemplo, Fraser (Op. Cit., 1989) cuestiona la intervencién estatal

con el tema de violencia contra las mujeres en el ambito doméstico porque
entiende que han despolitizado el tema: ya no se inscribe como un cues-
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ambos tipos de discursos son porosas, que los discursos técnicos
llevan en si objetivos politicos, y los discursos mds politizados
utilizan también saber técnico. Aln asi, este tipo de tension es
propia de todo dmbito de intervencién social ya que como dice
Dery (1984), desde el ambito de la gestion estamos obligados a
plantear definiciones de problemas como oportunidades de me-
jora, esto es, que la situacion quede establecida (definida) en térmi-
nos técnicamente tratables, que posibiliten hacer algo al menos
parcial. Pero esta necesidad de dar respuesta desde el ambito de
la gestion, a menudo puede relegar la inscripcién politica y la
mirada de los actores como constitutivos del problema.

El lugar de la gestion social aparece enmarcado en una
triple tension, entre el tratamiento meramente “técnico”, una
adscripcién politica a los lineamientos decididos en instancias
superiores y una vinculacion activa respecto a la poblacién de-
mandante (en tanto sujetos de derechos y mas alla que logren o
no constituirse como actores de politica). Entre sendos planos,
juegan los discursos expertos de cada campo que consolidan
acuerdos en torno a modos de interpretar una situacioén y promue-
ven en consonancia orientaciones generales para las politicas (Ca-
mou, Op. cit.). A la vez, éstos funcionan como discursos “puen-
te” (Fraser, Op. cit.) en el sentido que vinculan a los colectivos
sociales y los actores estatales. Las y los gerentes sociales apare-
cen asi jugando un papel en el cruce discursivo que enmarca su
accion y los vinculan tanto hacia las instancias superiores de
toma de decisiones, como hacia las demandas de los actores
sociales y la ciudadania.

tionamiento al funcionamiento de una sociedad patriarcal, ya no se inter-
pela a cada mujer golpeada como una potencial militante feminista. La
intervencion de diversos profesionales sociales y de la salud dieron lugar
a un encuadre técnico-profesional que propone, mas que una mirada
global de la sociedad, un abordaje de cada situacién como un “caso”,
con ciertas patologias, historias familiares, etc.

19
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2.3 CIUDADANIA Y CLIVAJES DE IDENTIDAD

En este marco de interaccion entre actores estatales y sociales
jugado a partir de interpelaciones reciprocas, explicita o impli-
citamente, la ciudadania aparece en el centro del ejercicio de
la gerencia social. La construccion de ciudadania implica tanto
una dimensién formal (un estatus) de igualdad, como una di-
mension sustantiva en tanto ejercicio de derechos y responsa-
bilidades al interior de una comunidad determinada.?* Como
sefiala Sojo (2000) ambas dimensiones deben ser consideradas
como condiciones no necesariamente dependientes®® y ambas
son definitorias para considerar la situacion de exclusion/in-
clusién en una sociedad. La construccion de ciudadania y su
contracara la exclusién, no son situaciones que se den en blan-
co 0 negro, se trata mas bien de procesos y de grados, donde
en un extremo podemos situar un ideal de ciudadania y en el
otro una hipotética situacion de exclusion total.?®

Considerar el componente politico de la dimensién cultural
através de la construccion de ciudadania nos conduce a analizar

24 Bottomore (1992).

5 Es decir, puede ser que existan situaciones donde se amplie la ciudadania
formal y la sustantiva, pero también puede haber crecimiento de una de
las dos y decrecimiento de la otra. En América Latina especialmente a
partir de la incorporacion de tratados internacionales a las normativas inter-
nas se puede apreciar una expansién formal de derechos que en la mayo-
ria de los casos no ha sido acompanada de su cumplimiento efectivo. Por su
parte, esta distincion de dos dimensiones y su interpretacién de construc-
ciones no necesariamente dependientes permite no restringir la expansion
de ciudadanfa sustantiva a la previa formalizacién de los derechos.

¢ En el medio se producen las diversas situaciones sociales concretas en
las que podemos vislumbrar zonas de vulnerabilidad como propone Castel
(1997). Este autor propone un concepto de exclusién entendido basica-
mente como desafiliacion social, es decir como pérdida de vinculos so-
ciales, que entiende es lo que se produce con el fenémeno creciente y
estructural de la desocupacion. La pérdida del trabajo es mas que dejar
de percibir un ingreso monetario, tiene implicancias en términos identi-
tarios y sobre todo de relaciones y vinculaciones sociales.
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una implicancia de tipo antropoldgica: cémo se forjan y se expre-
san los anclajes identitarios de los sujetos.?” La dimensién cultu-
ral actia fuertemente en la creacién del sentido de pertenencia
a una comunidad politica y la ciudadania (al menos en el plano
sustantivo) no puede entenderse sin ese vinculo intrinseco de
pertenencia comunitaria. La ciudadania como ejercicio efectivo
de derechos y de responsabilidades implica un involucramiento
y un posicionamiento que se juega siempre en el plano relacional
tanto con los demas (mis pares) como respecto al Estado. Por tan-
to, el como se construye ese sentido identitario cobra relevancia
para considerar los desafios y las asignaturas pendientes en tér-
minos de construccion de una ciudadania que define las condi-
ciones, las formas y los grados de inclusion y de exclusion social.

Aqui me interesa destacar cémo la dimension cultural, en
tanto anclaje de identidades, juega un lugar clave en los procesos
de construccién de ciudadania y visto por el lado negativo, de
exclusion social. Para Sojo (Op. cit.) esto implica considerar al
menos cuatro clivajes identitarios: por etnia, por género, por

27 Los estudios culturales sobre identidades colectivas muestran una evo-

lucién y un giro conceptual sustantivo respecto a los estudios etnograficos
pioneros de la primera mitad del siglo XX que consideraban las identidades
como ntcleos duros, esenciales o primordiales. Al menos desde los afos
70 del siglo pasado, con Barth (1971) como uno de los precursores, las
identidades comenzaron a conceptualizarse como construcciones his-
téricas siempre vinculadas a procesos abiertos y en transformacién donde
un elemento comdn es el juego de alteridades, es decir la demarcacién
de fronteras con algln/os otro/s que permite a partir de esta distincion
afirmar la existencia de un nosotros en términos imaginarios. Es decir, la
alteridad es constitutiva de los procesos identitarios y junto con ciertas
experiencias compartidas permiten crear un sentido de pertenencia, una
comunidad imaginada en términos de Anderson (1993) que implica un
proceso de afirmacién que siempre es en algin punto ficcional. En esta
linea se inscribe también la perspectiva histérica de Hobsbawm (1983)
de “la invencién de la tradicién”. El giro conceptual desliza de este modo
el andlisis del supuesto “nlcleo” hacia las fronteras, del centro a los
limites de demarcacién de la alteridad como instancia constitutiva y en
este punto se entroncan las culturas y las identidades.
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edad y por circunstancias especificas. A los fines de este trabajo
s6lo haremos mencién al primero de estos tipos de identifica-
ciones colectivas y esta referencia selectiva (y en cierta medida
arbitraria) se justifica tanto en limitaciones por la extensién y los
alcances aqui planteados, como en la consideracion que se plan-
tea de los aportes del interculturalismo. Esto no intenta restarle
importancia a los otros tipos de identificaciones, que para ciertas
politicas y programas sociales especificos pueden constituirse
en mas relevantes que el aqui seleccionado. Al respecto y como
adelanto de las conclusiones, aqui sostendré que una perspectiva
intercultural puede recuperarse, en tanto pensamiento critico,
en términos de un posicionamiento teérico-metodolégico para
el ejercicio de la gerencia social de manera tal que resulte abarca-
tiva respecto de la consideracién de los otros anclajes identitarios.
Pero primero se requiere mayor precision tanto en términos te6-
ricos como histérico-contextuales.

3. IDENTIDADES ETN!CAS Y CONSTRUCCION DE
CIUDADANIA EN AMERICA LATINA?®

“Los paises latinoamericanos son actualmente resultado
de la sedimentacion, yuxtaposicion y entrecruzamiento de
tradiciones indigenas (sobre todo en las dreas mesoameri-
cana y andina), del hispanismo colonial catdlico y de las
acciones politicas, educativas y comunicacionales moder-
nas. Pese a los intentos de dar a la cultura de élite un perfil
moderno, recluyendo lo indigena y lo colonial en sectores
populares, un mestizaje interclasista ha generado forma-
ciones hibridas en todos los estratos sociales.”

Garcia Canclini (1990: 71)

%8 Conviene igualmente dejar en claro que no se trata de un andlisis de
situacion exhaustivo sobre la situacion de grupos étnicos y minorias en
la region, sino que se busca, desde una panoramica general, contextualizar
la discusion y extraer desde ahi las vinculaciones y aportes para la gestion
social y la construccién de ciudadania.
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3.1 Lo INDIGENA COMO IDENTIDAD

Latinoamérica por su historia, su conformacion demogréficay
cultural es una regién donde impera la mezcla, el sincretismo
y los permanentes movimientos migratorios.? Sin embargo,
esto no equivale a negar las diferencias y las identidades. Se
trata de un sub-continente con ciertas caracteristicas culturales
e histéricas comunes, pero que en su interior posee gran diversi-
dad étnico-cultural. Al respecto, tanto el BID como la CEPAL
coinciden en estimar que los indigenas alcanzan aproxima-
damente un 8% de la poblacién regional (Deruyttere, 1997-
Peysery Chackiel, 1999), esto es alrededor de unos 37 millones
de personas. Sin embargo, no se trata de un grupo homogéneo,
sino que incluye unos 400 grupos lingtiisticos diferentes (Bello
y Rangel, 2000). Todos los paises latinoamericanos, con excep-
cién de Uruguay, tienen poblaciones indigenas, aunque sélo
cinco paises agrupan casi el 90% de la poblacién indigena
regional: Perl (27%), México (26%), Guatemala (15%), Boli-
via (12%) y Ecuador (8%). Por su parte, la poblacién negra y
mestiza afrolatina y afrocaribefa en la regién alcanza unas
150 millones de personas, lo que significa alrededor de un
30% de la poblacién total de la regién. Estos se ubican especial-
mente en Brasil (50%), Colombia (20%) y Venezuela (10%)
(Bello y Rangel, 2000 Hopenhayn y Bello 2001).

La categoria indigena o indio en América Latina es un ejem-
plo histérico de la conformacion de identidades.*® Antes de la

29 De hecho, una mirada de la humanidad considerada a lo largo de su tra-
yectoria evolutiva pone en perspectiva que la migracién y el mestizaje
son dos caracteristicas distintivas de la especie. No hay poblaciéon humana
suficientemente aislada a lo largo del tiempo como, por ejemplo, para
generar diferencias genéticas que justifiquen el uso del concepto raza en
la especie humana tal como lo han demostrado los avances en la ciencia
genética.

30 Otro tanto sucede con la categoria “negros” o afrodescendientes, cada
grupo poblacional provenia de diferentes etnias originarias y el proceso
compulsivo de explotacion esclavistas los colocé ante situaciones nuevas
que subsumieron viejas diferencias identitarias y crearon otras nuevas.
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llegada de los europeos, los pueblos nativos de estas tierras tenian
sus propias pertenencias étnicas, sus propias rivalidades y no existia
un imaginario comun que en algin nivel los unificara y los dife-
renciara de otros (no existian los indios ni lo indigenas). Como
senalara Bonfill Batalla (1992) esta categoria fue inicialmente
impuesta a través de los regimenes coloniales y de la aplicacion
de diversas practicas (por ejemplo, la encomienda vy el trabajo
forzado) utilizadas por igual a integrantes de diversas etnias que
eran interpelados bajo el mismo estatus de indios.*' Sin embargo,
mds alld de la aplicacion desde arriba de esta categoria, se produjo
un proceso de reapropiaciéon que da un giro y marca una resig-
nificacion desde los mismos grupos étnicos.*? Esto se da cuando
los distintos pueblos se asumen como indigenas, a partir de una
historia compartida y especialmente, a partir de la confrontacién
inicial con el europeo conquistador y posteriormente con las ad-
ministraciones nacionales mestizas o criollas.

Sin embargo, al interior de la categoria indigena se agrupan
situaciones muy disimiles, de diferentes pueblos, en cuanto a su
situacion de integracion o no a las sociedades nacionales y en
cuanto a que no necesariamente operan como un actor homogé-
neo (Bello, 2004). No se trata pues de caer en una falaz generali-
zacion (la situacion de los distintos pueblos puede ser muy
distinta adn al interior de una misma sociedad nacional), ni tam-
poco de proponer una mirada romdntica de la situacién de los
pueblos en tiempos prehispanicos.** Sin embargo, el punto que

31 Para un andlisis mas exhaustivo y en clave latinoaméricana, ver De La

Pefia (1998). También la introduccién de la investigacion dirigida por
Adams y Bastos (2003) sobre relaciones interétnicas en Guatemala du-
rante la segunda mitad del siglo XX, desarrolla brevemente un buen
encuadre conceptual para el tratamiento de este tema. También en Bello
(2004).

Vale aclarar que en algunos casos ain siguen rechazando esta denomi-
nacion.

Dominios politicos territoriales que inclufan el pago de tributos y la sub-
ordinacién de unos pueblos por otros ya existia en algunas regiones del
suelo americano antes de la llegada de los europeos.
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aqui nos interesa resaltar, es la emergencia de procesos fundantes
en la conformacién sociocultural y en el juego de alteridades
intimamente vinculados a los procesos de inclusién y de exclu-
sion social (éstas Gltimas, a través de practicas politicas etnocidas
y genocidas).* En este despliegue histérico se forjaron nuevas
identidades y se sentaron las bases para la conformacién de na-
cionalidades que en buena medida emergen como continuidades
de las administraciones coloniales, con disimiles grados de ruptu-
ras respecto de los regimenes anteriores.

3.2 LA NEGACION DEL OTRO

Las élites criollas tendieron a vislumbrar el desarrollo y el pro-
greso inspirados en una concepcion positivista y en algunos
casos, con fuertes connotaciones racistas propias del darwinis-
mo social.* Estas ideas sustentaron la interpretacion de la rea-
lidad en términos de una dicotomia entre civilizacion y bar-
barie, donde la primera aparecia vinculada con las metrépolis
europeas y la segunda era sinénimo de los indigenas, los negros

3% La conquista territorial y la instauracién de una economia agricola-gana-
dera y de explotacion de las riquezas minerales se sustentaron en un
régimen politico basado en la encomienda, el trabajo forzado y en la
esclavitud con el arribo de contingentes poblacionales provenientes del
Africa. Aun en ese contexto duro de conquista, resulta significativo el im-
pacto que el encuentro con un “otro” no esperado y dificil de clasificar
generd6 en el pensamiento europeo. Las famosas tesis en defensa de los
nativos de Fray Bartolomé de Las Casas, dan cuenta de un debate que en
torno al reconocimiento o no del otro como humano y por tanto como
semejante. En la cosmovision teolégica hegemonica del pensamiento
europeo de la época, no era menor la dificultad de clasificar a los pueblos
de los territorios conquistados ya que no encajaban en la categoria de
cristianos pero tampoco podia ser considerados paganos porque nunca
habian recibido el mensaje del Dios judeocristiano. De esta forma, la
dicotomia cristiano-no cristiano como demarcatoria para toda la huma-
nidad se vio seriamente cuestionada.

Asi se denomina a quienes extrapolan las ideas de Darwin acerca de la
seleccién natural y la evolucion de las especies, del @mbito biolégico al
social.
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y los nuevos sectores sociales caracterizados por el mestizaje.
De este modo, la continuidad entre desarrollo- progreso-mo-
dernidad se interpretaba como la promocién de migracién
europea, la aniquilacién de lo indio y el blanqueamiento de
la poblacion.

La diversidad cultural en América Latina esta atravesada por
la negacion del otro como eje estructurante, como sefnala Ho-
penhayn (2000), sustentado ya sea en ideologias racistas o elitis-
tas, pero con el comdn denominador de la exclusién. Distintas
estrategias dan cuenta de la concrecién de estas ideas en politicas,
desde la continuidad de conquistas en territorios indigenas, la
segregacion y reduccion en territorios acotados, la promocion de
inmigracion europea, hasta los intentos de asimilacién y homo-
geneizacion cultural. América Latina ha sufrido un régimen formal
e informal de apartheid hacia las poblaciones indigenas y afroa-
mericanas.’® Mientras el primero se ha ido eliminando con los
avances en las legislaciones nacionales®”y la inclusién de tratados
y convenios internacionales, la superacion de la exclusién en un
plano informal va de la mano de la construccion de una ciudadania
plural en el plano sustantivo. Una revision bibliografica por dife-
rentes autores latinoamericanos permite encontrar una preo-
cupacién comun por caracterizar el tipo de ciudadania precaria
que se desarrolla en la regién, con notorios déficit tanto en de-
rechos civiles, politicos y sociales (utilizando la ya clasica distin-
cion de Marshall) que sean abarcativos para toda la poblacién.*®

3¢ La lista podria ampliarse segtin los estereotipos de segregacién interna
que funcionan al interior de cada sociedad nacional.

37 Al respecto, a través de la web es posible consultar la base de datos del
BID sobre avances en las legislaciones nacionales.

38 Asi encontramos distintas categorias, sélo por citar algunas: ciudadania
de baja intensidad en el plano civico-politico (O’ Donnell: 1997); tutelada
(Perez Baltodano, 1997), ciudadania invertida (Bustelo, 1998) haciendo
alusion a los derechos sociales, y en un plano mas general Fleury (1997)
plantea la nocién de Estados sin ciudadanos, Escalante (2004) la existencia
de ciudadanos imaginarios y Bastos (1998) de comunidades incompletas.
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Este proceso histdrico se ve reflejado en la situacion de los
pueblos indigenas, afro-latinos y afro-caribefos que presentan
los peores indicadores econémicos y sociales, con la mayor parte
de su poblacién viviendo en condiciones de extrema pobreza
(Psacharopoulos y Patrinos, 1994, 1999; Plant, 1998). A modo
de una caracterizaciéon muy general, a continuacién se mencio-
nan algunos aspectos ligados al empleo, educacién y salud. La
insercion laboral de estas poblaciones muestra que ocupan prin-
cipalmente actividades precarias, informales y de baja califi-
cacion (peones rurales, cuentapropismo u obreros de la cons-
truccion, entre otras, en el caso de los varones; y actividades de
cuenta propia y trabajo doméstico son frecuentes en el caso de
las mujeres). En el plano educativo, estas poblaciones en términos
agregados®® concentran los mas altos indices de analfabetismo
que se aprecia mas entre los grupos de mayor edad, y un bajo
promedio de afios de estudio alcanzado, sobre todo en los niveles
de educacién media y superior (Bello y Rangel, 2000 Hopenhayn
y Bello 2001). En cuanto a las condiciones de salud, la ops senala
que las minorias étnicas muestran un deterioro en sus condicio-
nes de salud superior a la media de la poblacién general (OIT/
OPS, 1999) y en gran medida la discriminacién étnica aparece
como una de las principales causas de esta inequidad, fuertemen-
te vinculada a las condiciones de extrema pobreza en que viven
estas poblaciones (OPS/CEPAL, 1997).

3.3 LAs IDENTIDADES ETNICAS Y LA CONFORMACION DE ACTORES

No es de extrafiar que esta situacion de pobreza y exclusion
se vea acompafada por un fuerte déficit de participacion po-
litica de los pueblos indigenas, afrolatinos y afrocaribenos, lo
que actia como circulo vicioso que perpetia una dindmica
excluyente. Son notorias las dificultades y los obstaculos histo-
ricos que han tenido y les han creado a estos colectivos sociales

39 Para ver las diferencias por etnias en educacién que pueden resultar sig-
nificativas, ver Vera, Miguel en este volumen.
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para poder constituirse como actores politicos, es decir con
capacidad de voz en la esfera publica y de incidir en la toma de
decisiones estratégicas respecto de recursos y prioridades en
los procesos de desarrollo. Sin embargo, en las tltimas décadas
los movimientos sociales y las demandas politicas de las orga-
nizaciones indigenas han logrado notoriedad tanto en escena-
rios nacionales como en la agenda de organismos internacio-
nales.*® Al respecto vale mencionar algunos acontecimientos:

< El levantamiento popular e indigena en Ecuador, afio 1991.
< La marcha por el Territorio y la Dignidad en Bolivia en 1990.

< El levantamiento zapatista en Chiapas en 1994. Vale recor-
darse que la insurreccion de este movimiento se produjo el
mismo dia que México ingresé al NarTA (Tratado de Libre
Comercio del Norte).

< Los acuerdos de paz en Guatemala del ano 1996, particu-
larmente el Acuerdo sobre Pueblos Indigenas.

% Los conflictos recurrentes en tierras mapuches al sur de Chile.

% La consolidaciéon del movimiento de los sin tierra en Brasil.

Junto a estos procesos sociales, cada uno con su propia
dindmica e inscripto en el juego politico de cada contexto nacio-
nal, se observa también un avance de toda la region en el plano
juridico-formal, al respecto, merece destacarse la incorporacion
en varios paises de la regién*' del Convenio 169 Sobre Pueblos
Indigenas y Tribales (Ginebra, 1989), que para algunos autores
(Fernandez Fernandez, 2004) se constituye en el principal instru-

0 Algunos autores han [lamado la atencién sobre este fenémeno. Por ejem-

plo, Albé (1991).
Ratificaciones en América Latina: Argentina, Bolivia, Colombia, Costa
Rica, Ecuador, Guatemala, Honduras, México, Paraguay, Peri. Fuente:
oIT (www.oit.org)
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mento juridico internacional de que disponen actualmente los
pueblos indios para reivindicar sus derechos.* Asimismo, se en-
cuentran en elaboracién proyectos preliminares para la Decla-
racién Universal y Americana de los Derechos de los Pueblos
Indigenas (aun en discusién). Finalmente, merece también desta-
carse la entrega por primera vez, de un premio Nobel de la Paz
a una lider indigena (Rigoberta Mencht 1992), asi como la decla-
racion de las Naciones Unidas de 1993 como el “Afo Interna-
cional de los Pueblos Indigenas del Mundo”, prolongado luego
a la “Década de los Pueblos Indigenas” (1994-2003).

3.4 CIUDADANIA E IDENTIDADES EN TENSION

A la vez de no perder una perspectiva histérica, conviene recu-
perar la distincién entre el plano formal y sustantivo de la ciuda-
dania. En tal sentido, una ciudadania plural como ideal nor-
mativo (cristalizado muchas veces en el plano formal, frecuen-
temente a partir de los convenios y las declaraciones internacio-
nales) abarca distintos clivajes de identidad sin establecer je-
rarquias. Asi entendida la diversidad, puede postularse como
un bien pudblico, ya que permite una inclusién armoénica entre
los distintos colectivos sociales. Sin embargo, cuando se pasa
al plano sustantivo y se considera la praxis diaria, esto implica
una tension inherente al proceso mismo de construccién de
ciudadania. La ciudadania sustantiva se desarrolla en paralelo
o conjuntamente al despliegue de las identidades colectivas,
es decir, ambas categorias se traslapan y si bien pueden po-
tenciarse positivamente, frecuentemente pueden también pre-
sentarse como obstaculos. Si las identidades se apoyan en la
demarcacién de diferencias, un dilema que se plantea es el

# E|l Convenio 169 reemplazé al Convenio 107 de la or/1957 de corte
integracionista. Este nuevo convenio entre otras, incluye dos reivindi-
caciones importantes para los movimientos indigenas: el reconocimiento
a la pluralidad de pueblos (vinculado a las demandas de autonomia) y el
concepto de territorio (estrechamente ligado a las demandas histéricas
sobre la tierra).
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reconocimiento de éstas cuando la ciudadania plantea un
ideario igualitario. Maxime, como ya fue sefalado para el caso
latinoamericano, cuando las fronteras imaginarias se han
articulado histéricamente a partir de la negacién del otro.

Lo que aparece entonces como una constante a estos pro-
cesos, es que estas fronteras siempre marcan inclusion y exclusion
de algln tipo. Asi, un primer punto de tensién inherente en un
régimen democratico esta dado por la aceptacion de éstas fronte-
ras interiores que atraviesan a cada sociedad nacional pero que
las mismas no trasuntan en jerarquias, desigualdad y exclusién.
Facil de decir, de escribir en este caso, dificil de plasmar. Se
trata de un punto de no sencilla resolucién, cémo sostener la
prolongacion del juego de las diferencias, pero que las mismas
no se cristalicen en desigualdad excluyente. Mas cuando se asu-
me el legado histdrico. La dindmica propia que adquieren estos
procesos puede resultar problemética, compleja y muchas veces
conflictiva. No todas las identidades colectivas visualizan a los
“otros” como diferentes, pero a la vez como semejantes, miem-
bros de una misma comunidad (al menos en algtn sentido). Esto
implica procesos de aprendizaje colectivos, sustentados en el
respeto y la tolerancia, superar los prejuicios y los temores res-
pecto a los otros, que muchas veces estan inscriptos en procesos
que proyectan los propios males hacia afuera o hacia un grupo
a modo de chivo expiatorio (el clasico ejemplo de los judios en
la ideologia nazi, o la visualizacién de lo indigena como causante
del “atraso” en algunos paises de Latinoamérica).

3.5 ALGUNOS DESAFi0S PARA GENERAR POLITICAS DE INCLUSION SOCIAL

El ideal igualitario y las reivindicaciones del reconocimiento
de las diferencias no tienen una férmula de sencilla resolucion
en regimenes politicos democraticos. Ahora bien, aceptando
el antagonismo como un nicleo irreductible, es decir dejando
a un lado la ilusién de su superacién ya sea a partir de algtin
tipo de racionalidad técnica o argumental, Mouffe (2003)*
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propone distinguir entre dos tipos de antagonismos, uno que
podriamos llamar aqui excluyente y otro flexible.* Mientras
que el primero plantea su propia afirmacién a partir de la elimi-
nacion del otro, el segundo estd dispuesto a reconocer al otro
como semejante con las diferencias a cuestas. Esta autora sos-
tiene que el antagonismo es en un punto una tensién inheren-
te a la democracia liberal, su propia naturaleza paradéjica y
propone un pluralismo agonista, esto es que abandonando la
ilusion de la anulacion de la diferencia, se debe trabajar para
que ésta no se ponga en escena como un juego de enemigos
sino entre adversarios. Fstos Gltimos aceptan un conjunto de
reglas, procedimientos y creencias para dirimir sus conflictos.*

 Mouffe discute ambas ideas tomando como referentes para polemizar a
Rawls (a quien vincula con mayor énfasis a una racionalidad técnica) y a
Habermas (mas cercano a un tipo de racionalidad argumental o consen-
sual).

# Las dos acepciones son mias, no de la autora. La dicotomia civilizacion
o barbarie, idea hegeménica de las elites politicas latinoamericanas, pue-
de ser ilustrativa de un planteamiento antagénico excluyente. Lo mismo
podria rastrearse a nivel social de las polaridades de tintes raciales (o
mas bien racistas) blanco-negro, blanco-indio, criollo-indio, indigena-
ladino, blanco-cholo, maya-mestizo, etc. En el fondo una idea de pureza
subyace en cada una de estas confrontaciones dicotémicas (o contrastadas
en términos de Bonfill Batalla, 1993) y éste es uno de los supuestos basicos
mas fuertemente criticado por los estudios actuales sobre identidades.

4 Esta dltima afirmacién nos conduce nuevamente al terreno de los campos
especificos donde se desarrollan las politicas sociales, donde la inte-
raccion de los actores estatales y sociales aparece enmarcada en un con-
junto de reglas formales e informales, rutinas organizacionales y esquemas
mentales que posibilitan y a la vez condicionan y restringen los margenes
de accién. Aln cuando el cambio de reglas puede formar parte de lo que
estd en juego en el proceso tal como lo sefialan Repetto y Acufia (2001),
es indispensable reconocer cierto acuerdo basico que permita la interac-
cién. Estos autores proponen diferenciar al menos tres niveles de reglas,
donde el nivel de reglas basicas y fundantes es mas dificil de modificar
(seria el caso de la constitucién nacional), un nivel intermedio donde se
juegan las orientaciones de politicas, y finalmente un nivel mas operativo
que actla a nivel programdtico y organizacional. Los alcances de la ge-
rencia social estarian ubicados mas en el nivel operativo con cierta inje-
rencia en el nivel intermedio.
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Si bien, en primera instancia, esta propuesta puede resultar
familiar a la de Habermas (2001), mientras éste piensa en la posi-
bilidad de arribar a consensos via la racionalidad comunicativa,
Mouffe (2003) sostiene que la resolucién de conflictos no nece-
sariamente se produce por la via de la racionalidad, sea ésta
técnica o argumental, ya que siempre entran en juego valores y
relaciones de poder. A su vez plantea que el entendimiento total
y por ende el consenso absoluto (en términos de pureza, de
completud y de homogeneidad) no es alcanzable, esto porque
el juego de las diferencias como alteridades se inscribe no como
mera oposicion dialéctica sino en la dimensién simbdlica donde
el otro es condicion de la pro2pia existencia.* Lo que ella ve es
algo mas que un simple proceso de negociacién entre dos posi-
ciones externas una de la otra. Que el otro actda al interior de
cada uno como condicién de existencia implica que el extranjero
también habita en nosotros, en nuestro interior. Por lo que mas
que negociacion, ella ve contaminacion, en la misma interaccién
se pone en juego la reafirmacion y recreacion de las diferencias.
De alli que si las diferencias identitarias pueden presentarse como
un dilema para la construccién de ciudadania sustantiva, su diso-
luciéon también puede serlo. La posibilidad de la disolucién de
las diferencias también puede actuar como amenaza, en la me-
dida en que cae la barrera con el otro aparece el fantasma de la
anulacion del nosotros que se sustentaba en esa alteridad. Desde
esta perspectiva no es de extrafar que justamente los anta-
gonismos mds acérrimos puedan darse entre aquellos pueblos o
colectivos sociales que tienen mucho en comdn.*

% En la Iinea del exterior constitutivo derridiano. Al respecto Laclau afirma
que el momento del antagonismo “no es parte de la objetividad social
sino el limite que la objetividad (lo simbdlico) encuentra para constituirse”
(2003: 83).

Al respecto, puede resultar didactico mirar como se construyen las simpa-
tias y fanatismos en torno a los equipos de fltbol. En tanto adscripciones
identitarias también presentan una légica dicotémica de alteridad, donde
la afirmacién se juega en contraste hacia el otro. Esto se hace incluso
visible en términos de colores y simbolos que identifican a cada equipo
y que lo diferencian del rival considerado el cldsico (el mayor adversario).
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El desafio de la diversidad en un mundo globalizado, ade-
mds de un imperativo moral, plantea realidades que deben asumir
los gobiernos, tal como lo sefala el reciente Informe de Desa-
rrollo Humano pnup (2004) dedicado especialmente al tema.*®
La creacion de estados nacionales multiétnicos y pluriculturales
en América Latina debe reconocer como punto de partida el
triste legado histérico en la materia. Al respecto Kymlicka (2002)
sefala tres principios generales y comunes a los estados que se
pretenden multiculturales: el estado de todos, el reconocimiento
de la historia y el reemplazo de las politicas asimilacionistas y
excluyentes por politicas de reconocimiento y adecuacién (acco-
mmodation). El primero apunta a uno de los elementos consti-
tutivos y fundantes de las democracias liberales pero que sin
embargo suele no corresponderse con las historias concretas de
conformacion de los estados nacionales modernos, particular-
mente los casos latinoamericanos. Se trata entonces de repudiar
la idea de un estado excluyente hacia alguno de los grupos que
integran la sociedad, ya sea elitista, corporativo, racista, homo-
fébico, sexista o cualquier otro tipo de discriminacioén. El segundo
apunta a reconocer la desigualdad y la injusticia histérica, no se
parte de cero, existen asimetrias, desventajas que deben ser sub-
sanadas (este principio es la base para la aplicacién de politicas
de accion afirmativa). Y finalmente el tercero cuestiona la idea
de construccién de una nacién atada a la conformacién de iden-
tidades homogéneas en su interior, concepcion que llevaba a

Frecuentemente éste rival que figura en las antipodas de la aficion es el
equipo del mismo barrio o del barrio contiguo, o bien de la misma ciudad
y suele tener una historia muy similar pero todos los esfuerzos estaran en
afirmar la diferencia y darle sentido al juego de rivalidades.

% Este Informe trae abundante informacién sobre paises que desde hace
tiempo han delineado las bases para la conformacién de estados multi-
culturales. Ademas plantea y rebate tres mitos que suelen utilizarse en su
contra: uno sustentado en el determinismo cultural segtn el cual habria
culturas mds propensas que otras a la democracia y al progreso; otro que
entiende que la diversidad conduce inevitablemente al choque de valores,
a la confrontacién y fragmentacién, y el Gltimo que la diversidad opera
como obstaculo al desarrollo ya que promueve tradicionalismos y atrasos.
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dos opciones recurrentes en la historia latinoamericana las
politicas de asimilacion cultural y las de segregacién social, eco-
némica y politica de los grupos étnicos no dominantes. En cam-
bio, este principio acepta la diversidad y asume el compromiso
desde el Estado de adaptarse para garantizar igualdad de derechos
pero respetando las diferencias.

Estos tres principios interconectados sirven para dar un
marco desde el cual abordar los desafios que implica la cons-
truccién de un Estado multicultural que pueda dar respuesta a
las demandas histéricas de los pueblos indigenas.* Pero a la
vez plantean una modalidad de politica democratica que puede
resultar Gtil para orientar la tensién inherente entre igualdad y
diferencia, ambas mediadas por el reconocimiento y la bisqueda
de equidad y de justicia. Se introducen asi valores que nos re-
miten a los objetivos que frecuentemente se plantean desde las
politicas sociales. Se trata pues de principios que pueden ser tam-
bién orientadores de la accion del gerente social en contextos
de diversidad cultural y que a continuacion intentaré aterrizar
al nivel operativo.

4 Las demandas de los pueblos indigenas tienen la particularidad de inscri-
birse como derechos anteriores a los mismos estados nacionales y se pre-
sentan profundamente ligadas a territorios. Asi una de las principales y
mas conflictiva de estas reivindicaciones pasa por el autogobierno, sus-
tentado en el reconocimiento de una nacién o un pueblo dentro de un
estado multinacional. Si bien esta es una practica aiin no muy desarrollada
en la regién, abundan los ejemplos de construcciéon de estados
multiculturales que reconocen algtin tipo de autonomia regional o local.
Al respecto ver Informe pnUD (2004).
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4. REFLEXIONES FINALES: ALEGATO POR
GERENTES SOCIALES INTERCULTURALES

“ver las cosas ni desde el propio punto de vista, ni desde
el punto de vista del otro, sino enfrentar la realidad
expuesta por la diferencia (paralaje)”

Karatani, citado por Zizek (2004)°

La gestion social como practica y modalidad de interven-
cion, es basicamente un lugar de conduccién de procesos con
medios publicos, en escenarios piblicos y para fines también
publicos. La consecucién de productos y de objetivos se pone
en juego a través de procesos con mdltiples actores, cosmovisio-
nes e intereses. La interaccion entonces se halla en el centro de
los procesos que, al menos desde un plano normativo, las y los
gerentes intentan conducir y donde el conflicto es parte inhe-
rente. Esta interaccion tiene todas las caracteristicas de comple-
jidad propias de cualquier proceso social y politico en sociedades
diversas y plurales. De este modo, el lugar de la gestién social
aparece como un espacio de cruce de multiples articulaciones
que no estan predestinadas en si mismas ni al éxito, ni al fracaso.
En este el lugar clave de la gerencia social buscaremos enfatizar
los aportes desde un posicionamiento intercultural.

El espacio de la gestion social no es un soliloquio, sino
que contiene una polifonia de voces que ante todo es importante
escuchar, recuperarlas, hacerlas surgir y saber interpretarlas. En
las intervenciones de las politicas sociales frecuentemente nos
encontramos con poblaciones con escasa capacidad para hacer
escuchar sus demandas, con déficit de voz en la esfera publica.

50 Ambos autores estan haciendo referencia a la nocién de paralaje de Kant.
S.Zizek (2004). Segun la Real Academia Espafiola, paralaje etimolégica-
mente proviene del griego (cambio, diferencia). Una de sus acepciones
hace mencién a la “diferencia entre las posiciones aparentes que en la
béveda celeste tiene un astro, segtin el punto desde donde se supone
observado”.
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En estos casos un primer paso sera considerar a aquellas voces
que no surgen espontdneamente, provocar su emergencia y saber
escucharlas. Como hemos mencionado, la capacidad de voz en
la esfera publica es un requisito fundamental para constituirse
en actor de politicas y para la construccién de ciudadania
sustantiva, pero conviene también ser cautos respecto de sus
formas y de sus consecuencias. La participacion no se genera
espontaneamente y suele presentarse de manera conflictiva.
Situados desde el lado estatal, los gerentes sociales no pueden
caer en un proceso que exacerbe demandas que posteriormente
queden sin respuesta. En tal sentido, interesa tanto el qué se pide
(que incluye al quiénes y al cuanto) y también el como (que incluye
tanto la forma de peticionar como el posicionamiento de los
actores).

La gerencia social no es un lugar de concertacion neutral
de intereses, ni tampoco la mera ejecucion del diseio de un
proyecto, ni un momento mas en la deriva de problemas piblicos
y percepciones sociales. Es un acto en si mismo creativo, el ge-
rente social no es simplemente reflejo de decisiones que se toman
en otro nivel o el mero producto de acciones reactivas a deman-
das, sino que actda en la conformacién misma de la dinamica
del proceso politico. Este papel activo lo juega a través de la
accion y de la enunciacién, y justamente a través de los discursos
es que se ponen en juego las perspectivas para definir los pro-
blemas, analizar las opciones y delimitar campos de accion. Asi,
la accion gerencial, en practica y en discurso establece una tem-
poralidad, es siempre un ahora que redefine y reescribe el pasado
y difiere acciones a futuro. En la contingencia de la implemen-
tacion se pone en juego la capacidad de articulacion de las
diferencias por parte de cada gerente social.

Si reconocemos el lugar de la gestion social como de inter-
seccion (dindmica) de sentidos, el punto de partida inicial serd
que el gerente entienda el juego de mdltiples miradas y cosmo-
visiones que se establece al interior de cada campo y en cada
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interaccion. Mediador de sentidos y catalizador/orientador de
procesos podria ser una buena sintesis del papel gerencial en la
conduccién de programas situados desde la dimension cultural.
Emerge entonces, la ubicacién del gerente en un plano simbélico
y de significacion, donde los discursos y la l6gica de su articu-
lacién constituyen la materia prima que configuran a la vez los
escenarios y los actores mismos. Alli vale recuperar el aporte
desde la discusion sobre identidades, en ese desplazamiento
tedrico senalado anteriormente desde un enfoque esencialista
con preguntas sobre el ser (;quiénes somos?) hacia enfoques
mas relacionales donde las preguntas se dirigen a los usos del
lenguaje y de la cultura como recursos estratégicos en procesos
histéricos (lo que apunta a interrogantes mds ubicados en térmi-
nos situacionales y de conformacién de identificaciones y cons-
truccion de alteridades).

Un elemento basico a considerar es que el sentido de las
acciones no es univoco para todos los actores (aun al interior de
un mismo campo) y es materia de lucha. Alli donde uno ve un
medio, otro ve un fin, alli donde alguien se siente convocado
otro encuentra rechazo, etc. Ahora bien, el giro conceptual sefa-
lado enfatiza la instancia clave y contingente de articulacién,
donde los actores (con sus identidades y culturas a cuestas) y los
discursos mismos no estan simplemente prefigurados a priori ni
la accién se presenta como un mero reflejo. Conciente o no el
gerente social aparece ubicado en un proceso de (re)articulacién
entre sujetos, practicas discursivas (y simbdlicas) y acciones. Claro,
a los fines del uso estratégico, del aprovechamiento de las opor-
tunidades que se le presenten y de promover derechos de ciu-
dadania, resulta Gtil que el gerente sea conciente, que sepa “leer
y escuchar”, decodificar lo que esta en juego para cada actor y el
papel que él mismo cumple en ese proceso en términos de cons-
truccion de sentidos.

Sin embargo, conviene tomar una precaucion bdsica res-
pecto a no caer en una lectura lineal e ingenua de los discursos.
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Si algo han aportado las disciplinas sociales dedicadas al estudio
de la realidad social es la sospecha, o mds bien la conviccién de
la no inmediatez y linealidad de ésta; enfatizan mas bien su opa-
cidad, su caracter no evidente. La capacidad de escucha del ge-
rente social es importante, pero mds importante alin es que no
actlie de manera ingenua respecto de los usos del lenguaje. El
discurso no es un canal transparente de los intereses e intencio-
nalidades en juego. Como ya fue sefialado, importa por ejem-
plo cémo se definen los problemas, cémo se rotula determinada
situacion, cual es la forma del relato, cémo la enunciacién cons-
truye verosimilitud y particularmente para procesos publicos inte-
resa como el discurso articula el problema con asuntos que pro-
voquen consensos rapidos y muchas veces emotivos.’' Justamente
la potencia emotiva es una de las caracteristicas que se destacan
en los discursos que conjugan sentimientos de pertenencia identita-
ria (como los discursos étnicos e indigenistas en América Latina).

La capacidad para establecer estas relaciones entre qué se
dice, quién lo dice, cémo lo dice, como se articula, a dénde
conduce, qué se resalta y qué se encubre, entre otras, son algunas
de las preguntas en torno a las cuestiones que guian el saber
“leer” del gerente social. Otra estrategia que puede resultar dtil
para no caer en el ilusionismo de la transparencia discursiva, es
estar atentos a lo que no se dice (lo que se calla), y a la brecha entre
lo que se dice y lo que se hace. Entre los discursos y las acciones de
los actores suelen existir diferencias que pueden dar cuenta de
objetivos e intereses no manifiestos, o bien de voluntades y buenas
intenciones que simplemente no logran cristalizarse en acciones,
o alin de acciones directas que no emergen a partir de discursos.

Junto a estas recomendaciones de método existe un riesgo:
la tentacion de constituirse en “voceros” de los actores mismos,

51 Nelson (1993) los denomina “asuntos de valencia” aquellos que ademas
de concitar la atencién generan una rapida adhesién y promueven su
ingreso en la agenda gubernamental. Ella utiliza como ejemplo el tema
del maltrato infantil.
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invocando una interpretacion fidedigna de sus demandas e inte-
reses. Aqui conviene diferenciar entre interpretar y representar,
para no caer en una falacia metonimica®* donde el ejercicio de
funcionar como mediadores de sentido puede resultar en una iden-
tificacion con los actores que otorgue gran autoridad a las o los
gerentes pero termine anulando a quienes se pretende represen-
tar. El riesgo que se presenta para el/la gerente en este esfuerzo
de entender al otro es asumir que es posible interpretarlo hasta
el punto de saber qué necesitan y como. De este modo, el/la
gerente quedaria en una posicién de asumir la representacién
de ciertos colectivos sin necesidad de consultarlos. Esta puede
ser ademas de una ilusién falaz, un camino que tienda a distanciar-
se cada vez mas de las necesidades sentidas por la poblacién y
constituye una forma de implementar politicas sociales que no
avanza en la construccién de ciudadania.

En esta funcién decodificante de las/los gerentes, vale desta-
car tres limitaciones entrelazadas. La primera es que resulta impo-
sible captar todos los sentidos que se juegan en las interacciones
de los procesos de politicas sociales y mucho menos, compren-
derlos. Desde el vamos hay que abandonar cualquier pretensién
omniabarcativa. Nuestra capacidad de interpretacion y nuestra
empatia con los otros siempre es limitada. De ahf la segunda limi-
tacion, nuestro conocimiento de los otros siempre es parcial.
No hay gerencia social omnisciente, siempre es oblicua, parcial
y ademas posicionada; por eso es tan importante que los y las
gerentes sociales se reconozcan como sujetos situados, que ex-
pliciten su posicionamiento y tengan capacidad de visualizarse
a si mismos en la interaccién. Reconocerse como sujeto cultural
situado implica reconocer el propio etnocentrismo, reconocer
la propia perspectiva, los prejuicios y fantasmas respecto de los

52 Tomo la expresién de Pels (1996) en sus criticas realizadas a las “epis-
temologias del punto de vista”, donde los propios intelectuales (y su
produccién tedrica) se asumen como directamente representativos de
los sectores que pretenden representar.
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otros.>*Y finalmente, de esto se deriva una limitacion respecto a
los alcances de la gerencia social en cuanto a la interaccién y la
participacién de los actores.

Las y los gerentes sociales deben funcionar como posibilita-
dores del dialogo. Crear condiciones de posibilidad para el dia-
logo significa generar espacios de entendimiento mutuo (aunque
éste nunca sea completo), de alli su papel como mediadores de
sentido. Conviene subrayar que del lenguaje no se deriva natural-
mente entendimiento, mas bien del lenguaje se deriva malenten-
dimiento, y por ende, la comunicacién implica trabajo y el
entendimiento es una construccion que requiere un plus. Pero
esto no implica que las/los gerentes sean responsables directos
de la creacién de consensos y del arribo a acuerdos. El consenso
o el disenso producto de la interaccién y el encuentro con los
otros, ya no depende s6lo de los gerentes sociales sino de los
mismos actores.>* Aqui, el punto de partida es justamente no dar
estas condiciones por supuestas. Es decir, no alcanza a veces con
sentar a todos los interesados en la misma mesa, no alcanza con
disponer de cierto tiempo para que cada uno exprese su opinion,
hay que considerar que el entendimiento no se produce esponta-
neamente, que nada garantiza que de la comunicacion se pro-
duzca directamente entendimiento y que de éste derive la concor-

53 Sospechar incluso de los discursos pro-tolerancia que muchas veces de
modo implicito suponen alguna normalidad. La tolerancia siempre es ha-
cia alguin otro diferente, pero muchas veces la diferencia aparece inscripta
en términos de (no) normalidad.

Esto implica de parte de los mismos actores sociales cierto “salto” respecto
de sus propias demandas ancladas en lo identitario y la diferencia, para
apostar a la construccién de un nuevo orden social incluyente a través
de la construccién politica en la esfera publica. Vale al respecto una refe-
rencia que marca este re-posicionamiento. Lamas (2000) realiza un ba-
lance y una autocritica hacia el feminismo en México, donde promueve
la conveniencia de pasar de un movimiento en cierto sentido mujerista,
para constituirse como actor politico en la esfera plblica en un juego
mads amplio en cuanto a su articulacién con aliados y su inscripcién en
términos de construccion de ciudadania (como categoria mas amplia y
abarcativa de las reinvidicaciones del derecho a la diferencia).

54
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dia.** También se debe tener en cuenta que entre los actores hay
desigualdad en términos de capacidades y recursos, y que el
conflicto se dirime en relaciones de poder asimétricas.

Entre las condiciones necesarias para que el didlogo se pro-
duzca debe existir reconocimiento mutuo entre las partes. Es
decir, reconocer al otro como un semejante, aunque se encuentre
en las antipodas de las posiciones propias y tenga intereses con-
trapuestos. Asi, las/los gerentes, funcionando como mediadores,
deben consolidar este reconocimiento como punto de partida
para desarrollar procesos participativos. Lograr condiciones para
el didlogo implica muchas veces un corrimiento de los gerentes
del centro de la escena. La gerencia de politicas sociales no s6lo
no debe ser un soliloquio, sino que la polifonia de voces debe
evitar construirse exclusivamente a través de un diagrama radial
con los gerentes en el centro. Y esto no implica caer en la deriva
de la interaccion o negar la responsabilidad en las intervenciones
y en la conduccion de las politicas y programas. Los y las gerentes
sociales si son responsables de promover el didlogo en pos de
lograr los objetivos y metas de los programas que coordinan (y
por los que deben rendir cuentas).

Al respecto, es imprescindible que el gerente cuente con
cierta habilidad en términos de empatia con el “otro”, es decir,
poder situarse imaginariamente en el lugar del otro e intentar
interpretar la perspectiva y el sentido del otro. No se trata aqui
de proponer una cierta capacidad mistica o esotérica, sino de
desarrollar habilidades que tienen que ver basicamente con: co-
nocer la historia (o la trayectoria) de cada participante, y un
particular énfasis en la observacién y en la capacidad de escucha
respecto al otro (por ejemplo, de sus tiempos y de sus propios
mecanismos de consulta y de toma de decisiones al interior de
cada colectivo). El esfuerzo del gerente debe estar en poder captar
aquellos elementos claves para los participantes que conllevan
un sentido simbélico y exceden el contenido sustantivo puntual

55 Agradezco el aporte de Besse (comunicacién personal con el autor).
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de una cuestién. Es decir, a veces hace falta tomar cierta distancia
de un punto que se plantea como polémico y considerar si lo que
se discute no involucra una dimensién no contemplada a priori 'y
que tiene connotaciones que van mds alla del hecho en si mismo.
Por ejemplo, el uso de la tierra en algunos grupos étnicos que
han sufrido diversas expropiaciones y desplazamientos desde la
época de la colonia, se presenta como un tema intimamente
ligado al sentido de pertenencia e incluso de trascendencia de
la propia comunidad.®®

Justamente en este “exceso” radica, en parte, la potenciali-
dad movilizadora de los discursos étnicos (como asi también de
los religiosos, o autonémico-regionales). Tienen la capacidad de
aglutinar a grupos sociales que se sienten fuertemente convoca-
dos emotivamente®” desde reivindicaciones profundas que los
interpelan como sujetos colectivos y atin como personas. Igual-
mente, vale una aclaracién, el sentido cultural no se explica por si
mismo, tiene una historia y se da imbricado con fenémenos poli-
ticos, sociales y econémicos, es decir, el sentido simbdlico de
una accién puede erigirse también como un mensaje en términos
de resistencia.’®

De este modo, esta caracteristica debe ser considerada para
afrontar los retos de construccién de ciudadania desde una pers-
pectiva que incorpore la dimension cultural-identitaria y especifi-
camente el anclaje étnico. Se trata de la recurrente permeabilidad
o porosidad de lo étnico hacia otros componentes del conflicto
social. Asi una contradiccién econdmica o politica puede aparecer
tamizada de puja étnica, lo que Tambiah (1989) precisa como

6 Al respecto, para algunos grupos la relacion de pertenencia se invierte:

“la tierra no nos pertenece, nosotros pertenecemos a la tierra” (agradezco

la sugerencia de este comentario a Albertos, comunicacién personal con

la autora).

Agradezco puntualmente la observacién a Alb6 (comunicacién personal).

58 Bonfill Batalla (1993) sefiala que hay distintas formas de resistencia (pasiva,
rebelién, lucha politica) y éstas pueden darse tanto de manera alternativa
como simultanea.

57



Javier Moro

una caracteristica de ubicuidad en los conflictos interétnicos. De
ser asi, el primer desafio para un gerente social sera, mas que
desempacar los componentes de la disputa,®® entender el “em-
paque”. Es decir, entender el sentido de los actores, ubicar las
posiciones e intereses en juego y desentrafiar cémo la cuestion
étnica se imbrica a través de éstos. Se trata de analizar qué sentido
adquiere el conflicto desde el punto de vista simbdlico, cémo se
articulan sus distintos componentes en el imaginario social en tor-
no a una disputa mas general que suele ser politica, econémica e
incluso histérica.

En un contexto intercultural, el arribo a acuerdos® puede
resultar un camino mas enriquecedor (sin duda lo es para cons-
truir una ciudadania plural), pero también mas arduo. Sin entrar
en cuestiones especificas relativas a diversas habilidades y técni-
cas para la negociacion, me interesa aqui destacar un desafio
especifico que se le presenta al gerente en un ambiente intercul-
tural: canalizar la diferencia entre los participantes como un ele-
mento que sume y no como un obstaculo que hay que eliminar.
Para ello, tal como lo expresa Mouffe (Op. cit.), resulta imprescin-
dible lograr que los participantes no se visualicen como enemi-
gos en un juego de antagonismos identitarios. De ser asi, las dife-
rencias se plasmaran en discusiones de caracter especular, donde
no interesa qué se discute sino con quién y donde una posicion
se afirma basicamente a través de negar a otra como un espejo de
imagenes por contraste. Esta consolidacion de un imaginario social
basado en una alteridad antagénica excluyente no permite ni el
didlogo intercultural, ni mucho menos el arribo a acuerdos. El
didlogo intercultural debe orientarse en el respeto y el reconoci-
miento de las diferencias, pero sin por ello caer en un relativismo

59 Recomendacion cldsica del andlisis de politicas publicas en la bisqueda
del “nicleo duro” de los problemas sociales considerados rebeldes (ver
Bardach, 1993).

% Vale la pena insistir que lo estoy entendiendo como distinto de lograr
CoNsensos.
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cultural que lo Gnico que genera es un aislamiento en si mismo
de cada grupo cultural.

La o el gerente debe tener la capacidad para ubicar sobre la
mesa las preocupaciones comunes que, aunque sean percibidas
de manera distinta por cada participante, deben constituir en si
mismas una agenda compartida y por ende convocante.®' Junto a
estas preocupaciones comunes debiera operar algin horizonte
ético en comun, aunque no sea mas que una formulacién tan
general como el bien comun. Aqui es donde resulta de suma impor-
tancia la cristalizacion en el plano juridico-formal de derechos
de ciudadania, porque éstos ya establecen cierto horizonte nor-
mativo. Esto significa que hay aspectos sustantivos y principios
orientadores que no hace falta volver a discutir (al menos no com-
pletamente). Sin embargo, también hay que ser conscientes que
esto no se expresa directamente en la conformacién de un ima-
ginario social, su cristalizacién en términos de un ideal de ciuda-
dania sera materia de construccion a través de procesos que no
tienen garantizado el éxito.

Desde el nivel operativo y programatico, el desafio para el
gerente en este punto es mostrar que el didlogo intercultural, ade-
mds de una opcion ética, resulta un proceso enriquecedor en si
mismo. Esto es: que el intercambio genera de por si una posibili-
dad de aprendizaje, que constituye una oportunidad no para com-
petir con el otro sino para, a través del contraste, tener mayor
capacidad reflexiva sobre la propia cultura. Es decir, mas alla del
contenido sustantivo del proyecto o la politica convocante, existe
un plus en estos procesos vinculado a la posibilidad de establecer
una relacion con el “otro” y asumir “su” perspectiva. Este desliza-
miento a una forma de mirar distinta y ain desconocida permite
retornar con un sentido critico y autoreflexivo imposible de lograr
al interior del propio mundo simbdlico. Para ello, hay que partir
de un punto de comtin acuerdo: ninguna perspectiva cultural tiene
un caracter completo y absoluto.

1 Sigo en esta reflexion a Sousa Santos (1998).
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Para el/la gerente mismo/a este posicionamiento desde una
comunicacién intercultural implica una posibilidad de apren-
dizaje en términos de mirada critica y reflexiva provocada desde
la oscilacion entre diferentes perspectivas. Es justamente el lugar
inter/entre partes, el que debe aprovechar el gerente social si
pretende un ejercicio intercultural y promotor de ciudadania
plural. Es un lugar de cierta ambigtliedad, de apertura, donde no
prima ni la mirada propia ni la mirada del otro. Se trata justamente
de instalarse en la brecha y que ésta genere un cambio de
perspectiva. No es una sintesis superadora lo que aqui se propo-
ne, sino mas bien, se postula la gerencia social intercultural como
un proceso abierto donde se acepta un nucleo irreductible en el
juego de las diferencias y desde ahf, casi como un salto al futuro, ®
como una apuesta por la democracia® se propone articular la
gestion de lo social. Y es alli donde radica la potencialidad critica
de una gerencia social intercultural.

Una visién intercultural, en tanto intermedia y abierta, posi-
bilita el descentramiento del gerente al interior de cada campo
especifico de politica social, donde imperan discursos y l6gicas
dominantes. Desde este posicionamiento es posible cuestionar
las l6gicas de poder que tienden a sedimentar determinados orde-
namientos jerdrquicos al interior de los campos sectoriales y a
la vez, cuestionar el juego de las diferencias que enmascaran y

2 Zizek (2004) plantea que en un punto el lenguaje opera con base en un
“como si” que hace posible la comunicacién. Hacemos como si efecti-
vamente hablasemos de lo mismo, en tal sentido el significado mas que
estar absolutamente predeterminado, viene dado del futuro.

Apuesta que no se inscribe del todo como un salto al vacio porque esta
anclada en experiencias y lecciones aprendidas a nivel de cada sociedad
y cada colectivo social. Por ejemplo, que definen qué no se quiere, al
modo de la consigna “nunca mds” utilizada por distintos movimientos y
organizaciones de derechos humanos en América Latina. Esta resulta
representativa de un tipo de aprendizaje colectivo, donde tal vez no hay
acuerdos precisos sobre el futuro, sobre cémo entendemos la democracia,
el valor publico, etc., pero al menos y no es menor, marca un rotundo no
respecto a las dictaduras y el terrorismo de Estado.
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naturalizan desigualdades respecto de los otros (y esto resulta
abarcativo para los distintos clivajes identitarios).** A la vez, posi-
cionarse desde la misma (des)articulacion de las diferencias pre-
viene de caer en la identificacién romantica con los actores. En
tal sentido y a modo de ejemplo, adoptar una perspectiva pluri-
cultural y multiétnica es analizar cémo se construyen cultural-
mente las diferencias entre los distintos grupos, como éstas tien-
den a inscribirse en términos jerarquizantes y excluyentes y cémo
operan en tanto una légica de poder que se vuelve autoevidente
y tiende a “naturalizarse”,® sin que esto signifique adoptar una
perspectiva indigenista.®

Finalmente, la otra ventaja de este posicionamiento a partir
de la brecha entre las diferencias, es que promueve la construc-
cion de algin sentido compartido que permita la comunicacion
y los acuerdos entre las partes pero sin olvidar las relaciones de
poder asimétricas en que se inscriben estos procesos y sin preten-
siones de llegar a un punto absoluto y definitivo.®” Es importante

4 También podria ampliarse esta consideracién para “los pobres”, para los
“chicos de la calle”, entre otros grupos poblacionales, que desde ciertas
intervenciones sociales son interpelados en tanto condicion de existencia
y de identidad. De este modo, una situacién puntual que bien podria ser
coyuntural, pasa a ser interpretada como constitutiva de los sujetos. Se
promueve, mas alla de las buenas intenciones, la imposiciéon de una
categoria como marca identitaria. Un acto de violencia epistémica hacia
los subordinados que muestra cierta analogia con la categoria de indio
ya analizada.

® Bourdieu (1995) sefiala que las caracteristicas distintivas de la violencia
simbdlica como légica de poder es que no necesita demostrarse, es perci-
bida como “natural” o autoevidente, con cierto grado de aceptacién ain
por los subordinados.

Lo mismo vale para otros anclajes identitarios. Asi por ejemplo, adoptar
la perspectiva de género es visualizar coémo se construyen (socio-cultural-
mente) las diferencias entre lo femenino y lo masculino, cémo ésta op-
era como logica de poder, considerar el lugar de subordinacion de las
mujeres en diversos dambitos y en varios aspectos, sin que ello signifique
adoptar una perspectiva “mujerista”.

7 Mas bien se plantearia la opcién de arribar a acuerdos posibles a través
de consensos imperfectos.
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recordar, como ya fue dicho, que la gerencia social tiene el desa-
fio de conducir procesos donde el conflicto es una parte inherente
al mismo. Justamente la cuestién no pasa por intentar anularlo o
contenerlo, sino encauzarlo, crear las condiciones para que el
conflicto se ponga en juego y permitir la consolidacién de apren-
dizajes colectivos que construyan democracia y sumen valor
social a partir de la articulacién de las diferencias en pos de la
construccion de una ciudadania plural.

Pero no se trata solo de abrir espacios de participacion
sino también de cuestionarse si la dindmica generada desde la
gestion de politicas y programas sociales permite algtn tipo de
redistribucion del poder, es decir si promueve un (re) posicio-
namiento que mejore las relaciones de quienes se encuentran
en desventaja (Cunill, 2004). En tal sentido, es necesario recono-
cer diferentes niveles en torno a la participacion, sus efectos en
la relaciones de poder entre los actores y como estos procesos
se articulan a través de la construccion de sentidos. Esto implica
asumir riesgos, reconocer desigualdades y promover acciones
que tiendan a la equidad. Fraser (2001) propone un concepto
de reconocimiento que plantea la interaccion por encima de las
diferencias, promueve sinergias a través de la participacion y de
esto deriva implicancias directas en términos de redistribucién.
Al respecto, y ya en el contexto latinoamericano, Fleury (2005)
sefala que “las luchas por el reconocimiento de los sectores
con identidades y demandas excluidas de la agenda publica
han sido el motor de bisqueda de nuevas formas de construccion
de la institucionalidad democratica, y han actuado también como
factor que promueve la redistribucion. En este sentido, la justicia
social no se encuentra limitada a la redistribucion, o a la lucha de
clases, sino que, cada vez mas, incluye otros aspectos de subor-
dinacién como género, raza, etnia, sexualidad, religioén, nacio-
nalidad”.

Esta tarea puede parecer quijotesca frente a la l6gica im-
puesta por los mercados a escala global, que de distintas maneras
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atraviesan las escalas regional, nacional y local. Sin embargo,
ante la dindmica cultural actual impuesta por los procesos de
globalizacién se corre el riesgo de caer en miradas dicotémicas,
ya sea aquellas que visualizan un dnico y unilateral proceso de
homogeneizacién, o bien aquellas que enfatizan los procesos
de sincretismo cultural pero sin vincularlos con los procesos
politicos en pugna. Pero, asi como no es posible ignorar las rela-
ciones de poder que definen los flujos de inversién y presentan
capacidades cada vez mds asimétricas en términos de informa-
cién y de conocimiento, lo que sin duda dificulta las practicas
tendientes a la construccién de igualdad y respeto a la diferencia;
tampoco se puede descuidar la continuidad y el resurgimiento
de las identidades que dan cuenta de profundos sentimientos de
pertenencia étnico-cultural y denotan también procesos de resis-
tencia politica.

Por ello, es vital que al menos de manera muy general co-
mience a operar un ideal de ciudadania (en términos de imagi-
nario social) a modo de simbolo universal que articule las de-
mandas de los colectivos sociales hasta ahora subordinados en
una légica incluyente y de justicia social. En pos de reconocer
los legados histéricos, estas demandas particulares deberian cons-
tituir los puntos nodales para construir articulacién social en
torno a un mismo horizonte ético. En la medida que las socieda-
des nacionales incorporen nuevas voces hasta entonces silencia-
das, daran un paso en la construccién de una ciudadania plural
que permita construir sociedades mas cohesionadas (aun en la
diversidad), con mayor equidad, con espacios mas claramente deli-
mitados e institucionalizados para negociar los conflictos, y que a
su vez posibilite una interacciéon mas dindmica ante el mosaico
cultural de un mundo globalizado.
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Capitulo 3

CALIDAD DE LA EDUCACION: UN EJEMPLO
DE ARTICULACION DE POLITICAS
ECONOMICAS Y SOCIALES

MIGUEL VERA

INTRODUCCION

A pesar de existir un consenso relativamente claro en América
Latina respecto a la necesidad de reducir la pobreza, es menos
evidente el acuerdo respecto a cémo alcanzar este objetivo.
Una perspectiva tradicional para abordar este tema consiste
en privilegiar el rol del crecimiento econémico para, de esta
manera, “generar riqueza” y, por tanto, disminuir la pobreza.
Dentro de esta vision, la politica econémica o el rol del Estado
dentro de la economia debe asegurar la estabilidad, preservar
un entorno de competencia y evitar entorpecer el rol
preponderante del sector privado en la actividad econémica.

En una version extrema de este pensamiento, no se hace
referencia a la desigualdad entre actores sociales ni se menciona
su influencia en la determinacion de resultados econémicos y
sociales. La politica social queda supeditada a la politica eco-
némica, concentrando su atencion en los potenciales “perde-
dores” del proceso de generacion de riqueza. La atencion focali-
zada de grupos en extrema pobreza, la provisioén de servicios
sociales aislada de condiciones econémicas que aseguren su
impacto y el papel asistencial de proyectos sociales muchas veces
dispersos son expresion de este punto de vista.

En los dltimos anos, se ha planteado la importancia de arti-
cular explicitamente la politica econémica y la politica social.
En Iineas generales, uno de los argumentos mas aceptados en la
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literatura sobre el tema plantea que la lucha contra la pobreza
y la desigualdad no debe verse como desafio que debe ser
abordado Gnicamente desde la politica social y que, mas bien,
su tratamiento deberia formar parte de una visién de desarrollo
mas amplia que involucra diferentes politicas pablicas, inclu-
yendo la politica econémica.’

De la misma manera, se plantea que la reduccién de la
pobrezay la disminucién de la desigualdad ademas de ser impe-
rativos éticos constituyen también fundamentos que mejoran el
funcionamiento de la economia. Desde esta perspectiva, los gran-
des problemas sociales deben formar parte de las preocupaciones
de la politica econémica. Enfrentar estos problemas implica in-
fluir sobre la dotacion de activos productivos, ampliar las oportu-
nidades para un mayor niimero de actores econémicos y promo-
ver su insercion en mercados dindmicos.

El presente articulo discutira el rol que pueden desempefiar
las politicas educativas en la articulaciéon de objetivos econé-
micos y sociales. Al discutir el acceso desigual a educacion de
calidad entre indigenas y no indigenas en la region se plantea
que la reduccién en las brechas observadas entre ambos grupos
contribuira no s6lo a combatir la exclusién social sino también
a elevar los niveles de capital humano y los niveles de rentabi-
lidad de este activo.? Se postula que ambos elementos tienen la
potencialidad para aumentar los ingresos del colectivo indigena
asi como para elevar la productividad de la economia en su
conjunto.

! Referencias importantes sobre la articulacién de politicas econdémicas y
sociales estan disponibles en: Lustig et a/ (2002), Ocampo (2001) y Alarcén
(2000).

2 Al conceptuar a la educacion como un activo, a lo largo del texto se
entenderd por su rentabilidad (retorno) a la tasa (porcentaje) que iguala
los ingresos laborales de un individuo a lo largo de su vida laboral con
los costos directos e indirectos ocurridos durante su escolarizacion.
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De manera particular, el articulo busca responder a las
siguientes preguntas: ;Cuales son las diferencias en calidad
educativa entre grupos indigenas y no indigenas? ;Qué factores
podrian explicar estas brechas? ;Qué relaciones entre actores
deben considerarse al momento de implementar politicas diri-
gidas a reducirlas? ;Cudles son los condicionantes de las politicas
educativas que explicitamente buscan mejorar la calidad de la
educacioén indigena?

Para responder a estas preguntas, en la seccién uno se
contextualiza las principales dimensiones de la desigualdad entre
indigenas y no indigenas. Esta revision demuestra significativas
senales de discriminacién laboral en contra de los indigenas. A
la vez, deja en evidencia el rol de la calidad educativa en la
explicacién de las brechas de ingreso. En la segunda seccion se
hace explicita una definicién de calidad a partir de la cual se
proveen dos indicadores para aproximarla. Sobre esta base, la
tercera seccion analiza las diferencias en atraso escolar y rendi-
miento escolar. En la seccion cuarta, se discute las posibilidades
y condicionantes de la Educacion Intercultural Bilingtie (EIB).
Se plantea la importancia de complementar un enfoque centrado
en los insumos escolares con una revision de las relaciones en-
tre actores de tal forma de identificar decisiones de politica pd-
blica. Los condicionantes son planteados en forma de desafios a
los que esta expuesto este modelo educativo. Al final, en la sec-
cion cinco, se presentan tres retos de la articulacion de politica
econémicay la politica social que sirven de corolario al analisis
previo sobre calidad educativa.

1. POBREZA, INGRESOS Y,EDUCACI(')N: ]
DIFERENCIAS ENTRE INDIGENAS Y NO INDIGENAS

Las desventajas que enfrentan los indigenas respecto a los no
indigenas se manifiestan en diferentes dimensiones. No son sélo
privaciones econémicas o sociales, sino también limitaciones
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en el acceso a voz y a poder las que hacen evidente la peor
condicién en la que se encuentran los pueblos indigenas (Buvinic
et al, 2004). En el plano estrictamente econémico, los datos se-
falan que los ingresos laborales de los indigenas resultan siste-
maticamente inferiores a los de los no indigenas. Al respecto, el
informe de Hall y Patrinos (2004)° permite una caracterizacion
relativamente completa para cinco de los paises latinoamerica-
nos con mayor poblaciéon indigena. Segin el documento, en
México, el ingreso laboral de los indigenas equivale a un tercio
del que obtienen los no indigenas mexicanos. En Ecuador, Gua-
temala y Pert esta proporcion llega a la mitad mientras que en
las ciudades principales de Bolivia llega a dos tercios.

Los menores ingresos entre los indigenas se traducen en
mayores niveles de pobreza. En efecto, la incidencia de la pobre-
za entre los indigenas puede llegar a representar hasta el doble de
aquella registrada entre los no indigenas. Este el caso de México
y Guatemala, por ejemplo. A la vez, la distancia que los separa
de la linea de la pobreza (brecha) es mucho mayor que la de los
no indigenas. Entre los cinco paises considerados en el men-
cionado documento, la “brecha” de la pobreza entre los indige-
nas duplica o mas que duplica aquella observada entre los no
indigenas. Adicionalmente, la distribucion de ingresos al interior de
los pobres (severidad) es mucho mas desigual entre los indigenas.
También, en este caso, la “severidad” de la pobreza entre los indigenas
duplica o mas que duplica aquella de los no indigenas.

En buena medida, estas brechas se explican por la capa-
cidad que tiene cada grupo para generar ingresos en el mercado
de trabajo. Cuando estan disponibles, los datos muestran que
los indigenas participan mas activamente en el mercado laboral
(el nimero de personas que buscan activamente trabajo es mayor)
aunque lo hacen fundamentalmente en el sector informal o en
empleos domésticos donde no reciben remuneracion.

3 Este informe tiene cardcter preliminar y se encuentra disponible en:
www.worldbank.org.
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Por otro lado, los indigenas poseen menores niveles de
educacién: su promedio en afos de escolaridad se sitda entre
un 40% y un 60% por debajo del promedio alcanzado por los
no indigenas. Ademas, el incremento porcentual del nivel de
ingresos que consiguen los indigenas por un afo de escolaridad
adicional (rentabilidad) casi siempre resulta inferior al que con-
sigue un trabajador no indigena. En efecto, excluyendo a Perd,
la rentabilidad que logran los indigenas se sitGa entre unoy tres
puntos porcentuales por debajo de la que consiguen los no indi-
genas. En Perd, la estimacion de la rentabilidad de la educacién
de los indigenas result6 ligeramente superior (Trivelli, 2004). Sin
embargo, al desagregar las estimaciones, se observa que la ren-
tabilidad es menor entre las mujeres indigenas y mucho menor
entre los indigenas (hombres y mujeres) de la ciudad capital.

De manera simultanea, la informacion disponible muestra
cémo el trabajo infantil es mas frecuente entre los indigenas. La
participacion de las nifias y nifios en el mercado de trabajo en
casi todos los paises del informe anteriormente citado duplica
la del grupo no indigena. En Bolivia'y en Guatemala, el 40% de
los menores indigenas desarrollan alguna actividad laboral. Esta
situacién compromete no sélo la asistencia regular de las nifas
y nifios a la escuela sino también, muy probablemente, su desem-
pefio escolary, de esta manera reduce sus posibilidades de acu-
mular capital humano perpetuando el circulo de la pobreza.
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Recuadro 1
;Cuantos son los indigenas en América Latina?

Encontrar una definicién de quiénes son indigenas, la cual pueda
asociarse a un solo indicador no resulta una tarea sencilla. Existen
diversas connotaciones culturales, de habitos, de valores o de len-
gua, relacionadas con el hecho de “ser indigena”. Al mismo tiem-
po, existe un creciente interés por medir y comparar la poblacién
indigena con otros grupos al interior de un mismo pais. Esto se ex-
plica, en parte, por las repercuciones politicas que ha logrado alcan-
zar este tema en los Gltimos afos.

[De Ferranti et al, 2004 EJHall y Patrinos, 2004

La falta de datos sistematicos y confiables dificulta el analisis de las
dimensiones cuantificables relacionadas al tema indigena. En la
practica, las mediciones de porcentaje indigena consideran en su
mayoria los criterios de “lengua hablada” y,en algunos casos, la
auto percepcion de las personas sobre esta base, Hall y Patrinos
(2004) encuentran que la poblacion indigena se encuentra en un
total que varia entre 22 y 37 millones de personas. Los porcentajes
al interior de cada pafs varian significativamente, situando en el
extremo superior a Bolivia y en el extremo inferior a Uruguay.

Diversos estudios han evidenciado los elevados niveles que
puede alcanzar la discriminacién laboral en los paises mas indi-
genas de la region. Entre los trabajos que realizan un analisis
mas sistemdtico y con mayores posibilidades de comparacién
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entre paises, se cuenta el de Psacharopoulos y Patrinos (1994)
quienes encuentran, a inicios de la década de los noventa, que
entre un cuarto y la mitad de la brecha de ingresos entre ambos
grupos podria explicarse por “discriminacion”.

Hall y Patrinos (2004), al revisar estos niveles de la “dis-
criminacion” a finales de la década de los noventa, encuentran
que los niveles se habrian mantenido practicamente constantes en
Bolivia y México, se habrian incrementado en Ecuador y Pert y se
habrian reducido en Guatemala. En el grafico 1, se presentan los
niveles estimados de “discriminacién” segun lo estima este informe. *

Grafico 1
Porcentaje de las brechas de ingreso entre indigenas y no indigenas
explicado por diferentes caracteristicas productivas y por diferentes
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Fuente: Elaborado a partir de Hall y Patrinos (2004)

*  Se reportan las diferencias en ingresos como porcentaje de las caracte-
risticas productivas del grupo indigena.

5 Para cada pafs, el grafico presenta la importancia relativa de dotaciones
y de coeficientes evaluada en los niveles promedio de un trabajador indi-
gena aunque estan disponibles las estimaciones realizadas a partir del
promedio de un trabajador no indigena. En Ecuador, debido a la gran
disparidad entre uno y otro caso, los porcentajes presentados en el grafico
se presentan tanto respecto al promedio indigena (Ecuador 1) como res-
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Los resultados encontrados sefalan dos aspectos centrales
de las diferencias por ingreso entre indigenas y no indigenas. En
primer lugar, se aprecia que existe un margen importante para
reducir las brechas elevando las dotaciones de capital humano
de la poblacién y particularmente los niveles de educacién. Entre
los paises considerados, las diferencias en afios de escolaridad
entre ambos grupos representan entre uno y dos tercios de la
diferencia total de ingresos. En segundo lugar, los factores no
observables que pueden ser atribuidos a “discriminacién” varian
entre 20% y 40% segun el pais. En el caso ecuatoriano, cuando
las diferencias se evaltan en los promedios no indigenas, estos
factores podrian explicar mas del 80% de la diferencia.

Sin embargo, los porcentajes de “discriminacién” ocultan
una serie de factores que no siempre es posible incluir en las
estimaciones empiricas. En efecto, existen variables relativas al
entorno familiar del que provienen los trabajadores, las cone-
xiones dentro del mercado de trabajo, factores culturales o varia-
bles relativas a la calidad educativa del trabajador que no logran
ser incluidas en estas estimaciones porque muchas veces no se
encuentran disponibles.

Si bien no existe evidencia directa sobre gran parte de las
variables “no observadas” para los paises con elevada concen-
tracion indigena, existen investigaciones para la region, que con-
tribuyen a entender el rol que éstas pueden desempefiar en la
explicacién de las brechas de ingresos. En particular, Arias et al
(2003) logran cuantificar el efecto de la calidad educativa y la
influencia del capital humano familiar en la determinacion del
ingreso laboral de los grupos raciales en Brasil. De esta manera,
logran diferenciar el “efecto” que estas variables tienen en la
explicacion de las diferencias de ingreso del “efecto” de la “dis-

pecto al promedio no indigena (Ecuador 2). Salvo el caso de Perd, cuyos
resultados no permiten la desagregacion entre hombres y mujeres, los
porcentajes (dotaciones y coeficientes) explican la diferencia entre varones
indigenas y no indigenas.
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criminacion”. Si bien, encuentran que esta Gltima es persistente,
incluso después de controlar por estos factores, también encuen-
tran que la calidad educativa logra explicar hasta la mitad de la
varianza de los retornos a la educacion. De esta manera, dejan
en evidencia la efectividad que las politicas dirigidas a reducir
la brecha en calidad de la educacién podrian alcanzar en la
disminucién de las brechas salariales.

2. ¢QUE ENTENDER POR BRECHAS EN CALIDAD
EDUCATIVA?

El andlisis de la calidad de la educacién ha cobrado importan-
cia en los Ultimos afos. Este interés resulta cada vez mayor por
el contexto econémico y social que enfrentan los paises, el cual
estd marcado por el énfasis en la competitividad internacional,
los mayores gastos educativos y la necesidad de visualizar im-
pactos, la importancia de los servicios de calidad para lograr
mayor equidad, los cambios en la entrega del servicio educativo
que hacen cada vez mas relevante la comparacién de resultados
educativos y la tendencia a la globalizacién que obliga a con-
siderar un conjunto de competencias (habilidades) relativamente
“homogéneas” entre los paises (UNESCO, 2002a).

A pesar de tener multiples dimensiones y de que estas pue-
den ser abordadas de manera diferente por distintas disciplinas,
existe una tendencia mas o menos definida a medir calidad edu-
cativa, a partir de pruebas estandarizadas. Para lograr esto, resulta
fundamental distinguir la aproximacion conceptual de “calidad
educativa” de una aproximacién mds centrada en la posibilidad
de hacer operativo este concepto. Esto se logra al hacer referencia
al nivel de logros en educacion los cuales se relacionan con las
“habilidades y destrezas adquiridas por los educandos en la es-
cuela” (UNESCO, 2002b). Desde este enfoque, los datos relacio-
nados con repitencia, desercion, relevancia curricular o magnitud

=
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del efecto de la educacion sobre el desarrollo social (entendida,
por ejemplo, como su rentabilidad en términos de ingresos) se-
rian “sefales” de estos logros.

Indicadores de calidad educativa

En el presente trabajo, se analizaran dos medidas de calidad
educativa. La primera constituye una medida del atraso escolar
de nifas y nifos que asisten a la escuela, planteada como una
“sefial” de mala calidad. Como indicador del atraso escolar,
se considerard la distorsién grado —edad, indicador que com-
para el grado en el que se encuentra cada alumno con el que
le corresponderia de acuerdo a su edad. Los alumnos con una
edad por encima a la que les corresponderia segtn el grado al
que asisten seran considerados en situacion de atraso. Es im-
portante mencionar que esta medida se encuentra muy rela-
cionada con factores de demanda (ingresos del hogar, educa-
cién de los padres o incluso factores culturales de dificil cuan-
tificacion) lo que dificulta su interpretacién como logro edu-
cativo. Sin embargo, la disponibilidad de datos para varios
paises la convierte en un indicador Gtil para establecer compa-
raciones a nivel regional.

La segunda medida estard referida a los puntajes alcanzados
en pruebas estandarizadas de lenguaje o matematicas por mues-
tras de estudiantes representativas a nivel de pais. A esta medi-
cion, se denominard rendimiento escolar. Este indicador tiene
la ventaja de medir directamente logros educativos. Sin embargo,
los resultados no siempre son comparables entre paises, ya sea
porque las caracteristicas de las pruebas son radicalmente distin-
tas, porque los resultados de las mismas no poseen representativi-
dad muestral o bien porque las metodologias de anélisis emplea-
das en cada pais fueron diferentes.

Varios estudios realizados desde la economia consideran
el rendimiento escolar como una aproximacion a la efectividad
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de las escuelas. El considerar estos puntajes como un “producto”
tiene sentido cuando se considera la teoria del capital humano
porque, al considerar medidas de capacidad analitica, lo que se
esta haciendo es suponer que con mds educacion, el individuo
aumentard, por un lado, su capacidad para desarrollar tareas
mas complicadas y, por otro, su capacidad para adaptarse a dife-
rentes condiciones y tareas (Hanushek, 1986). Aunque el rendi-
miento escolar no es lo Gnico que importa en el proceso escolar,
representa, al menos, una dimensién importante y constituye
“el mejor indicador que tenemos hasta el momento” (Hanushek,
2001).

¢Coémo descomponer la brecha en rendimiento escolar?

Para determinar los factores que influyen en la explicacion de
la diferencia en rendimiento escolar, se recurrird a investiga-
ciones recientes sobre el tema las cuales se concentran en el
enfoque de “funciones de produccién educacional”. Esta meto-
dologia permite relacionar empiricamente el rendimiento (aso-
ciado con el “producto escolar”) con un conjunto de insumos
escolares y no escolares (ver recuadro) y, de esta manera, per-
mite identificar aquellos mds susceptibles de ser alterados por
la politica publica.

La manera mas sencilla de comparar el rendimiento de
indigenas y no indigenas consistiria en estimar los promedios
en cada caso y evaluar si estos resultan diferentes desde el punto
de vista estadistico.® Este analisis también se podria realizar esti-
mando una “funcién de produccién” (estimando una regresion)
del tipo:

R,=a+bl +e, (1)

Al 'incluir en la comparacion la varianza del rendimiento y el tamafio de
cada uno de los grupos, seria posible realizar esta evaluacion a través de
una prueba t.
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En la ecuacion (1), Ri denota el rendimiento escolar del
alumno/i, li representa una variable que mide la condicién indige-
na de cada estudiante (toma el valor 1 cuando es indigena y, de
otra manera, toma el valor 0). El parametro a provee un estimado
del rendimiento promedio del grupo no indigena en tanto que
el coeficiente b muestra en qué magnitud el grupo indigena consi-
gue un rendimiento superior (si b resulta positivo) o inferior (si b
resulta negativo) al del grupo de referencia. El componente ei
denota un residuo que puede capturar determinantes no obser-
vados del rendimiento. Se puede demostrar que el pardmetro b
equivale a la distancia en desviaciones estandar entre el rendi-
miento de uno y otro grupo cuando las variables (Ri, li) se estanda-
rizan y se incluyen de esta manera en la estimacion.”

A pesar de que la ecuacion (1) permite una interpretacion
intuitiva del “efecto” (coeficiente b) que podria alcanzar la con-
dicién indigena sobre el rendimiento, no permite explorar el
grado de asociacion de esta variable con los atributos familiares,
las caracteristicas de las escuelas o los factores presentes en los
salones de clase. Sin duda, al “descontar” el efecto de estos
criterios el coeficiente b se reduciria sustancialmente. Para
obtener una estimacion mas precisa de este parametro, McEwan
(2004) propone incluir variables representativas de los hogares
y, a la vez, “aislar” completamente el efecto de las escuelas, por
un lado, y de los salones de clase, por otro.?

7 Esto implicaria “ajustar” el conjunto de observaciones del rendimiento y
de la condicion indigena por el promedio y la desviacion de cada una de
estas variables. Una explicacién detallada se encuentra en McEwan (2004).

8 Esto se realiza al incluir variables indicadoras (dummies) que sehalen las
diferencias asociadas a cada una de las escuelas y cada uno de los salones
de clase de los alumnos incluidos en la muestra. De esta manera, se
logra excluir los “efectos fijos” de escuelas y salones de clase. Tal como
lo menciona el mismo autor, esto tiene la ventaja de resumir un conjunto
de variables comunes entre las escuelas (tales como infraestructura o
caracteristicas del director, por ejemplo) aunque tiene la desventaja de
no poder identificar el “peso relativo” de cada una de estas variables en
la explicacién del rendimiento.
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Una vez que se logra “descontar” el efecto de variables
familiares, escolares y otras propias del aula, la metodologia
permite estimar la importancia relativa de cada conjunto de fac-
tores. Al comparar la funcién de produccién de un grupo con la
del otro, se logra identificar cuéles son los “insumos” que marcan
las diferencias logrando “descomponer”, de esta manera, la bre-
cha en rendimiento escolar.

La importancia de complementar el enfoque centrado en
insumos

El enfoque anterior, aunque til para destacar el rol potencial de
la oferta escolar en la reduccién de brechas en calidad, no logra
capturar la complejidad del proceso educativo. Por esta razon,
resulta importante complementar esta discusién con el rol que
desempefian diferentes actores y con el andlisis de sus posibles
interrelaciones para avanzar en la definicién de opciones de poli-
tica publica que contribuyan a reducir la brecha. Esta discusion
se realiza en el apartado cuarto del presente trabajo.

Recuadro 2
Las funciones de produccion

Una estrategia comGnmente utilizada por los economistas para
senalar los factores mds relacionados con la calidad escolar, consiste
en racionalizar el proceso educativo en uno, por el cual un conjunto
de insumos se combinan para generar un “producto”, el cual se asocia
generalmente con el rendimiento escolar. Aunque no esta exento de
criticas, este enfoque permite “aislar” el efecto de distintos factores
sobre el rendimiento. Asf, permite investigar, si después de “controlar”
por diferencias en un conjunto de insumos, el hecho de “ser indi-
gena” permanece (0 no) como uno de los mas relevantes en la expli-
cacion del éxito escolar de los nifios.

La evidencia respecto a qué insumos son los mas efectivos en
términos de elevar el rendimiento escolar no es concluyente vy re-
sulta, muchas veces contradictoria (Hanushek, 2001; Hanushek,
1996). Sin embargo, la evidencia también sugiere que la gran varia-
cion en la calidad de la educacion se debe a factores que, a pesar
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de no poder ser observados, tienen que ver con los profesores y las
escuelas.

Ahora bien, cuando se consideran sélo los factores observables,
no se llega a encontrar relaciones sistematicas entre insumos y pro-
ducto. A pesar de que esto podria atribuirse a problemas en la
cantidad y calidad de la informacion, dificultad en la medicién del
efecto de la gestion escolar o a un problema de multicolinealidad
entre los diferentes insumos, también es posible que se deba a que,
en las estimaciones, se entremezclan caracteristicas objetivas y
subjetivas del proceso educativo.

A pesar del caracter intuitivo de esta herramienta, esta metodologia
ha sido observada desde diferentes angulos. Por un lado, al concen-
trarse en dotaciones de factores que tiene (o no) determinada escue-
la, puede olvidar el uso que se realiza (0 no) de los mismos. Por
ejemplo, al concentrarse en investigar el efecto de la existencia de
libros sobre el rendimiento, no siempre se pregunta si se usaron o
no los libros y cémo fueron usados. Este tipo de procesos no logra
ser completamente capturado aunque el disefo metodolégico per-
mitirfa incorporarlos alla donde los datos estuvieran disponibles.
Por otro lado, el hecho de que son varios los factores que influyen
sobre el rendimiento y que estos lo afectan desde diferentes niveles
(escuela, comunidad, municipio), plantea la importancia de refinar
las metodologias de estimacién convencionales. En esta linea, el
Andlisis Jerarquico Multinivel constituye una técnica para determinar
con mayor precision cuanto de la varianza del rendimiento se ex-
plica por cada uno de los niveles.

3. ¢CUAL ES LA BRECHA EN CALIDAD EDUCATIVA
ENTRE INDIGENAS Y NO INDIGENAS?

Los indicadores relativos al atraso escolar y al rendimiento es-
colar permiten una aproximacién razonable de la situacién en
que se encuentran los indigenas respecto a los no indigenas en
lo referido a calidad de la educacién. El analisis conjunto de
ambos criterios permite una mejor comprension de las diferen-
cias en calidad dado que tanto la magnitud como la explica-
cion de las brechas varia en cada caso.
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Aunque el atraso escolar es mayor entre los indigenas, las
diferencias no siempre son significativas

Los datos sobre atraso escolar sefalan el bajo desempefio edu-
cativo de los indigenas en relacién con los no indigenas en Bo-
livia, en México y en algunos grados del Ecuador. En el primer
caso las brechas pueden llegar hasta el 60% (en el segundo gra-
do); en el caso mexicano y en el caso ecuatoriano, éstas se apro-
ximan al 40%. En el caso extremo (Bolivia) esto equivale a decir
que la distorsion escolar entre los indigenas bolivianos representa
hasta el doble de aquella registrada entre los no indigenas.

A diferencia de los anteriores paises, en Guatemala la bre-
cha resulta relativamente pequefa variando entre el 5% vy el
15%. El problema en este caso parece mds bien el hecho de que
los niveles de atraso escolar son muy elevados entre indigenas y
entre no indigenas. Asi, el problema de mala calidad, aproximada
por este indicador, se encontraria tan presente en uno y en otro

grupo.
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Sin embargo este indicador tiene por detrds un conjunto de
factores muy ligados a la demanda por lo que su comportamiento
es mas susceptible a un conjunto de factores extra escolares mu-
chos de los cuales no se encuentran al alcance de la politica pu-
blica. Al respecto, resulta interesante anotar, en el caso ecuatoriano,
que cuando se logra “aislar” el efecto de los ingresos de los pa-
dres y el lugar de residencia, la diferencia entre indigenas y no
indigenas pierde significacion (Larrea y Montenegro, 2004) lo que
sugiere que la distorsién grado —edad, en este pais, se explicaria
sobre todo por mayores niveles de pobreza y en general por peores
condiciones de vida en el drea rural.

Los indigenas alcanzan menores niveles de rendimiento es-
colar

La informacién necesaria para evaluar diferencias en rendimiento
escolar entre indigenas y no indigenas es ain muy reducida.
Aunque son cada vez mas los datos disponibles para medir cali-
dad educativa, son pocos los estudios empiricos que abordan
explicitamente las diferencias entre grupos étnicos en América
Latina. Los estudios que ofrecen una perspectiva comparada
son aliin mds escasos. En el siguiente cuadro, se comparan los
resultados de pruebas estandarizadas en matematicas para cuatro
de los paises con mayor poblacién indigena.

Cuadro 2
Resultados de pruebas estandarizadas en matematicas:
Diferencias en rendimiento escolar

Pafs, afo, prueba No indigenas (N) | Indigenas (I) | Brecha (N-1)/N
Bolivia 1997 (OREALC) 16 14 12%
Guatemala 2000 (3er grado) 48 40 17%
México 2001 (5to grado) 463 430 7%
Perd 1997 (OREALC) 14 10 27%

Nota; OREALC=Oficina Regional de Educacién para América Latina
Fuente: Hall y Patrinos (2004)



CALIDAD DE LA EDUCACION

En todos los casos el rendimiento escolar es inferior entre
los grupos indigenas. Llama la atencién la gran diferencia en Perd
que representa, por ejemplo, el doble de aquella calculada para
Bolivia.? Esta magnitud no tiene correspondencia con las brechas
salariales ni con las distancias observadas entre las tasas de re-
torno de ambos paises. Lamentablemente, en los otros casos las
pruebas de las que provienen estos resultados fueron hechas para
distintos propésitos, lo que determina que los puntajes no sean
comparables entre paises.

Con el propésito de indagar por las magnitudes y las posi-
bles explicaciones de las brechas entre ambos grupos, se revisan
a continuacion los rendimientos escolares disponibles para el
caso de México. Los resultados de Garcia y Ramirez (2004) mues-
tran como las diferencias entre los puntajes que logran las nifias
y nifos indigenas y aquellos de los no indigenas pueden ser mayo-
res o menores dependiendo del grupo de comparacion que sea
utilizado. En el siguiente grafico, se presentan las brechas calcu-
ladas' a partir de los resultados de la prueba de lectura aplicada
en cada uno de los seis grados de primaria durante diferentes
anos.

 En ambos paises se aplicé la prueba de la Oficina Regional de Educacién

para América Latina (OREALC).
10 Diferencia en puntos obtenidos en pruebas de lectura como porcentaje
del puntaje promedio del grupo no indigena.
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Grafico 2
Diferencias en rendimiento escolar en lectura entre alumnos de
escuelas indigenas y otros de escuelas privadas y publicas - primaria
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Los resultados sugieren algunas ideas centrales sobre las dife-
rencias en calidad entre grupos indigenas y no indigenas. En primer
lugar, las brechas son persistentes para cada grado y para cada
afo en que se realizaron las evaluaciones. En segundo lugar, las
brechas en rendimiento se acortan cada vez que se considera un
grupo de comparacion con caracteristicas mas similares al indi-
gena. Las diferencias Ilegan a representar entre un 16% y un
28% al comparar el rendimiento de los nifios indigenas con aquél
de los alumnos de escuelas privadas donde muy probablemente
el porcentaje de nifios indigenas resulte muy reducido. Las bre-
chas se reducen sustancialmente al considerar el rendimiento
de los alumnos de las escuelas urbanas publicas, rurales pablicas
y escuelas comunitarias cuya composicién étnica resulta mas
similar a la de las escuelas indigenas. En este Gltimo caso, las
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diferencias varian entre el 3% y el 8%. Aunque el conjunto de los
datos no marca un patrén determinado, se observa que, en el
caso de la comparacién con colegios privados, las brechas son
mayores.

El hecho de que las diferencias en rendimiento escolar varien
dependiendo del grupo de comparacién sugiere la existencia de
factores explicativos distintos al hecho mismo de ser indigena.
Existen caracteristicas del contexto en que operan las escuelas
(urbano/rural), caracteristicas socio econémicas de los hogares y
otras propias de las condiciones y la forma en que funcionan las
escuelas que influyen sobre los resultados escolares. Comprender
el conjunto de factores que intervienen en esta determinacion
permitira distinguir con mayor claridad el tipo de medida educativa
que se requiere para reducir la brecha escolar.

La brecha en rendimiento se sostiene después de controlar
por otros factores

Cada vez son mas los estudios sobre rendimiento escolar en
América Latina que prestan atencion a la variable indigena
como uno de sus determinantes. Las investigaciones van desde
aquellas que exploran diversos factores asociados al rendi-
miento (incluyendo en varios casos el factor indigena) hasta
otras que buscan explicitamente evidenciar la relacién entre
la variable indigena' y el rendimiento.

El compendio editado por Winkler y Cueto (2004) permite
contar con un conjunto de investigaciones que, entre otros temas,
abordan explicitamente el tema indigena y su relacién con dife-
rencias en rendimiento escolar. Aunque no es el tnico tema del
libro, los estudios presentados en él permiten una buena aproxi-
macion a la forma en que es posible analizar los determinantes

""" Aproximada generalmente por la lengua hablada del alumno o su fa-
milia.
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del rendimiento escolar desde diferentes perspectivas y con dife-
rentes metodologias.

Como parte de este trabajo, Aracil y Winkler (2004) luego
de estimar un modelo jerdrquico para el caso ecuatoriano en-
cuentran que no todos los nifios indigenas rinden igual en la es-
cuela. Encuentran que aquellos que residen en dreas de com-
posicion étnica determinada (quechuas o shuar) y las nifias con-
siguen menores rendimientos escolares que sus pares no indige-
nas incluso después de haber aislado el efecto de algunas de las
principales variables socioeconémicas de los nifios y de algunas
de las principales caracteristicas de la escuela. Cueto y Secada
(2004) presentan otro ejemplo de como influye la variable indi-
gena sobre el rendimiento escolar incluso cuando se controla por
factores de contexto socioeconémico e incluso cuando se con-
sideran factores de proceso en la estimacién del rendimiento. Este
estudio permite diferenciar las dreas de aprendizaje en las que les
vamejor a los nifos indigenas y en cudles les va peor. Otro ejemplo
interesante lo constituye Enge, Rubio y Chesterfield (2004) quienes
indagan la forma en que la relacién entre maestros y alumnos de
diferentes grupos étnicos en Guatemala puede influenciar el
comportamiento y el potencial académico de los alumnos.

De manera complementaria a los estudios mencionados,
el Banco Mundial (2003) demuestra que los nifos de habla ma-
terna diferente a la oficial consiguen rendimientos inferiores en
casi un 40% a los del grupo castellano en pruebas de espanol y
matematicas aplicadas a nifios del tercer y cuarto grado de pri-
maria en Guatemala.' Aunque todos los grupos étnicos mayas
consiguen rendimientos menores a los del grupo no indigena
(ladino), los kaqchiquel se distancian del grupo castellano en
menos de una desviacion estandar (entre 0.85 y 0.66 depen-
diendo de si la prueba se refiere a lenguaje o matematicas) mien-
tras que los mam consiguen resultados muy inferiores que varian

2" En el pais, existe un total de 22 lenguas mayas y 2 grupos lingtiisticos no
mayenses, ademds del castellano. Los grupos mayas mas grandes estan
constituidos por: los kagchiquel, los mam, los q’eqchi y los kiché.
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entre una y 1.7 desviaciones estandar. De la misma manera, el
efecto potencial de las escuelas bilinglies, varia entre grupos
lingliisticos. Mientras que el efecto serfa positivo entre los alum-
nos mam, podria incluso ser negativo en el caso de los k’iché.

¢ Qué factores explican las diferencias en rendimiento escolar?

A pesar de la riqueza de los hallazgos y las implicaciones de
cada uno de ellos, los estudios sefialados no abordan explicita-
mente la diferencia en rendimiento escolar. Aunque en algunos
casos, es posible observar la magnitud de las brechas, luego
de controlar por diversos factores, estos estudios no responden
directamente a la pregunta ;Qué factores especificos se en-
cuentran detras de la brecha en calidad educativa? Y, por tanto,
no permiten abordar la pregunta ;Qué criterios de politica
publica se puede considerar para reducir la brecha educativa?

Con datos sobre el rendimiento escolar en Bolivia y Chile,
McEwan (2004) busca responder a la primera pregunta y arroja
luces sobre como abordar la segunda. Plantea una especificacion
de la “funcién de produccién” que permite distinguir el peso de
las caracteristicas escolares y del aula (factores de oferta), la
importancia relativa de las caracteristicas familiares y un com-
ponente no explicado asociado con el hecho de ser indigena.
Este componente podria incluir un conjunto de factores que van
desde variables familiares no observadas presentes fundamen-
talmente en los nifos indigenas hasta un tratamiento desigual
de los alumnos indigenas en las escuelas y clases.

Alincluir los factores familiares, escolares y del alumno en
la “funcién de produccién”, el “efecto” asociado a la condicién
de ser indigena se reduce en todos los casos. El cuadro 3 muestra
la medida en que los rendimientos de los indigenas (en diferentes
paises, grados y areas curriculares) resultan inferiores a los rendi-
mientos de los no indigenas. La “desventaja” relativa del grupo
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indigena esta expresada en desviaciones estandar del rendimien-
to escolar promedio.™ Las diferencias no condicionadas, es decir,
que no controlan por ningln otro “insumo” se presentan en la
linea 1 y equivalen a la comparacién “directa” entre el rendi-
miento de uno y otro grupo. En este caso, las brechas se sitdan
entre 0.27 y 0.48 desviaciones estandar.' En lafila 2, se incluyen
aquellas variables del alumno, de la familia, de la escuela y del
aula que pueden ser medidas con los datos disponibles en las
muestras de estudiantes.” En la fila 3, se consideran las mismas
variables del alumno y las mismas caracteristicas de la familia
del caso anterior pero se incorpora las variables escolares bajo
la forma de variables indicadoras que capturan el efecto total de
las escuelas. Finalmente, en lafila 4, se presentan las diferencias
entre un grupo y otro, esta vez, incluyendo el efecto total de los
salones de clase ademas de las variables antes mencionadas.'®

Las mayores “reducciones” en la brecha se observan en el
sexto grado de Bolivia donde los coeficientes en matemadticas “ba-
jan” desde 0.35 hasta llegar a no ser significativos una vez que se
consideran otras variables determinantes del rendimiento escolar.
Al mismo tiempo, como se presenta mas adelante, la porcién

La magnitud de la “desventaja” equivale al valor absoluto del coeficiente
b en la ecuacion 1, presentada en la seccién 2.

Esta brecha resulta relativamente pequefia al compararla con aquella
observada entre alumnos negros y blancos en escuelas de Estados Unidos
donde la “desventaja” de los primeros llega hasta una desviacién estandar.
Entre las caracteristicas familiares y del alumno, se incluy6 la educacién
de los padres, el ingreso familiar y la disponibilidad de activos. Entre los
factores escolares se considerd caracteristicas de los inmuebles, la esco-
laridad promedio de los padres, el porcentaje de escuelas administradas
por el sector privado y el porcentaje de escuelas rurales.

Al incluir variables indicadoras (dummies) para sefalar a cada uno de
las escuelas y cada uno de los salones de clase, se logra controlar “per-
fectamente” el “efecto” de la oferta escolar y, de esta manera, se consigue
estimar con mayor precisién el tamafo de la brecha escolar. Sin em-
bargo, como ya se mencioné en la seccién 2, esto implica no poder
identificar cudles son los factores especificos de la oferta que influyen
sobre el rendimiento.
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explicada por factores escolares (observables y no observables)
es la mayor en este caso. Esta evidencia sugiere que existen ca-
racteristicas intrinsecas a la oferta escolar que estarian “agran-
dando” las diferencias entre grupos indigenas y no indigenas. Cabe
notar que no ocurre lo mismo en el caso chileno donde las dife-
rencias, aunque menores, no desaparecen completamente y se
mantienen significativas desde el punto de vista estadistico. Aunque
esto podria sugerir un “trato diferenciado” a los alumnos indigenas
también pone de manifiesto la existencia de factores no observa-
bles que, se presentan con mayor recurrencia al interior del grupo
de estudiantes indigenas.
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Como permite apreciar el cuadro anterior, el tamafio de la
“desventaja” de los indigenas resulta muy sensible al nimero y
a la variedad de “insumos” que se incluyen en la “funcién de
produccién”. Mientras mds variables de control se incorpora y
mientras éstas resumen mejor la diversidad de las escuelas, el
“efecto asociado” a la condicién indigena se reduce. A este “efec-
to” se denomina componente no explicado por las variables de
control."® El siguiente grafico muestra cudnto representa este com-
ponente como porcentaje de la diferencia observada entre gru-
pos. A la vez, compara este porcentaje con aquél explicado por
factores relacionados con la familia y el alumno, por un lado, y
por la escuela y el sal6n de clases, por otro.

Grafico 3
Descomposicion de las brechas en puntajes en pruebas de alumnos
indigenas en Bolivia y Chile

100%
90%
80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%

30 30 60 60 40 40 80 80
Espafol Matemat. Espafiol Matemat. Espafiol Matemat. Espafiol Matemat.
Bolivia (1997) Chile (1999)

.No explicado % Familia/alumno 2] Escuela/sala de clases

Fuente: McEwan (2004).

'8 Son variables de control aquellos “insumos” o factores escolares y no
escolares diferentes al hecho mismo de ser indigena.
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Los resultados muestran que entre un 80% y un 90% de la
diferencia en calidad educativa puede ser explicado por un con-
junto de variables relacionadas con los alumnos, sus familias, sus
escuelas o sus aulas. En particular, entre el 51% vy el 71% de la
brecha puede ser atribuido a diferencias en la calidad de las es-
cuelas y los salones de clase a los que asisten los alumnos indige-
nas y no indigenas. Aunque esta medida puede estar influenciada
por la forma en que el autor controla por factores escolares, el
efecto que reporta es lo suficientemente significativo como para
atribuir gran parte de las brechas observadas en calidad a “in-
sumos” escolares.

La metodologia planteada para descomponer la brecha en
rendimiento escolar, justificada por la escasez de datos, impide
evidenciar cudles serian, desde el punto de vista estadistico, los
factores escolares de mayor efectividad en la reduccién de las
brechas en rendimiento escolar (materiales pedagdgicos, calidad
de los maestros u otros “insumos”). En un ejercicio restringido a
una muestra para dos ciudades importantes de Bolivia, Vera
(1997) encuentra, por ejemplo, que una parte importante del
menor rendimiento en mateméticas de los alumnos “de habla
nativa” se explica por el hecho de asistir a escuelas donde los
profesores tienen menos experiencia que aquellos que atienden
a sus pares de habla castellana.™

Uno de los aportes mas importantes de McEwan (2004)
consiste en destacar el peso relativo de los pares en la determi-
nacion del rendimiento escolar. Luego de evidenciar los elevados
niveles de segregacion presentes en escuelas chilenas y bolivia-
nas, advierte sobre el efecto que ésta podria tener al reducir la
“calidad de las aulas” a las que asisten los alumnos indigenas.

19" El estudio encuentra que un 45% de la “brecha” en rendimiento en con-
tra de los alumnos que se comunican habitualmente en lengua nativa
(diglésicos) se explica por insuficientes dotaciones de insumos y un 55%
se explica por la menor “productividad” de cada insumo entre los diglo-
sicos. En el caso de la experiencia del docente, se observa que las dife-
rencias en este “insumo” equivalen a un cuarto del rendimiento promedio.
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En la misma linea, Banco Mundial (2003) sefiala la importancia
de contar con elevados niveles de escolaridad entre los padres
de la comunidad para asegurar un efecto positivo sobre el rendi-
miento individual de los nifos.

4. EDUCACION INTERCULTURAL BILINGUE:
ACTORES Y CONDICIONANTES

Los resultados observados destacan la potencialidad de elevar
la calidad de la educaciéon como un mecanismo efectivo en la
reduccion de las brechas de ingreso entre los grupos indigena
y no indigena. Aunque son varios los esfuerzos que puede
realizar la politica educativa por lograr este objetivo en lo que
sigue se realizard un analisis especifico del rol, las posibilidades
y los desafios de la Educacion Intercultural Bilingtie (EIB) en
tanto que esta apunta explicitamente a mejorar la educacién
de los grupos indigenas.

Por un lado, este andlisis se realizard a partir de identificar
algunos de los principales actores en este proceso (la EIB). Para
esto se recurrira al enfoque de “acountability” que elabora el
Banco Mundial (2004) el cual permite sefialar los actores y las
relaciones que entre ellos se dan al momento de entregar un
servicio social. De esta manera, se complementa el enfoque de
“funciones de produccion” el cual se centra mas bien en los
factores (insumos) del proceso educativo.

Por otro lado, se plantean los desafios que enfrenta la
implementacion de la EIB en los paises con elevada participacion
de poblacion indigena. Factores sociales, econémicos, culturales,
institucionales y organizacionales se destacan como restricciones
que deben ser consideradas al momento de insertarla como parte
del sistema educativo de los paises.

3
20
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La Educacion Intercultural Bilingtie (EIB)

La EIB ha ganado en todos los paises de América importantes
espacios en la politica social durante los Gltimos afnos. Como
plantea Lépez (2001), la EIB surge como una respuesta a la
“multietnicidad, a la pluriculturalidad y al multilingtiismo que
caracteriza a la region [...] surge como un enfoque destinado
a atender de manera diferenciada a las poblaciones de habla
vernacula”. Si bien la forma en que ésta se desarroll6 en cada
pais varia seguin el contexto étnico y lingtistico, resulta cada
vez mayor el reconocimiento que se realiza al tema cultural
que no debe estar separado del de la lengua. Abram (2004)
define a la EIB como un modelo educativo que busca “producir
y usar un curriculo en el cual las dos lenguas y las dos culturas,
en un didlogo entre ellas, lleguen a un equilibro respaldado
por la realidad social”.

La EIB puede tomar diversas formas dependiendo de la realidad
educativa, cultural y lingiiistica de cada pais pero también depen-
diendo del peso politico y econémico que logre esta propuesta.
Por ejemplo, en los casos de Pert, Guatemala y Bolivia se ha insta-
lado como un subsistema dependiente de una unidad o direccion
del ministerio de educacién. En el caso de Ecuador se organiza
como un sistema paralelo con presupuesto propio, con funcionarios
indigenas y con mandato de desarrollar un modelo alterno. En el
caso de Chile es parte integrante del sistema educativo nacional
pero con autonomia local o regional (Abram, 2004).

La evaluacion de diversas experiencias, proyectos y progra-
mas de EIB respaldan la efectividad de este modelo en diferentes
esferas. Aunque la evidencia sobre su efecto en la reduccién de
brechas en rendimiento escolar no es concluyente, las evaluacio-
nes existentes si dan cuenta de sus logros en cuanto a mayor
asistencia, la mayor retencién escolar, la mayor equidad de acce-
so entre ninas y ninos y el mayor involucramiento de la comuni-
dad en los asuntos de la escuela.?

20" Para un resumen de sus “ventajas comparativas” ver Abram (2004).
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Sin embargo, la implementacién de la eiB no estd exenta de
problemas. De hecho, su consolidaciéon como parte de una poli-
tica integral de educacion implica por un lado la interaccién
entre diferentes actores cuyo accionar en muchos de los casos
no se encuentra al alcance de la politica educativa. Este es el
caso de maestros, directores de escuela e incluso las propias
comunidades de padres, centrales para asegurar la participacién
y el desempeno escolar. Por otra parte, resulta fundamental una
evaluacion de las restricciones que debera enfrentar la e en el
futuro, muchas de las cuales podrian influir tanto sobre su capa-
cidad para reducir las brechas en calidad educativa como en el
mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién indi-
gena, en general.

Los actores, las tensiones y las decisiones

Aunque son varias las formas de abordar la organizacion de los
servicios sociales, el analisis que sigue privilegiard el enfoque
provisto en Banco Mundial (2004) como una forma de ordenar
algunas opciones de politica publica para reducir las brechas
en calidad educativa. El mencionado informe considera un
conjunto de relaciones entre actores del cual es posible extraer
un enfoque complementario al analisis de las “funciones de
produccion”. La importancia de cada actor involucra, a su
vez, diferentes dimensiones de la entrega del servicio. En el
caso de la EIB, los actores mas importantes que una propuesta
debiera incluir corresponden no sélo a los grupos indigenas
sino al conjunto de la sociedad, los proveedores del servicio,
los encargados directos de la entrega del servicio, los hacedores
de politica y los tomadores de decision.

Un primer aspecto a considerar es la forma en que la socie-
dad en su conjunto percibe la desigualdad, en general, y las
brechas entre grupos indigenas y no indigenas, en particular.
Resolver esta pregunta resulta fundamental para determinar cémo
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la sociedad habra de lograr que el Estado enfrente ambos pro-
blemas. Uno de los aspectos centrales a definir tiene que ver con
los objetivos que la sociedad le asigna a la EIB ;En qué medida
los objetivos deben reflejar Gnicamente la importancia de acce-
der a mayores conocimientos, habilidades vy, finalmente, ingre-
sos? ;Cuanto debe contribuir la educacién a mantener la posibi-
lidad de acceder a una cultura propia? ;Cuales son, finalmente,
los objetivos que la sociedad tiene sobre la EIB?

La asignacion de recursos publicos para enfrentar estas desi-
gualdades, el monitoreo de los avances y la evaluacién de los
resultados serdn procesos naturales y con mayor sentido en la
medida en que las preguntas relativas a la “razén de ser” de
programas de educacion bilingtie intercultural hayan sido previa-
mente abordadas. Sobre el tema es importante notar la diversidad
de iniciativas que, con el objetivo de focalizar la accién en grupos
mas vulnerables, se han conformado. Esta fragmentacién podria
estar reduciendo el potencial impacto que estos programas po-
drian alcanzar entre los diferentes grupos indigenas. Se requiere
enfatizar la necesidad de consolidar e integrar los diversos pro-
gramas orientados a la poblacién indigena y, mas importante
adn, consolidarlos en una propuesta educativa que integre al
conjunto de la poblacién.?!

Un segundo aspecto a tomar en cuenta esta referido a la
busqueda del mejor arreglo entre los tomadores de decision y los
proveedores del servicio educativo para atender a los grupos in-
digenas de tal forma de minimizar las brechas en calidad. Por un
lado, es importante determinar qué tan diferenciado debe ser un
programa EIB del resto del sistema educativo. Al respecto, es im-
portante notar el riesgo de polarizar el sistema al “obligar” a las

2 Banco Mundial (2004) discute los posibles impactos de distintos progra-
mas dirigidos a mejorar la calidad educativa sobre el rendimiento escolar
en Guatemala. Encuentra que, a pesar de las diversidad de programas,
ninguno de ellos logra un efecto significativo sobre todos los grupos indi-
genas por lo que enfatiza la necesidad de coordinarlos buscando com-
plementariedades entre cada uno de ellos.
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clases medias a optar por una escuela EIB o por una tradicional.
;En qué casos resulta mas adecuado un modelo EIB y en qué casos
es preferible un sistema “tradicional”? ;Cémo lograr mayor hetero-
geneidad en la composicién del alumnado de tal forma de contar
en las escuelas publicas (tradicionales y bilingties) con estudiantes
provenientes de familias con mayor capital humano?*?

Por otro lado, independiente de la escala y del grado de di-
ferenciacion de las escuelas EIB, es importante pensar si el modelo
de provision publica directa, a cargo de actores del nivel central,
resulta el mas efectivo en todos los casos. Si el objetivo es alcanzar
con EIB a todas las comunidades (sobre todo muy probablemente
a las que estdn mds alejadas) con un servicio que les resulte
pertinente, ;Qué grados de descentralizacion entendida, por ejem-
plo, como la provisién a cargo de las propias comunidades, deberfan
considerarse para expandir y mejorar este modelo educativo?

Finalmente, es importante lograr que los diferentes actores
del proceso tomen decisiones informadas. Retroalimentar con
informacion sobre los logros de las escuelas EIB es una labor que
podria realizarse tanto como parte de un seguimiento al sistema
educativo nacional como en el marco de un seguimiento a pro-
gramas especiales. Lo importante es conseguir que la poblacion y
en particular los grupos indigenas tengan suficiente influencia (po-
der) sobre la forma en que se entrega el servicio educativo ;Qué
mecanismos deben considerarse para asegurar mayor poder deci-
sion de los usuarios? ;Cuanto contribuirian, por ejemplo, algin
tipo de transferencias directas condicionadas a resultados
educativos en las comunidades indigenas mas pobres?

22 La importancia de no descuidar a las clases medias esta anotada en Ban-
co Mundial (2004) donde se menciona como un vehiculo para alimentar
la voz de los ciudadanos. McEwan (2004) senala el mismo riesgo evi-
denciando, ademas, el efecto positivo que, sobre el rendimiento escolar,
tienen los pares de los alumnos indigenas.
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Condicionantes de la Educacion Intercultural Bilingie

Mas alla de la decision de reducir la brecha indigena y de
encarar un disefno de EIB, resulta fundamental tener presente
las condiciones para su implementacién la cual se encuentra
influenciada por un conjunto de restricciones. Los condicio-
nantes de la politica social® sirven de marco para plantear las
posibilidades reales de implementacién de la educacion inter-
cultural bilingte.

Resulta fundamental asegurar las condiciones organizacio-
nales para que la EIB se desarrolle plenamente. Esto requiere ase-
gurar la disponibilidad de material didactico, docentes bilingties,
adecuacion de la formacion de maestros a los objetivos que seiala
este modelo y posibilidades reales de su capacitacién en educacion
bilingtie.** Sin embargo, también requiere que los objetivos que
esta persigue sean incorporados en la practica de quienes operan
la politica educativa, destacando no solamente el rol de los toma-
dores de decision sino también el papel de los técnicos de las
instituciones educativas.

Al mismo tiempo, deben observarse si estdn dadas las
condiciones politicas para lograr el compromiso de los principa-
les actores en la reduccion de las brechas en calidad. Al respecto
resulta fundamental asegurar el compromiso de los docentes ;C6-
mo lograrlo? ;Tiene sentido disenar estructuras de pago diferen-
ciadas que incentiven el trabajo en escuelas EIB?*> Asimismo, la
participacion de los padres resulta fundamental para el éxito de
este modelo ;Cudl debe ser el rol de las comunidades a lo largo
de la formacion de las politicas educativas que integren el bilin-
gliismo y la interculturalidad?

2 Son referencias importantes sobre el tema: Fleury (1999) y Molina (2004).

24 Banco Mundial (2003) encuentra que es frecuente que los profesores de
escuelas bilinglies no sepan la lengua de la comunidad en la que laboran.

> Lareducida disponibilidad de docentes bilingties capacitados en B podria
determinar que los pagos diferenciados a los docentes que ya trabajan
en estas escuelas se conviertan mas bien en una “recompensa” y no
necesariamente en un incentivo.
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Un tema importante tiene que ver con la sostenibilidad de
medidas como la EIB la que depende no sélo de lo que ocurre
dentro de la politica educativa. Un ejemplo de esto tiene que
ver con la capacidad de la sociedad para aprovechar la riqueza
de lalenguay la cultura indigenas. Como se menciona en Abram
(2004), “una educacién bilingiie se alimenta del bilingtiismo
circundante; sin este contexto, tendria poca razén de ser”. Esto
implica acompanar la implementacién de la EIB con politicas
que promuevan un mayor uso de las lenguas originarias y un ma-
yor acceso a medios escritos (publicaciones, revistas, literatura y
textos). ;Cuales son las politicas existentes en este sentido? ;C6mo
se articulan entre si y cémo conjugan intereses comunes?

De la misma manera, las politicas educativas, en este caso
la EIB, deben complementarse con medidas que faciliten su adap-
tacién al entorno econémico. Es importante aprovechar las po-
tenciales complementariedades entre los “bienes culturales” y el
mejor acceso al mundo de la informacién y del conocimiento.
Como vya se dijo, esto tiene que ver con los objetivos finales de la
EIB y el rol que ocupan los criterios culturales y los criterios de
elevar productividad. ;C6mo se pronuncia la sociedad a este res-
pecto?

La implementacién de la EIB enfrenta grandes problemas
que no necesariamente pasan por la necesidad de mayores recur-
sos. Como ya se observo existen limites organizacionales sustan-
tivos y existe también el requisito de definir prioridades claras.
Asi, se plantea que mds que asegurar un minimo de recursos para
la EIB lo que se requiere es discutir previamente cudles son los
grados de su articulacién con las grandes politicas nacionales en
lo referido a educacion, cultura, lucha contra la exclusion y la
pobreza y también, como se discute luego, con la politica eco-
nomica.
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5. SOBRE LA ARTICIIJLACIéN DE POLITICA
ECONOMICAY POLITICA SOCIAL

La evidencia internacional y regional es cada vez mas contun-
dente en senalar el rol central que juega la educacién sobre los
ingresos de la poblaciéon y sobre los niveles de productividad
de las naciones. En este sentido, los esfuerzos por eliminar las
brechas en calidad educativa deben verse, ademas de
expresiones concretas de reduccion en la exclusion social, como
mecanismos idoneos para mejorar las condiciones de competi-
tividad de la economia en su conjunto. Asi, las politicas educati-
vas incluyentes se convierten en un espacio concreto de la articu-
lacién de politica econémica y social.

Sin embargo, evidenciar este espacio constituye sélo el pri-
mer paso para avanzar en la articulacion de politicas. En efecto,
existe un conjunto de factores de caracter econémico que deben
ser considerados al momento de pensar, disefar e implementar
las politicas sociales. De la misma manera, existe un conjunto
de factores de caracter institucional y politico que, en gran me-
dida, determinan la forma en que los factores anteriormente cita-
dos influyen sobre la politica social.

En primer lugar, deben destacarse las permanentes limita-
ciones fiscales que enfrentan los estados, realidad que condiciona
la forma en que éstos atienden al conjunto de los sectores socia-
les. Promover el desarrollo social requiere asegurar un minimo
de recursos lo que implica, en varios casos, reformas fiscales que
apunten no sélo a elevar el volumen de recursos sino también a
mejorar los parametros de equidad en su recaudacién. Por otro
lado, las restricciones plantean la necesidad de priorizar los gastos
sociales dentro del presupuesto nacional, lo que requiere una
mayor capacidad de negociacion de los sectores sociales al inte-
rior de los gobiernos. Estos esfuerzos deben acompanarse de una
gestion eficiente de los recursos disponibles lo que, entre otros
requisitos, pasa por mejorar la capacidad de los cuadros técnicos
y politicos de los sectores sociales.
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En segundo lugar, la implementacion de las politicas socia-
les, en general, y de las politicas educativas, en particular, debe
acompanarse de un conjunto de medidas que aseguren sus resul-
tados en el mediano y en el largo plazo. Promover el mejor fun-
cionamiento de los mercados y, a la vez, incentivar la generacién
de empleo productivo, son formas de acercar la politica econémica
a los objetivos de desarrollo social. Politicas dirigidas al desarrollo
rural, elevar la productividad de los sectores formal e informal,
balancear la necesidad de proteccion de los trabajadores con la
importancia de asegurar condiciones de eficiencia en la economia,
o bien, politicas de intermediacion laboral dirigidas a reducir la
discriminacion en el mercado de trabajo, son ejemplos de medidas
que complementan las politicas sociales.

Por Gltimo, el avance de la politica social debe ser capaz
de reconocer el conjunto de actores que juegan dentro de un
marco institucional y politico determinados. Esta constatacion
obliga a contar con objetivos lo suficientemente ambiciosos, de
tal forma de generar apoyos, pero lo suficientemente claros como
para orientar el rumbo de la politica social. El caso expuesto
sobre la necesidad de ordenar los objetivos de la educacién
intercultural bilinglie plantea, a modo de ejemplo, el desafio
central de articular la politica social y la politica econémica en
torno a objetivos comunes.
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) Capitulo 4
EL VALOR PUBLICO EN LOS PROGRAMAS
SOCIALES: UNA APROXIMACION PRACTICA

FRANCISCO MEZONES

INTRODUCCION

La idea del valor piblico como eje de la nueva actitud gerencial
que se fomenta en la gestion publica ha estado tomando fuerza
en los Gltimos afios. Desde la necesidad de una “nueva historia”
del sector publico, con el valor piblico como foco (Smith, 2004),
hasta la proposicién del Public Value Management (pvm) como
nuevo paradigma de gerencia publica (Stoker, 2003; Kelly y
Muers, 2002), la atencién hacia el valor publico como fin de la
gestion en el sector publico ha irrumpido fuertemente en el
debate académico. No obstante, esta tendencia ha tenido mas
profusién precisamente en el campo académico (teoria), que
en el campo de la accién gerencial propiamente dicha (practi-
ca), entre otras razones por la amplitud del concepto de valor
publico. La nocién de valor publico es un concepto dificil de
aprehender y aun cuando es atractivo como idea y marco con-
ceptual, esa limitacion le ha restado fuerza como brdjula orien-
tadora de la actividad gerencial publica.

Este es un articulo exploratorio con el cual busco contribuir
a los esfuerzos existentes por aclarar el marco conceptual del
valor publico, partiendo de las ideas de Moore (1998, 2000), quien
fue el primero en usar extensamente el término en un texto
dedicado exclusivamente al tema de creacién de valor en el sec-
tor publico. A partir de dicho autor, reviso documentos recientes
en los cuales se discute el tema, para tratar de aproximarme, de
una manera practica, al manejo del término en los programas
sociales. En este sentido, considero indispensable una aclaratoria



EL VALOR PUBLICO EN LOS PROGRAMAS SOCIALES

inicial: tratindose de un tema de reciente debate, una década
como maximo, concentrado en expertos de habla anglosajona
(Estados Unidos de América y Gran Bretafia, principalmente y
Australia, recientemente), la teoria del valor publico, si es que
puede constituir una teoria, estd en construccién, por lo cual,
considero honesto precisar que no pretendo aclarar con este docu-
mento todas las dudas que existen en el mundo académico y
gerencial respecto al tema'y su aplicacion a la gestion publica; su
contenido sélo constituye la expresion escrita de apuntes vy refle-
xiones propias producto de la revision de la bibliografia que se cita
como referencia.

El articulo esta estructurado en cinco secciones: una primera
en la cual se recoge las principales ideas expuestas sobre valor
publico por los autores citados; una segunda en la cual se trata de
captar el concepto mediante el modelo de la “cadena de gene-
racion de valor publico”; una tercera seccion, en la cual se trata
el complejo tema de la medicién del valor piblico que producen
la accion de gobierno; una cuarta seccion en la que se exponen
ideas sobre la produccion de valor publico en los programas so-
ciales mediante una tipologia seleccionada y, luego, a través del
analisis de un programa de capacitacion; concluyendo, en una
quinta y Gltima seccién, con unas reflexiones finales sobre las
potencialidades y limitaciones del enfoque del valor puiblico en
nuestros paises.

1. VALOR PUBLICO Y POLITICA

Moore (1998) introduce en el ambito de la gestién publica la
nocién del valor publico como el objeto fundamental de los
directivos o gerentes. En sus analisis, desarrolla una concepcion
sobre el modo en que directivos piblicos pueden ser mas utiles
a la sociedad, buscando y aprovechando nuevas oportunidades
para crear valor pdblico; asi mismo, propone una definicién
conceptual del éxito gerencial, a partir de la capacidad geren-
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cial de aumentar el valor producido por las organizaciones
publicas tanto a corto como a largo plazo. Este marco concep-
tual ha ejercido una gran influencia en los estudiosos de lo
publico en los Gltimos afios, de tal forma que se ha convertido
en parte de la jerga académica y profesional, ain cuando el
concepto, como lo reconoce el propio autor es elusivo y dificil
de materializar.

Al preguntarse sobre jcudl es el objeto del esfuerzo del di-
rectivo? Moore responde que el objeto del trabajo directivo en el
sector pablico es crear valor piblico, del mismo modo en que el
del trabajo directivo del sector privado es crear valor privado,
aclarando, sin embargo, que dicho objeto no parece tan claro
como en el sector privado (ganar dinero para los propietarios de
la empresa: rentabilidad) ya que lo que han de producir para ge-
nerar valor es mas ambiguo. Igualmente, apunta una diferencia
sustancial, el sector publico, ademds de poder crear valor en la
provision de determinados bienes y servicios que el sector pri-
vado no puede producir, fundamentalmente crea valor en la ma-
nera en que produce dichos bienes, es decir, a través del didlogo
comunitario, la participacion social y el respeto a los valores cons-
titucionales y democraticos.

Cuando identifica el éxito gerencial en el sector piblico con
la tarea de iniciar y redefinir las actividades publicas de manera
que incrementen su valor para el publico tanto a corto como a
largo plazo, Moore sefala algunas de las formas:

< Aumentar la eficiencia, la eficacia o la equidad en las mi-
siones actualmente definidas.

+ Introducir programas que respondan a nuevas aspiraciones
politicas o satisfagan una nueva necesidad del entorno orga-
nizativo.

< Hacer que las organizaciones puiblicas sean mds capaces de
identificar y responder a las aspiraciones de los ciudadanos.
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« Potenciar la imparcialidad con que las organizaciones pabli-
cas realizan sus cometidos.

< Redefinir la misién de la organizacién y reposicionarla en
su entorno operativo y politico de manera que sus antiguas
capacidades pueden utilizarse de forma mas responsable y
efectiva.

Profundizando sobre el concepto, Kelly y Muers sehalan
que el valor publico se refiere al valor creado por los gobiernos
através de la provision de bienes y servicios, leyes garantizadoras
de derechos, regulatorias y otras acciones (2002). En esta linea,
Echebarria y Mendoza aportan que las administraciones publicas
crean valor a través de transacciones individuales con los ciuda-
danos (garantizando sus derechos, prestandole servicios o a través
de transferencias monetarias), pero también lo hacen mediante
actividades o programas publicos en que existen beneficiarios
que no son usuarios o “clientes” directos del programa, en los
cuales el valor no sélo se crea por la existencia de externalidades,
sino también porque dichos programas expresan los valores y
preferencias sobre el tipo de sociedad en el que sus miembros
desean vivir (1999). El valor publico refleja no sélo el bienestar
proporcionado por una actividad o servicio piblico a cada ciu-
dadano a nivel individual (valor privado) sino también el bienestar
que se deriva de la actuacion publica para el conjunto de la
sociedad (valor publico).

Alford (2002), contribuye a aclarar el aspecto de los destina-
tarios del valor, en sentido amplio, creado por la accién de los
gobiernos o administraciones publicas, desarrollando una tipologia
de relacién organizacién-pablico para diferenciar cuatro roles
diferentes de los individuos en su interaccién para la generacion de
valor publico: ciudadano, cliente, beneficiario/usuario y obligado.
Los ciudadanos tienen la voz determinante sobre lo que el gobierno
y sus agencias deberian hacer, o sea, expresar las preferencias acerca
de qué valor deberia producirse, a través del proceso politico
democrdtico. El cliente es la persona que paga directamente por
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un bien o servicio, como por ejemplo el servicio piblico de recolec-
cion de basura. Beneficiario/usuario es aquel que recibe un servicio
o beneficio sin pagar directamente a la organizacién productora,
como por ejemplo los que asisten a escuelas publicas de cualquier
nivel. Obligados, son miembros de la sociedad o colectividad a los
que la organizacién gubernamental somete a obligaciones legales,
como los prisioneros y detenidos por la policia. Incluye a todos los
que interactGan con organizaciones gubernamentales que hacen
uso del poder ptblico como parte de su labor.

Esta diferenciacién ayuda a entender los casos en que el
gobierno o las administraciones piblicas crean valor de otras for-
mas diferentes a las de provision bienes y servicios. Puede, mu-
chas veces, imponer obligaciones sin prestar servicios, como en
el caso, por ejemplo, de los departamentos de policia, de las agen-
cias de proteccion medioambiental, entidades tributarias, entre
otros. Un detenido no es precisamente un beneficiario de la accién
publica, es un obligado, sujeto a aceptar el poder de la accion
publica, cuyos beneficiarios, en este caso, es la colectividad, todos
los ciudadanos, que aprecian un entorno mas seguro y confiable.
En otros casos, el valor creado por los programas piblicos consiste
en la creacion de una capacidad de respuesta para afrontar ame-
nazas (programas de vigilancia contra contingencias —incendios,
inundaciones, desastres naturales— o la seguridad nacional por
el mantenimiento del ejército). Aqui no se producen transacciones
individuales e incluso es posible y deseable que no llegue a pro-
ducirse nunca, pero no por ello dejan de crear valor en la socie-
dad (Echebarria y Mendoza, 1999).

1.1 LEGITIMACION A TRAVES DEL PROCESO POLITICO

Siguiendo a Alford (2002), en el sector publico tanto la ciuda-
dania como los clientes consumen valor producido por las accio-
nes del gobierno, pero cada uno recibe un tipo de valor diferente.
La ciudadania recibe valor piblico mientras que los clientes
reciben valor privado. El valor piblico es necesariamente consu-
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mido o disfrutado en forma colectiva, razén por la cual las
elecciones de los ciudadanos a ese respecto son colectivas. Se
crea valor publico cuando la actividad gubernamental, expre-
sada en cualquiera de sus formas, beneficia a la sociedad como
un todo." De alli que el problema central en la definicion del
valor de las actividades publicas lo constituye la necesidad de
dar una respuesta genérica y politicamente aceptable —de actuar
como si existiera un consumidor colectivo con preferencias
perfectamente definidas respecto a las condiciones sociales
generadas por las actividades pablicas—. Esto es asi, debido a
que la financiacién publica de la actividad rompe el vinculo
entre los deseos individuales, expresados a través de la voluntad
individual de emplear su propio dinero, y el producto que se
entrega. Esto hace necesario explicar el valor de la actividad en
términos que satisfagan a la comunidad en su conjunto (valor
publico) y no sélo a los beneficiarios del servicio (valor indi-
vidual o privado).

En la accion de creacién de valor piblico, los individuos
no deciden comprar o contribuir a determinadas actividades pu-
blicas, sino que en los gobiernos democraticos, a través de las
instituciones y los procesos democraticos representativos (y parti-
cipativos), se crean las condiciones en las que los individuos
pueden, voluntariamente, asociarse y decidir colectivamente qué
quieren conseguir juntos, sin sacrificar sus deseos individuales.
Es la manera de crear un “nosotros, los ciudadanos” a partir de
una colectividad de individuos libres. De manera que las pre-
ferencias pablicas, expresadas a través de la colectividad, son el
corazén del valor publico (Kelly y Muers, 2002). Por tratarse de
una decision colectiva, la nocién de valor publico requiere la

' Kalambokidis (2004) sefala que cuando se reconoce que un servicio
tiene un valor publico significativo, hasta los ciudadanos que no se bene-
fician directamente del mismo, apoyaran su financiamiento puiblico, mien-
tras que al contrario, se reconoce que un servicio no tiene o aporta valor
publico significativo, los ciudadanos piensan que podria ser prestado
privadamente por el mercado.
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utilizacion de los mecanismos democréticos de expresion de
esas preferencias: representacion politica a través de elecciones,
espacios publicos de deliberacién y concertacién y otros, obvia-
mente imperfectos en su cometido, pero todavia el mejor modo
que las sociedades humanas han disefiado para identificar los
deseos de los ciudadanos (Mokate y Saavedra, 2004). En la prac-
tica, se trata del reconocimiento explicito del poder de la politica
para establecer normativamente los propésitos publicos que si-
tdan los mandatos legislativos y ejecutivos en el centro de la
concepcion tradicional de la administracion publica. Dichos
mandatos guian la produccién publica porque definen las aspira-
ciones colectivas, las cuales establecen una presuncién de valor
publico tan fuerte como la presuncién del valor privado que
genera el mecanismo del mercado. De manera que el proceso
politico de cada nacion o localidad determina lo que es valioso
que el sector publico produzca.

La referencia al proceso politico significa que no nos encon-
tramos ante la légica de una decisién-un actor, sino en presencia
de mdltiples decisiones y actores. El proceso politico, marco en
el cual se canalizan y representan los intereses de los distintos
grupos sociales, constituye el medio en el cual se expresa y re-
suelve la tensién entre demandas que compiten entre si'y que en
ocasiones se contraponen claramente (Echebarria y Mendoza,
1999). El hecho de que los ciudadanos elijan al gobierno, le otor-
ga a éste la conduccién ejecutiva de la accién gubernamental,
confiriéndole la autoridad formal para determinar su rumbo y, en
este proceso de definicion de la accion publica, puede dar mayor
peso a las preocupaciones o preferencias de ciertos ciudadanos
que a las de otros. Esto quiere decir que la representacion politica
resultante de unas elecciones democraticas, es suficiente formal-
mente para la definicién del valor a crear por una organizacion,
al nivel del que se trate; sin embargo, la misma, como sabemos,
puede verse influenciada o sesgada por intereses politicos parti-
culares o partidistas, requiriendo, como contrapeso, de la interac-
cion de los otros actores de la arena publica, mediante partidos
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opositores y la voz ciudadana articulada a través de los diferentes
canales de intermediacién y expresion. En este proceso, el valor
publico es definido y redefinido a través de la interaccién politica
y social (Smith, 2004).

Esta dificultad en el plano tedrico, es resuelta, a nivel prac-
tico, por el sistema politico diariamente, autorizando a los direc-
tivos publicos a gastar recursos publicos en las misiones estable-
cidas y en los programas que se disenan para atacar los diferentes
problemas que el gobierno decide enfrentar. Estas autorizaciones
se justifican generalmente a través de una descripcion del valor
de las actividades. En el ambito organizacional (Ministerios, Se-
cretarias, entidades descentralizadas, etc) las autorizaciones vie-
nen expresadas formalmente en los documentos que confieren
legalidad a las mismas: leyes, decretos, ordenanzas, estatutos y
otros similares, de acuerdo a la entidad de que se trate. En dichos
mandatos, o a partir de ellos, se define la misién o razén de ser
de las organizaciones, el beneficio que se propone generar para
la sociedad: el valor publico que generard (Mokate y Saavedra,
2004).

En el dmbito micro de programas, las descripciones de valor
deberian estar basadas en el efecto de la intervencion en la
comunidad o sociedad, para de esta forma tener legitimidad
colectiva, a diferencia de las descripciones de valor basadas en
el producto o servicio que reciben los individuos (por ejemplo
en una campana de vacunacion, la vacuna es recibida indivi-
dualmente, pero los beneficios de prevencién de epidemia busca-
dos por la accién publica lo recibe toda la colectividad: la vacuna
es un medio para el logro del fin publico). Aqui encontramos un
problema comun en la actividad publica: su valor se encuentra
en una cadena causal larga e incierta iniciada con la intervencion
gubernamental. En la medida en que no estamos seguros de la
conexion causal entre los outputs piblicos (recogida de basuras,
por ejemplo) y el impacto (outcomes) social deseado (reduccion
de la mortalidad y morbilidad), el poder de la descripcion basada
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en consecuencias no mediatas se ve reducido. En la seccién
siguiente analizaremos la cadena de generacion de valor publico
como medio para entender la creacién de valor publico por los
gobiernos.

2. LA COMPLEJA CONSTRUCCION DE LA CADENA
DE VALOR PUBLICO

Diferentes autores han conceptualizado la gestién de la
actuacion gubernamental como el desarrollo de cadenas de
valor (Barzelay, 2002) o un marco conceptual a partir de rela-
ciones causa-efecto, medios-fines (Mokate, 2000), a través de
las cuales las organizaciones y sus dirigentes desarrollan los
programas fijados para conseguir sus fines. Los estudios de
valor publico utilizando el considerable potencial del andlisis
de cadena de valor’ han aumentado en los anos recientes.
Davis y McLean (2003), recogen algunos de los esfuerzos reali-
zados en ese sentido.

Este modelaje o marco conceptual se desarrolla en esta
seccion en un intento de materializar la descripcion o definicion
del valor publico en organizaciones o programas. Para ello, se
utilizard un modelo modificado a partir de Hintze (2001), que
se beneficia del modelo de la CEPAL (1998) y expone Mezones
(2004).

2 El concepto es equivalente al de cadena de valor desarrollado por Porter
(1985) para empresas de manufacturas, pero adaptado a las especifidades
propias de la gestion publica.
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Podemos concebir la cadena de generacion del valor pablico,
como una cadena virtual/virtuosa de relaciones causales entre las
tareas cotidianas de cada una en las organizaciones® y las finali-
dades dltimas de la accién gubernamental. En esta cadena, la
generacion del valor no se encuentra en el interior de las organi-
zaciones sino fuera de ellas, en el contacto con los destinatarios
(usuarios, beneficiarios inmediatos, beneficiarios mediatos).

La cadena de generacién de valor publico comienza, a lo
externo de la organizacion, con el nivel operativo, el cual toma
en cuenta la produccién inmediata de bienes y servicios que las
organizaciones entregan a terceros (los productos) y quienes los
consumen (los usuarios).* Los productos (agregados de valor que
resultan inmediatamente del uso de los recursos) son el nivel
mas concreto de la produccion externa y los usuarios (quienes
consumen los productos), el nivel mas inmediato de los destina-
tarios. Parece sencillo identificar los productos de cualquier orga-
nizacién o programa, investigando en qué se transforman los
recursos empleados. Tampoco presenta problemas identificar los
usuarios (aquellos a quienes se entregan los productos).

En un contexto menos mediato de interaccion, el nivel estra-
tégico, los resultados (las consecuencias esperadas del consumo
de los productos por parte de los usuarios, estados deseados a
los que se espera que los productos contribuyan) que los pro-
ductos deban producir y los efectos (las consecuencias esperadas
de los resultados, es decir, los estados a los que se espera que
éstos contribuyan) que en un contexto remoto, en el nivel poli-
tico, se esperan de tales resultados. Se presupone que debe existir
una relacion suficientemente adecuada entre productos y
resultados esperados (validez de las relaciones causales), no in-
terrumpida por factores externos, para que una organizacion o

O a un ambito mds especifico, micro (programas). En adelante la referencia
es indistinta, organizacién o programa.

*  Clientes Ilama Moore (1998). En este caso acojo la denominacion utilizada
por Hintze (2001), parecida a la de Alford (2002).
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programa sea exitosa(o) en la generacion de valor publico, al estar
alineada la cadena de generacién de valor. Cuando esto no ocurre,
porque no se cumplen las relaciones de causalidad o porque se
interrumpe la continuidad de la cadena por cualquier motivo,
la produccion institucional pierde sentido y no genera valor, por
no satisfacer necesidades.

La distincion entre productos (outputs) y resultados (outco-
mes) tiene una larga discusion entre académicos. En esencia,
los productos estan relacionados con los bienes y servicios pro-
ducidos directamente por un organismo publico, en tanto que
los resultados se relacionan con los objetivos finales de la politica
gubernamental. A modo de ejemplo, en un programa de erradi-
cacion del trabajo infantil el producto es la entrega de becas
escolares a estudiantes que viven en condiciones de riesgo de
trabajo infantil, en tanto que el resultado se puede expresar me-
diante la disminucion del trabajo infantil o en la disminucién en
la desercion del sistema escolar. Esta primera linea de la cadena
tiene que ver con la secuencia “productos-resultados-efectos”.*

La segunda linea de la cadena identifica los destinatarios de
la produccion de la accién publica y se refiere a las relaciones
entre los usuarios y los beneficiarios de las actividades institucio-
nales. Los beneficiarios inmediatos son quienes reciben alguna
transferencia de valor como consecuencia de las transacciones
producto-usuario. Los beneficiarios mediatos, a su vez, son quie-
nes reciben valor a través de los efectos o impactos que busca la
accion publica.

La cadena de generacion de valor pablico representa, en
su nivel operativo, la relacién mas directa de las instituciones
con su entorno, es decir, la relacién o interaccién producto-usua-
rio. En el nivel inmediato superior, identificado como estratégico,
es posible describir tal relacion institucional con el entorno en
términos de resultado-beneficiario inmediato vy, finalmente, en

*  Otros autores utilizan “impactos” en lugar de “efectos”.
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el nivel mds alto (politico), la relacién puede describirse como
efecto-beneficiario mediato.

La relacién producto-usuario, que permite representar la
expresion operativa de la relacién institucional con el contexto,
es el punto de partida necesario para el andlisis operativo interno
de las organizaciones. Para producir los productos externos se
requieren determinadas condiciones tales como la oportuna dis-
ponibilidad de personal, materiales, equipos, mantenimiento de
los medios de produccién y comunicaciones, compras de insu-
mos y otras. Desde luego, también se trata de productos, pero
con otro destino: son productos internos, destinados a ser consu-
midos por la propia organizacion. En el modelo, existe una ter-
cera clase de productos “no externos”, cuya finalidad es la trans-
formacién organizativa. Tal es el caso de las innovaciones en la
capacidad instalada de produccion en cualquiera de sus aspec-
tos, el disefio de nuevos productos externos, el desarrollo e im-
plantacion de nuevos sistemas informdticos, las reingenierias de
los procesos y similares. Esta tercera clase de productos, denomi-
nado “organizacionales” son, en realidad, inversiones para la
transformacion de las organizaciones. Su presencia significa
posibilidad de cambio organizativo, por lo cual incrementan la
capacidad organizacional para gestionar y generar valor y le
confieren flexibilidad adaptativa.

Del andlisis del grafico de la cadena de valor, deducimos
dos dimensiones del valor publico que se sefalan en la figura
siguiente:
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Una primera dimensién, que abarca el espacio organiza-
cional interno de la organizacién o programa, en la cual se gesta
el valor publico, a través del insumo de recursos, su procesa-
miento a través de las actividades y procesos internos para poner
a punto y ofrecer un determinado producto externo que es entre-
gado al contacto inicial de la organizacién y que se ha llamado
usuario. Los aspectos claves de esta dimension se relacionan con
las preguntas ;como?, ;con qué? y jcon quienes? se va a producir
valor. En esta dimension, el valor piblico esta relacionado con:
a) la eficiencia interna de la organizacién o programa en el uso
de los recursos para la elaboracién del producto, de manera de
usar menos recursos por unidad de producto o manteniendo el
nivel de recursos aumentar la cantidad y calidad del producto.
La eficiencia interna incluye las mejoras en los procesos produc-
tivos propiamente y las mejoras organizacionales en los procesos
de apoyo; b) la innovacién en la lectura de las demandas de la
sociedad, traducida en la mejora del producto o en productos
nuevos para la satisfaccién de cambios en el entorno ciudadano;
c) el correcto y transparente uso de los recursos monetarios asig-
nados; y d) flexibilidad organizacional para adaptarse rapidamen-
te a cambios en el entorno (valor organizacional). Por consiguien-
te, en esta dimension se expresa la capacidad operativa/recursos,
conocimientos y capacidades) de la entidad pdblica para cumplir
sumandato y gestionar el valor piblico que se propone de acuer-
do al mandato formal y a la interaccién con el entorno politico
y legitimador que ocurre en la dimension externa.

Una segunda dimension, que abarca el drea externa, en la
cual se genera el valor piblico a partir de la entrega y/o consumo
del producto a los usuarios objetivos, produciendo, como conse-
cuencia, los efectos en los beneficiarios inmediatos, a mediano
plazoy, al largo plazo, el impacto en la colectividad o beneficia-
rios mediatos. En esta dimension se responde a las preguntas del
;qué? y el ;para qué? de la actividad pdblica. En esta dimension
el valor pablico tiene que ver con: a) pertinencia y cobertura del
producto; b) equidad en la distribucion y entrega; c) interaccién
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con los ciudadanos en la definicién de las necesidades a ser
suplidas con el producto que se entrega y en el proceso de produc-
cion y evaluacion de los productos (participacion); d) eficacia en
el logro de los efectos e impactos definidos en la cadena de valor;
e) validacion y/o adecuacién de las relaciones causales de la
cadena de valor; y f) interaccion con el entorno autorizante para
la legitimacion del programa. En esta dimension ocurre el debate
politico en el que interactta la organizacion, el cual puede incluir
los valores que estan en juego en las actividades de la organiza-
cion, los ciudadanos, los representantes electos, los grupos de
interés y los medios de comunicacion, es decir el entorno habi-
litador o autorizante que puede o no conferir legitimidad y apoyo
a la oferta de valor publico propuesta (Moore, 2000).

La adecuada gestion en la bisqueda de resultados valiosos
implica la necesidad de llevar a cabo un andlisis en profundidad
de todas las actividades realizadas en el proceso de creacion de
valor de la organizacién o programa social identificado en la
cadena especifica para cada accion, a fin de determinar la capa-
cidad de dichas actividades de generar valor para los ciudadanos.

3. MI;DICI(')N DEL VALOR PUBLICO: DIFICULTADES
INTRINSECAS

Ciertamente, como apuntdbamos al inicio, la medicién del valor
creado por la gestion publica, es dificil. Echebarria y Mendoza
(1999) apuntan tres causas, entre otras: 1) imposibilidad de asig-
nar precios, puesto que los bienes publicos no pasan por el
mercado, el que no tengan un precio impide cuantificar el monto
de los ingresos asociados al volumen y valor que para sus bene-
ficiarios tienen las actividades desarrolladas por una organiza-
cioén publica;® 2) diferenciacion entre productos y resultados/

> Bovaird (2001) sefiala que el valor en el sector publico no es el precio
del servicio (muchos de los servicios pulblicos son entregados a precio
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impacto limitada: es necesario distinguir entre aquello que un
determinado programa produce materialmente (outputs) y los
resultados (outcomes) o impacto que realmente ha tenido la
accioén publica, expresados tanto en términos del grado de conse-
cucion de los objetivos de la politica o programa, como de aque-
[los efectos no previstos ocasionados por su ejecucion. Sin em-
bargo, en muchos casos, los productos que se entregan no tienen
valor por si mismo, sino por el resultado o impacto de la cadena
causal. Metodolégicamente habria que aislar y medir los efectos
netos positivos del producto sobre el resultado, lo cual conlleva
complicaciones de todo tipo; y 3) relacién entre productos y re-
sultado/impacto, sobre la cual a menudo no existe certeza sobre
si realmente funciona la relacién causal entre productos y resul-
tados (efectos), que en ocasiones puede ser muy prolongada.

En este ultimo aspecto, Earl, Carden y Smutylo (2002), en
una critica a la burocratizacion de las cadenas de resultados,
sefalan que una de las limitaciones al intentar medir la manera
en que programas individuales han producido un impacto a nivel
de desarrollo social, es que no se examina de qué forma encajan
las contribuciones o participaciéon de otros (como pueden ser
los donantes, destinatarios, otras organizaciones y participantes),
ni el entorno en que dichas intervenciones ocurren para generar
resultados a nivel de desarrollo. Los esfuerzos por identificar o
justificar las contribuciones de un programa determinado al im-
pacto sobre el desarrollo en un aspecto especifico, pueden ori-
ginar que, entre otras cosas, se silencie un importantisimo factor
del desarrollo sustentable en el area social: la necesidad de que
las organizaciones y comunidades endégenas se apropien de
los componentes del programa. Este sentimiento de pertenencia
local exige la transferencia de elementos, tales como la planifi-
cacion y la toma de decisiones, por parte de los actores externos

cero a usuarios con altas carencias y sin posibilidad de pagar); no es el
costo de los insumos, sino lo que consideran valioso los involucrados,
por lo cual el valor pdblico es multifacético en términos organizacionales,
sociales, politicos y de entorno.
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a los internos. Sin embargo, si se pretende resaltar ante todo la
manera en que la contribucién de determinada entidad o pro-
grama se ha traducido en un impacto en ese aspecto del desa-
rrollo, lo que se estd haciendo es elevar intencionadamente esa
contribucién por encima de la de otros actores y factores que
han desempenado un papel a la hora de propiciar un cambio en
el drea de desarrollo. Mediante el modelo simplificado de la
“cadena de resultados”, la Figura que se reproduce a continua-
cion muestra los distintos grados de influencia a medida que los
acontecimientos recorren dicha cadena hacia el impacto.®

INFLUENCIA RELATIVA A LO LARGO DE LA CADENA DE RESULTADOS
— Alto

— Bajo

Insumos == Actividades ==p  Productos ==»  Alcances==d»  Impacto

= = = = = = Actores endégenos Proyecto o programa

Fuente: Earl, Carden y Smutylo (2002)

Lo que suele ocurrir en la parte “insumos” del proceso es
que las entidades que apoyan e intervienen en un programa ejer-
cen un importante grado de control sobre las decisiones y aconte-
cimientos mas relevantes (como son el presupuesto y el disefio, la
seleccion de socios, la ubicacion y el momento idéneo en que
debe desarrollarse el programa). Por el contrario, los socios y bene-
ficiarios locales son los que menos influencia tienen en esta etapa.
Sin embargo, a medida que los fondos empiezan a circular, que
se emprenden las actividades y que los participantes locales se
vuelven cada vez mds activos, el grado de influencia deberia a

®  Los autores utilizan una terminologia distinta a la de este trabajo. La equiva-
lencia es “alcances” por “resultados” e “impacto” por “efectos”.



FranciscoMezones

empezar de cambiar. Si el programa se desarrolla como esta pre-
visto, los actores locales adquieren un compromiso cada vez mayor
y su papel serd cada vez mas prominente. Para que los alcances
del programa sean relevantes y conduzcan a mejoras sustentables
a gran escala y a largo plazo (dicho de otro modo, que se logre
crear un impacto), el sentido de pertenencia local tiene que vol-
verse efectivo y preponderante. Cuanto mas exitoso resulta el pro-
grama, a medida que avanza hacia la etapa del impacto, mas se
observa que la influencia de la entidad productora o ejecutora
del programa es suplantada por actividades e instituciones end6-
genas.

Moore (1998), senala que el analisis de politicas, la evalua-
cion de programas (evaluacion de impacto), el andlisis de coste-
efectividad y el andlisis costo-beneficio, se pueden usar para
averiguar o aprender si las actividades pablicas son valiosas o
no. En la discusion sobre la utilidad de dichas técnicas para el
esfuerzo del gestor publico respecto a definir y medir el valor de
su tarea, cabe mencionar tres puntos clave:

1) Dichas técnicas parecen mas Utiles estimando el valor de
determinados programas que el valor global de los esfuerzos
de una organizacién. Una explicacion es que para utilizar
dichas técnicas de manera exitosa, los gestores deben especi-
ficar objetivos y medidas concretos para su ejecucion. El uso
de dichas técnicas ha sido mas comun para evaluar programas
que para analizar el valor producido por organizaciones pu-
blicas. Una organizacién es raramente conceptualizada como
un simple programa. A menudo a las organizaciones incorpo-
ran paquetes de programas en combinaciones para conse-
guir coherentemente un propdsito mas amplio, pero su
consecucion es a menudo muy dificil de medir y ain mas
dificil de atribuir a la actividad de una sola organizacion.

2) Hay que distinguir entre el uso de dichas técnicas para esti-
mar ex-ante si una iniciativa publica puede ser valiosa o no
y el uso ex-post para determinar si el programa ha tenido
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éxito. El andlisis de politicas se centra a menudo en el pri-
mero, mientras que la evaluacién de programas lo hace en
el segundo. En el sector privado la medida del valor o éxito
de la empresa es la rentabilidad (la cual mide lo que pasé
en el pasado): la leccion para el sector publico parece ser
que es extremadamente valioso desarrollar informacién pre-
cisa sobre los resultados pasados en lugar de concentrar
todos los esfuerzos en adivinar el futuro (centrar mas en la
evaluacion de programas que en el analisis de politicas).

3) Se necesita analizar qué tipos de preferencias intentan satis-
facer las actividades publicas. Tanto la evaluacion de progra-
mas (evaluacién de impacto) como el andlisis costo-efectivi-
dad definen el valor publico en relacién con los objetivos
definidos colectivamente que emergen del proceso de deci-
sién colectiva.

Bovaird (2001), a partir de investigaciones de ciertos pro-
gramas en Estados Unidos de América, Espafa y Reino Unido,
hace un esfuerzo analitico para construir indicadores de desem-
pefio para medir el valor puablico en algunas esferas de funciona-
miento de los gobiernos, tales como consecuencias (resultados)
en la calidad de vida, construccién de capacidades comunitarias,
excelencia organizacional y otros. Advierte, sin embargo, que los
Indicadores de desempefio sugeridos, son ilustrativos y en proceso
de construccion.

Cuando considera los resultados en la calidad de vida iden-
tifica como areas de “produccion de valor” las siguientes: valor
afadido a los usuarios finales en la satisfaccién de sus necesida-
des individuales, valor anadido a beneficiarios indirectos, valor
social anadido en términos de cohesién social e integracion so-
cial y, valor politico anadido, en términos de la capacidad de
los ciudadanos de participar en las decisiones que afectan su
bienestar. Cuando considera la construccién de capacidades co-
munitarias sefala como areas nivel de inversiones para instala-
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ciones de la comunidad, nivel de apoyo disponible de la comuni-
dad y el nivel de diferenciacion de la politica para diferentes
comunidades con normas y valores distintos.

En la tabla siguiente se extrae de Bovaird los posibles indi-
cadores de desempeno o dreas para Indicadores de desempefio.
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Posibles indicadores de desempeiio (ID) del funcionamiento de
los mecanismos y procesos del gobierno en diferentes esferas

Esfera de desemperio

Beneficios de las
iniciativas del gobierno

Posibles IDs o dreas para IDs

Resultados en
calidad de vida

Valor a los usuarios finales-
(satisfaccion de necesida-
des individuales)

Ingresos medios

estatus de salud -mortalidad y mor-
bosidad

Logros educativos

Estandares de vivienda

Nivel de movilidad

Valor a los beneficiarios in-
directos (satisfaccion de ne-
cesidades colectivas)

Crecimiento econémico

Nivel de inversion industrial en el
drea

Contaminacion

Conservacion ambiental

Valor social agregado
- integracion social

Identidad comunitaria

Niveles de criminalidad

Nivel de interaccién comunitaria
Nivel de participacion en grupos
de la comunidad

Nivel de participacién en activida-
des voluntarias

- exclusion social

Proporcion de pobreza en la co-
munidad

Desempleo

Falta de hogar

Valor politico agregado

Participacion en las elecciones
Nivel de contacto con politicos
locales

Participacion en la toma de deci-
siones sobre asuntos importantes
para la localidad (en los sectores
publicos, voluntarios y privados)

Construccion de ca-
pacidad comunitaria

Nivel de inversién en insta-
laciones para la comunidad

Valor de los activos de la comuni-
dad

Nivel de inversion en activos para
la comunidad

Nivel de apoyo disponible
de la comunidad

Nivel de recaudacion de fondos

locales para necesidades locales
Proporcion de voluntarios (en or-
ganizaciones de “cuidado social”)
a clientes/usuarios con necesida-
des determinadas

Percepcion de los residentes de la
“disposicion a ayudar” de la po-
blacion local

Nivel de diferenciacion de
la politica para diferentes
comunidades con normas
y valores distintos

Nivel de la opcion del servicio dis-
ponible para diversas comunidades

Fuente: Bovaird (2001)”

7

Traduccion libre. No se incluye totalmente el cuadro del original.
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El campo de la medicion del valor publico estd en construc-
cion a nivel académico y su desarrollo requiere una concepcion
mas amplia de la accién publica (las politicas y programas), ya
no concentrando su medida en el proceso productivo (costos de
los insumos —inputs— o en los productos —outputs— materia-
les), sino, concentrar la atencion en los resultados y efectos ob-
servables derivados de la gestion publica y de como tales conse-
cuencias son valoradas en la esfera politica.

4. LOS PROGRAMAS SOCIALES Y EL VALOR
PUBLICO

Las politicas, como decisiones o marco de decisiones macro,
se materializan a través de programas y proyectos que conjun-
tamente apuntan al logro de los propésitos de las politicas. Los
programas se definen como conjunto de proyectos que persiguen
los mismos objetivos y los proyectos son definidos como la
minima unidad de asignacion de recursos para el logro de uno
o mas objetivos (CEPAL, 1998).

Politicas, programas y proyectos

| POLITICA SOCIAL |

| PROGRAMA 1 | | PROGRAMA 2 |
— —
| PROYECTO 1.1 | | PROYECTO 1.2 | | PROYECTO 2.1 | | PROYECTO 2.2 |

Fuente: CEPAL, 1998.

En este articulo, para efectos de andlisis, la unidad instru-
mental utilizada es el programa que se realiza para enfrentar un
problema social, o conjunto de problemas sociales determinados,
dentro del marco de una politica social. Las politicas sociales,
se entienden en un sentido amplio més alla de las intervenciones
tradicionales en educacion, salud, seguridad social, vivienda e
infraestructura basica, incluyendo las acciones focalizadas en
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la pobreza y vulnerabilidad y aquellas destinadas a promover el
empleo. Por programas sociales adoptaremos el enfoque de Cor-
tazar, segun el cual son “conjuntos estructurados de actividades
mediante las cuales las organizaciones publicas disehan y ge-
neran bienes y servicios, como medios para satisfacer necesida-
des basicas, construir capacidades, modificar condiciones de
vida o introducir cambios en los comportamientos, en los valores
y en las actitudes que lo sustentan. Dentro de éstos, se distinguen
aquellos que proveen bienes (obras de infraestructura, alimentos,
etc.) o recursos (transferencias monetarias) y aquellos que proveen
servicios (de salud, educacion, asistencia legal, etc.)” (2004:3).

Una caracteristica de los programas sociales consisten en
la generacion de un bien o un servicio que deben ser puestos a
disposicion de un receptor o destinatario. En algunas circunstan-
cias, la produccion es realizada en forma total por el operador
del programa o la organizacién que lo desarrolla, con una entrega
que consiste en la simple puesta en disponibilidad del producto
para su alcance efectivo por el receptor. En otros casos, el pro-
ducto no se perfecciona si no hay una interaccion con el receptor
en la que se definen sus atributos finales segutin las necesidades
o condicién del mismo: es decir, el receptor es a la vez un insumo
de la actividad, objeto del procesamiento y determinante del
producto y del impacto final. En estos casos, las caracteristicas
de los productos entregados requieren incluir a los efectos (re-
sultados u outcomes) entre los productos y el impacto. Su consi-
deracién es esencial cuando el producto entregado supone un
cambio de conducta en la poblacién. Los efectos corresponden
al grado de uso de los productos y/o a las conductas que estos
generan en los usuarios (CEPAL, 1998).

Sulbrandt (2000, 2004) refiere que los programas sociales
y la situacion en que operan, configuran un cuadro muy espe-
cial, senalando las caracteristicas propias de los programas so-
ciales, a partir de los problemas que atacan, los factores organiza-
cionales propios de los sectores sociales en los gobiernos de
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nuestros paises y un medio ambiente socio-politico muy par-
ticular, como condicionantes de esa especificidad de los progra-
mas sociales.

4.1 HETEROGENEIDAD DE LOS PROGRAMAS SOCIALES

Martinez Nogueira (2004), destaca la complejidad de los pro-
gramas sociales dada las caracteristicas de heterogeneidad y
contingencia de los mismos. La heterogeneidad se manifiesta
en las dreas problemdticas y en las poblaciones a que los pro-
gramas se dirigen, en los contextos institucionales y sociales en
que se ejecutan, en los instrumentos utilizados, los recursos
disponibles y la naturaleza de los actores involucrados, etc.. La
naturaleza contingente de su implementacién viene dada por
la incertidumbre manifestada a través de mdltiples planos, como
los provenientes de los procesos de produccién y entrega, de la
participacion social y de la coordinacién institucional.

A continuacion se reproduce el andlisis que realiza Martinez
Nogueira (2004) sobre la heterogeneidad de los programas sociales
que explicita en cuatro (4) tipologias para reflejar la complejidad
del universo de los programas sociales derivada de las politicas
publicas a que responden (Martinez Nogueira, 2004: 6-8).

Tipologia de programas sociales

Homogenidad de la tarea | Heterogenedad de la tarea
Programabilidad de la tarea | Programabilidad de la tarea baja
de la elevada uniformidad | Especificidad del servicio:

del servicio: Receptor como | Receptor como individuos (per-
categoria sonas, grupos, comunidades

Interaccion con el | 1. Transferencia de bienes y | 4. Prestaciones asistenciales y de
receptor nula o baja | recursos emergencia

incertidumbre relati-
vamente baja duran-
te la ejecucion

Interaccion con el re- | 2. Servicios profesionales | 3. Servicios “humanos” desarrollo
ceptor media o alta de calpacidades y de inserci6n
incertidumbre relati- socia

vamente elevada du-
rante la ejecucion

Fuente: Martinez Noguiera, 2004.
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A partir de la tipologia de Martinez Nogueira se intenta explo-
rar las dimensiones destacables de valor piblico de acuerdo al
tipo de programa social que se trate, estando consciente, por un
lado, de que las fronteras entre las categorias no son tan precisas
como lo podria indicar la tabla y que la mayoria de los programas
sociales son una combinacién de dos o mas categorias, y por otro
lado, lo exploratorio de este esfuerzo, que mas que agotar el ana-
lisis de las posibilidades de valor publico de acuerdo a la tipologia
de programa, aspira mds bien a plantear la atencién sobre este
aspecto tanto desde el punto de vista académico como gerencial,
como marco para el disefo y ejecucién de programas maximi-
zadores del valor publico.

Programas de transferencia de bienes y recursos (tipo 1)

Estas son prestaciones suministradas en forma homogénea y
uniforme a categorias de destinatarios con interaccién reducida
con el receptor. Son programas de complejidad baja y sus pres-
taciones son tangibles (transferencia de recursos monetarios o
suministro de alimentos, obras de saneamiento o de provisién
de agua potable, construccién de viviendas sin intervencién
de los beneficiarios, etc.), sin que pretendan alterar los atributos
personales de los beneficiarios, sino algunos elementos que
impactan sus condiciones de vida. La prestacion esta plena-
mente gobernada por el disefo sin considerar la especificidad
de cada receptor. La intervencion administrativa se reduce a
evaluar la elegibilidad de los solicitantes y a asegurar el sumi-
nistro en tiempo y forma de las prestaciones o servicios.

De acuerdo con la descripcion que hace el autor de este
tipo de programas (programas para los cuales se parte del su-
puesto de la existencia de relaciones causales ciertas: la presta-
cion generard un impacto positivo sobre la situacion que se desea
mejorar), las maneras de incrementar el valor piblico estan rela-
cionadas con los insumos, procesos internos y entrega del pro-
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ducto. La gestion de valor pdblico en este tipo de programa radi-
caria en la eficiencia interna, en la equidad y calidad en la distri-
bucién de los bienes y servicios que se entregan o prestan. Por
ejemplo, en un programa social de transferencia de recursos
monetarios, el valor pablico se da en la entrega del producto
(recurso monetario) al usuario, al aumentar su ingreso y por tanto
mejorar su posibilidad de adquisicién de alimentos, etc. De
manera, que para generar o incrementar el valor publico, se debe
buscar equidad e imparcialidad en los procesos internos de selec-
cion de los beneficiarios del programa, de manera que su efecto
o impacto sea mayor en los ciudadanos (sociedad). Por otro lado,
la mejora de los procesos internos podria dar lugar a que, al
disminuir los gastos de funcionamiento, pudiera incrementarse
la cobertura, con lo cual también se estaria generando mayor
valor.

Sin embargo, estos esfuerzos internos apuntarian al incre-
mento del valor creado a lo externo que, de acuerdo a los ejem-
plos citados por el autor de la tipologia, estarian representados
por mejoras en la calidad de vida (incremento del ingreso
promedio, mejora en indicadores de salud, mejoras nutricionales
y otros).

Servicios Profesionales (tipo 2)

Son servicios suministrados en forma homogénea y uniforme a
categorias de receptores con interacciéon media o elevada con el
receptor. El supuesto basico es que se dispone de una compren-
sion clara de las relaciones causales operantes, de la situacion y
de las necesidades de los receptores. Si bien los contenidos de
estos programas estan claramente delimitados por el marco
técnico e institucional de su ejecucion, su desempefio deja lugar
al despliegue de interpretaciones y de discrecionalidad, ya que
el operador dispone del control de un conocimiento disciplinario
o de una profesion determinada. Estas actividades se desenvuel-
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ven en un contexto técnico relativamente cristalizado, pero las
consecuencias de los tratamientos o de las intervenciones depen-
den de la colaboracion, receptividad y legitimidad acordadas
por los receptores.

Este tipo de programa comprende distintas variedades. La
escuela tradicional, que parte del supuesto de la homogeneidad
de los alumnos y de sus capacidades de integracién y aprendi-
zaje, es un ejemplo: los alumnos son incorporados atendiendo
a su edad y la trayectoria escolar previa, los planes de estudio
son uniformes y las actividades responden a programaciones
estrictas. No obstante, es el maestro al frente del aula quien debe
interactuar con los alumnos y ajustar situacionalmente su com-
portamiento. La presencia del alumno no implica participacion
en el disefio de la intervencion: su rol es pasivo, constituye el
material procesado y su relacién con el operador es asimétrica.
El poder permanece en la organizacién, pues controla la infor-
macién, el conocimiento y los recursos. Muchos programas sani-
tarios asistenciales responden a estos atributos, como los centros
de salud: éstos pueden anticipar el rango de situaciones a en-
frentar como consecuencia de la demanda espontanea de la
poblacién, pero sin que las tareas sustantivas de los profesionales
puedan ser definidas en detalle. Otros programas semejantes
son los de capacitacion laboral o de educacién para adultos.

En programas de este tipo, es relevante la interaccién pro-
ducto-usuario (ejemplo de la escuela tradicional) ya que el valor
publico es coproducido en esa interaccién (el aprendizaje), aun
cuando socializado posteriormente por el usuario. De manera
que una forma de incrementar el valor puede ser concentrarse
en el producto a entregar (la clase) y la forma y calidad de entrega,
lo que implica el docente y las condiciones de entrega. Otra
forma de incrementar valor, es propiciando el compromiso por
parte del receptor (usuario) y sus beneficiarios inmediatos (grupo
familiar) mediante la participacion.
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Servicios humanos, desarrollo de capacidades y de la insercion
social (tipo 3)

Estos son servicios suministrados en forma personal, con interac-
cion media o elevada con el receptor y con posibilidades de
programacion de la operacion reducidas. Su objetivo es alcanzar
una transformacion significativa en la situacién del receptor e
impactan sobre la totalidad de la persona, grupo o comunidad,
intentando modificar sus condiciones a partir de la construccion
de nuevas capacidades o la remocion de obstaculos para su ex-
pansion.

Las caracteristicas de estos programas son: a) individuali-
zacion o personalizacion de los destinatarios y de los servicios
y prestaciones; b) el beneficio es distribuido selectivamente y
alcanza a quienes se autoseleccionan o a aquellos con los que
la conduccién del programa establece una relacién particular;
c) el operador participa en esta seleccién con discrecionalidad
relativamente elevada; y d) la informacién circunstanciada sobre
el receptor, la determinacion de sus necesidades, la aceptacion
y aplicacién del tratamiento o intervencién y la evaluacién de
sus respuestas se hace a través de una relacion duradera (Martinez
Nogueira, 2004).

En programas de este tipo, se trata de acciones que se reali-
zan bajo la mirada constante de los receptores (usuarios y/o desti-
natarios), son susceptibles de ser disefiados y ejecutados con parti-
cipacion de los usuarios y destinatarios en todas las etapas de
programacion, ejecucion y evaluacion, por lo cual se hace funda-
mental para la generacién de valor, trabajar en el drea externa,
desarrollando mecanismos de participacién que permitan
favorecer el proceso coproductivo de valor a lo largo de la cade-
na. La interaccion del proveedor del bien o servicio en el entorno
de ejecucion, agrega valor al redefinir las formas de entrega mas
convenientes a las necesidades y el compromiso del usuario. La
dimensién a enfatizar es la eficacia en el logro de los diferentes
eslabones de la cadena.



EL VALOR PUBLICO EN LOS PROGRAMAS SOCIALES

Prestaciones asistenciales y de emergencia (tipo 4)

Son servicios de baja complejidad y programabilidad, con redu-
cida interaccién con sus destinatarios. Las prestaciones consis-
ten en transferencias sin continuidad de bienes o recursos. Las
acciones (aportes de caracter asistencial) se ejecutan para dar
solucién o aliviar puntualmente situaciones de carencia o indi-
gencia en el marco de emergencias de todo tipo (inundaciones,
terremotos, graves crisis econémicas con quiebra generalizada
del aparato productivo, crisis de institucionalidad, etc.).

En este tipo de acciones publicas, de acuerdo con la tipo-
logia seguida, la formalizacién es extremadamente baja y la expli-
citacion de objetivos evaluables y de procedimientos operativos
es reducida. La blisqueda de incremento de valor publico en
este tipo de programa se relaciona con los procesos de elegibi-
lidad del receptor (usuario), mejorando su objetividad e imparcia-
lidad para incrementar la equidad. La eficiencia interna (insumos,
procesos) incrementaria la cantidad de producto por unidad de
recursos, incrementando el valor publico, pudiendo mejorar la
cobertura.

4.2 UN EJEMPLO PRACTICO: UN PROGRAMA DE CAPACITACION

Para ilustrar las ideas expuestas en relacién con la cadena de
generacion de valor publico, efectuaremos el analisis del Pro-
grama de Capacitacion en Disefio y Gerencia de Politicas So-
ciales en Guatemala que realiza el INDES. Como se sefala en
el cuadro inserto, la cadena causal de generacion de valor del
programa parte del supuesto de la “mejora en los procesos
gerenciales o decisorios en las organizaciones” (efecto buscado
a nivel politico), a partir de la capacitacion de sus funcionarios
empleados profesionales claves, los cuales son los usuarios de
los productos que entrega el programa (“ X Cursos de capa-
citacion a diferentes niveles, nacional y subnacional”). El pro-
ducto entregado (cursos de capacitacion) requiere de su consu-
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mo y asimilacién por parte de los usuarios (“y profesionales de
las organizaciones participantes”), lo cual te6ricamente ocurre
en el momento de la entrega o interaccién producto-usuario
(las sesiones de clases) para producir el resultado esperado (“y
profesionales capacitados y aplicando herramientas de gerencia
social moderna en sus organizaciones”); resultado que se espera
genere un cambio en su desempefio gerencial y el de su grupo
organizacional, para de esta manera contribuir al logro del efecto
(“mejora en los procesos gerenciales o decisorios en las organi-
zaciones”). Esta hip6tesis causal contempla como eslabon final
de la cadena, o Fin Gltimo del programa, “incrementar la eficien-
ciay equidad en los programas sociales” a lo cual debe contribuir
el efecto o impacto del programa.
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Por el lado de los destinatarios, los beneficiarios inmediatos
de los resultados son los propios participantes-usuarios, en su
rol publico de funcionario, que se asume mejor preparados para
el desempefio de funciones gerenciales como resultado de insu-
mir o recibir el curso del cual ha sido usuario, las unidades de
trabajo en las cuales se desempefian y las organizaciones de las
cuales provienen.

Los beneficiarios mediatos en la cadena ilustrada son la
administracién publica como un todo que se beneficia de la me-
jora en las organizaciones participantes, las Organizaciones No
Gubernamentales (ONG) con accién en el area social cuyos par-
ticipantes en el programa impactan en su desempefo, el gobier-
no, que se beneficia del desempefio de la administracién piblica
y lasociedad o colectividad, tanto la que se beneficia directamente
de la mejora de los programas sociales, como toda la sociedad
que se beneficia de un pais mas incluyente y equitativo.

Vemos como en la cadena de generacién de valor ejempli-
ficada, el valor publico se va conformando (o agregando) en
cada eslabén. En el nivel operativo, cuando el usuario recibe el
producto (servicio de capacitacién: curso), se produce un valor
privado, de cardcter individual que se termina de conformar en el
otro eslab6n, cuando como resultado del servicio capacitacion,
el participante-usuario esta capacitado en las técnicas y herra-
mientas de que se trata el curso, las ha asimilado y “podria”® utili-
zarlas en su ambiente de trabajo para mejorar los procesos ge-
renciales en su organizacion o programa (efecto buscado) y en-
tonces, tendriamos el valor piblico generado, como consecuencia
de la mejora de la administracién publica y de la gestién de go-
bierno y de las ONG, al recibir la sociedad los beneficios de la
mejora en la eficiencia de los programas sociales.

& El condicional se debe a que ese es otro proceso, de cambio organiza-
cional, que requiere de condiciones favorables para su concrecién.
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En el ejemplo descrito, del programa de capacitacion, se
parte de la premisa de que la capacitacion de gerentes piblicos
en técnicas y herramientas gerenciales modernas, contextualiza-
das tiene una relacion de causalidad con la mejora de los pro-
cesos gerenciales de las organizaciones publicas y, por ende,
con la eficiencia de esas organizaciones.

Claro, en el interin, hay una serie de condiciones que deben
darse para que la cadena causal se conforme y concrete: por el
lado de los productos, el Programa de capacitacion debe conce-
bir éstos (los diferentes cursos) de manera que sean pertinentes
a la realidad del pais; seleccionar las organizaciones y los partici-
pantes de éstas, de manera de asegurar el mayor impacto (efecto)
organizacional; asegurarse de métodos docentes que viabilicen
el aprendizaje y crear condiciones para la continuidad de activi-
dades de capacitacion en el area.

Por el lado de los destinatarios, los usuarios (participantes)
deben estar comprometidos con el aprendizaje y su posterior
aplicacién en el ambiente laboral; los beneficiarios inmediatos
(las organizaciones) deben en primer lugar, mantener a las perso-
nas capacitadas en sus puestos de trabajo o en puestos claves de
los sectores sociales; asimismo, propiciar ambientes organiza-
cionales para que los funcionarios entrenados apliquen los cono-
cimientos adquiridos y se produzca el cambio organizacional,
la mejora de los procesos y métodos de trabajo. En este aspecto,
se explicita o visualiza claramente que el valor es coproducido,
requiriendo la participaciéon comprometida, no sélo del usuario
(participante) sino del beneficiario inmediato (la organizacién),
configurando dos niveles de coproduccion: producto-usuario y
usuario-beneficiario (organizacion).

Las condiciones senaladas, son imprescindibles (en este caso)
para que no se interrumpa la continuidad de la cadena y pueda
conformarse el valor publico. El ejemplo sirve para sefalar la im-
portancia de estas condiciones e identificar (en el ejemplo, pero
debe hacerse para cada caso) aquellas que son prerrequisitos para
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la generacion de valor. Por ejemplo, si los participantes ya ca-
pacitados no permanecen en sus puestos de trabajo de las orga-
nizaciones y salen de la administracién publica, se interrumpe la
cadena y no termina de conformarse el valor publico para la so-
ciedad o colectividad; igual, si las organizaciones no propician
un ambiente para que los funcionarios capacitados apliquen los
conocimientos adquiridos en la mejora de los procesos de traba-
jo, se interrumpe la cadena y el valor creado se queda en el funcio-
nario capacitado como valor privado, quizas latente por otra opor-
tunidad para generar valor piblico. De manera que, nada se hace
con esfuerzos parciales; si no se mantienen las condiciones de
continuidad de la cadena no se genera valor publico.

Ahora bien, ;como medir los esfuerzos para la creacién de
valor publico en este programa? Un primer enfoque en el proceso
insumo-producto mediria: Cantidad de recursos monetarios in-
sumidos, cantidad de cursos impartidos vs programados, la can-
tidad de participantes totales vs previstos, tiempo de realizacién
del programa vs previsto. Una visién mds amplia, siempre con
el foco en el producto, miraria la calidad pedagégica de en la
entrega del producto, la pertinencia al contexto del pais, la sa-
tisfaccion de los participantes con los cursos impartidos (calidad
subjetiva), la proporcién de mujeres capacitadas (equidad de
genero), la participacion étnica en los cursos.

Si “miramos” la cadena de valor, entonces tendriamos que
medir los resultados, es decir en qué medida los profesionales
capacitados por el programa aplican los conceptos, técnicas y
herramientas aportados en los cursos en las organizaciones en
que laboran; y los efectos a largo plazo, en qué medida, como
consecuencia de tal aplicacién, mejoran los procesos gerenciales
o decisorios en las organizaciones. Siguiendo la cadena, podria
plantearse en qué medida la mejora de los procesos gerenciales
o decisorios incrementa la eficiencia o equidad de los programas
sociales que ejecutan. Otro efecto buscado por el programa, la
sostenibilidad de esfuerzos de capacitacion en gerencia social
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se expresaria en la cantidad de organizaciones de capacitacion
que incluyan en sus programas cursos especiales o adelanten
programas especiales de capacitacion en gerencia social.

Tal medicién requiere de una evaluacién de impacto, pre-
vista en el programa utilizado como ejemplo, que sin entrar en
detalles sobre la técnica, requiere de una linea basal de las con-
diciones iniciales de las organizaciones cubiertas por el progra-
ma, en variables claves relativas a las capacidades de éstas sobre
las cuales el curso proporciona informacion, sensibilizacion y
herramientas y luego, en un lapso técnicamente estimado, identi-
ficar y medir los cambios o efectos originados en aspectos claves
de la temética impartida.

5. REFLEXIONES FINALES: POTENCIALIDADES Y
LIMITACIONES

Al cabo de estas reflexiones aportadas sobre el valor piblico
como eje de la accion de la gerencia publica y del potencial
tedrico de la cadena de generacion de valor como marco con-
ceptual para capturar y “visualizar” el concepto de valor
publico en programas sociales, corresponde asumir, como
reflexiones finales de este trabajo, una actitud critica.

;Hasta qué punto el enfoque del valor piblico es valioso
para nuestro contexto latinoamericano? ;Cuales son las poten-
cialidades y limitaciones del marco conceptual de la cadena de
generacion de valor pablico como instrumento de apoyo para
captar y/o expresar teéricamente el valor pablico de programas
sociales? En esta seccion desarrollaré estas interrogantes.

5.1 EN TORNO A LAS POTENCIALIDADES

La busqueda de modelos o “instrumentos de navegacion” para
guiar el desempeno de los gerentes piblicos es una tarea inaca-
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bada. Periédicamente surgen esquemas o modelos que de pronto
parecen abrir nuevos rumbos, pero luego son abandonados o
criticados por reiterar distinciones conocidas mediante renova-
dos recursos terminolégicos. Sin embargo, el enfoque de valor
publico, es un faro sugerente, no el Ginico, para renovar la gestion
publica en general, y la gerencia social en particular, en la
busqueda de soluciones a los criticos problemas de los paises
latinoamericanos. El enfoque sugiere implicaciones normativas
sobre el comportamiento de los funcionarios pablicos, tanto en
el terreno politico (para movilizar recursos, promover agendas
y legitimar politicas) como en el programatico (definir el valor
publico de sus organizaciones, que luego se interpreta y se con-
cretiza a través del mandato, mision y vision de la organizacion)
y organizacional (generar las capacidades de alcanzar los objeti-
vos) (Mokate y Saavedra, 2004). Aunque surge y se ha desarrolla-
do en el ambito académico de paises con economia y socieda-
des diferentes a las nuestras, en las que las condiciones politicas,
econdmicas y sobre todo sociales (desigualdad, exclusion, po-
breza) hacen mas exigente la gestion piblica y dentro de ésta la
gerencia social, el enfoque del valor publico se revela dtil para
el andlisis de dichos problemas a partir de una visién mas inte-
gral de la gestion publica y para una gerencia social consciente
de crear las condiciones para que los grupos tradicionalmente
excluidos participen efectivamente de las politicas y programas
sociales, promoviendo procesos democraticos de formacién de
politicas publicas que ademds de asegurar los resultados desea-
dos, fortalezcan la ciudadania (Marulanda y Molina, 2004).

El enfoque del valor piblico, como orientador de sentido
a la accion gubernamental (delineadas a través de las politicas
publicas y materializada mediante los programas que se ejecutan
en el marco de dichas politicas), constituye instrumento analitico
para que las entidades publicas (su gerencia) conciban opciones
para crear mayor valor para los ciudadanos mediante la identifi-
cacion de las fuentes de valor consideradas mas importantes
por la comunidad a la que dichas entidades sirven, es decir,
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aquellas dimensiones de la actuacién de la entidad consideradas
especialmente importantes o necesarias por los ciudadanos y la
bisqueda y puesta en practica de iniciativas para incrementar el
valor generado por dichas dimensiones. Esto, sin duda, requiere,
a la par del fortalecimiento de la capacidad administrativa de
las organizaciones, entendida como la eficacia administrativa
para instrumentar sus objetivos, el desarrollo en los cuerpos ge-
renciales de capacidad politica, entendida como la capacidad
para problematizar las demandas de los grupos mayoritarios de
la poblacién, tomando decisiones que representen los intereses
e ideologias de los mismos (mas alla de la dotacién de recursos
que puedan movilizar en la esfera publica) y, sobre todo, plas-
mando esas demandas y necesidades en el disefo e implemen-
tacion concreta de las politicas y programas (Repetto, 2004).

La construccién y andlisis de la cadena de valor puede verse
como un proceso de aprendizaje organizacional en el cual se
ponen en relieve las oportunidades de mejora de la actuacién
de una entidad y se definen vias de actuacién alternativas para
mejorar el valor total entregado por dicha entidad a la sociedad,
a partir de una clasificacion de las actividades desarrolladas en
actividades que afiaden valor y actividades de bajo o nulo valor
anadido. En este sentido, es posible aumentar el valor generado
por una organizacion o programa publico, aumentando la eficien-
cia, la eficacia o la imparcialidad en las actividades actuales,
anadiendo nuevas cualidades a las actividades existentes, desa-
rrollando nuevos productos o servicios que reflejen las nuevas
demandas y aspiraciones o respondiendo oportuna y eficazmente
a los nuevos problemas que se plantean (Moore, 1998). De esta
manera, el foco de atencion, el eje directriz de la gestion publica
pasa a estar centrado en el concepto de “valor publico” y sus
componentes como magnitudes representativas de la actuacién
de la organizacién, a identificar la totalidad de la cadena de
valor, adoptando asi una perspectiva estratégica que lleva apa-
rejada la necesidad de investigar todos los procesos y las varia-
bles que intervienen o determinan, directa o indirectamente, el
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valor generado por la organizacién o programa y la forma en la
cual éste cambia cuando se alteran dichos procesos y variables.

La construccién de la cadena de generacion de valor de
una determinada politica o programa social de las organizacio-
nes, pone de relieve la importancia de la dimension externa,
olvidada en la vision tradicional que sélo examina los compo-
nentes internos del proceso insumo-producto y enfatiza la eficien-
ciaen el uso de recursos; examinar el tipo y calidad de interrela-
ciones con el ambiente social, politico e institucional posibilita
una interaccién orientada hacia la eficacia en el logro de los
grandes objetivos o fines de las politicas o programas, el qué y
el para qué de la accién publica articulado con los esfuerzos de
organizaciones de la sociedad civil y de las colectividades recep-
toras/beneficiarias de dicha accién.

5.2 RESPECTO A LAS LIMITACIONES

Existe el riesgo de la burocratizacién de la cadena o concebir
dogméticamente la cadena de la generacién de valor como una
secuencia mas o menos lineal de causalidades, desde la gestion
en el interior de las organizaciones estatales hasta el logro de
los efectos ultimos requeridos por el bien comin. El modelo es
una abstraccién en la cual las cosas estan representadas como
si todo se tratara de relaciones nitidas entre las unidades res-
ponsables de producir determinados productos externos, inter-
nos u organizacionales y entregarlos a otros dentro y fuera de la
organizacion. Sin embargo, es una relacion funcional que, sobre
todo en los programas e intervenciones sociales, se asienta en
complejas mallas de interrelaciones y en tecnologias de produc-
cién “blandas”, lo que significa que las supuestas relaciones
causales que vinculan los insumos y las actividades a los pro-
ductos, resultados y efectos (impactos) no responden a un cono-
cimiento cierto y vélido sino que, en el mejor de los casos,
constituyen hipétesis que requieren verificacion (Sulbrandt,
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2002). Por lo tanto, es necesario pensar en los resultados como
sefiales direccionales y no como afirmaciones de causalidad.

Es pertinente, entonces, tomar en cuenta la advertencia de
Earl, Carden y Smutylo (2002), en cuanto a que si bien cabe
simplificar las cosas en cierta medida de cara a la planificacién
de los programas, no hay que olvidar que la perspectiva metodo-
|6gica requiere un reconocimiento de la realidad contextual en la
que se inscriben dichos programas. Sobre todo en el dmbito del
desarrollo social, se trata de un proceso complejo que se produce
en unas circunstancias en las que un programa no puede aislarse
del contexto en el cual se desarrolla: los diversos actores con los
que tendrd que contar (por ejemplo, otros sectores u organiza-
ciones del gobierno, comunidades, organizaciones y grupos co-
munitarios), asi como tampoco de los factores que ejerceran una
influencia sobre él (como son los factores sociales, politicos,
culturales, econémicos, histéricos y medioambientales).
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Capitulo 5

APRENDER A DESAPRENDER: APUNTES EN LA
BUSQUEDA DE UN APRENDIZAJE
TRANSFORMATIVO PARA LA CAPACITACION
DE GERENTES SOCIALES*

MANUEL E. CONTRERAS'

INTRODUCCION

Sorprendentemente, el sentido de qué implica “aprender” y cémo
es que se “aprende” no estd en el centro de la discusion en los
centros de educacion superior y de capacitacién en América La-
tina. El énfasis suele estar, mds bien, en qué ensefar antes que en
cémo ensenar. Esto se debe en gran parte a que las universidades
y centros de capacitacion contratan mayormente a expertos en
“contenidos”; no les proveen capacitaciéon en cémo ensefiar y
tampoco hay incentivos para que los docentes se preocupen de
ello. Después de haber interactuado con mas de un centenar de
docentes universitarios de la mayor parte de los paises de América
Latina en el INDES, la poca importancia asignada al proceso
pedagdgico parece ser ain mas evidente a medida que uno as-
ciende por los diferentes niveles educativos. Es decir, hay menos
atencion al desarrollo pedagdgico en las universidades, —en su
gran mayoria encandilada con la bisqueda y transferencia del
conocimiento— que en la educacién primaria y secundaria hoy

* AJulio Sergio Ramirez que me mostr6 que era posible. A Nohra Rey de
Marulanda y Karen Mokate que me permitieron intentarlo y me apoyaron
en todo el camino.

' Agradezco los comentarios de Juan Carlos Cortazar, Gustavo Cuadra,
Ménica Escalante, Yolanda Gayol, Karen Mokate y Javier Moro a versiones
anteriores; asi como las sugerencias de los lectores externos. También re-
conozco el apoyo editorial de Annabella Gaggero y Michelle Farrell en la
elaboracion de este trabajo. La responsabilidad por la versién actual es
exclusivamente mia.
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en procesos de reforma que precisamente revisan sus enfoques
pedagdgicos, entre otros.’

Ante esta aparente paradoja, el objetivo de este texto es
compartir reflexiones alrededor del tema del aprendizaje. Busca
ilustrar tanto qué queremos decir con “aprender” y la utilidad
del concepto de “desaprender” para ello. En el proceso, sugiere
cémo esta discusion ilumina el como ensefar. Propone que para
lograr un aprendizaje transformativo, el desaprender es vital.
Estas reflexiones son fruto de una década de experiencia docente
formando adultos tanto en la Universidad Catdlica Boliviana
como en el INDES. Es en el INDES, sin embargo, donde reflexioné
mas sobre el desafio de desaprender para aprender en conver-
saciones con colegas y al compartir estas ideas con participan-
tes (tanto docentes, como gerentes) de los cursos de capacitacion
tanto en Washington, D.C. como en una media docena de paises
de América Latina donde el INDES contaba con programas nacio-
nales. En el INDES me nutri de la bibliografia necesaria para
plasmar estas ideas con un popurri de enfoques teéricos de una
variedad de disciplinas.

En sintesis, sostengo como hipétesis de trabajo que en la
formacion en gerencia social y en particular en liderazgo, es vital
entender qué es aprender, como se aprende y, por tanto, cémo
ensenar. Esto, debido a que las personas adultas requerimos desa-
prender al mismo tiempo que aprendemos para lograr un apren-
dizaje transformacional que permita no sélo llenarnos de nuevos

2 Segun Claxton (2001) refiriéndose a Europa y escribiendo desde Inglaterra:

“En ninguna parte es tan evidente como en las universidades la confusién
entre el desarrollo de la facultad de aprender y el desgaste de la educacion
intelectual.” Lo que nos remite a como concebimos la educacion, aspecto
que trataremos mas adelante. Duarty Sangra (2001) respaldan esto cuando
desde Espana (y por tanto mds cerca a América Latina) indican: “... a
menudo se confundia la libertad de catedra con los conocimientos sobre
estrategias metodolégicas de ensefanza y de aprendizaje. De hecho, la
cuestion mas importante era transmitir contenidos. Cémo se hiciera, daba
lo mismo: habfa gente que superaba las materias y gente que no.” (Enfasis
nuestro).
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conocimientos sino también estimularnos a modificar comporta-
mientos a la luz de la revisién de nuestros propios marcos de
referencia. En el caso de la ensefianza y en el ejercicio del liderazgo
adaptativo® (Heifetz, 1997) —enfoque adoptado en el INDES—
es todavia mas importante porque para ejercer liderazgo se
requiere de una estrategia explicita de aprendizaje en el ambito
personal, grupal, organizacional y social. En la gerencia social,
por otra parte, la necesidad de una gestion estratégica, la adap-
tacion a los cambios, la proactividad, la capacidad de negociacion
y articulacién con miltiples actores, organizaciones e instituciones,
entre otros, hace que el como se capacita sea particularmente
pertinente. Maxime si la tarea de la gerencia social consiste en
“garantizar la creacion de valor publico por medio de su gestion,
contribuyendo asi a la reduccién de la pobreza y de la desigualdad,
asi como al fortalecimiento de los estados democraticos y de la
ciudadania” (Mokate y Saavedra, 2005). Por tanto, argtiimos que
una capacitacion transformacional en el ambito de la gerencia
social es conveniente tanto por la tematica a tratar como por las
particularidades de los sujetos a capacitar (adultos con experiencia
gerencial).

Sin el animo de hacer un recorrido por todo el desarrollo
de las teorias de aprendizaje de adultos o androgogia, la pro-
puesta se nutre del rico debate sobre el Critical Management
Education que, sobre lo planteado por Freire, propone, entre
otros, la revision critica de supuestos y Ilama a revisar el proceso
de ensefanza solicitando mayor énfasis sobre los procesos que
en los contenidos para convertir al docente de gestion de ser un
experto a ser un consultor (Reynolds, 1999; Currie y Knights,
2003; Perriton y Reynolds, 2004). A su vez, sintetiza parte de
una vasta bibliografia especializada (en su mayoria todavia en
inglés) sobre el aprendizaje de adultos y ofrece una reflexion
esquematica de una suerte de pedagogia de la capacitacion.

> Entendido como la actividad de movilizar a las personas para que enfren-
ten desafios adaptativos y generar progreso social.
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Busca abrir el didlogo sobre estos temas tanto con participantes
de cursos de capacitacion del INDES como con otros capaci-
tadores interesados. Como tal, es un trabajo en curso.

Este capitulo esta organizado en seis secciones. La primera
parte intenta modificar el foco de cémo conceptualizamos la
educacién desde de un paradigma educativo informacional (tra-
dicional) hacia un paradigma transformacional. Esto, a su vez,
nos lleva a plantear qué entendemos por educacion y es el objeto
de analisis de la segunda parte. Acd definimos tanto la educacién
transformativa y una variante de ella, la educacion significativa.
A la luz de lo anterior, en la tercera parte abrimos una nueva
vertiente clave para el aprendizaje orientado a modificar com-
portamiento—que a nuestro entender es la esencia de la forma-
cion gerencial. De forma muy sintética discutimos el aprendizaje
de primer, segundo y tercer ciclo. Planteado lo anterior, en la
cuarta parte analizamos con mayor detalle qué entendemos por
“desaprender” y por qué es importante para el logro de un apren-
dizaje mas potente. En la quinta parte, de forma somera, indica-
mos algunas posibles estrategias para lograrlo, s6lo en aras a no
dejar el concepto vacio sin alguna pertinencia a la practica do-
cente. La sexta y Ultima parte consiste en una reflexion final que
sintetiza y explicita las principales propuestas de este trabajo.

1. DE LA INFORMACION A LA TRANSFORMACION

Partimos del supuesto que la mayor parte de nosotros haya
sido socializado en la escuela y en otras experiencias, educa-
tivas en un modelo educativo informacional centrado en el
proceso de transferir informacién de un docente que tiene el
conocimiento, a un participante que lo recibe. Es decir, lo que
Freire (1970, 1999), ha denominado “educacion bancaria.”
Ejemplificamos esto con la idea de verter el contenido de un
vaso a un recipiente pasivo (vacio o medio lleno) (Ver diagrama
1). Nétese que en este enfoque se mantiene la forma y lo que
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varia es el contenido y su ritmo de transferencia. Este proceso
suele materializarse en una practica centrada en el docente
donde el énfasis estad en la ensefianza antes que en el aprendi-
zaje. Ha sido también llamado un “proceso frontal.” Implicito
en lo anterior estd la idea que aprender es adquirir informacion.
Por ende, el acopio, transferencia y repeticién de la informacion
(con mayor o menor procesamiento) es parte del resultado de
este enfoque.

\

Informacion Transformacién
Diagrama 1 Diagrama 2

Fuente: Adaptado de Kegan (2000).

Las investigaciones de Mezirow (2000) y Kegan (1982, 1994
y 2000) sobre la base de lo planteado por Piaget y Freire, clara-
mente indican que el enfoque informacional no es suficiente para
lograr que adultos aprendan nuevas formas de ser. En el caso de
los adultos, el hacer sentido de la realidad y organizar significados
es parte constitutiva de su funcién como organismo (Kegan
1982:11). Al no haber verdades fijas, ni un conocimiento total-
mente definitivo, ante las circunstancias que cambian, “la mejor
forma de entender la condicion humana es considerarla como un
esfuerzo continuo por negociar significados discutibles” (Mezirow
2000). Esto es particularmente pertinente en el caso de los gerentes
sociales que son creadores y negociadores de significados discu-
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tibles. Mi experiencia capacitando gerentes lo verifica. El acopio
y transferencia de informacién (generalmente en la modalidad
de clases magistrales) son insuficientes para revisar criticamente
practicas y modificar comportamiento. El abuso de las clases ma-
gistrales (demasiado centradas en el docente) en la capacitacion
de gerentes sociales, entre otros, ha llevado a un sobre énfasis en
lo informacional.*> Como bien indica la extensa investigacion en
aula sintetizada en Bligh (2000), las clases magistrales no son
adecuadas para generar discusién que promueva el pensamiento,
generar cambios personales y sociales y tampoco ensefiar destre-
zas de comportamiento. Sus fortalezas, mas bien, estan en trans-
mitir informacioén. Por lo tanto, este enfoque (clases magistrales)
privilegia la informacion (a veces confundida con conocimiento)
como la esencia de la educacién. Un posible resultado de ello
es que se visualice la educacién como un “producto” y no como
un “proceso” que es, mds bien, nuestra propuesta.

Ante esta disyuntiva, el enfoque propuesto por Mezirow y
Kegan (construyendo sobre Piaget y Freire) ofrece una manera
distinta de encaminar el proceso de capacitacion. Se trata del
enfoque transformacional. Bajo esta perspectiva no se suprime el
flujo de informacién; mds bien, se coloca el énfasis en el cambio
de la forma o transformacién del recipiente (ver diagrama 2). El
desafio entonces es cémo generar procesos de capacitacion que
permitan lograr esto. ;Cémo pasamos de qué aprendemos (dia-
grama 1) al cémo aprendemos (diagrama 2)? Es decir, ;c6mo revi-
samos la “forma”?

Esto nos remite a cuestionar no sélo lo que hacemos, si no
cémo pensamos y en definitiva como somos. Para ello es nece-
sario entender qué queremos decir por educacién y qué implica
el aprendizaje transformativo, tema del segundo apartado.

3 Este sobre énfasis en clases magistrales de ninguna manera es exclusivo
aAmérica Latina, o en su caso del INDES. Similares quejas se escuchan,
por ejemplo, en las escuelas de negocios inglesas (Currie y Knights, 2003).
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2. DE QUE TIPO DE EDUCACION Y APRENDIZAJE
ESTAMOS HABLANDO: TRANSFORMACION

El debate sobre qué es educacién y qué implica aprender es
perenne. No es nuestro proposito recapitularlo. Suficiente decir
que, por ejemplo, Lee Schulman, profesor de educacién de la
Universidad de Stanford y actual presidente de la Fundacién
Carnegie para el Avance de la Ensefianza en EE.UU. reciente-
mente reflexionaba que luego de estudiar y ensefar sobre el
aprendizaje y la comprension en forma sistematica por los Glti-
mos 35 afos en diferentes contextos su conocimiento sobre el
tema ahora (1999) se habia tornado “mas compleja, vagay algo
ambigua.”

Me propongo, mas bien, primero revisar algunos supuestos
que estan subyacentes en gran parte de la discusién sobre educa-
ciény aprendizaje. Estos supuestos limitan cémo realizamos nues-
tra ensenanza. En la medida que cada individuo, grupo u organi-
zacion tenga una serie diferente de creencias sobre el aprendizaje,
los enfoques y las implicaciones para la educacion seran diferentes
(ver cuadro 1).

Como se ha sugerido en la introduccién, una de las presun-
ciones implicitas en nuestra concepcion de aprendizaje es que
estd ligado a la transferencia de informacion, por ende es un
producto y no un proceso. Como corolario de este enfoque es
muy comun sobredimensionar la importancia del conocimiento
cognitivo, en desmedro de otras dimensiones del mismo y por
ende concentrarse s6lo en lo que ocurre en el cerebro, dejando
de lado lo emocional y corporal.
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Cuadro 1
Las creencias del aprendizaje



Manuel E. Contreras

En un andlisis sobre las diferentes “creencias del aprendizaje”
—que a la vez informan cémo esperamos ser ensefiados y como
ensefnamos— Claxton (2001:36) identifica siete (ver cuadro 1).
Cada creencia o una combinacion de ellas permea a cada uno de
nosotros y a nuestras organizaciones. En este acapite nos deten-
dremos sélo en la primera (“El aprendizaje es la adquisicion de
conocimientos”) y sexta que sintetizan nuestra propuesta. Claxton
argumenta que la primera creencia es producto de la cultura occi-
dental, debido a que “encuentran mas facil pensar en el apren-
dizaje en términos de su producto que en el proceso y, tradicional-
mente, en términos de la solucién de un problema o la retencion
de algtin material.” Entonces, n6tese como nuestra cultura informa
nuestra posicion ante y sobre el aprendizaje.

La perspectiva cognitiva trae a colacién otra creencia: “El
aprendizaje, al ser racional, se lleva a cabo tranquilamente” (ver
el numeral 6 en el cuadro 1). Aqui la implicacién es que se sim-
plifica demasiado y no se reconoce la importancia de las emo-
ciones en el aprendizaje. El proceso de aprendizaje es entonces,
mas bien, controlado. Sabemos que esto no es asi. Tanto los
avances de la neurociencia que indican que las emociones son el
resultado de mdltiples sistemas del cerebro y del cuerpo (Ratey,
2002), como las nuevas investigaciones sobre la capacitacion de
adultos que se informa de dicha investigacion (Leamnson, 2000;
Dirx, 2001 y Hill, 2001), indican la necesidad de dar mayor impor-
tancia a las emociones para entender tanto qué implica aprender
como cémo ensenar. Sin embargo, el tema de las emociones ha
sido dificil de tratar en nuestra concepcién de seres humanos (Eche-
verria, 2002) y con mayor motivo en la capacitacion por los moti-
vos anotados al inicio: contratacién de expertos en contenidos,
falta de capacitacion pedagogica y estructura de incentivos que
no valoran el “cémo” ensefar, sino el “qué.” Felizmente, los traba-
jos de Goleman (1995) y Weinsinger (1998) entre muchos otros,
han popularizado el concepto de inteligencia emocional —es decir
la necesidad de conocerse a si mismo, contar con empatia, desa-
rrollar habilidad social y motivacion— como vitales para el éxito
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en nuestra vida cotidiana como en el trabajo; inclusive mas ain
que el cuociente de inteligencia. El cada vez mayor reconocimien-
to de la necesidad de utilizar nuestras emociones en forma inte-
ligente, esperamos también que ayude a que lo emocional ingrese
al ambito de la capacitacion.*

Un motivo, entre varios, por este sesgo hacia lo cognitivo
racional en la visién sobre el aprendizaje y por ende en la practica
de la ensenanza esta en el predominio de la racionalidad desde
Descartes. Ver el aprendizaje s6lo como un proceso cognitivo
empobrece la propuesta educativa actual. Sin duda, el enfoque
racionalista al no ser holistico cae en fuertes contradicciones. A
decir del fil6sofo francés Morin (1999):

De hecho, el sentimiento, el odio, el amor y la amistad
’

pueden enceguecernos; pero también hay que decir que
ya en el mundo mamifero, y sobre todo en el mundo
humano, el desarrollo de la inteligencia es inseparable
del de la afectividad, es decir de la curiosidad, de la
pasion, que son, a su vez, la competencia de la investi-
gacion filoséfica o cientifica.

De mas reciente acufamiento es la perspectiva que el cuerpo
también juega un papel clave en el aprendizaje. Nuestra manera
de relacionarnos con el mundo no es sélo cognitiva y afectiva;
también nos relacionamos a través de nuestro cuerpo experiencial.®
Por tanto, la postura —cémo nos sostenemos y llevamos a través
del espacio fisico— y nuestros gestos reflejan nuestra presencia.
Presencia que a su vez es la manifestacion fisica de nuestro estado
mental, de como nos sentimos con nosotros mismos (Heron, 1999).
De hecho, para Echeverria (2002: 287)

* A modo de ejemplo, en el curso de liderazgo y gerencia social del INDES

(ver nota 17) esta introducido como concepto, forma parte del marco
analitico y se utiliza un cuestionario para medirlo.

Siguiendo la fenomenologia de Husserl y Merlau-Ponty se refiere al cuerpo
como interfaz de la insercién en el campo de la experiencia. Para una
sintesis ver Abram (1997).
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Nuestras posturas fisicas no son inocentes. Cada vez que
adoptamos cierta postura fisica delatamos una forma parti-
cular de ser, la forma en la que nos ubicamos en el mundo,
la forma en que nos paramos y movemos en el mundo,
denotan la forma en que enfrentamos el mundo. Si se desea
cambiar la posicion en la vida es necesario cambiar también
nuestras posturas fisicas.

Por lo tanto, la postura de los participantes, tanto como la
del docente, encierran un mundo de mensajes e informacién por
descubrir. Desde un enfoque similar y sobre la base de los trabajos
de Maturana (“... las emociones son predisposiciones para la
accion” citado en Echevarria, 2002: 276), Flores y Echeverria,
sigo a Julio Olalla de The Newfield Network.® En la propuesta
que él plantea, la postura, ademds, habilita o deshabilita diferen-
tes posibilidades de accion. Por ende, para abrir nuevos espacios
de posibilidades y generar nuevos aprendizajes, cambios en la
postura son claves. Es decir, el aprendizaje estd “incorporado” y,
por ende, el aprendizaje cognitivo descansa tanto en la dimensién
corporal como emocional. Es a esto a lo que llamamos un enfoque
holisitco (ver diagrama 3) donde el ideal es trabajar sobre los tres
vértices que crean sinergias y no privilegiar uno solo. Esto tiene
una clara implicacién sobre la ensefianza y esta bien sintetizado
en la frase anglosajona que dice: “Ensefiar del cuello para arriba”
cuando se estd refiriendo a un enfoque que nosotros denominamos
informacional. Es decir, concentrarnos en lo que esta por encima
de la linea A-B en el diagrama. Proponemos que la ensenanza
debe ser dirigida “al cuerpo entero” ya que los seres humanos no
podemos dividirnos en partes como las maquinas. Somos, simulta-
neamente, cerebro, emociones y cuerpo.

¢ Mayores detalles en www.newfieldnetwork.com.
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Cerebro ——Jp Cognitivo

Emocién Cuerpo

Enfoque holistico

Diagrama 3

En la medida que un enfoque holistico considera a una per-
sona completa (y no sélo a su cerebro) al trabajar sobre las tres
dimensiones del tridngulo, es mas factible quebrar una divisién
artificial que debilita la capacidad de lograr un aprendizaje signi-
ficativo. Aunque Duarty Sangra (2000) probablemente lo especifi-
caron mds en un contexto cognitivo, el concepto (reproducido a
continuacion) nos es (til para hacer la transicion hacia el enfoque
transformativo.

... se puede incorporar a las estructuras de conocimiento
que tiene el sujeto y que adquiere significado a partir de
la relacion con conocimientos anteriores. Un aprendizaje
realmente significativo permite que el objeto de estudio
adquiera un sentido y significado, particular en cada caso
y siempre a partir de una asimilacion activa. Este tipo de
aprendizaje es capaz de modificar ideas previas, de am-
pliar la red de conocimientos e incluso de establecer
nuevas relaciones entre conocimientos. Asi, consiste en
revisar, modificar y enriquecer los esquemas previos y
establecer nuevamente conexiones y relaciones entre
ellos, en definitiva, consiste en construir aprendizajes.

Nétese como lo anterior se inserta dentro del enfoque cons-
tructivista que implica partir desde los conocimientos del apren-
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diz 'y, a nuestro entender, provee cuatro aspectos claves a destacar
para nuestros propositos:

[1] El conocimiento no se acumula en forma pasiva. Es el
resultado de la cognicion activa del individuo. [2] La cog-
nicién es el proceso adaptativo que funciona para hacer
mas viable el comportamiento del individuo en un ambiente
especifico dado. [3.] La cognicion organiza y hace sentido
de la experiencia de cada uno, y no es un proceso para dar
como resultado una representacion certera de la realidad.
[4] El acto de saber (knowing) tiene raices tanto en la cons-
truccion bioldgica/neurolégica, como en las interacciones
sociales, culturales y lingtisticas (Doolittle, 1999).

El aprendizaje transformativo edifica sobre esta base.
El enfoque transformativo

En efecto, esta perspectiva, revisa como es que los seres huma-
nos asignamos significado a los hechos y se enmarca dentro
de un enfoque cognitivo epistémico. Es decir, un enfoque que
revisa como es que uno aprende. Remitiéndonos al diagrama
2, ;como se transforma la forma?

A las cuatro formas de asignar significado propuestas por
Bruner (1996);” la teoria de transformacion agrega una quinta
modalidad clave: tener conciencia critica de las propias suposi-
ciones y expectativas tacitas y de las de otros y evaluar su perti-
nencia para hacer una interpretacién.

7 (1) establecer, configurar y mantener la inter subjetividad; (2) relacionar
los acontecimientos, las expresiones y el comportamiento con la medida
tomada; (3) construir los particulares en un contexto normativo —lo que
se refiere al significado en relacién con las obligaciones, normas, expresio-
nes de conformidad y desviaciones; (4) hacer propuestas— aplicacion
de reglas de los sistemas simbdlico, sintactico y conceptual empleados
para lograr significados descontextualizados, incluso reglas de inferencia
y légica y distinciones como todo/parte, objeto/atributo e identidad/alte-
ridad.
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La teoria transformativa, a su vez, estd inscrita en la cog-

nicién epistémica, es decir, aquella que nos invita a la reflexion
de los limites del conocimiento, la certeza del conocimiento, y
los criterios para saber (tercer nivel de procesamiento cognitivo
propuesto por Kitchener (1983).8 Por lo tanto surge a fines de la
adolescencia, aunque su forma puede cambiar en los anos de
vida adulta.

;Qué plantea la propuesta? Segiin Mezirow (2000):

El aprendizaje transformativo se refiere al proceso me-
diante el cual transformamos nuestros marcos de referencia
dados por seguros (perspectivas de significado, habitos
mentales, marcos mentales) para que sean mas inclusivos,
exigentes, abiertos, emocionalmente capaces de cambiar
y reflexivos y generen creencias y opiniones que demues-
tren ser mas verdaderas o justificadas para guiar la accion.

;Como es que ocurre este proceso? Mediante una de cuatro
formas:

1.

Explicacion detallada de los marcos de referencia existentes.
Los marcos de referencia son esctructuras de supuestos a
través de las cuales entendemos nuestra experiencia. Como
tal, comprenden componentes cognitivos y emocionales.

. Aprendizaje de nuevos marcos de referencia. Los marcos

de referencia estan compuestos por hdbitos de mente y pun-
tos de vista.

. Transformacion de los puntos de vista. Estos estan sujetos a

cambios continuos, ya que reflejan bien el contenido o el

(1) En el primer nivel, el individuo computa, memoriza, lee y comprende;
y (2) en el segundo nivel (meta cognicién) monitorea su propio progreso
y los productos a medida que esta enfrascado en tareas del primer nivel
cognitivo.
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4.

proceso necesario para resolver problemas. Son mas acce-
sibles a nosotros y a la retroalimentacion de otros

Transformacion de los habitos mentales. Estos son amplios,
abstractos, nuestra manera habitual de pensar, sentir y actuar
(v.gr. Etnocentrismo-resultados de asimilacién cultural)

Las transformaciones a menudo siguen cierta variacién de

las siguientes fases del significado objeto de aclaracién:

1.
2.

Un dilema desorientador.

Auto examen con sentimientos de temor, ira, culpa o ver-
guenza.

. Una evaluacién critica de las suposiciones.

. Reconocimiento que el propio descontento y el proceso de

transformacion son asuntos compartidos.

. Exploracién de las posibilidades de nuevas funciones, rela-

ciones y acciones.

. Planificacién de una linea de accion.

. Adquisicion de conocimientos tedricos y practicos para

ejecutar los propios planes.

. Ensayo provisional de nuevos papeles.

. Adquisicién de competencia y confianza en si mismo en

los nuevos papeles y relaciones.

10. Reintegracion a la propia vida segin las condiciones dicta-

das por la nueva perspectiva de si mismo.

Como argumentamos en la quinta parte de este trabajo, a

través de la pedagogia del case in point, que desarrollaremos
luego, contamos con evidencia empirica y desde el aula de cémo
lograr lo anterior.
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Construyendo sobre lo propuesto por Mezirow, Hargrove
(2003) presenta esta definicion de transformacion de una manera
mas practica, destacando con ello los resultados del proceso:

Cuando la transformacién ocurre, algo poderoso pasa en
lo que la gente es, que estd mds alla de un mero cambio
en comportamiento. La persona que esta ahi ahora no
estaba ahi antes; la persona que estaba ahi antes no existe.

Para lograrlo, Hargrove propone que se revise e intervenga
en lo que la gente es (ciclo de aprendizaje triple), lo que a su
vez influye en su forma de pensar (ciclo doble) y en su compor-
tamiento (ciclo simple).

3. APRENDIZAJE DE PRIMER, SEGUNDO Y TERCER
CiCLO

Nadie aprende solamente con mirarse en el espejo. Todos
aprendemos —y a veces nos transformamos— al afrontar
las diferencias que desafian nuestra experiencia y suposi-
ciones.

Heifetz y Linsky (2003).

El aporte de Argyris y Schon, a través de una comprension
diferente del proceso de aprendizaje individual, es sin duda uno
de los aportes mds importantes al aprendizaje en general y en
particular al organizacional—si bien este Gltimo no es el objeto
de este trabajo. La propuesta de Argyris y Schon es clave, precisa-
mente porque nos presentan una manera de revisar nuestras
experiencias y la importancia de re-visitar para explicitar y modi-
ficar nuestras suposiciones.

Segln este enfoque, nuestro estado habitual es examinar
nuestras acciones para corregir sus resultados o las consecuen-
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cias. En otras palabras, tenemos un objetivo, [levamos a cabo
una serie de acciones y en la medida que el resultado de éstas
no se adecue al objetivo trazado, corregimos nuestras acciones
hasta lograrlo. Este proceso de retroalimentacion, Argyris y Schon
lo han llamado aprendizaje de primer ciclo (ver diagrama 4). El
proceso descrito abarca las etapas 1y 2 del diagrama 4. ;Pero
qué ocurre si este ajuste de acciones no es suficiente para lograr
el objetivo? En este caso, es necesario revisar los supuestos o
paradigmas (mapas mentales) que guian nuestras acciones. De-
bido a que son nuestros supuestos los que a su vez informan
nuestras acciones. Esto nos lleva a desplazarnos de la etapa 1 a
la 3 en el diagrama 4. A esto llaman Argyris y Schon aprendizaje
de segundo ciclo. Es decir, no sélo revisamos lo que hacemos
sino también cémo pensamos. He ahi la conexién con la teorfa
transformativa. A través de los paradigmas que culturalmente
tengamos inscritos (ver recuadro 1) que son los que efectivamente
determinan cémo observamos el mundo, por qué conocemos,
pensamos o actuamos.

Bolivar (2000) sintetiza el aprendizaje de primer y segundo
ciclo de la siguiente manera:

< Aprendizaje de primer ciclo: Versa sobre medios y la efi-
ciencia de las practicas habituales, adaptandolas a las exi-
gencias cambiantes del entorno. Resuelve los problemas
basicos.

< Aprendizaje de segundo ciclo: Busca una nueva visién, ob-
jetivos o medios, redisefiando lo que hasta ahora se ha he-
cho. Atribuye el error a los valores vigentes que gobiernan
las acciones. Busca alterar el marco desde el que hasta ahora
se ha actuado.
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3) (M 2)
Valores —} Acciones, —} Consecuencias

imperantes estratégias (errores)

A

Aprendizaje de
ciclo simple

Aprendizaje de ciclo doble

Diagrama 4

*,
°n

Recuadro 1
Las cegueras paradigmaticas

El juego de la verdad y del error... también se juega a fondo en la
zona invisible de los paradigmas. Esto lo debe tener bien en cuenta
la educacion.

Un paradigma puede ser definido por:
La promocion/seleccion de los conceptos maestros de la inteli-
gibilidad. Asi, el orden en las concepciones deterministas, la
materia en las concepciones materialistas, el espiritu en las
concepciones espiritualistas, la estructura en las concepciones
estructuralistas son los conceptos maestros seleccionados/
seleccionantes que excluyen o subordinan los conceptos que
les son antinémicos (el desorden, el espiritu, la materia, el
acontecimiento). De este modo, el nivel paradigmatico es el
del principio de seleccién de las ideas que estan integradas
en el discurso o en la teoria o que son apartadas y rechazadas.
La determinacion de las operaciones |6gicas maestras. El para-
digma esta oculto bajo la légica y selecciona las operaciones
|6gicas que se vuelven a la vez preponderantes, pertinentes y
evidentes bajo su imperio (exclusién-inclusion, disyuncién-
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conjuncioén, implicacién-negacion). Es el paradigma quien
otorga el privilegio a ocho ciertas operaciones légicas a expen-
sas de otras como la disyuncién, en detrimento de la conjun-
cion; es él quien da validez y universalidad a la [6gica que ha
elegido. Por eso mismo, da a los discursos y a las teorfas que
controla las caracteristicas de necesidad y verdad. Por su
prescripcion y su proscripcion, el paradigma funda el axioma
y se expresa en el axioma (« todo fenémeno natural obedece al
determinismo», « todo fenémeno propiamente humano se de-
fine por oposicion a la naturaleza »...).

Asi pues, el paradigma efectda la seleccion y la determinacién
de la conceptualizacion y de las operaciones légicas. Designa
las categorias fundamentales de la inteligibilidad y efectia el
control de su empleo. Los individuos conocen, piensan y actuan
segun los paradigmas inscritos culturalmente en ellos.

Fuente: Morin, Ciurna y Motta (2002). Enfasis nuestro.

La reflexién es necesaria para revisar supuestos y cambiar
paradigmas. Schon hace un importante aporte cuando distingue
entre la teoria y la practica de la profesién introduciendo la dife-
rencia entre el modelo técnico y el modelo reflexivo (ver cuadro
2); y la utilidad del mismo para analizar la practica de los profe-
sionales a través de como piensan en accion. Sin duda los geren-
tes “reflexionan en accién”.” Sin embargo, como bien sefiala
Schon, pocas veces reflexionan sobre su reflexién en accion. En
la medida que esta practica cuando se realiza quede en el ambito
privado serd inaccesible a otros. A la luz de lo anterior, propo-
nemos que los procesos de capacitacion de gerentes al ser instan-
cias de formacion de gerentes, deben por tanto ofrecer estos
espacios y desarrollar metodologias para lograr socializarlo y

° Esto se refiere a la practica y destreza de “sobre la marcha explicitar,
criticar, reestructurar y poner a prueba la comprension intuitiva del fené-
meno experimentado. A veces toma la forma de conversacién reflexiva
sobre la situacion” (Schon, 1983: 241-242).
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que ocurra aprendizaje de esta importante —segtn Schon (1983:
243)— “dimension del arte de gerenciar.”

Cuadro 2
El doble modelo de relacion entre la teoria y la practica en
la profesion

Modelo técnico

Modelo reflexivo

Aplicacion lineal de la teoria
para resolver los problemas

Abordaje intutivo de los proble-
mas

Los problemas se resuelven en
parte, porque pueden definirse
con precision

Los problemas se resuelven en
parte, por otras razones que no
son su definicién precisa

Esta capacidad de definir con

Esta capacidad de abordar las
situaciones, aunque no estén

Brecisién es la medida de un
uen profesional definidas con precision, es la

medida de un buen profesional

Fuente: Pagés (2000)

Si la gerencia implica “conseguir la actuacion conjunta y
eficaz de la gente hacia valores y objetivos comunes” (Drucker,
2002: 21); es una “practica” y por tanto “un arte combinado con
la ciencia a través de la artesania” (Gosling y Mintzberg, 2004:
19) y todo lo que hace un gerente esta entre “la accion en el terre-
no” y “la reflexion en lo abstracto” (Gosling y Mintzberg, 2003:56),
la capacitacion en gerencia requiere de desafios particulares.
Mintzberg —que es muy critico sobre la utilidad de formar gerentes
en aulas y por tanto contrario a la formacién gerencial en escuelas
de negocios tradicionales propone (ademas del decalogo
metodoldgico del Anexo 1) —que todo proceso de capacitacién
requiere desarrollar cinco marcos mentales en los gerentes: el
reflexivo para la gestion de uno mismo, el analitico para la gestion
de la organizacion, el de ambito mundial para la gestion del con-
texto, el colaborativo para la gestion de las relaciones y el de la
accion para la gestion del cambio (Gosling y Mintzberg, 2003 y
2004). Estos marcos son pertinentes para la formacién de gerentes
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sociales y el enfoque transformativo los engloba precisamente a
través de la revision de los paradigmas.

La revision de los paradigmas y de nuestras acciones a través
de la reflexién en accién permite transitar del primer al segundo
ciclo de aprendizaje. También aportan a la transicion hacia el
tercer ciclo a través de modificar el contexto. A decir de Hargrove
(2003), el contexto es el tel6n de fondo contra el que nos paramos
para definir nuestras percepciones de la realidad. Los paradigmas
y marcos mentales son constitutivos de este contexto. Por ende,
modificarlos estd efectivamente cambiando el contexto y suele
ser un proceso emotivo en la medida que las personas no nos
deshacemos facilmente de nuestros mapas mentales y paradig-
mas. Solemos llegar a ser nuestros mapas mentales y paradigmas.
El diagrama 5 esquematiza este proceso. Notese que se cons-
truye sobre el diagrama 4.
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4. LUCES Y SOMBRAS DE DESAPRENDER

El proceso de aprendizaje transformativo es engorroso. Implica
revisar quiénes somos y esto genera resistencia. Si el aprendi-
zaje propuesto cuestiona quiénes somos y como hacemos las
cosas, al requerir revisar criticamente nuestros paradigmas o
mapas mentales, entonces no debe sorprendernos que aprender
implique un “costo” y que efectivamente haya una “resistencia
al aprendizaje”.” El costo tiene que ver con la sensacién de
“perdida” de ciertas creencias, marcos de referencia y final-
mente comportamientos. En parte, es el costo, el que da pie a la
resistencia. Proponemos que el concepto de “desaprender” esté
al centro de lo que genera el costo y promueva la resistencia.

Tomamos el concepto de desaprender de Julio Olalla.” Lo
hacemos porque pone de manifiesto que aprender es mas que
recibir o acopiar informacién. Sugiere muy vividamente que es
un proceso en el que hay que cambiar; dejar de hacer, pensar o
ser como éramos antes del proceso de aprendizaje. Implica “dejar
ir” algo que antes “tenfamos.” Para Salinas (2002) el desaprender
es una necesidad a partir de cierta edad, que permite librarse de
los objetivos mas inmediatos del aprendizaje, para lograr entre
otros, placer en el aprendizaje y la “capacidad de auto modificar-
nos como consecuencia de ese conocimiento hecho carne.” En
cambio Cottin (2001) nos propone que desaprender es como
respirar, por lo tanto para que entre nuevo aire hay que expulsar

' Para una interesante discusion sobre el aprendizaje como “pérdida” véase
Atherton (2003) y para un estudio sobre la resistencia al aprendizaje en
programas de capacitacion profesional ver Atherton (1999).

"' También lo he encontrado en una entrevista de Edgar Schein, Coutu (2002)
en el Harvard Business Review y por tanto dirigido a gerentes y en tres
articulos en espanol en la web; cada uno para un contexto especifico. El
primero, Cornella (2000) esta relacionado con la necesidad de adaptarse
al cambio para tener éxito en el Internet; el segundo, Cottin (2001) dirigido
a facilitadores en la sociedad del aprendizaje; y el tercero, Salinas (2002)
como una técnica de estudio para gente mayor.
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el aire viejo, manteniendo lo que nos es Gtil y desechando lo
que ya no lo es.

A nuestro entender, Schulman (1999) destaca el dinamico
y simultdneo proceso de aprender y desaprender cuando indica
que:

Ahora entendemos el aprendizaje como un proceso dual
en el cual, inicialmente, las creencias y entendimientos
interiores deben salir y solamente entonces algo que estd
afuera puede entrar.

Sin embargo es explicito en puntualizar que esto no significa
que:

... conocimiento previo debe ser expulsado para hacer
campo para su sucesor. Mas bien estos dos procesos —el
movimiento del conocimiento de adentro hacia afuera y
de afuera hacia adentro— alternan en forma casi infinita.

Entonces, siempre siguiendo a Schulman, la implicacién
para la ensefianza es muy clara:

Para estimular el aprendizaje hay que comenzar con el
proceso de adentro hacia afuera. La primera influencia
sobre el nuevo aprendizaje no es lo que los profesores
hacen pedagdgicamente sino el aprendizaje que ya esta
dentro del aprendiz.

Lo que obliga al capacitador a descubrir qué marcos de
referencia, habitos y puntos de vista traen los aprendices y coémo
éstos ayudan o frenan el proceso de transformacién propuesto.

Como se puede apreciar, el planteamiento es util no s6lo
para comprender de diferente manera el proceso de aprendizaje
sino también para saber qué hacer al ensefar. El concepto de
“desaprender” es interesante porque en su formulaciéon mas sim-
ple refleja la necesidad de identificar, revisar y “dejar ir” (des-
hacerse de) ciertos aprendizajes previos para incorporar nuevos.
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Este es, en gran parte, un proceso inconsciente. Sin embargo,
cuando aquello que hay que “desaprender” reta supuestos basi-
cos o mapas mentales, se convierte en conciente en la medida
que requiere “atencién y memoria de trabajo”."> Bueno, pues,
por efectos didacticos y justamente para tomar conciencia de él
lo resaltamos y destacamos. Postulamos que hacerlo nos permite
reforzar la idea que para aprender debemos modificar algo en
nosotros y en ese proceso hay un desaprendizaje que requiere
trabajo y a la misma vez puede causar un sentimiento de pérdida
en la medida que implica “dejar ir.”

Una constatacion empirica de la utilidad explicativa del
concepto de desaprender es notar que uno (no el tnico) de los
motivos porque los nifos/as aprenden mas rapido que los adultos
es precisamente porque tienen “menos” que desaprender.’
También podran constatarlo todos aquéllos que practican algin
deporte y han llegado a una planicie en su proceso de maestria
de su deporte debido en parte a “mafias” (maneras de practicarlo
intuitivamente) que frenan un mejor desempefio. Hasta que uno
no tome conciencia de ellas y las supere, no podra haber una
nueva mejoria en el desempeno de la actividad. Es decir, hay
que desaprender practicas o procesos anteriores para aprender
nuevos.

El poder de la propuesta también radica en cémo nos hace
re-pensar, qué es lo que tenemos “adentro” y qué debemos “dejar
ir”. Sobre la base de haber presentado y discutido la idea de
desaprender en varias sesiones de capacitacion, anoto que el
concepto tiene eco en algunas personas y causa resistencia en
otras. Por lo general, las personas que se sienten incémodas con

2 Entre las varias acepciones de conciencia utilizo la propuesta por Ratey
(2002: 139) precisamente porque destaca que conciencia, desde una
mirada fisiol6gica, es “atencion por memoria de trabajo” (attention times
working memory).

3 Reconozco que también ayuda el que por lo general los nifios tengan
menos miedo a aprender al tener menos sentido de “vergiienza” y por
ende estén mas abiertos a experimentar.
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la idea desaprender, son las que ven el proceso de aprendizaje
como una mera transferencia lineal, donde qué y cémo sabe el
aprendiz es poco relevante.'

El peligro estd en presentar esta propuesta como un proceso
mecanico y por etapas. Es decir, hasta que “algo no salga, nada
entra”. Reiteramos que el enfoque es dual y simultdneo; como
respirar. Ademas, en el contexto del aprendizaje transformativo
propuesto, requiere reconfigurar significados con lo existente. En
otras palabras, si bien se fundamenta en la idea de que el adulto
cuenta con un bagaje cognitivo que debe “dejar salir” para que
puedan “entrar” nuevos aprendizajes, esto no significa que “desa-
prender” estd divorciado del proceso de aprender partiendo de la
experiencia para volver a ella en un movimiento continuo de reorga-
nizacion y reconstruccion para crear nuevos aprendizajes. Por lo
tanto, sugerimos que...

mientras que en ocasiones deberemos dejar salir apren-
dizajes no adecuados para aprehender otros nuevos, en
otras seran esos aprendizajes que ya tenemos los que
nos permitan reflexionar y desencadenar otros nuevos.
Aprender entonces significa desaprender pero también
reorganizar y reconstruir.'

Sin embargo, el verdadero desafio estd en como desarrollar
procesos pedagdgicos que nos permitan revisar supuestos, iden-
tificar qué y cémo pensamos, qué paradigmas gobiernan nuestras
acciones y como podemos iniciar a revisarlas.

Morin, Ciurana y Motta (2003: 67-68) destacan que este posicionamiento
es adverso al desarrollo del pensamiento complejo y son muy criticos al
respecto, cuando tipifican dos tipos de ignorancia: “la del que no sabe y
quiere aprender y la ignorancia (mds peligrosa) de quien cree que el
conocimiento es un proceso lineal, acumulativo, que avanza haciendo
luz alli donde antes habia oscuridad, ignorando que toda luz también
produce, como efecto, sombras”.

Reconozco y agradezco la sintesis de este parrafo y la cita a un lector
externo.
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5. ¢&Y AHORA QUE? ALGUNAS REFLEXIONES
PRACTICAS

De algiin modo los nuevos enfoques de la educacion su-
perior estan volviendo a métodos y actitudes sobre el
aprendizaje adulto que son mas familiares en la educa-
cién primaria e incluso en el jardin de infancia. Infatua-
dos por formas de aprendizaje desencastradas, solitarias,
intelectuales, ahora los profesores universitarios estdn
redescubriendo el valor de la inmersién directa en la expe-
riencia, el uso de la imaginacién y la intuicién, de la cola-
boracién, de comprometerse con problemas que imitan
la complejidad y la incertidumbre de la vida real, y de
reforzar la capacidad de los alumnos y la disposicion a
asumir la responsabilidad de su propio aprendizaje Clax-
ton (2001: 345).

Sin duda el desafio es grande, tanto para docentes como
para participantes adultos de procesos de capacitacion; la cita
de Claxton que inicia este acapite habla por si sola. No es el
proposito de este capitulo delinear métodos diferentes a los tra-
dicionales para desarrollar el “como” aprender y por tanto “cé-
mo” ensefar y efectivamente mds pertinentes para la formacién
en gerencia social debido a que estos ya existen.'® Entre ellos,
subrayamos la propuesta de Mintzberg (anexo 1) que sirve co-
mo muestra del desafio que tenemos por delante.

Lo que si vale la pena destacar, desde la perspectiva docente
y sobre la base de la investigacion mas reciente del comporta-
miento de profesores en E.U.A., Alemania y Japén (Stigler y Hie-
bert, 1999), es que “cémo uno ensefa es producto de la cultura
de ensefianza de la que uno proviene”. Efectivamente, los tres
factores mas importantes para determinar esto son (1) como uno
ha sido ensefiado, (2) como uno percibe que ensefan los profeso-

' Sélo a modo de ejemplo sobre esta literatura, véase: Bickford y Van Vleck
(1997); Carreras (2003); Palmer (1998) y Taylor, Fiddler (2000), entre otros.
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res que uno admira y (3) como uno ha sido entrenado a ensefar.
Si consideramos que en América Latina en el ambito universitario
y en el de la capacitacion el tercer punto es el mds débil (en la
medida que la mayor parte de nosotros somos empiricos), son el
primero y segundo aspecto los que juegan un papel determinante.
Por tanto, para modificar una cultura de ensefanza (digamos
frente a un grupo de capacitadores) qué hacemos cuando ensena-
mos y como nos ven los participantes es clave. Como en muchas
otras cosas en la vida, en capacitaciéon, mucho mas importante
que lo que decimos es lo que hacemos.

Recuadro 2

Aprender es peligroso
El aprendizaje ocurre entre un temor y una necesidad. Por una parte,
sentimos la necesidad de cambiar para lograr nuestros objetivos. Por
otra, sentimos la ansiedad de enfrentar lo desconocido y lo poco
familiar. Para aprender cosas significativas, debemos suspender
algunas nociones basicas de nuestros mundos y de nosotros mismos.
Esa es una de las proposiciones mas atemorizantes para el ego.
La nocion tradicional del aprendizaje es transaccional. Hay un apren-
diz que tiene una cierta manera de operar y un cierto conocimiento.
Si este conocimiento prueba ser insuficiente o poco efectivo, el
aprendiz tiene la capacidad de abandonar parte de él, cambiar otras
partes o agregarle nuevas ideas. Esta puede ser una descripcion
acertada de coémo aprendemos a encontrar buenas ofertas o hacer
mejores inversiones, pero fracasa en llegar al meollo del tipo de
aprendizaje necesario cuando estamos cuestionando nuestras creen-
cias profundas y nuestros modelos mentales.
El problema con este enfoque es que el ser no esta separado de las
ideas y de los supuestos que lo forman. Nuestros modelos mentales
no son como retazos de tela que nos podemos poner y sacar. Son
las bases estructurales constitutivas de nuestra personalidad. Para
todos los fines y propositos, la mayor parte del tiempo, nosotros
somos nuestros modelos mentales.
El aprendizaje requerido para llegar a ser una organizacioén que
aprende es el “aprendizaje transformacional.” Las nociones estaticas
sobre quiénes somos deben ser dejadas en la puerta. En el aprendi-
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zaje transformacional, no hay problemas “ahi afuera” que deben
ser resueltos independientemente de cémo pensamos y actuamos
en articular estos problemas. Este aprendizaje no es, en dltima ins-
tancia, sobre técnicas y herramientas. Es sobre quiénes somos. Muy
a menudo preferimos fracasar una y otra vez en vez de librarnos de
algunas de nuestras creencias centrales o diagndsticos magistrales.
Esto explica la paradoja del aprendizaje. AGn cuando decimos que
queremos aprender, por lo general queremos decir que queremos
adquirir alguna nueva herramienta o entendimiento. Cuando vemos
que para aprender debemos estar dispuestos a hacer el ridiculo, a
dejar que otro nos ensefie, el aprendizaje ya no se ve tan atractivo.
No es poca coincidencia el que virtualmente todas las disciplinas
espirituales, respecto de cultura o contexto religioso, sean practi-
cadas en comunidades. S6lo con el apoyo, percepcién profunda
(intuicion) y compaferismo de una comunidad podemos enfrentar
los peligros de aprender cosas significativas.

Fuente: Kofman y Senge, 1993. Enfasis nuestro.

Sobre la base de la experiencia en el INDES y en especial en
el Curso de liderazgo y gerencia social,"” compartimos algunos
“cémos” que derivan del enfoque planteado en este texto. Estas
actividades y técnicas estan enmarcadas en la sugerente idea de
Kofman y Senge (1993) que aprender—como lo estamos enten-
diendo en este texto— es, efectivamente, peligroso porque para
ello hay que “suspender algunas nociones basicas de nuestros
mundos y de nosotros mismos” y esto es muy atemorizante para
el ego (Ver recuadro 2). Requiere que la “ansiedad de aprender”
(el miedo a tratar algo nuevo que nos parece muy dificil y que
puede hacernos parecer tontos) supere la “ansiedad de sobre-
vivir” (el darnos cuenta que para lograr nuestros propésitos, ne-
cesariamente tendremos que cambiar) (Schein en entrevista con

17 Este es un curso de seis dias dirigido a personas en funciones de respon-
sabilidad con mds de diez afios de experiencia profesional. A agosto de
2004, ha sido ofrecido en cinco oportunidades y cuenta con 90 egresados.
Mayores detalles del curso en: http://indes.org/liderazgo/
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Coutu, 2002). Este temor y pugna de ansiedades se da tanto en
los participantes como en los docentes. Lo hemos visto y experi-
mentado.

En un plano mas general, la propuesta de alejarnos del apren-
dizaje como transferencia de contenidos centrado en resultados,
implica revisar el proceso de aprendizaje. En este esfuerzo, un
enfoque que no sélo privilegie lo cognitivo racionalista, sino que
implicitamente incorpore lo emotivo y corporal es clave. Como
hay una extensa bibliografia sobre esta tematica, en esta oportu-
nidad s6lo nos limitamos a sintetizar tres actividades realizadas.'®

1. Para desestabilizar, mover a las personas fuera de su zona de
confort y generar emociones (que luego se reflejan en el
cuerpo) hemos utilizado técnicas de provocacion y de des-
concierto como son cuestionamientos relativamente pertur-
badores de inicio que desplazan el papel tradicional del do-
cente, que supuestamente tiene “respuestas” al docente que
mas bien pregunta y desafia —a veces en forma agresiva— a
los participantes con ellas. El proceso da lugar a lo que Hei-
fetz ha llamado “case in point.” Esto implica hacer, de lo que
se ha desatado en la clase, un caso de andlisis. Es decir refle-
xionar sobre la accién. Una especie de “alto en el camino”
para ponderar y analizar qué pasé, por qué hubo los compor-
tamientos que hubo, qué papel juega cada uno de los parti-
cipantes y el docente, entre otros, como insumo para entonces
revisar qué paradigmas o mapas mentales estaban detras de
todo ello.

Segln Parks (1997), que ha estudiado la pedagogia de
Heifetz, “su poder parece estar en parte por la fuerte naturaleza
de la experiencia de los conceptos bajo discusion.” Indica, con
razon, que “es mas, mucho mas dificil que los alumnos nieguen

Reconozco y agradezco la colaboracién de mi colega, José Jorge Saavedra,
en mi transicién hacia este terreno. El me introdujo a muchas de estas
actividades y luego desarrollamos otras juntos.
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lo que es inmediatamente evidente enfrente de ellos o esta siendo
sentido en sus visceras.” Como nosotros también hemos obser-
vado, “El experimentar su comportamiento u observar el compor-
tamiento de otros y tener acceso a maneras de interpretarlo en
tiempo real y desafiar sus supuestos previos, ayuda a que los
alumnos estén enganchados, participen activamente en tratar
de entender qué es lo efectivamente estd pasando.”

2. También utilizamos dindmicas como medio de generar apren-
dizaje experiencial. El objetivo aca es diferenciar el conocimiento
adquirido por un encuentro especifico y una experiencia de
aquél obtenido a través de una propuesta, de manera indirecta,
sin un encuentro o experiencia sobre la informacién contenida
en la propuesta (Heron, 1999). Hemos materializado esto pro-
veyendo una experiencia fisica a través de algtn juego o dina-
mica que luego permita analizar comportamientos personales
y grupales. Por ende luego de ellas sigue una serie de preguntas
claves tanto al individuo como al grupo en tres ambitos:

1. Contenido: ;Qué pasé?

2. Proceso: ;Cémo lidiamos con la experiencia? ;Qué estra-
tegias de resolucion del problema se desarrollaron y con
qué resultados? ;Cémo es que el resultado afectd, si acaso,
las nuevas estrategias?

3. Premisas: Examen critico de los supuestos, creencias y
valores sobre la experiencia.

Luego, el desafio del capacitador es como llevar lo experi-
mentado y sentido, por lo general a través de una metéfora, a la
realidad organizacional y personal de los participantes.'

19 Las metaforas, al “construir puentes entre lo que sabemos y lo desconoci-
do, de lo familiar a lo extrafio ...nos ayudan a entender y a interactuar
con fenémenos que de otra manera serian muy abstractos y muy com-
plejos” Oberlechner y Mayer-Schoenberger (2002). Ratey ( 2002:5), por
otra parte, indica que el cerebro trabajo por analogias o metaforas.
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3. Por ultimo, acompana todo este proceso, una bitacora de
aprendizaje. La utilizacion de la bitdcora —como la de un
barco— intenta registrar los hitos en el proceso de capaci-
tacion. Es un mecanismo que permite a los participantes
reflexionar (con guia del docente) sobre qué esta ocurriendo
en cualquier momento dado, qué se aprendid, qué queda
al final de cada dia de capacitacién, etc. Si bien el uso de
un “diario” estd bien documentado en la bibliografia anglo-
sajona sobre gestion,* es importante notar que la costumbre
de escribir diarios para reflejar emociones y registrar obser-
vaciones sobre nuestro comportamiento es poco comdn en
América Latina, y por ende, la introduccién de la bitdcora de
aprendizaje en un proceso de capacitacion requiere una expli-
cacion que permita al participante saber por qué y para qué
sera utilizado y cémo engarza con los objetivos de la capaci-
tacion. También es necesario asignarle momentos especificos
durante el proceso de capacitacion para que los participantes
hagan sus registros y espacios en los que puedan revisar sus
entradas y reflexionar sobre ellas. Hecho de esta manera,
es impresionante cuan Gtil este Gltimo elemento puede ser
cuando es bien enmarcado dentro del curso para la reflexion
y el aprendizaje.”!

;Coémo aportan estas tres experiencias al “desaprender” y al
aprendizaje transformativo? Primero, proveen experiencias con-
cretas que permiten tocar los tres dmbitos (cognitivo, emocional
y corporal). Estas experiencias luego pueden ser sujeto de la refle-
Xién en accién en el mismo proceso de capacitacion bien sea en
el dmbito grupal como individual. Segundo, las tres experiencias

20 Véase Ramsey (2002) y la bibliograffa ahf citada, entre otros.

21 Por ejemplo, en los cursos de liderazgo y gerencia social entre el 90 y
100% de los participantes utiliza su bitacora y sélo el 6% declara que le
fue “poco Gtil” en su aprendizaje. Este es uno de los motivos por el cual
el logro de “mayor autoconocimiento”—uno de los objetivos de apren-
dizaje del curso— es el objetivo mejor alcanzado en opinién de los parti-
cipantes.
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buscan revisar supuestos al hacerlos explicitos. Es decir, se cuestio-
nan “mapas mentales”, acciones, comportamientos y, en el fondo,
formas de ser. Por dltimo, en ninguno de ellos se construye sobre
la “informacion”—en el sentido tradicional—presentada por el
capacitador sino, mds bien, por una actividad del grupo o del
mismo capacitador que luego sirve para examinar los marcos de
referencia, hdbitos y puntos de vista que se quieren revisar. Estos
luego son enmarcados dentro de la “lectura” pertinente.

Reitero que lo anterior es sélo ilustrativo para proveer
algunas pistas y también para corroborar que no sélo escribimos
desde la teoria sino desde nuestra practica y nuestra reflexion
sobre ella. Demas esta decir, que también utilizamos casos, si-
mulaciones y socio dramas, entre otros, pero al estar estas meto-
dologias mejor documentadas, en esta oportunidad, no nos dete-
nemos a analizarlas. Lo que si destacamos, sin embargo, es que
estas metodologias también estan intentando hacer un transito
de lo informacional a lo transformacional y que, por lo menos
implicitamente, traen y tienen el potencial de desarrollar lo que
hemos denominado un enfoque holistico hacia la capacitacién.

Una consideracion final es, qué implicaciones tienen estos
enfoques sobre la practica docente. Al haber sido formados en un
modelo informacional, tendemos a reproducirlo en nuestra ense-
fanza y llega a ser nuestra “forma de hacer las cosas.” Cambiar
hacia un modelo mas en linea con lo transformacional, construir
sobre el aprendizaje de segundo y tercer ciclo y explicitar el desa-
prender implica modificar nuestra pedagogia. Esto en si mismo
permite poner en practica lo anotado. Entre otros, sacarnos de
nuestra zona de confort al revisar nuestros propios paradigmas vy,
de acuerdo al diagrama 4, revisar lo que hacemos, lo que pensa-
mos y como somos como docentes. Como capacitadores profe-
sionales, jqué mejor manera de aprender al ensefiar y modelar
ante los participantes!.
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6. REFLEXIONES Y POSTULADOS FINALES

A la luz de lo anterior, la propuesta de este trabajo es que en la
capacitacion en gerencia social —y en liderazgo —es necesario
transitar de un modelo de ensefanza informacional hacia uno
mas bien transformacional para lograr aprendizajes significativos
y ayudar a los capacitandos a encontrar nuevas formas de ser,
pensar y actuar. ;Por qué? Porque el ejercicio del liderazgo pro-
puesto, al revisar los paradigmas clasicos sobre el tema e ingresar
al ambito de la incertidumbre como manera de generar progreso,
requiere de una estrategia de aprendizaje (personal y grupal) de
corte transformativo. Asimismo, en el caso de la gerencia so-
cial, si es que se busca formar gerentes comprometidos con los
valores del INDES y que sean agentes de cambio, requeriran de
estrategias de aprendizaje transformativo que logren desarrollar
los cinco marcos de referencia mentales planteados por Mintz-
berg.

Para lograr lo que propongo, aprendices (tanto como docen-
tes) deberan revisar no sélo lo que hacen, sino cémo piensan y
quiénes son. El proceso no sélo es cognitivo, también es emocio-
nal y corporal. Planteamos un enfoque holistico que trabaje en
los tres campos y que en cada uno de ellos el concepto de desa-
prender es Gtil como idea fuerza. Adicionalmente, sugerimos
una serie de enfoques, como es el aprendizaje de primer, segundo
y tercer ciclo, la revisién de paradigmas, entre otros.

En el espiritu ecléctico de este trabajo y solicitando al lec-
tor armarse de un enfoque de pensamiento paradéjico, donde
pueden coexistir dos 0 mas verdades, a continuacion sintetizamos
las principales propuestas del texto. Lo hacemos tanto en un
esfuerzo de recapitulacién como de provocacion.

Postulamos que:

< Hay que desaprender para aprender. Esto no significa que
son procesos separados, sino mds bien simultaneos. En la
medida que uno aprende esta desaprendiendo. Desaprender
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significa “dejar ir” ciertos conocimientos, supuestos, destre-
zas, modos de pensar, entre otros, para permitir que nuevos
marcos mentales y destrezas puedan aflorar y desarrollarse.
Proponemos hacer del proceso de desaprender algo expli-
cito. Argumentamos que es con el “desaprendizaje” que se
construye lo demas, es decir las propuestas que siguen.

Mudarse del paradigma informacional (en el que la mayor
parte de nosotros hemos sido socializados debido a nuestras
anteriores experiencias educativas) al paradigma transfor-
macional por una parte y transitar de un pensamiento de
una vuelta a un enfoque de doble vuelta, debiera estar en el
centro de la capacitacion en gerencia social y de liderazgo.

Aprender no es adquirir informacién ni tampoco conoci-
miento.

Aprender es un proceso, no un producto. Por tanto, la buena
ensefianza esta en el proceso.

Un primer paso de ese proceso es revisar lo que el aprendiz
ya sabe. Siguiendo a Ausubel (1968, citado en Schulman,
1999): “El factor mds importante influyendo en el aprendi-
zaje es lo que el aprendiz ya sabe.” Por ende: “Averigilie
esto y ensénele en consecuencia.”

El aprendizaje no esta s6lo en el hacer, si no en la reflexion
critica sobre lo que se ha hecho.

Para aprender hay que salir de nuestra zona de confort. Por
ende, el “desequilibrio” y la tensién creativa son necesarios
y Utiles en todo proceso de aprendizaje profundo que re-
quiere revisar maneras de hacer, pensar y ser.

El aprendizaje no es sélo una actividad cognitiva. Al con-
trario, lo cognitivo descansa sobre lo emotivo y lo corporal.
Entonces, incorporar lo emotivo y corporal a nuestra capaci-
tacion es vital para lograr mayor impacto al trabajar en los
tres dominios.
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Por todo lo anterior, la curiosidad y la humildad son requi-

sitos imprescindibles para aprender tanto para aprendices
como para docentes. Sin ellas no podriamos explorar nuevos

territorios ni aceptar que no sabemos y que debemos desa-

7
°n

prender para aprender.

Entonces, probablemente no haya nada mds estimulante para
los que nos interesa el como tanto como el qué ensefar,

que vivirlo sesion tras sesion de capacitacion.

d
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Anexo 1

Diez reglas para docentes que quieren educar a gerentes de ver-

ad:

. No los atiborre de informacion.

. No los sature con informacion.

. No los embuta con informacion.

. Planifique una hora extra por cada sesion pero no les diga a
los docentes hasta que lleguen, de modo que tengan mas
tiempo para abrir la discusion a los participantes.

. Predique menos. Los participantes tienen que aprender tanto
de si mismos como de los docentes. (De lo que se trata es qué
aprenden ellos, no que les ensefia usted.)

. Deje que los participantes exploren los temas de acuerdo con
sus intereses.

. Sea flexible. Permita que una buena discusion continde. Si es

necesario, corte el material que hay que “cubrir”

Escuche.

Escuche y escuche.

0. Reflexione y aprenda.

Fuente: Adaptado de Henry Mintzberg, “Third Generation Management Development,”
Training and Development (March 2004). Traducido por Michelle Farrell y Manuel E.

Contreras
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