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1) INTRODUCCION

A partir de la década del 70, y mas decididamente en los 90's, los gobiernos
occidentales y latinoamericanos abandonan el modelo de prestacion directa de servicios
sociales.

Comienza a desarrollarse un nuevo equilibrio donde el Estado conserva la
responsabilidad por los resultados de las politicas pero abandonando la ejecucion, la
cual pasa a ser contratada con organizaciones de la sociedad civil o empresas privadas.

Esta transformacién dio lugar a modelos heterogéneos de articulacidn entre gobierno
y contratistas donde se privilegian segtin el caso distintos actores como conductores de

la politica.

Un primer modelo es el Estatalista donde el gobierno conserva un fuerte rol rector
sobre la politica en base a una relacion fuertemente jerdrquica con los contratistas.

Un segundo modelo, el Societal, presenta una conduccién negociada entre el
gobierno y las organizaciones sociales en base a un modelo de redes.

Finalmente, una tercera variante, la de Mercado, admite como contratistas a
empresas privadas ademés de las organizaciones de la sociedad civil. En este caso es el
mercado el que conduce ya que tanto los actores del gobierno como los contratistas son
evaluados por el grado en que se adaptan a los requerimientos del mercado, siendo casi
totalmente libres los contratistas de cualquier tipo de regulacion procedimental,
debiendo rendir cuentas solo por los resultados obtenidos.

El presente estudio explora las logicas internas de cada uno de estos tres modelos de
articulacién entre Estado y contratistas, el rol del gobierno en cada caso, asi como sus
puntos fuertes y débiles en funcion de los objetivos de politica social buscados.

De la forma en que el Estado se articule con las organizaciones de la sociedad civil y
del mercado dependeran los formatos de conduccion de la politica (elaboracién y
gestion), los resultados alcanzados y su eficiencia, en relacion a los objetivos buscados.

Quedan fuera de la presente investigacion los modelos de prestacién directa por
parte el gobierno (como la oferta educativa dé la U.T.U., el C.E.P. 0 el C.E.S.), los
cuales ya han sido abordados previamente por autores como Esping-Andersen en su
descripcion sobre los tres mundos del Estado de Bienestar.

La primera parte del trabajo describe el camino hacia el marco de andlisis de la
gobernancia en el cual las organizaciones de la sociedad civil y del mercado, pasan a
ocupar un lugar central en las politicas sociales.

A continuacion se describen las caracteristicas y logicas internas de los tres modelos
de conduccidn que pueden asumir las agencias estatales en su relacionamiento con estas
organizaciones. '

Finalmente se aplica este marco de analisis al estudio de tres politicas de juventud
que se desarrollan actualmente en nuestro pais, las cuales permiten ejemplificar estos
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diferentes modelos de conduccidn de politicas sociales:

a) Los Centros Juveniles del Instituto del Nifio y el Adolescente del Uruguay como
modelo estatalista.

b) Los Convenios Educativos-Laborales de la Intendencia Municipal de
Montevideo como modelo societal.

¢) El Programa de Capacitacién e Insercion Laboral Projoven del Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social como modelo de mercado.

A partir de que los tres modelos de conduccion de politicas sociales a través de
convenios son tipos ideales, veremos que nuestros ejemplos se apartaran en todos los
casos de algunas de sus caracteristicas, aunque presenten una tendencia claramente
marcada hacia alguno de ellos.




2) EL CAMINO HACIA LA GOBERNANCIA

En Occidente acostumbramos a ver a los partidos politicos y al Estado como las
instituciones mas importantes en la prestacion de servicios sociales.

Esto nos hace perder de vista que mucho antes de que los partidos politicos o el
Estado fueran proyectos humanos, distintas formas de organizacién social prestaban
estos servicios: "Ni el Estado ni el mercado estaban predestinados para ser el centro de
la provision del bienestar social, aunque todos los textos sobre politica social trataran
de convencernos de lo contrario...En todos los paises avanzados se encuentra una
mezcla de provisién publica y privada para el bienestar social y es en la existencia de
esta relacion donde descubriremos algunas de las propiedades estructurales mds
importantes de lo Estado de Bienestar" L

A lo largo de la historia la hegemonia societal en la provision de servicios sociales
se transforma paulatinamente en hegemonia estatal para luego convertirse en una forma
de prestacién mixta, donde la firma de convenios entre gobiernos y OSC'’s es la manera
mds habitual de prestacion.

Tildar las acciones de la sociedad civil como novedosas no seria mas que una
mistificacion, ya que la sociedad se organiza para proveer servicios sociales desde hace
mas de 3000 afios. La organizacién de la sociedad con fines solidarios nace con las
primeras comunidades humanas y est4 presente como valor superior en las mas diversas
culturas.

En las sociedades primitivas la solidaridad societal, motivada por ia reciprocidad, al
interior de familias, clanes, tribus, u otro grupo de cercania era la regla.

El Cédigo de Hammurabi, rey de Babilonia, inscripto en una columna de siete pies
alrededor del 2000 a.C., ordenaba a los babilonios, centro del mundo por aquel
entonces, vigilar que se hiciera justicia con las viudas, huérfanos y pobres.

Moisés, en torno al afio 1300 a.C. impuso la usanza de diezmar” entre los judios. El
c6digo Mosaico también especificaba que una esquina de nuestro campo debia ser
dejada a los pobres para que la cultiven.

En Grecia, otra de las raices de nuestra civilizacién, Cimdn de Atenas dond parques
y jardines a su ciudad y Xenophdn construyd un templo para Artemis para que se
realizara anualmente un festival donde habria comida y vino para pobres y ricos.

En Roma, muchos ricos como Plinio el Joven donaron fondos para realizar juegos
municipales y construir escuelas.

Jestis expreso, en el Sermon de la Montafia, durante los primeros afios de nuestra
era: "Si quieres ser perfecto, ve y vende lo que tienes y ddselo a los pobres, y tendrds un

1 ESPING-ANDERSEN, G "Los tres mundos dol Bstade de Biengggar”, pagina 19, Generalitat Valenciana, Valencia,
1993.
2 Por diczmar sc entiende ha costumbre de dar un porcentaje de los ingresos para propésitos religiosos o de caridad.
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tesoro en el cielo”. El cristianismo complementa el concepto judio de justicia (¢zedaka)
con el de amor & los necesitados.

Llegando al afio 321 d.C. el emperador Constantino permite por primera vez a los
ciudadanos romanos la donacién de dinero o propiedades a la Iglesia Catdlica,
institucidén que pronto se convierte en el principal receptor y dispensador de fondos
filantrépicos destinados a socorrer a los pobres, los ancianos, las viudas, y a otros
necesitados. Al principio los sirvié en sus casas, luego en construcciones especialmente
destinadas a tal fin: orfanatos, escuelas, hospitales, casas de hospedaje para viajeros, etc.
Muchas de estas obras fueron prototipos de instituciones que aiin existen’.

Doscientos afios después estas instituciones comenzaron a desfinanciarse. Entonces
se organizaron eventos especiales para recaudar fondos, pero tampoco fueron
suficientes. Los Concilios, comenzando con el de Tours (567) primero exhortaron y
luego trataron de forzar el pago de diezmos, establecido en el Antiguo Testamento pero -
no practicado, amenazando con la excomunién a quienes no lo hicieran.

Poco después se soluciona la falta de recursos mediante un mecanismo sui generis,
el apoyo gubernamental a las actividades de la Iglesia: Carlomagno, a finales del siglo
VIII hace de los diezmos una obligacion legal. En los siglos siguientes los diezmos
obligatorios se difundieron por toda Europa®, en lo que podria ser visto como un
antecedente de los convenios entre Estado y OSC’s para la prestacién de asistencia
social.

El empecinamiento durante los primeros afios de la década de los 90's del siglo XX
en sostener la novedad de las prestaciones societales o las prestaciones mixtas se debe a
que el Estado nacién durante "...fos siglos XVIy XVII en Europa, después de que ...se
hubo establecido...parecié estar a punto de apoderarse del control de todo cuanto

estaba a la vista, incluyendo la religicn y el comercio™. '

La solidaridad societal quedd oculta, e incluso penalizada. La historia inglesa a
comienzos del siglo X VI ilustra esta situacién. El Estado confisca las propiedades de la
Iglesia y la otrora responsabilidad religiosa sobre las politicas de bienestar.

Conforme el catolicismo fue desafiado y paulatinamente suplantado por el
protestantismo, tanto en Inglaterra como en el resto de Europa, la santificacion por
medio de la caridad se cambia por el ataque a la caridad, a la cual se culpa de la
proliferacién de vagos y mendigos. La pobreza pasa a ser vista como consecuencia
directa de la inmoralidad y la haraganeria. El gobierno llegé a establecer castigos por
mendigar que iban desde las flagelaciones con latigos en ptiblico a la prision.

Lutero propuso (1523) prohibir la mendicidad y obligar a los pobres a trabajar. Las
ayudas solo correspondian a viejos, débiles, y desocupados laboriosos.

3 Como ejemplo de esto, ol primer hospital en sentido modemo fue cf establecido por San Basilio en Cesarea en el afio
396 DC.

4 Fistos datos desmicnten la afirmacion de Masia Inés Alfaro sobre la novedad de la vinculacién de la sededad dvil y Estado.
1.a novedad real se encuentra en la vinculacidn de una sededad gvil laica al Estado.

- los paderes piiblico v privado”, pagina

5 SHONFIELD, Andrew: "[E1LC
91, Fondo de Cultura Iicondmica, Méjico 1D.F., 1967,



De modo similar el francés Juan Calvino (1509-1564) “Al postular que el beneficio
de unos es reflejo tinicamente de su mérito y no origen de la miseria de los otros,
elimina la preocupacion por la justicia social al privarla de su Justificacion moral. La
revuelta popular contra la desigualdad de hecho viene a ser ahora mas ilegitima que en
el pasado, por cuanto se dirige confra una rigueza asociada en ultima instancia a un

designio divino™®.

Los cambios en la cultura se acompafiaron con una serie de ordenanzas,
promulgadas a partir de 1536, que fortalecian la solidaridad estatal, condensadas en
1601 en el “Statute of Charitable Uses”, conocido popularmente como "la ley de pobres
de la reina Elizabeth", la cual se convertiria en el modelo de abordaje de la cuestion
social en los Estados del Nueve Mundo.

Paralelamente se asimila lo piblico 4 lo Estatal en las distintas doctrinas politicas
iusnaturalistas que se desarrollan desde los inicios del siglo XVII hasta fines del siglo
XVIIL Mas alla de las variantes, sus autores ticnen en comiin la construccion de una
teorfa racional del Estado, que lo concibe como artefacto acordado contractualmente por
los hombres para eliminar los defectos del estado de naturaleza (inseguridad,
inestabilidad, aislamiento, etc.) y para preservar los derechos “naturales” e individuales

de propiedad y seguridad.

No hay aqui asociaciones intermedias, dado que el Estado representa la unidn de los
individuos para la defensa de sus intereses, este es el Gnico que tiene la autoridad (fisica
y moral) para expresar y satisfacer el bien comin. Estamos frente al “Estado compuesto
por individuos™’.

Sin embargo, casi en la invisibilidad, la cooperacién societal siguid existiendo.
Durante el siglo XIX y principios del XX se crean importantisimas organizaciones
sociales: la Fundacion Carnegie y la Fundacion Rockefeller, 1a Hull House fundada por
Jane Addams, la Asociacion Cristiana de Jovenes, la Natiomal Association for the
Advancement of Colored People, los Boys Scouts, las Camp Fire Girls, las Girl Scouts,
la American Cancer Society, los Kiwanis International, los Lions Internationals, el
Ejercito de Salvacion, la Cruz Roja Internacional, la National Tuberculosis Association,
y el Rotary, son s6lo algunos cjemplos de instituciones creadas antes de 1920.

Desde el comienzo del siglo XX y hasta los setentas, la solidaridad estatal se

convertird en hegemoénica en las distintas formas de Estado de Bienestar, asi como en
los Estados comunistas y socialistas.

El estadocentrismo entra en una proﬁmdd crisis durante los setentas, la cual se
caracteriza por un déficit fiscal incontrolable y un aumento de las demandas

insatisfechas.

En América Latina surgen tentativas de solucién que buscan racionalizar y
profundizar el modelo estadocéntrico, es el caso de las corrientes desarrollistas y

dependentistas.

Paralelamente toman fuerza corricntes de pensamiento liberal que plantearan que el
Estado no debe ser el tinico agente de la politica social. En estas visiones la accién del

Madrid, 1989.

6 HERMIZT, Guy: “Lil pueblo contra la democracia”, pigina 226, Instituto de Estudios Economicos,

7 BOBBIO, Norberto y BOVERQ, Michelangelo: “Sociedad y s
el modelo hegeliano-marxiano.”, pdgina 137, Fondo de Cultura Fconomica, Méjico, 1986
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Estado constituye una de las principales causas de la pobreza ya que la pasividad y la
pérdida de libertad a que contribuye el modelo de Bienestar imperante debilita la
construccién de la ciudadania, 1a cual no s6lo debe constituirse en base a derechos sino
también obligaciones.

La alternativa neoliberal finalmente prevalecerd en torno a los 807s, a lo cual
contribuirén las corrientes tedricas del neoinstitucionalismo y de la “public choice™.
Estas buscaban solucionar la crisis creando un Estado minimo que se deshiciera de las
presiones ejercidas por las crecientes demandas.

El modelo neoliberal se instaura en un contexto critico caracterizado por un corte
abrupto del crédito exterior, la elevacion de las tasas de interés, la retraccién de
capitales, la inflacion de dos y tres digitos, y los severos déficit fiscales. Si sumamos a
esto la abrupta retraccién del Estado no debe asombrarnos que la mayoria de los
indicadores acerca del bienestar de los habitantes presentaran un panorama negativo.

Las elites politicas, actuando en su mayoria en contextos democraticos, decidieron
pagar los altos costos de la transformacion del Estado, lo cual se explicaba ante la
aparente falta de alternativas (pensamiento tnico).

En este contexto la cooperacion societal resurge bajo una nueva era de conduccion
de mercado.

En el modelo de conduccién de mercado se pretende ampliar el espacio privado pero
también introducir la logica de mercado en la administracién priblica.

La 16gica de mercado separa la definicién de objetivos y la evaluacion (a cargo de
los Ministerios) de la prestacién (a cargo de contratistas privados) y la regulacion (a
cargo de agencias sui generis).

Intenta que haya una competencia real entre los prestadores de servicios piblicos de
manera de aumentar la eficiencia. :

Deja de evaluar los procedimientos y pasa 2 evaluar estrictamente los resultados.

~ Las politicas sociales pasan de una prestacion universalista a una focalizada en
problemas y sectores sociales especificos (gencralmente situaciones de pobreza extrema
y marginalidad).

Este cambio de paradigma en las politicas sociales se explica por el surgimiento de
nuevos problemas en el mercado de trabajo (flexibilizacion laboral, subocupacién,
informalidad y prolongacion de la desocupacion por tiempo indefinido), la institucion
familiar (aumento de las tasas de nacimientos fuera del matrimonio, divorcios y
maternidad adolescente) y la urbanizacién (segregacion residencial en asentamientos
irreguléres).

En una primera instancia el cambio hacia la focalizacién de las politicas sociales

tiende a ser visto como progresivo desde el punto de vista social por dos razones: el
aumento de la masa marginal y la deficiente calidad de los servicios sociales.

En primer lugar, el aumento de las masas marginales al ser contrastadas con las
clases bajas y medias insertas en los torrentes de la sociedad, tiende a evidenciar como
privilegios las politicas sociales del modelo de bienestar tradicional atadas en general a
condiciones de formalidad en el mercado, la familia y la propiedad de la vivienda
(seguros de paro, accidentes laborales, enfermedad, viudez, coberturas educativas y

- pensiones de retiro).
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Es asi que los programas focalizados en los sectores marginales y de extrema
pobreza pueden ser vistos no s6lo como justos sino también como de un alto impacto en
aquellas naciones que cuentan con indices significativos de poblacién en situacion de
pobreza extrema. Nelson (1992) explica algunas razones para ello:

a) Colocan la atencién en los mds pobres y relegados como sujetos de la
politica.

b) Se eliminan politicas universalistas que consumen recursos que no
benefician a los sectores que se mueven en la informalidad como los
subsidios a la industria o el control estatal de precios y salarios.

¢) Se agregan ayudas focalizadas que, sin aumentar demasiado el gasto, logran
un importante impacto en la subsistencia inmediata de los sectores mas

carenciados.

Sin embargo en los paises de ingreso medio que gozan de cierta institucionalizacién
de los sistemas de seguridad soctal, como en Uruguay, la promocion de estas propuestas
focalizadas desencadend resultados sociales regresivos ya que los sectores que mejoran
sus prestaciones son menos que aquellos que dejan de estar cubiertos. De esa forma
aumentan los niveles de desigualdad general de la sociedad hasta niveles desconocidos
(Nelson, 1994).

Los sectores que promueven estos cambios sostienen que el malestar serd pasajero y
que la propia dindmica de crecimiento revertira los costos sociales iniciales.

En segundo lugar, el cambio hacia la focalizacion de las politicas sociales no parece
generar graves consecuencias sociales en la medida en que opera en un contexto donde
una proporcién significativa de los servicios publicos de vocacion universalista de
América Latina habia tendido a deteriorarse, sobre todo en el plano de Ia educacion y la
salud.

En este contexto resultaron plausibles analisis como los de Tenti (1998) que
condenaban unas politicas sociales donde el critetio de la cantidad respecto a la
cobertura habia primado sobre el de la calidad. De esta manera una cobertura universal
deja de ser un indicador valido de satisfaccion efectiva de las necesidades basicas de la
poblacién.

Otro elemento que contribuye a la crisis del Estado de Bienestar y a legitimar las
nuevas politicas sociales esta relacionado con lo que John Rawis llama “el hecho del
pluralismo”. Tenemos variaciones considerables en las expectativas y demandas de Ia
ciudadania vinculadas con el aumento de las tendencias individualistas y materialistas
que generan presiones para que los servicios publicos se adecuen mejor a las
“diversidades” materiales y culturales. Nuevos movimientos sociales condenan lo que
consideran una excesiva homogeneidad y la ausencia de libertad para elegir propias del
Estado de Bienestar tradicional.

Estos cambios en las politicas sociales impulsan un importante protagonismo de las
Organizaciones de la Sociedad Civil.

El término “sociedad civil”® adquiere un nuevo significado y se vuelve
tremendamente popular durante los ultimos 30 afios del siglo XX.




San Agustin en el siglo V definié la Sociedad Civil como aquellos “asociados por
un reconocimiento comiin a la justicia y por una comunidad de intereses”™".

Para los filésofos iluministas, como John Locke, la sociedad civil representaba algo
asi como un sinénimo de la sociedad politica, en oposicion al estado de naturaleza.

A partir de Hegel la sociedad civil es lo que se opone al Estado, y engloba en su
interior al mercado.

Poco después, dlexis de Tocqueville reconocera el valor de la libertad a un nivel
comunitario y de la participacion ciudadana en la transformacién responsable, de
acuerdo a una concepcidn del bien comiin, con lo que realiza un importante aporte al
concepto de Sociedad Civil tal como hoy lo entendemos: una esfera que se encuentra
entre el Estado y el mercado (el mercado solo referird en esta perspectiva a las
relaciones de produccion, trabajo y distribucion)’.

El titulo del ensayo de Marc Nerfin ilustra metaforicamente la vocacion de la
sociedad civil: "Ni principe ni mercader. ciudadano”.

Otros autores prefieren llamar a las Organizaciones de la Sociedad Civil como
ONG's (organizaciones no gubernamentales), tercer sector (entre el Estado y el
mercado) o sector piiblico no estatal.

El resurgimiento de las OSC'’s tuvo lugar en 3 situaciones historicas diferentes’":

1. En Europa del Este donde el discurso de las organizaciones de la sociedad civil
surge alzandose contra el autoritarismo, como estrategia para la transformacion
de los regimenes dictatoriales. La sociedad civil apelaba a organizarse al margen
del Estado y los partidos (generalmente tnicos y estrechamente vinculados al
Estado) para brindar una serie de protecciones y defensas frente a los gobiernos.

2 Durante las transiciones democriticas latinoamericanas. Los nucleos de
sociedad civil (religiosas, de interés, vecinales, etc.) que lograron sobrevivir a la
represién prestaban servicios sociales mientras se afanaban por impulsar la
transicion democratica.

3. En Estados Unidos y Eurepa Occidental, a partir de la llamada crisis del
Estado de Bienestar, las OSC’s surgen como punto de confluencia y solucion a
dos criticas al funcionamiento del gobierno. La izquierda pugnaba por una
democratizacion desde abajo en una fercera via entre la estrategia neoliberal y ¢l
estatismo social. Critica la dinamica del Welfare cuya logica administrativa
debilita los lazos de vecindad, de familia y otras relaciones cara a cara,
sustituyéndolos por una Iogica administrativa, generando asi patologias en el
desarrollo de la subjetividad y la formacién de identidades colectivas
auténomas. En segundo lugar la nueva izquierda plantea que la complejidad
creciente de la sociedad no puede ser abarcada por los partidos catch all, por lo
cual se necesitan nuevas formas de representacion de intereses alternativas que

B Ver SALAZAR, Luis (1999).

9 Ver SALAZAR, Luis (1999); y BREZSSER PEREIRA, Luis y CUNILL GRAU, Nuria (1998).

1 BM", Revista Perfiles

0 RABOTNIKOL, Nora: "
Latinoamericanos, Diciembre de 1999
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complementen la democracia representativa y la democracia corporativa.
Conciben a la sociedad civil como un espacio de solidaridad y cooperacion,
como una red de espacios informales pablicos de debate, o como el humus de la
constitucion de nuevos movirientos sociales. Desde el otro extremo la derecha
también apela a la sociedad civil como trinchera frente al Estado, para lo cual la
misma debia identificarse en su funcionamiento con el mercado, debia ser
despolitizada y promover valores de integracion cultural.

En cualquiera de estos tres contextos asistimos durante los setentas y ochentas a la
reivindicacion de las libertades individuales y los derechos humanos como base de
cualquier democracia digna de ese nombre, y de las organizaciones sociales autonormas
como actores legitimos de la esfera publica contra la pretension de los gobiernos y de
los partidos de detentar el monopolio del disefio y la aplicacion de las politicas
publicas'.

Se fortalece la idea de que la democracia no puede reducirse a la realizacion de
comicios limpios y competitivos y a la posibilidad efectiva de alternancia, sino que
exige miltiples modos de organizacién y participacién ‘ciudadanas a través de la
formacién de organizaciones capaces de intervenir en la deliberacién, elaboracién y
aplicacion de las mas diversas politicas gubernamentales'?. Se busca una accién positiva
de los ciudadanos y, por tanto, una mayor influencia directa de estos sobre las
decisiones publicas. Desde la academia estas ideas son expresadas por filosofos
politicos como Arendt®, Rawls"*, Kimlicka y Norman", Miller'S, Habermas'! o

Cohen'®.

Bernard Manin sostiene que este proceso no expresa una crisis de representacion
sino un cambio en la representacion como ya ha habido otros en épocas anteriores.

Con el concepto de sector publico no estatal estariamos ‘transitando hacia una
tercera etapa en la democratizacién de lo publico, la cual supera tanto al gobierno
responsable como al gobierno que responde.

1 SALAZAR, Luis : "El concepto de sociedad civil (usos y abusos)™: en HENGSTENBERG, Peter; KOHUT, Kasl; v
MATHOLD, Gunther {editores): "Sociedad civil en América Latina: representacién de intereses y gobermabilidad”, Nucva
Soctedad, Caracas, 1999. *

12 SALAZAR, Luis : "El concepto de socicdad civil (usos y abusos)™: en HENGSTENBERG, Peter, KOHUT, Karl; v
MAIHOLD, Gunther (cditores): "Sociedad civil en América Latina: representacion de intereses y gobernabilidad”, Nueva

Sodicdad, Caracas, 1999.

13 ARENDT, Hanna: "La_condicién Humana", Editorial Paidos, Bascelona, 1993; y "Scbrc I revalucion”, Editorial
Alianza, Madnd, 1988.

1 RAWLS, John: "Liberalismo politic”, Fondo de Cultura Lcondmica, México, 1990.

1 retome del ciudadano, Una revision de la producci6 iente ¢n teoria de

15 KIMLICKA, Will y NORMAN, Waync: "
la_ciudadanig”. Rvista Ia Puliica, No 3, 1996

16 MILLER, David: "Ciudadania y pleralismo”, Revista La Politica, No 3, 1996
17 [HHABERMAS, fligern: "lacticidad v Validez", Maded, Trotta, 1998,

18 COHEN, Joshua: "Deliberation and Jlemocracy Lepitimacy” en BOUMAN, fames y REHG, William (ed):

"D ve 1 ics", The Mit Press, Massachussetts, 1997,




Otro nuevo concepto, el de ‘‘gc)vemar.u:'ia’’19 ha intentado explicar las caracteristicas
de gobierno en red de este nuevo escenario que se traduce en un accionar diferente al
del gobierno centrado en la “gobernabilidad”.

Con el fin de conservar el concepto de “gobernabilidad” para designar la capacidad
o habilidad de liderazgo politico en el logro de suficiente apoyo y legitimidad para
implementar un conjunto de medidas de gobiemo, Coelho y Diniz"" proponen la
utilizacién del concepto de “gobernancia” para dar cuenta de las nuevas modalidades de
direccién v coordinacion intersectoriales entre politicas e intereses diversos y multiples
niveles que se observan tanto en el plano local como nacional e internacional. En
particular la gobernancia designaria una modalidad de direccién y articulacion
“virtuosa” entre Estado, mercado y sociedad civil.

La governance es un enfoque innovador. Problematiza la capacidad de conduccion
gubernamental luego de que el Estado pierde el monopolio de muchas actividades que
pasan a ser compartidas con el mercado y las organizaciones de la sociedad civitl,

La capacidad de conduccién politica, problema central de la governance era
secundaria para €l New Public Managment.

La perspectiva de la governance al mostrar el rol articulador que puede cumplir el
Estado, regresa la politica a un primer plano, sobre nuevas bases y sin desandar las
reformas previamente introducidas por el New Public Managment (traspaso de
patrimonio y funciones al mercado y al sector publico no estatal) =

Hay en la perspectiva de la gobernancia una importante innovacion analitica: “Roles
que antes eran incuestionablemente realizados por el gobierno, en la actualidad son
cada vez en mayor medida vistos como problemas del conjunto de la sociedad que
pueden ser resueltos por las instituciones politicas pero también por ofros actores™.

Bresser Pereira y Cunill Grau nos dan la pauta de que este nuevo escenario politico
ha ilegado para quedarse y profundizarse: "...es previsible que en el siglo XXI el espacio
publico se amplie bajo la conciencia de que la produccién de bienes publicos no puede

19 Castellanizacion del términe inglés “gerernancé” o o francés “gomernance”.

2 COELHO, Magda Prates y DINIZ, Tli: “Gobemabilidad gobierno local y pobreza en Brasil”, en A. RODRIGUEZ y

!

L. WINCHESTER (eds.): “Ciudades y gobernabilidad en América Latina”, piginas 99 a 152, Fdicones SUR, Santiago de
Chile, 1997.

2t La governance utiliza este concepto de redes de una manera diferente 2 como este erd utilizado previamente,
Inicialmente estaba vinculado a la problemdtica de la agregacion y representacion de intereses. En el contexto de la
governance no sélo define la representacién de intereses sino también la elaboracién ¢ implementacién de las politicas

publicas, asi como la prestacion de servicios.

2 NARBONDQ, Pedro y RAMOS, Conrado: © cstion de VErnanee; Mmer s, redes acidad_estatal de
conduegién”, ponencia presentada al V1 Congreso Internacionat del CLAD, Buenos Aires, 2001.

1§, PIERRE (1999) citado por NARBONTO, Pedro y RAMOS, Conrade: “La cuestan de la governance: mercados,

redes y capacidad estaial de conducgion”, ponencia presentada al VI Congreso Intemacional del CLAD, Buenos Aires,
2001.
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ser un monopolio del Estado ni del mercado, atendiendo tanto a los propios limites de
ambos como a los crecientes reclamos de autoorganizacion social. 24

2 BRESSER PERIZIRA, 12 CUNILL GRAU, N.: "Lo pablico no cstatal en la reforma del Estade”, pagina 45, CLAD,

Editorial Paidds, Argentina, 1998,
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El desarrollo econdémico (crecimiento del producto), el social (distribucién mas
igualitaria y justa) y el politico (mayor democratizacién) solo son posibles a través de la
accién conjunta de los tres sectores aludidos: Estado, mercado y sociedad civil. A la vez
que se reconoce que el Estado no es el unico actor politico se postula la pérdida de
nitidez en los limites y las responsabilidades respectivas en cuanto a los problemas
sociales y econdmicos.

Si bien las OSC’s, son anteriores a la perspectiva de la “gobernancia”, esta ha
contribuido mucho a reforzar el protagonismo y a aumentar el reconocimiento publico
de las mismas.

Ios iniciadores de la nocién de “gobernancia” contribuyeron a renovar los objetivos
de las OSC's, de manera que el recurso a las mismas dejé de ser dependiente de la
existencia de situaciones de urgencia, catastrofes o guerras.

Por el contrario, estos autores trataron de salir de la visidn eminentemente
economicista de la Reforma del Estado predominante en los organismos financieros
internacionales, legitimando un rol mds permanente para las OSC’s como agentes de

desarrollo.

En este enfoque la interrelacién del Estado con el mercado le proporcionaria al
primero mas eficiencia, mientras que la interrelacion con las OSC’s permititia una
mayor democratizacion y pluralismo. A su vez la accion estatal podria contribuir con
una forma de actuacion propia: la jerdrquica®.

Ademas de una innovacion analitica hay en la govemance un componente
prescriptivo desde el momento en que se definen las caracteristicas de lo que se
considera como buen gobierno: la reduccién del peso econoémico del Estado, la
administracién descentralizada, la responsabilidad por los actos*de gobierno, la mayor
agilidad en la funcion publica, la eficacia, la transparencia, la confiabilidad (sobre todo
a nivel judicial), la lucha contra la corrupcion, el desarrollo de las libertades piblicas
(de prensa, de expresion, de pensamiento, de asociacion, de movimiento), asi como el
respeto de los derechos del hombre en toda su extension.

En este marco, la vision idilica de las OSC's sustentada entre otros por el PNUD y
el BID?® es el complemento ideal de la governance. La misma ve estas organizaciones
como canales de solidaridad, generosidad, desinterés y amor al projimo,
desprendimiento, reciprocidad y funcionamiento democratico.

Pero las OSC’s no son moneda de oro que a todos agrada. Estas si bien han dado
lugar a numerosos elogios®’, también han cosechado criticas®™ que las hacen oscilar

# STOKER, Gerry: “[l “buen gobigrno” como fcora: cingo propuestas”, en Revista Internacional de Ciencias Sociales,
155, UNESCO, Paris, marzo, 1998.

% PNUD (Programa de Naciones unidas para €l Desarrollo)-Representacion en Argenting; BID (Banco Interamericano
de Desarrollo)-Representacion en Argentina {1998): “Ll capital social, Hacia la constru cién del indice d llo de la

sociedad civil de Agpentina”, PNUL/BID, Buenos Aires, 1998,

7 Entre los clogios sc encuentran la proteccion contea ¢l despotismo, cl cariquecimiento de fas practicas corporativas con
nuevas materias {educativas, culturales, ecologicas, locales, otc), la profundizacion de ka democracia a partir del respeto
pleno e irrestricto del pluralismo y la heterogeneidad social y politica, ka cercania de la toma de decisiones a los
bencficiarios, ¢ heroismo de sus militantes que fuerza 2 Estados, gobicmos y partidos a asumir COMPIOMISOS (UE Antes
no tenfan (ecoldgicos, humanitaristas, etc.}).
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entre salvadores miticos de la democracia o demonios ventajistas que utilizan los
recursos publicos para fines particulares®.

La vinculacién cada vez mayor entre Estado y OSC’s resulta paraddjica ya que en
muchas de estas organizaciones existe una "{radicién de prescindencia de los recursos
publicos como garantia de autonomia y preservacion de identidad"™®. Para ello
canalizaban recursos provenientes mayoritariamente de donaciones (tanto nacionales
como extranjeras) y trabajo voluntario.

Sobre todo en el caso de aquellas OSC’s surgidas en contextos autoritarios y
dictatoriales, existe el temor de que el contacto con el Estado cancele en beneficio de la
clase politica el protagonismo por ellas alcanzado, o que se vean contaminadas con las
rutinas politicas clientelares o burocréticas®': "...cada vez se ejerce mayor presion hacia
las ONG's para su adaptacién a las directrices de las politicas oficiales de desarrollo.
Las ONG’s corren el riesgo de convertirse en instrumentos de las politicas

gubernamentales sin ningiin derecho de iniciativa e independencia">.

La interaccién entre OSC’s y Estado ha conducido a una transformacién de las
primeras que puede verse claramente a fines de los 80's y que se profundiza en los 90°s,
Esto es lo que ha llevado en Inglaterra incluso a modificar la denominacién de las Non
Governmental Organizations por el de Quangos (Quasi Non Governmental
Organizations).

Un reciente estudio realizado por la Asociacién Latinoamericana de
Organizaciones de Promocion (ALOP) y el Programa de Fortalecimiento Institucional
de las Organizaciones no Gubernamentales de América Latina gFICONG) apunta a
varias transformaciones sufridas por las OSC'’s en los Gltimos afios™,

El informe sostiene que la disminuci6n en los recursos tradicionales de las OSC'’s
latinoamericanas, junto con el aumento de los costos operativos tiene la consecuencia de
que la busqueda de financiamientos devenga en una actividad central de estas
organizaciones, la cual consume buena parte del tiempo y recursos humanos de las
mismas.

B Las criticas mds comunes refieren a la descoordinacién provocada por la duplicacion de esfuerzos; el autoritadsmo
religioso, cultural, medidtico, econdmico de quienes emprenden las acciones; los interescs materiales y las amenazas de
coaccion utilizadas por las OSC's para cumplic sus fines; Ia transformacion de los ciudadanos con derechos en simples
beneficiarios.

® Para revisar cste debate ver BRESSER PEREIRA, Luiz Cados; y CUNILL GRAU, Nuda (1998); MESSNER, Dick
(1999); SALAZAR, Luis (1999); COHEN, Ermesto y FRANCO, Rolando (1992), PORTANTIERO, Juan Carlos {1999);
RABOTNIKOF, Nora (1999); DIAMOND, Larry (1994).

0 LAURNUAGA, Ma. Elena: "
Instituto de Comunicacion y Desarrollo, Montevideo, 1999,

3t SALAZAR, Luis (1999)

32 PUMON, Guido, intervencion en la XX Asamblea General del Comité de Enlace ONGI/CE, Bruselas, 4/94, citado
por BERRO, Mariano, BARREIRO, Fernando, y CRUZ, Anabel: "América latina v la Cooperacién Internagional”,
pigina 42, IC1), Montevideo, 1997,

» Este estudio fue ctado por BALBIS, Jorge: “ONG s, Gobemangia y Desarrollo en América Latina. y ¢l Caribe”,

- coneept paper del seminario del mismo nombre organizado por et Programa MOST/UNESCO, Montevideo, 2001.
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Una de las consecuencias es que se diluye la distincién entre la sociedad civil y
mercado. Muchas OSC’s realizan actividades de mercado para financiarse como
actividades empresariales generadoras de utilidades, la venta de servicios, la operacion
de proyectos por contrato y la variacion de la poblacién y temas objetivo (pierde peso la
educacion populdr y la asesoria sindical y lo gana la asesoria técnica, las microfinanzas,
la gestion y desarrollo local).

De esta manera el fuerte rechazo a la logica de mercado se transforma en una
estrategia que busca incorporarse al mismo mediante la venta de productos y servicios,
peto también a través de la modificacion de los objetivos: buscando la reinsercién en el
mercado de los excluidos, generando créditos para los excluidos del sistema financiero,
pasaje desde la apelacion a la filantropia individual a una filantropia empresarial, entre
otras transformaciones.

A su vez las OSC’s se acercaran a otro de los actores de los cuales se distinguian
més fuertemente en el pasado: el Estado. Este se convierte en una de las principales
fuentes de financiamiento a partir de la insuficiencia de los canales voluntarios de
obtencién de recursos. Esto deviene en un cambio en la ideas fuerzas de las OSC’s.
Donde antes predominaban los conceptos de fuerzas sociales, movimientos politicos,
protagonismo democratico popular; hoy se habla de concertacién, nuevas ciudadanias,
gobernancia y politicas sociales.

Por todo lo dicho, concluimos que estamos asistiendo a una “reinvencion de los
servicios sociales”™* cuyas caracteristicas més salientes son:

e las prestaciones sociales por convenio,

e la busqueda de una mayor transparencia y responsabilidad publica
(accountability), .

¢ la mayor libertad de eleccién por parte de los usuarios y

» la blsqueda de la mayor eficacia y eficiencia en la aplicacién de las politicas
sociales. |

Indagaremos en las proximas paginas como y con qué resultados se procesa esta
reinvenciéon en Uruguay. Para ello nos centraremos en tres casos: los centros juveniles
del Instituto del Nifio y de! Adolescente del Uruguay — INAU - (ex Instituto Nacional
del Menor -INAME-), los programas de empleo juvenil de la Intendencia Municipal de
Montevideo (LM.M.) y PROJOVEN del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.

Estos casos tienen en comin la aplicacion de la estrategia de articulacion entre
Estado y OSC's a la vez que evidencian la heterogeneidad en la conformacién de
modalidades de conduccién y coordinacién entre estos actores, lo cual nos permitira
identificar tres modelos de prestacion de servicios sociales a través de convenios con
OSC’s.

H CUNILL GRAU, Nutia: “]
* experienciy”, CLALD, Caracas, 1999,



3) MODELOS DE CONDUCCION DE POLITICAS SOCIALES A TRAVES DE
CONTRATOS

Podemos distinguir tres modelos de conduccion de politicas sociales a través de
contratos: a) estatalista, b) societal y ¢) de mercado

Si bien en los tres pueden entrar en relacion el gobierno con las OSC'’s, cada modelo
tiene una l6gica interna diferente en las siguientes dimensiones:
1. Crterio de eficacia de la politica.
2. Elaboracién de la politica.
3. Gestion de la politica.
4. Costos.

Estudiaremos a continuacion cudles son las opciones que los gobiernos pueden
privilegiar en cada una de estas cuatro dimensiones y cémo esto los acerca a un modelo

de conduccion.
3.1 PRINCIPAL CRITERIO DE EFICACIA

La eficacia refiere al grado en que los resultados se ajustan a los objetivos. Es por
ello que reviste vital importancia saber qué objetivos se privilegian.

El modelo estatalista privilegia la igualdad social. El de mercado presta especial
atencién a cémo las politicas favorecen las necesidades del mercado econdmico. Por su
parte el modelo societal evalla si las politicas son efectivas para valorizar las distintas
perspectivas culturales existentes en la sociedad.

De esta manera podemos tener tres criterios de eficacia:
» Igualdad social.
* Adaptacion al mercado econdmico.
& Pluralismo cultural.

Los diferentes modelos tendran una relacién privilegiada con uno de estos objetivos
y relaciones particulares con los restantes.

3.1.1 IGUALDAD SOCIAL

3.1.1.1 Vision sobre beneficiarios: responsabilizar o empoderar

Podéemos encontrar posiciones que van desde el igualitarismo hasta otras partidarias
de recompensas desiguales segin la actuacion de los beneficiarios de las politicas.

Estas posturas respecto a la igualdad se asocian con visiones antropologicas que
podemos ubicar, segiin la concepcion de Norberto Bobbio, en el vector izquierda —
derecha.

La izquierda se asocia con una concepeion de los hombres como fundamentalmente
similares y bienintencionades. La derecha sostiene que los hombres son
fundamentalmente diferentes en cuanto a talento, capacidad y orientaciones morales,
‘por tanto, resulta vano e injusto el esfuerzo que la sociedad pueda realizar por disminuir
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estas desigualdades.

De esto derivan diferentes posturas acerca de los derechos y obligaciones. La vision
igualitarista de izquierda postula que se debe partir de la igualdad de derechos mientras
que la estratificada de derecha sostiene que debe partirse del cumplimiento de
obligaciones, las cuales permitirdn acceder a los derechos™.

La exposicion mas influyente de la posicion de izquierda es la de T.H. Marshall en
“Citizenship and Social Class” (1947), quien sostiene que quienes se vean privados de
sus derechos civiles, politicos o sociales, quedarén incapacitados para cumplir con sus
obligaciones. Es por eso que deberia comenzarse por asegurar tos derechos.

La concepcion de Marshall sobre la ciudadania se limita en buena medida al
“derecho de tener derechos™®, dado su énfasis en los derechos sin obligaciones previas,
por ello se la ha denominado criticamente como ciudadania “pasiva”.

La derecha critica esta concepcion, centrada en los derechos sociales, a partir de
cuatro argumentos: a) incompatibilidad con la meritocracia; b) ineficiencia econdémica;
¢) tendencia al hiperestatalismo que nos pondria en el “camino a la servidumbre™; y
d) generacion de una cultura de la dependencia (pasividad e incapacidad para el
cumplimiento de obligaciones) donde los ciudadanos se reducen al papel de clientes

inactivos de la tutela burocratica.

La derecha alega que la incapacidad para satisfacer las obligaciones comunes es un
obstaculo a la plena pertenencia a la sociedad tan grave como la ausencia de derechos.
Es asi que una politica social efectiva deberia colocar a sus beneficiarios bajo las
obligaciones comunes en lugar de eximirlos de ellas.

Esto se lleva a la practica fundamentalmente a través de programas de workfare,
por oposicion a los de wellfare, que exigen una actividad laboral como contrapartida de
los beneficios aportados por las politicas sociales. De esta manera se refuerza la idea de
que los individuos deben mantenerse a si mismos ejerciendo las virtudes de la iniciativa,
la confianza en si mismo y la autosuficiencia.

Asociado a la vision sobre los derechos y obligaciones se encuentra la discusion
acerca de si se debe cobrar, aunque sea parcialmente, por las politicas sociales a los
beneficiarios.

La visién de mercado esta de acuerdo con el cobro a los beneficiarios, en dinero,
trabajo, etc.. De esta manera, postulan, se fomenta la responsabilidad. En esta linea la
politica educativa de Chile recientemente permitid a las familias complementar el
presupuesto educativo de sus hijos a través de cuotas (tanto en las escuelas piblicas
como en las privadas).

3 KYMLICKA, Wilt y NORMA, Wayne: “El retomo del ciudadano™, en Revista z‘igora, Afio 3, Numero 7, Buenos Aires,
invierno de 1997,

3% Tal come cxpresd ol veredicto de la Suprema Corte de Justicia de los Estados Unidos en of caso Trop vs. Dulles (1958).

M IIAYEK, F.A: "The Road to Serfdom”, The University of Chicago Press, Chicago, 1994,
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Desde el estatalismo se ha criticado la medida sosteniendo que esto genera un
elemento de discriminacion y selectividad de los alumnos si el centro educativo puede
dejar afuera a los alumnos que no puedan pagar su cuota’®,

3.1.1.2 Vision sobre prestadores: estandarizar o fomentar la
competencia

Respecto a las OSC’s existen visiones estandarizadoras, que se correlacionan con el
igualitarismo y visiones que fomentan la competencia de manera de que solo se
mantengan en €l mercado de provision los mas eficientes y eficaces.

La primera opcién permite obtener resultados més igualitarios por estandarizados. Si
las capacidades dependen estrictamente del esfuerzo propio de cada organizacion el
riesgo de que aumente la inequidad y la disparidad en la calidad de los servicios es alto.
Esto quebraria la nocién de estdndar de provision de los servicios entre diferentes zonas
y/o prestadores.

De esta forma Owen (1974) critico la educacion estadounidense, donde prevalece un
modelo de competencia abierta en que no sélo la toma de decisiones estd
descentralizada sino también la obtencion de recursos.

La segunda perspectiva sostiene que la estandarizacién genera una disminucion en
el nivel de algunos servicios y corta los incentivos para la innovacién. Prefiere dejar
libre el camino para que las OSC’s eleven el nivel de provision a través de la
competencia, aunque en ¢l mediano plazo esto signifique, mientras no se depuren los
buenos y malos prestadores, que algunos beneficiarios recibiran un servicio muy bueno
y otros muy malo.

La depuracién se realiza a través de recompensas desigua]eg, pagando a la OSC'’s
segin el nimero de alumnos que logren atraer, o renovando o no el contrato segiin el
cumplimiento de ciertas metas de impacto.

El modelo socictal se encuentra entre la estandarizacién estatalista y la competencia
abierta de mercado.

Sostiene que debe combinarse la provision de recursos en base a resultados pero
junto con un fondo de recursos redistribuidos centralizadamente segin otros criterios.
En esta perspectiva Nuria Cunill Grau, con base a la experiencia chilena, sostiene que
los gastos corrientes de las escuelas tienen un componente fijo que va mas alla de la
cantidad de alumnos. Esto debe tenerse en cuenta en casos como los de las escuelas
rurales que de por si podran atraer menos alumnos, de lo contrario estariamos
condenando a los alumnos de las escuelas rurales a una educacién mas precan'a3 ° Este
factor, ha comenzado a tomado en cuenta en Chile a partir del retorno a la democracia,

concediendo capitaciones ponderadas a las zonas rurales de baja densidad poblacional.

3 ARELLANGO, José Pablo: “La experiencia_chilena en cducacign” en Red [atinoamericana y Caribefia para la

privatizacion, SELA, Secretaria permancente, ANCI, Caracas, 1997

» CUNILL GRAU, Nunaz: “la reinvencidon de los servicios sociales en América latina. Alpunas lecciones de la
experencia”, CLALD, Caracas, 1999,
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3.1.1.3 Resumen de posiciones respecto a la igualdad social

Juntando y sintetizando las distintas visiones sobre la igualdad podemos llegar a
modelos de politicas sociales:
o Igualitarias: proveen derechos similares a los beneficiarios més alla del
cumplimiento de obligaciones.
e Intermedias: los derechos se relacionan parcialmente con las obligaciones.
e Estratificadoras: los derechos se corresponden plenamente con el nivel de
desempefio en el cumplimiento de las obligaciones.

3.1.2 ADAPTACION AL MERCADQ ECONOMICO

Podemos distinguir entre a) politicas sociales que intentan que los beneficiarios se
ajusten a las necesidades del mercado econdmico, b) las que son mas o menos
indiferentes y ¢) las que se adaptan criticamente, intentando generar modelos
alternativos, al menos parcialmente distanciados de las necesidades inmediatas del
mercado.

En la primera opcién se busca un didlogo fluido entre quienes implementan la
politica y los operadores del mercado, o incluso existe una insercion institucional de
agentes del mercado en la definicion de la politica.

En la segunda y tercera opcién este didlogo no se busca con la misma intensidad,
partiéndose del supuesto de una acumulacién intelectual diferente y superior
(tecnocrética, académica, ideologica, filosofica) a las necesidades practicas inmediatas

del mercado.

La tercera opcidn se caracteriza ademds por realizar un intento conciente por
modificar las estructura econdmicas. Son programas radicales que apuntan a minar las
bases del sistema econdémico poniendo en evidencia sus tensiones y contradicciones
para que los cambios econdmicos sean vistos como posibles y necesarios™. Ejemplos de
estas iniciativas radicales desarrolladas en los Gltimos afios son el programa capitalista
para los pobres de Hernando de Soto en Pert; el banco de los pobres para los pobres
de Mohamed Yunus en la India; o la red global del trueque de Bernard Lietaer en

Bélgica.

W0 SCHVARSTEIN, lconardo: “la inteli L i las izagopes”, Patdos Tramas Sociales, Buenos Aires,
2003.
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De esta manera podemos encontrar politicas sociales:
e De alta adaptacién al mercado.
¢ De baja adaptacién al mercado.
e De transformacién del mercado.

3.1.3 PLURALISMO CULTURAL

Por ultimo, podemos distinguir las politicas seglin su vision sobre el pluralismo
cultural, es decir, el grado en que fomentan definiciones culturales fuertes, diversas y
tolerantes entre si.

El modelo estatalista presenta politicas de homogeneizacion cultural. El mena
cultural es Unico y se define centralizadamente desde el gobierno para asegurar el
sentimiento nacional.

En el otro extremo tenemos el modelo societal que intenta fomentar la diversidad
cultural respetando la heterogeneidad de la sociedad.

En una posicién intermedia se encuentra ¢l modelo de mercado, para el cual la
diversidad cultural no es central. La cultura puede ser diversa en la medida en que no se
torne incompatible con el orden econdémico a través de manifestaciones
contraculturales. -

En el modelo estatalistas, Jas OSC’s son colocadas en una posicion de meras
ejecutoras de politicas disefiadas previamente por agencias gubernamentales. Esto llevo
a que algunas de estas instituciones experimentaran situaciones de anomia ya que si
bien necesitan del apoyo gubernamental en el nuevo contexto®’, en general desean
mantener misiones institucionales fuertes, las cuales brindan unidad y sentido.

La mayor dependencia de los recursos gubernamentales se traduce, en el modelo
estatalista, en una pérdida de autonomia y desdibujamiento de las misiones y estrategias
distintivas. Se da, por as{ decirlo, una integracién de las OSC’s al engranaje de las
politicas sociales con un caracter homogeneizador y represivo de la diversidad.

La vigencia del modelo societal se respalda en las transformaciones culturales de los
ultimos afios a las cuales John Rawls refiere como “el hecho del pluralismo”, asistimos
a una explosion de los escenarios del debate cultural: “Los limites abundan. Entre la
humanidad y los dioses. Entre lo humano y lo animal. Entre cultura y naturaleza. Entre
vida y muerte. Entre géneros, naciones, pueblos, tiempos, razas, clases y

territorios...hoy en dia los limites se tornan problemdticos, quizda mds que nunca.™.

Tanto desde el liberalismo econdmico como desde el politico (pluralismo), se ha
reivindicado la “libertad de eleccion” como un derecho absoluto de las personas y s¢ ha
propugnado su aplicacidn a diversas esferas de la vida social: “No proveer...a los

4t [l fuerte recorte de la cooperacion internacional, sobre todo en los paises latinoamericanos con mayor anivel de
desarrollo ccondmico y social como Arpentina, Uruguay, Costa Rica, Chile o Venezucla

42 CONNOLLY, Willlam E.: “
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usuarios de alternativas de eleccion supone atentar contra su derecho de obtener la
mayor satisfaccion posible, atendiendo a su vez, a sus gustos, deseos y creencias.”™.

Esta postura es apoyada por influyentes organismos internacionales quienes buscan
potenciar la capacidad de eleccion de los usuarios: “...existen crecientes evidencias de
que el rendimiento puede mejorarse mediante una mayor autonomia de los maestros y
directores dentro de sus escuelas, acompafada de mecanismos apropiados para
asegurar la responsabilidad. El otorgamiento de un mayor niimero de opciones a los
padres y los estudiantes, y el incremento de su participacién y su voz en las decisiones
de las escuelas locales puede incrementar la capacidad del sistema para atender las
necesidades...pensar en los proveedores de servicios de educacion y de salud como
empresas puede contribuir a demostrar la necesidad de adoptar medidas para
estructurar ese “mercado ' mediante "reglas eficientes y roles claramente definidos y
estimular el surgimiento de numerosos proveedores con una mayor diversidad,
autonomia y responsabilidad, proporcionando al mismo tiempo a los usuarios mayor

voz y libertad de eleccion™*.

La libertad de eleccion a nivel de las politicas sociales de juventud refiere 2 la
posibilidad de que los beneficiarios puedan optar entre una serie de ofertas de perfil
diferentes en cuanto a la propiedad del centro (estatal o no estatal), los valores y metas
fomentadas, €l credo religioso o filoséfico, la compatibilidad con la agenda familiar, el
monto de la contrapartida, la ubicacion geografica, el curriculo, el prestigio de la
institucion, el medio de transporte, las caracteristicas edilicias, el tamafio de los grupos,
el perfil profesional de maestros y profesores, las actividades extracurriculares, los
criterios de disciplina y orden, las horas de atencién {doble horario o media jornada), la
disponibilidad de servicio de comedor y sus caracteristicas, entre otras opciones.

Desde el liberalismo econdmico el modelo de libertad de eleccidén responde a
criterios de eficacia econdmica. Ei consumidor podra penalizar a-los malos proveedores
aumentando asi su poder de una manera directa y concreta. El usuario tiene el poder de
juzgar en tanto consumidor eligiendo acceder o no al servicio mediante su poder de
compra. De esta forma se terminara con la dicotomia existente entre los consumidores
con poder del mercado privado y los usuarios desvalidos de los servicios publicos
monopdlicos.

Esta vision generd una fuerte polémica en Uruguay durante abril de 1998, cuando en
el lanzamiento de HORIZONTES 98, el Dr. Ernesto Talvi dictd la conferencia
“Potenciando la ventaja competitiva del Uruguay: la Educacion para el proximo siglo”,
en la cual se refirid a estd tematica despertando una especie de maremoto en las ya
picadas aguas del debate educativo. Su ponencia, mds por su audacia y simplicidad que
por su novedad®”, puso de repente sobre el tapete elementos no contemplados
publicamente hasta entonces en nuestro pais.

4 CUNILL GRAU, Nuoga: “
experencia”, CLAD, Camacas, 1999,

4 B> 1 v i
pagina 245, Washington, 1996

-43 Milton y Rose Fricdman se habian referido a esta tematica al menos 20 afios antes en su libro “Free to choose” (1979).
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:Qué medidas propone el liberalismo econémico para potenciar la libertad de
eleccion?

a) Descentralizar la provision de servicios y hacerla competitiva de manera de
ofrecer incentivos a la innovacion y a la experimentacién, abriendo las opciones
para que el usuario pueda optar. Talvi, repiticndo mdas o menos fielmente al
matrimonio Friedman, propone un sistema de escuelas plblicas, gratuitas y
obligatorias con autonomia de gestion, que funcionen con un cuerpo gerencial
integrado por el director de la escuela y un consejo directivo en la cual pueden
haber educadores, maestros y padres. Cada consejo puede decidir sobre el
contenido de los programas de estudios, las contrataciones, las promociones y
los despidos de los maestros, qué libros de texto usar, cuanto quiere gastar en
mantenimiento y en capacitacion de sus docentes y cudnto en inversioén y en
infraestructura.

b) Se postula la necesidad de subsidiar la demanda y no la oferta de servicios
basada en la capacidad instalada, ya que la misma no provee incentivos para
estimular el desempefio de la escuela. Los recursos deben estar en funcién de la
cantidad de usuarios que opten por ese servicio de manera de generar incentivos
a4 una mejor provision. Un ejemplo es la modalidad mediante la cual el
Ministerio de Educacién de Chile entrega directamente a la escuela respectiva
un subsidio por cada alumno matriculado y que efectivamente asistié a clases.
Esto asegura a los padres la libertad de “votar con los pies”. St el centro
educativo no estd haciendo una buena labor podrén sacar al nific del mismo y
mandarlo a otra, llevandose los recursos del gobierno junto con el nifio. Cabe
destacar que la existencia de mas de un oferente es requisito fundamental en esta
forma de subsidio.

c) Eliminacion de las regulaciones que tienden a generar una oferta de servicios
uniforme y desestimulan la diversidad.

d) Deberia incorporarse el “control de calidad por desempefio” a través de un
sistema estandarizado de examenes nacionales para evaluacion del aprendizaje,
donde el rol del Estado se limitaria a asegurar ¢l flujo de informacidn hacia los
proveedores y usuarios acerca de la calidad de los servicios educativos
ofrecidos.

Desde otra vertiente, el pluralismo cultural plantea como central la nocion de
respeto a la diversidad dentro del concepto de ciudadania. Los pluralistas culturales
sostienen que la cultura compartida genera cierta exclusion entre minorias integrantes
de la comunidad politica: "...muchos grupos -negros, mujeres, pueblos aborigenes,
minorias étnicas y religiosas...- todavia se sienten excluidos de la "cultura compartida”,
pese a poseer los derechos comunes propios de la ciudadania...se sienten excluidos no
solo a causa de su situacion socioecondmica sino también como consecuencia de su
identidad sociocultural: su "diferencia™*.

- Lo que reclaman estos grupos es una ciudadania diferenciada para contemplar a
estas minorias: "..algunos grupos de inmigrantes reclaman derechos especiales o

4 KIMLICKA, Will y NORMAN, Wayne: "L

-la cindadania”. Revista La Politica, No 3, pagina 27, Buenos Aires, 1996,
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excepciones para hacer posibles sus prdcticas religiosas; grupos histéricamente
desaventajados como las mujeres o los negros exigen una representacion especial a
nivel de las instituciones politicas y muchas minorias nacionales...procuran aumentar
sus poderes de autoegobierno dentro del pais que habitan o directamente buscan la

41
secesion”

¢ Qué medidas proponen para aumentar el pluralismo cultural?

a) Derechos especiales de representacion. Algunos grupos como los pobres, los
ancianos o los afroamericanos tienen dificultades para obtener la representacion
politica, por lo que recomiendan la representacién especial de los mismos
mientras duren las condiciones de opresion. Geddes® demuestra para el caso
brasilefio como para los partidos no es rentable disminuir la pobreza porque es
un bien latente al cual la gente no responde electoralmente. Sin embargo puede
que para organizaciones de la sociedad civil la defensa de los intereses de los
pobres y las minorias sea un bien efectivo altamente valorado por los
beneficiarios y los militantes de las mismas: "...Ia sociedad civil puede servir a
la democracia...creando otros canales distintos a los partidos politicos, para la
articulacion, agregacion y representacion de intereses. Esta funcion es
particularmente importante para proporcionar a los grupos tradicionalmente
excluidos -tales como mujeres y minorias raciales o émicas- acceso al poder
que les ha szdo negado en los "escalones superiores institucionales” de la
politica formal"®

b) Derechos de autogobierno. Respecto a algunos grupos lo que se pretende no es
subsanar una condicién de opresién que puede ser temporal sino que se busca
asegurar su principio a la autodeterminacion por tratarse de comunidades
histéricas que ocupan una tierra natural y comparten una cultura y lenguaje
distintivos. Estas naciones estan insertas dentro de los limites de una comunidad
politica mas amplia pero reivindican el derecho de gobermarse a si mismas con el
fin de poder desarrollar plenamente sus intereses y cultura particulares. Lo que
estas minorias pretenden no es su mejor representacion en el gobiermno central
sino autonomia dentro de sus propias comunidades.

¢) Derechos a la integracién multicultural. Este caso es similar al anterior en que
tampoco se pretende superar las diferencias, pero no en base a una mayor
autonomia o independencia sino de una integracion que no conlleve abdicar de
su propia cultura. Los latinoamericanos que viven en EEUU reclaman el
financiamiento publico de Ia educacionbilingiie y de los estudios étnicos, asi
como la suspension de aquellas leyes que obstaculizan sus pricticas religiosas.

El modelo estatalista criticard ambos conjuntos de medidas. Respecto a las
propuestas por el liberalismo econémico sostendra que:

e Algunos no quieren 0 no pueden elegir. No todos los padres son iguales. ;Qué
pasa en el caso de que un padre o una madre estime que no se encuentran

4 KIMLICKA, Will y NORMAN, Wa}rm "El e
la_ciudadania™. Rvista La Politica, No 3, pagina 28, Buenos Aires, 1996.

# GEDDES, Barbara: "Los i : ) i i {ti ilefiz
modelo”; en SAIEGH, § y TOMAS!, M: "La nucva economia pu]mcn Rdcmrmhdad ¢ nstituciones”, Ed. Fudeba, Buenos
Aires, 1998,

# DIAMOND, Larry: "Repensar Ja Sociedad Civil”, en Journal of Democracy, vol. 5, nam. 3, julic de 1994, pp. 4-17.
Edicion digital.
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preparados para realizar evaluaciones tan complejas? ;Qué tal si deciden que no
quieren decidir? Tal vez no tengan ni el tiempo ni los recursos formativos
necesarios para realizar evaluaciones curriculares que en los hechos, muy pocos
son capaces de realizar. Tal vez ellos mismos no hayan culminado el nivel de
escolarizacion que sus hijos deben encarar; pueden no tener idea de las
consecuencias de enviar a su hijo a un instituto u a otro. En tal caso ellos
pueden, todavia, confiar en la escuela publica, con su curriculo Unico, con sus
macstros egresados de los institutos normales, con sus inspecciones periddicas.
Pueden confiar tanto en Ia escuela publica como otros padres pueden confiar en
que, cualquiera sea el colegio privado, gracias al régimen de habilitacién, lo que
alli se va a enseflar no va a ser radicalmente diferente de 1o que minimamente
requiere un nifio para formar parte de la sociedad en la que vive™. Aquellos
padres cultural y econdémicamente mejor posicionados podran elegir con
mayores elementos de juicio las mejores escuelas publicas o privadas segin las
consecuencias esperadas en el acervo cultural y en las perspectivas econdmicas
de sus hijos. Otros, ante la imposibilidad de acceder o interpretar informaciones
tan complejas, serdn victimas de la “opacidad de la aferta”, o bien elegiran
oricntados por la urgencia (disponibilidad o no de comedor, cercania al
domicilio, fecha de inscripcion, disponibilidad de lugares). En este caso las
inequidades sociales ya existentes tienen mucha probabilidad de permanecer y
amplificarse.

¢ Incapacidad de votar con los pies por la incompatibilidad curricular o el desgaste
afectivo. Llevada al extremo, la libertad de optar entre proyectos educativos
disimiles puede llevar a la incapacidad rea! de los padres de votar por los pies a
partir de la incompatibilidad curricular entre estos proyectos. Esta restriccion
podria ser mucho mayor que en la actualidad. Actualmente cuando observamos
las diferencias curriculares de los colegios privados podemos percatarnos de que
no es fécil cambiar a un nifio de un colegio a otro en cuarto de escuela, por
ejemplo: porque ¢l colegio es bilingtie, o porque los niveles de computacion no
se corresponden, o porque el colegio se reserva el derecho de admisién segin los
resultados de un prueba, o de una entrevista, etc. Es dificil que un sistema
mucho mas diversificado, donde lo que hay no son ya suplementos curriculares
diferenciados sino “proyectos educarivos™ tal vez radicalmente diferentes, pueda
concebirse la idea de “votar con los pies”. Los padres no tendrian practicamente
el derecho a equivocarse porque los costos serian enormes. A su vez el cambio
de escuela suele estar asociado al desgaste afectivo que supone para el nifio el
abandono de su grupo de amigos y la insercion en otro grupo. A esto se agrega
la dificultad del proceso de integracion a una institucién educativa no solo
distinta sino con un proyecto distinto (diferentes aprendizajes, normas, rutinas y
valores).

e No existen ofertas miltiples en algunas 4reas. Si no existe una oferta
competitiva y plural de organizaciones de la sociedad civil, entonces la
representacion estara sesgada y no habra libertad de eleccion efectiva. La
situacion de monopolio estatal puede ser preferible en esta situacién al
monopolio privado.

% Hablar y esceibir correctamente en espaiol, conocer fundamentos de dencias naturales y sociales, operar y resolver
problemas y sentar las bases para la formacion de una tdentidad ciudadana,
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Favorecimiento de la reproduccién social. El problema de la reproduccion es el
siguiente: ;ratifica el sistema educativo la posicién socioeconémica de origen de
sus egresados? En otras palabras: ;qué tan diferente puede llegar a ser la
posicion social de los hijos en relacion a la de sus padres por efecto de la
educacion? Si una mayor educacién, medida en términos de afios de
escolarizacion, no produce diferencias sustanciales entre el status
socioeconémico de padres e hijos, el sistema educativo simplemente
“reproducird” la estructura social existente: no importando cuanto estudien, los
hijos de los obreros serdn obreros, los hijos de los profesionales serdn
profesionales, los hijos de los empresarios seran empresarios. Un sistema
educativo que sélo reproduzca la estructura social serd un sistema totalmente
inequitativo, ya que impide que quienes provienen de sectores sociales
desfavorecidos ejerciten su talento, sus capacidades y sus conocimientos para
competir por el logro de posiciones mas reconocidas y/o con mayores
recompensas asociadas. El curriculo homogéneo entre instituciones actia
compensando las diferencias socioculturales del alumnado. Aunque el
aprovechamiento de los aprendizajes entre los distintos tipos de alumnado no sea
el mismo, las politicas de “discriminacion positiva™! son consideradas medios
eficaces para lograr la igualacion de resultados educativos. La pluralidad de
currfcula y la autonomia de gestién por su parte probablemente favorezcan la
reproduccién. El sistema delinearia simultdneamente trayectorias educativas
diferenciales: escuelas dirigidas al temprano aprendizaje de oficios y escuelas
dirigidas al temprano aprendizaje de las ciencias y las artes; escuelas que
ensefian ¢como solicitar empleo y escuelas que ensefian cémo organizar una
empresa; escuelas para el campo y escuelas para la cindad; escuelas que
mayoritariamente dan de comer y disciplina y escuelas que mayoritariamente
educan para la autonomia y la creatividad. Los nifios y nifias juegan un
importante papel en las estrategias de supervivencia de las familias de menores
recursos. Cuando no hay dinero, ni perspectivas de conseguirlo, el corto plazo es
el que manda. Los hijos deben conseguir su sustento lo antes posible, y es
previsible que sus padres busquen acortar al maximo la duracion de sus estudios,
eligiendo asi proyectos instrumentales, poco formativos y demasiado endebles
como para construir sobre ellos una estrategia educativa de mds largo aliento. El
sistema de curriculo tnico no sobredetermina las elecciones futuras de los
individuos en cuanto a formacién a partir de las decisiones tempranas lo que si
hace el sistema de pluratidad de curricula. Mientras que la ciudadania es un
concepto que iguala, el de cliente es un concepto que jerarquiza en funcién del
poder de compra que cada uno tenga. De esta manera se pasaria de una provisién
de servicios ptiblicos igualitaria a una con posibilidades de ser fuertemente
diferenciada. Ademés, al fragmentarse los ciudadanos en un rol de
consumidores, las demandas se expresan en forma individual y aislada, no por la
via politica de la agregacion de intereses con lo que para el Estado serd mas
dificil reconocer las necesidades y demandas mayoritarias, el interés global. Esta
es una consecuencia directa de privilegiar la salida sobre la formacién de
consensos a través de la voz.
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A su vez los estatalistas tendrdn otra serie de criticas al pluralismo societalista:

S1 Las mismas favorecen a los nifios mds carenciados aumentando su tiempo de permanendia en lz escucla o bandindoles
apoyos curriculares adicionales, por cjemplo.



* Viola la igualdad ya que, al asegurar derechos a algunas personas pero no a otras
en funcidén de su pertenencia grupal, crea una jerarquia;

¢ Viola el principio liberal de neutralidad del Estado, segtn el cual el rol cultural
de los poderes publicos debe limitarse a mantener un mercado de ideas limpio.

e Es arbitraria ya que no hay principios que permitan determinar cuéles grupos
metecen un status diferencial.

e Puede llevar a que los grupos se replieguen sobre si mismos y se centren en su
diferencia, abandonandose toda esperanza de una amplia fraternidad entre todos.
Nada vinculara a los diferentes grupos que conforman la sociedad y nada evitara
la diseminacion de la desconfianza mutua y el conflicto.

e Puede llevar a los grupos a volcar sus energias en mostrar una imagen de
postergados para obtener derechos diferenciales en vez de esforzarse por superar
sus desventajas.

3.1.4 RELACION DE LOS MODELOS DE CONDUCCION DE LA POLITICA CON LOS
CRITERIOS DE EFICACIA

Resumiendo lo dicho hasta el momento respecto a los criterios de eficacia podemos
concluir que:

* FEl modelo estatalista se caracteriza por su igualitarismo social, su baja
adaptacion al mercado y su caracter homogeneizante de la cultura.

¢ El modelo societal se caracteriza por su fomento del pluralismo cuitural, un
igualitarismo condicionado al cumplimiento de responsabilidades y objetivos
y una vision transformadora del mercado.

* El modelo de mercado se caracteriza por su alta adaptacion a las necesidades
del mercado, su tolerancia a la diversidad cultural dentro de un marco de
orden social y su caracter estratificador en virtud del mérito en la
consecucion de los talentos y destrezas demandados por el mercado.
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3.2 ELABORACION DE LA POLITICA

La discusion central aqui refiere a quién fija los objetivos de la politica y de qué
manera. Es decir, cual es el grado de participacion de los distintos actores en su proceso
de definicion. ;De qué manera se integran los actores a la red?

Las respuestas se ubican en un continuo que va desde la capacidad de proposicién y
veto de los actores no estatales hasta la mera ejecucion.

Podemos encontrar tres posibilidades extremas en las cuales el gobierno, la sociedad
civil o el mercado tienen un rol privilegiado en la fijacion de objetivos.

Esto permitira distinguir un modelo estatalista, societal o de mercado en cuanto a la
elaboracion de la politica.

La mayor o menor centralizacién del poder es un tema candente en todas las
sociedades humanas.

Hasta el siglo XX la ciudadania constituy6 un bien restringido. En sus momentos de
mayor desarrollo la ciudadania apenas abarca al 10% en la democracia directa de las
polis griegas, o al 5% en la democracia representativa tal como esta “se reinventa” en el
siglo XIX.

En el correr del siglo XX la ciudadania se extiende, pero a la vez la influencia del
ciudadanc medio sobre los asuntos publicos se reduce a un nivel minimo: la eleccién de
autoridades representativas cada 4 o 6 afios en la mayoria de los casos.

Promediando el siglo XX surgirdn modalidades de participacion ciudadana que
intentaran articular la extension de la democracia con la intensidad en la capacidad de
decisién. En primer lugar aparecera la democracia corporativa, donde los ciudadanos
participaran en las decisiones pablicas a través de las organizaciones gremiales del
capital y del trabajo.

Luego, como complemento de la ciudadania corporativa surgird la democracia
participativa donde se instrumentan mecanismos de toma de decisiones publicas por
mecanismos que no requieren necesariamente la representacidn partidista o gremial. En
este campo tienen un sitial relevante las organizaciones de la sociedad civil.

El modelo estatalista de elaboracion de politicas sociales se asocia con un modelo
democratico representativo, ¢l societal con un modelo participativo mientras que el de
mercado’se asocia, aunque sélo de manera débil con el corporative. Decimos que sélo
de manera débil ya que la forma de tomar decisiones en el modelo de mercado est4 mas
asociada con el mecanismo de salida que con el de la voz, segin ha demostrado 4/bert
Hirschman en su tipologia clasica®.

Mientras que en la democracia representativa la participacion politica del ciudadano
medio se materializa en un tnico acto periddico, “las elecciones”, los modelos

52 HIRSCHMAN, Albert O “L¢ la cc
Tiondo de Cultura Kcondmica, Mcxico, 1984,
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participativos y corporativo invocan una participacidén reiterada de la ciudadania en
temas publicos durante los periodos interclectorales.

La materia de la decisién politica también difiere.

Mientras que en el modelo representativo los ciudadanos se pronuncian en torno a la
eleccion de personas que representan programas, ideas o ideologias, en todos los casos
sobre temas generales; en los modelos participativos y corporativo la ciudadania se
pronuncia sobre temas de interés cercanos y especificos (referendos, plebiscitos,
consultas, procesos de negociacidn y concertacion colectiva, pactos sociales o
implementacion de politicas).

También en los formatos ideales de estos modelos de participacién democrética hay
diferencias respecto a quién es el actor de vanguardia: los partidos politicos en el
modelo representativo, sindicatos y gremiales en el corporativo y organizaciones de la
sociedad civil (organizaciones de base, ONG's y fundaciones) en el participativo.

El modelo de democracia representativa no es incompatible con la realizacién de
convenios con organizaciones sociales para la prestacién de servicios sociales, sin
embargo estas organizaciones tendran un rol claramente subordinado, estando la
conduccién en manos de los politicos.

Veremos a continuacion algunos de los argumentos centrales que se han formulado
a favor de los modelos representativo, participativo y de mercado en cuanto a la fijacién
de los lineamientos centrales de las politicas sociales.

3.2.1 ARGUMENTOS A FAVOR DEL MODELO REPRESENTATIVO (ESTATALISTA)

El modelo estatalista postula que los objetivos de la politica deben fijarse por el
gobierno, lo cual contribuye a fortalecer la responsabilidad gubernamental y asegura
que la l6gica politica prevalezca sobre la tecnocrética.

3.2.1.1 Fortalece la responsabilidad gubernamental

El énfasis en la economia de costos y en la autonomia financiera que subyace a
muchos procesos participativos y de descentralizacién, como los promovidos por el
Banco Mundial, pueden atentar contra la equidad e incluso contra la calidad®.

En esta existe una convergencia entre participacion, reduccion del papel del Estado
y debilitamiento-de la nocién de derechos sociales.

La formulacion neoliberal de los 70’s y 80's tenia una fuerte carga ideologica
centrada en la nocién de que cada cual debia resolver sus problemas individualmente o
mediante estrategias asociativas estrictamente privadas. Segin destaca Ratinoff™?, la
teoria neoliberal presupone una comunidad homogénea en la cual, a raiz de esa
homogeneidad no tiene sentido delegar las decisiones privadas de los individuos

5 CUNILL GRAU, Nuna “La reinvencion de los servicios sociales ¢
expetienciy”, CLAD, Caracas, 1999.
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auténomos en los gestores pliblicos. Sin embargo ésta homogeneidad nunca ha existido
en América Latina, y menos actualmente cuando la estratificacién y la segregacion
social dominan la escena, exhibiendo América Latina la mas desigual distribucion del
ingreso en el mundo.

Para que la tercerizacion de los servicios sociales no implique la destruccion del
Estado Social (universalidad en el acceso, calidad de los servicios, aspiraciones a la
mayor integracion nacional y social), el Estado debe mantener su rol conductor, para lo
cual dispone de una serie de herramientas: disefio de los contratos, administracién de
incentivos y capacidad reguladora™,

3.2.1.2 Asegura el control politico sobre los técnicos

El lema de la experiencia de reforma educativa inglesa de 1989 era “el poder a los
padres”, sin embargo esta reforma pareciera haber devenido el refuerzo del poder
tecnocratico.

Esto ocurrird siempre que la participacién social se base en el aporte de
conocimientos especializados, campo en el cual los beneficiarios llevan las de perder
frente a los técnicos.

Cuando los beneficiarios son convocados para tomar decisiones técnicas sobre el dia
a dia de la administracion de los servicios sociales, la posibilidad de que puedan ejercer
su voz son minimas al enfrentarse al saber técnico de los profesionales.

Las posibilidades de influencia de los beneficiarios seran mucho mayores si tienen
la posibilidad de poner en juego la racionalidad comunicativa en vez de la técnica, esto
mediante la oportunidad de deliberar sobre los fines y los valores de los servicios
sociales asi como los resultados esperados’. "

Los estatalistas sostienen que esta deliberacion sobre los fines puede realizarse en
las elecciones nacionales, siendo los politicos la mejor defensa del ciudadano contra el
gobierno de los técnicos descentralizados de las OSC's.

La obra de Wilson, “Estudio sobre la Administracién Publica”, ilustra el ideal
estatalista donde la conduccidén democratica debe asociarse con la administracion
eficiente y profesional a través de la division de los terrenos “politicos” y
“administrativos” del gobiemo. La politica debe ejercer una superintendencia general
sobre la administracion sin empaiiar la administracién con su tendencia clientelista.

3.2.2 ARGUMENTOS A FAVOR DEL MODELO PARTICIPATIVO (SOCIETALY)

El modelo societalista postula que los objetivos de la politica deben fijarse por la red
que interviene en la ejecucion de la politica, donde tienen un papel central las OSC's.
La fundamentacién radica en que la participaciéon de la red complementa los

5 GONZALEZ, Pablo: “Ji ", pdgina 44, en Amalia
Asaya (et. al): “Las reformas sociales en acadn: educacion™, CEPAL, Naciones Unidas (Serde Politicas Sociales, nimero
16}, Santiago, 1997, .

jones d

S CUNILL GRAU, Nura: :
cxperiencia”, CLAD, Caracas, 1999,
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insuficientes mecanismos de la democracia representativa, genera un mayor
compromiso ciudadano (virtud civica), favorece una mayor disponibilidad de recursos
(humanos y materiales) sin aumentar los impuestos al resto de la sociedad, no
directamente involucrada con la politica, produce decisiones mds cercanas a las
necesidades de los beneficiarios a la vez que aumenta sus capacidades politicas.

3.2.2.1 Complementa la ciudadania representativa

La representacion siempre es imperfecta. Esto era evidente hasta el siglo XVII
cuando la posibilidad de que un cuerpo legislativo no abarcase a la totalidad de los
ciudadanos sino solo a sus representantes electos habia quedado por fuera de la teoria y
la préactica del gobierno democrético o republicano.

La representacion no es un invento democratico o republicano sino la evolucion de
una institucion medieval del gobierno mondrquico y aristocratico. Sus inicios se
encuentran en Suecia e Inglaterra, en las asambleas convocadas por los monarcas o a
veces los mismos nobles para tratar importantes cuestiones de Estado (recaudacién de
impuestos, guerras, sucesion real, etc.). Estos parlamentos se caracterizan porque los
convocados o hacen en calidad de representantes de sus estamentos.

El actual formato catch-all de los partidos dificulta atin mas la representacion ya que
existe un gran nimero de asuntos publicos que es muy dificil que estos puedan
representar: temdticas de género, étnicas, integracién de grupos desvalidos o
minoritarios, problemas ambientales, religiosos, asi como otros problemas que se
presentan en el dia a dia.

Actualmente la participacién de los beneficiarios en la gestion de los servicios
sociales de los cuales se benefician se ha dado en llamar “empoderamiento”
(empowerment). Se pretende que mediante un aumento en la participacion se logre una
mayor transparencia y control sobre los procesos decisionales, la calidad de la inversion
y la eficiencia de su uso.

Esta practica permite a su vez que los beneficiarios expresen mds directamente sus
demandas con lo cual serd més probable que los servicios estén orientados a satisfacer
sus demandas reales.

La participacion de Jos beneficiarios en la implementacién de los servicios puede ser
una forma de aumentar el control ciudadano sobre la calidad de los mismos sin perder
los mecanismos representativos de influencia sobre las politicas macro de asignacion de
recursos!

Sin perder calidad técnica la voz de los beneficiarios puede utilizarse para informar
sobre las necesidades reales y para controlar la calidad de lo ofrecido. La participacion
es un bien a defender como manera de formar la responsabilidad ciudadana y evitar la
creacién de una casta de gobernantes y funcionarios que monopolicen la actividad
politica en su propio beneficio.

3.2.2.2 Genera virtud civica

La extension de la democracia de masas a comienzos del siglo XX, y sobre todo la
definicién de la ciudadania casi por entero en términos de la posesion de derechos,




obviando las responsabilidades de los ciudadanos lleva a un eclipse de la virtud civica.

La exposicion mas influyente de la visiéon centrada en los derechos fue la de T.H.
Marshall en "Citizenship and Social Class", escrito en 1949. Si bien Esping Andersen®’
ha notado que no hay un tnico tipo de Estado de Bienestar, el estudio de Marshall
refiere a la modalidad socialdemécrata (y en menor grado la conservadora), donde los
derechos estan desvinculados de una contribucion pretérita o insercion especifica en el
mercado laboral (como si lo estan en el Estado de Bienestar Liberal).

Esta vision es criticada actualmente, fundamentalmente por la Nueva Derecha, pero
también, y con matices, por otras corrientes (liberales moderados, la nueva izquierda,
los tedricos de la sociedad civil y el republicanismo civico) por sostener que el Estado
de Bienestar mas que fomentar el ejercicio de la ciudadania llevaba a la despolitizacion
social, a la creacion de ciudadanos privados, en tanto no sélo era incapaz el Estado de
imponerles la obligacién de participar en la vida piblica sino que incluso podia llegar a
inhibirla con su énfasis en los derechos pasivos.

Se postula en definitiva que la aceptacién pasiva de derechos debe ser
complementada con el ejercicio activo de responsabilidades y virtudes ciudadanas.

El Republicanismo Civico, que hunde sus raices en la Grecia y Roma clasicas
postula que virtuoso es aquel que haya su maxima realizacion en el &mbito publico. Lo
que distingue a los republicanos civicos de otros participativistas es el supuesto que
realizan acerca del valor intrinseco que tiene la participacion para los propios
participantes.

Luego tendriamos otras escuelas que postulan como necesaria también la
responsabilidad publica pero sin aspirar a que ella constituya el maximo ambito de
realizacién de todos los ciudadanos. Dentro de estas corrientes encontramos a los
Liberales Moderados, la Nueva Izquierda y los Teéricos de la Sociedad Civil*®.

STESPING-ANDERSEN, Gosta: “Los tres mundos del Estado de bignestue™, Generalitat Vadenciana, Valencia 1993,

% KIMLICKA, Will y NORMAN, Wayne: "1 re
la ciudadania”. Rvista La Politica, No 3, Buenos Aires, 1996.
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Existe entre todas estas corrientes un consenso acerca de que las instituciones de Ia
democracia representativa no funcionan sin un compromiso de los ciudadanos con lo
piblico.

¢Como se fomenta la virtud civica? Los liberales moderados sostienen que existen
distintas escuelas de virtud civica: la participacion en el mercado, la familia, la
- - L] . - p p .
participacion en organizaciones voluntarias y sobre todo el sistema educativo formal.

Los Tedricos de'la Sociedad Civil postulardn que las virtudes no se aprenden por la
simple participacién en el mercado o la politica sino que la mejor escuela para ellas
seran "..las organizaciones voluntarias de la sociedad civil -iglesias, familias,
sindicatos, asociaciones étnicas, cooperativas, grupos de proteccion del medio
ambiente, asociaciones de vecinos, grupos de apoyo a las mujeres, organizaciones de

beneficencia.."”.

Estas estimulan la participacion ciudadana en momentos donde los canales
tradicionales dejan de ser atractivos: "Una vida asociativa rica suple el papel de los
partidos politicos en la estimulacion de la participacién politica...adiestrando a los
ciudadanos democrdticos y promoviendo una percepcién de las obligaciones asi como
de los derechos de la ciudadania democrdtica."®, Como sostuvo Tocqueville luego de
su viaje por el joven Estados Unidos: las "...asociaciones voluntarias pueden, por lo
tanto, ser consideradas como grandes escuelas libres, donde todos los miembros de la
comunidad van a aprender la teoria general de la asociacién™®.

Estas forjan una responsabilidad basada en la reciprocidad con lo que fortalecen el
capital social: "Dado que estos grupos son voluntarios, la incapacidad de vivir en
consonancia con las responsabilidades que ellos plantean normalmente recibe la
desaprobacion y no el castigo legal. Pero como la desaprobacién proviene de la
JSamilia, los amigos, los colegas o los compatieros, es en muchos sentido un incentivo
mds poderoso a actuar responsablemente que la sancion por parte de un Estado
impersonal. Es aqui donde "se forman el cardcter, las competencias y la capacidad de
la ciudadania", porque es aqui donde internalizamos la idea de responsabilidad
personal y compromiso mutuo, y donde aprendemos el autocontrol voluntario gue es
esencigzl para una ciudadania verdaderamente responsable (Glendon, 1991, pdg.
109)."*,

A su vez las OSC’s fomentardn la tolerancia de una manera practica: "La sociedad
civil también puede ser una arena crucial para el desarrollo de otros atributos
democrdticos, tales como la tolerancia, la moderacion, la voluntad de compromiso y el
respeto a las posiciones opuestas. Estos valores y normas se hacen mds estables cuando

¥ KIMLICKA, Will y NORMAN, Wayne: "Fl retorno del ciudadano. LUna revision de Ja produccidn reciente en teorfa de
la ciudadania", Rvista Ea Politica, No 3, pigina 19, Buenos Aires, 1996.

“ DIAMOND, Larry: "Repensar la Sociedad Civil", en Journal of Democracy, vol. 5, nam. 3, julic de 1994, pp. 4-17.
Vdicidon digieal.

fPOCQUEVILLE, Alexis dei "Democracy in Amecdca”, 2 vols., pig. 124, Vintage Books, Nueva York, 1945
{publicacion orginal 1840).

2 KIMLICKA, Will y NORMAN, Wayne: "El retorno del ciudadane. Una revision de la produccién reciente en teorda de
la ciudadanfa". Rvista ).a Politica, No 3, pagina 19, Buenos Aires, 1996.
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emergen de la experiencia y cuando la participacion organizativa en la sociedad civil
provee una prdctica importante en la defensa y la contestacion politicas"®.

Del mismo modo contribuyen a la formacién de lideres positivos. En algunos casos,
este es un propésito deliberado de las organizaciones civicas, pero mas frecuentemente
"....el reclutamiento y entrenamiento son simplemente un resultado a largo plazo del
JSuncionamiento exitoso de las organizaciones de la sociedad civil en la medida en que
sus lideres y activistas ... Aprenden cémo organizar y motivar a la gente, a debatir
temas, a conseguir fondos, hacer presupuestos, publicitar programas, administrar
grupos, conseguir apoyos, negociar acuerdos y construir coaliciones"®.

Como consecuencia de todos los argumentos resefiados, los Teéricos de la Sociedad
Civil sostienen que una de las primeras obligaciones de todo ciudadano es incorporarse
a alguna de estas escuelas de ciudadania.

Esta apuesta a una democratizacién del Estado de Bienestar mediante la cual se
otorgue mds poder a los ciudadanos creando una serie de instituciones democraticas
locales, asambleas regionales, tribunales de control y apelacion. Muchos de estos
postulados son tributarios de otros teéricos de la democracia participativa como
Rousseau y Stuart Mill quienes ponen su confianza en que el mismo acto de participar
enseflard a los ctudadanos la responsabilidad y 1a tolerancia.

Los criticos a esta visién postulan que si bien las OSC’s pueden ensefiar tales
virtudes civicas, no es esa su razon de ser. Su objetivo es mds bien el de poner en
practica ciertos valores y disfrutar ciertos bienes, lo cual puede tener poco que ver con
la promocién de la tolerancia.

Algunas de estas organizaciones incluso pueden ser mds una manera de apartarse de
la corriente principal de la sociedad que un modo de aprender a actuar en ella.

En el caso que tengamos OSC’s no virtuosas dificilmente puedan fomentar la virtud.
Si estas no estdn comprometidas con la democracia o ain si son antidemocraticas estas
pueden hacer mucho dafio a la democracia buscando conquistar para si el Estado u otras
organizaciones, rechazando la ley y la autoridad democratica.

A su vez se ensefia mas por el ejemplo que por las palabras, en este sentido es
importante tener en cuenta como funcionan las OSC’s: ".e/ propio cardcfer
internamente democrdtico de la sociedad civil afecta el grado en el cual puede
socializar a los participantes en formas de conducta democrdticas -o antidemocrdticas-
. i los grupos y organizaciones que forman la sociedad civil funcionan como "grandes
escuelas libres”" para la democracia, deben funcionar democrdticamente en sus
procesos internos de decision-elaboracion de politicas y de seleccion de liderazgo."®,

A su vez habrd OSC’s con mayor capital institucional que otras. Los grupos
efimeros no garantizan la ensefianza y practica de la responsabilidad democrdtica a

@ DIAMOND, Larry: "Repensas Ja_Sociedad Civil”, en Joumnal of Democracy, vol. 5, niim. 3, julio de 1994, pp. %-17.
Fidicion digital
& DIAMOND, Lacry: "Repensar Ya Sociedad Civil", en Journal of Democracy, vol. 3, nim, 3, julio de 1994, pp. 4-17.
Lidicion digieal.
¢ DIAMOND, Larry: “Repensar la Sociedad Civil", en journal of Democracy, vol. 5, num. 3, julio de 1994, pp. 4-17.
Edicion digieal.
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menos que se institucionalicen "...si la organizacion espera continuar operando en la
sociedad durante un periodo ininterrumpido, sus lideres tendrdn mayor razon para
comprometerse y responsabilizarse con los grupos que la constituyen...mas que
buscando maximizar los beneficios inmediatos de una manera irresponsable."®®,

Algunos estatalistas como como Walzer han sostenido que el gobierno debria
intervenir sobre ellas para corregirlas pero esto puede ir demasiado lejos y minar su
caracter voluntario y libre, que es lo que, en la Teoria de la Sociedad Civil, las
convertiria en semillero de virtud.

3.2.2.3 Reduce impuestos sin disminuir recursos dedicados a
prestaciones sociales

El mayor involucramiento derivard en un mayor cuidado de los recursos muebles e
inmuebles porque los mismos se sentirAn como propios. A su vez favorecerd la
cofinanciacién (en recursos materiales y trabajo) por parte de fildntropos identificados
con las misiones institucionales, y sus usuarios o beneficiarios. '

3.2.2.4 Decisiones mds cercanas a las necesidades de los
beneficiarios

La desconcentracion y la descentralizacién en la toma de decisiones contribuye a la
mejora de los sistemas de informacién a partir de los cuales se toman las decisiones.

En los modelos de toma de decisiones centralizadas, las decisiones se toman sin
tomar en cuenta las peculiaridades de cada zona por lo cual frecuentemente se opta por
soluciones homogéneas ante realidades heterogéneas, lo que conduce a asignar los
recursos de manera ineficiente y a no solucionar los problemas.

Lo tipico en Latinoamérica ha sido la centralizacion, en la cual provincias y regiones
se encuentran sometidas al ritmo de una lejana e indiferente burocracia gubernativa
situada en la metropolis, ajena a las preocupaciones de los afectados, inaccesible y con
intereses a veces opuestos a los de sus administrados.

3.2.2.5 Mejora la capacidad de los beneficiarios

Amartya Sen® sostiene que el problema basico de la pobreza est4 causado, ademas
de por la insuficiencia de los medios econdmicos por Ia posesion de capacidades
claramente inadecuadas.

Si nos centramos s6lo en la provisién de servicios e ingresos podriamos

distanciarnos de este aspecto central constituido por la capacidad de participar en la
comunidad.

% DIAMOND, Larry: "Repensac Ja Sociedad Civil", en Journal of Democracy, vol. 5, nim. 3, julio de 1994, pp. 4-17.
Fidicion digital.

7 SEN, Amartya: "Nuevo examen de fa desigugdad”, Alianza liditoral, Madrid, 1995.
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Este enfoque capacidad destaca como las politicas piblicas pueden concebirse de
manera que favorezcan la capacidad de los beneficiarios de generar su propia
concepcidn de una vida buena.

En esta perspectiva Robert Putnam® destaca que la participacién genera capital
social (entendido como un aumento de la confianza interpersonal y la reciprocidad) lo
cual impulsa el desarrollo politico de la comunidad.

La participacion genera redes sociales y normas de confianza, las cuales
desembocan en una menor dependencia y, en particular, un menor clientelismo respecto
a los actores politicos. Los estudios del autor mencionado también destacan la
correlacion del capital social con el desarrollo econdmico.

3.2.3 ARGUMENTOS A FAVOR DEL MODELO DE MERCADO

El modelo de mercado postula que los objetivos de la politica deben fijarse
contemplando las necesidades actuales o potenciales del mercado. Esto resulta una
proteccion contra la incapacidad politica y la falta de virtud civica con que se toman las
decisiones negociadas sobre lo publico a la vez que se constituye como una forma de
generar virtud genuina (la cual no se asocia en este enfoque con la deliberacion sino con
la independencia, como capacidad de procurarse la subsistencia a partir del propio
trabajo).

3.2.3.1 Proteccién contra la incapacidad politica y la falta de virtud
civica

Existe en los planteos de mercado una gran desconfianza respecto a la politica,
sentimiento que rastrearse hasta las obras de los autores cldsicos.

“dh, con qué arrogancia se pisotean todos los principios, no importdndole a nadie
el género de ocupaciones que hayan contribuido a formar a un hombre encargado de la
administracién de la ciudad y bastando, en cambio, que se diga amigo del pueblo para
que la multitud lo celebre y lo colme de honores”®. Con estas palabras Platon criticaba
a la democracia por estar gniada por masas que, carentes de juicio politico, se guian por
impulsos, sentimientos, y prejuicios. Los lideres, para lograr que la masa los siga se
convierten en aduladores y mentirosos, ya que cuando le dicen a la masa la verdad, esta
los margina.

O mas recientemente, podriamos citar a John Stuart Mill (1806 -1873) cuando ante
las propuestas del sufragio universal masculino en la Inglaterra del siglo XIX sostuvo
que ¢l voto de “cualquiera” tornaria inmanejable la esfera publica del Estado. Este
razonamiento lo basaba en que sélo los propietarios podian tener intereses privados que
automdticamente convergian con el “inferés publico” de preservar la sociedad liberal
burguesa capitalista.

Tanto la toma de decisiones negociadas por parte de Jos actores politicos como los
sociales conduce a resultados suboptimos por redistribuir de un modo artificial los

4 PUTNAM, Robert: ” ital" en journal of Democracy 6:1, Jan 1995,

& PLATON: “Republica”, VIH, 558b, traduccidn de Antonio CAMARERO, Editorial EUDBA, Buenos Aires, 1963.
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recursos sociales poniendo incentivos para que los actores quieran apropiarse de una
mayor parte del gasto sin generar los mismos incentivos para aumentar la produccion (la
légica del free raider descrita por Mancur Olson).

3.2.3.2 La virtud se construye en el mercado

Los liberales radicales sostenian que la democracia no necesitaba ciudadanos
especialmente virtuosos ya que su funcionamiento podia asegurarse mediante una serie
de mecanismos procedimental-institucionales. "Kant pensaba que el problema del buen
gobierno "puede ser resuelto incluso en el caso de un pueblo de demonios” (citado en
Galston, 1991, pag. 215)."

El Liberalismo Radical define la virtud en estrecha relacién con la realizacion
privada, como la capacidad de procurarse el propio sustento, basados en la maxima de
que lo que no cuesta no es valerizado por quien lo recibe.

 KIMLICKA, Will y NORMAN, Wayne: “fil¢
la civdadunfa”. Rvista La Politica, No 3, pagina 15, Bucnos Aires, 19‘)6
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¢Cémo fomentar la virtud civica? Los liberales se distinguen aqui por considerar al
mercado como una escuela de la virtud en la medida que hace que los ciudadanos se
hagan responsables por conseguir su propio sustento y asuman una postura activa
respecto a su supervivencia, abandonando de esta forma actitudes paternalistas.

Esto constituye un fuerte asalto a la visién de Marshall que postulaba que los
derechos sociales permitian a los més desfavorecidos ejercer efectivamente sus derechos
civiles y politicos, los liberales, sobre todo los radicales sostendran, que el Estado de
bienestar promueve la pasividad entre los pobres, no mejora sus oportunidades y crea
una cultura de la dependencia. En su vision, la postura de Marshall acerca del Estado de
Bienestar, lejos de ser una solucién al problema de la ciudadania, reduce a los
ciudadanos al papel de clientes inactivos de la tutela burocratica. '

La incapacidad de satisfacer las obligaciones comunes se constituye en un obstaculo
a la plena pertenencia a la sociedad tan grave como la ausencia de derechos iguales,

En la vision liberal esto es consecuencia de que "... el Estado de bienestar desalienta
a la gente de todo esfuerzo por llegar a autoabastecerse™ ', Por ello alientan a “...cortar
la red de seguridad y todo beneficio social restante debe conllevar alguna
obligacién."™. Un ejemplo de la aplicacién de este plan son los programas de workfare
(por oposicion a wellfare) instrumentados en Inglaterra v Estados Unidos ¢n la década
de los ochenta. Todas estas medidas tenian en comiin la voluntad de extender la accién
de los mercados en la vida de la gente {mediante el libre comercio, la desregulacion, la
reduccién de impuestos, el debilitamiento de los sindicatos, el recorte de los seguros de
desempleo) con el propdsito de ensefiar las virtudes de la iniciativa, la confianza en si
mismo y la autosuficiencia.

Un liberal radical como Jeremy Bentham (1748 — 1832) sefiala que la libertad de los
antiguos consistia en ocuparse de lo piblico mientras que la de los modernos es la de
desentenderse de lo pablico y poder dedicarse plenamente a los negocios privados.

En esta linea argumental se pretende no recargar al ciudadano con la obligacién de
participar en el ambito publico a partir de que ya tiene bastante con sus asuntos
privados. La participacién mediatizada del gobierno representativo libera al ciudadano
para que pueda dedicarse a fines extrapoliticos. Esto permite entre otras cosas una
mayor prosperidad econdmica y que la economia funcione sin la necesidad de esclavos
o de personas de segunda categoria como era el.caso en una sociedad hiperpolitizada
como la Grecia clasica.

Los tedricos liberales radicales se centraron casi exclusivamente en la justificacion
de los derechos civiles y de las instituciones necesarias para asegurarlos, sin atender a
las responsabilidades politicas de los ciudadanos. Es por ello que experimenta tensiones
al tratar de incorporar el concepto de virtud ya que podria entrar en contradiccion con el
compromiso liberal con la libertad, 1a neutralidad o ¢l individualismo.

" KIMLICKA, Will y NORMAN, Wayne: "L
la ciudadania”. Rvista Ia Politica, Ne 3, pdgina 10, Buenos Aires, 1996.

1 KIMLICKA, Will y NORMAN, Wayne: | iudadano. Un
la_ciudadania". Rvista La Politica, No 3, pagina 10, Buenos Aires, 1996.
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3.2.4 RELACION DE LOS MODELOS DE CQNDUCCION DE LA POLITICA CON LOS
MODELOS DE ELABORACION DE LA POLITICA

Resumiendo lo dicho hasta el momento respecto al modelo de elaboracion de la
politica podemos concluir gue:

El modelo estatalista se relaciona con un modelo democréatico representativo
donde el gobierno y los partidos politicos son los principales agentes en la
toma de decisiones.

El modelo societal se asocia a un modelo de democracia participativa donde
las organizaciones de la sociedad civil (organizaciones de base, ONG’'s,
fundaciones) integrantes de la arena politica tienen un rol destacado en la
toma de decisiones.

El modelo de mercado se asocia a un modelo de democracia corporativa
donde las necesidades del mercado deben marcar el norte a partir de la
interpretacion de las mismas por parte de los sujetos de la politica y la
evaluacion del impacto (en términos de que tan certeras resultaron las
apreciaciones). Este modelo también es compatible, aunque el modelo de
mercado prefiere el libre juego de oferta y demanda a las salidas negociadas,
con las articulaciones de representacion corporativa.

Modelo de conduccion de la politica social
Estatalista Societal De mercado
- | Mercadoy, en
P . Gobiemno y Organizaciones | segundo lugar,
Modelos d 6[,0'“?“ ﬁga los partidos de la Sociedad los sindicatos y
: be r:si,e . objetivos? politicos. Civil. greminles
faapc?litizaon empre_sariales.
;?Igi(:.::ia Representativa Participativa Corporativa
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3.3 GESTION DE LA POLITICA

Nos referiremos aqui a la forma en que se ¢jecuta la politica una vez definidos los
objetivos y grandes lineamientos de la misma.

Encontramos tres modelos de gestién de las politicas priblicas: a) burocritico; b)
flexible; y ¢} hiperflexible.

Estos modelos difieren respecto a como se concibe la accountability, es decir, los
mecanismos mediante los cuales los agentes deben responder por su actuacion ante sus
principales (ciudadanos)”.

La problemadtica del control en la actuacién publica puede rastrearse hasta los
origenes del republicanismo. Esto se debe a que, siguiendo a Aristételes, la virtud civica
(el actuar pensando en el bien comin) es muy fragil y puede corromperse. Esto es algo
que los ciudadanos no toleran: “...el pueblo no lleva tan a mal el estar alejado del
gobierno (por el contrario, incluso se alegra de que se lo deje en libertad para

dedicarse a sus asuntos) comao la idea de que los magistrados estdn robando a la~

comunidad, porgue entonces se resienten de las dos cosas: de no participar de los

honores y del lucro™™*.

La falta de virtud civica no pasé de moda. En abril de 2002, ¢l informe de la ONG
Probidad sefialo que entre 1992 y 2002 veinticuatro presidentes latinoamericanos
fueron indagados por corrupcion.

El republicanismo propone elaborar una constitucidn que refleje y equilibre los
distintos intereses sociales presentes en la sociedad. En el siglo XVIII la tradicién
republicana va a dividirse en dos: un ala radical y otra democrética. Esta dltima, ia cual
prevalecera hasta hoy, plantea que los frenos y contrapesos no dgben ser entre estratos
sociales sino entre funciones de gobierno (ejecutiva, legislativa y jurisdiccional).

A comienzos de los noventa, Guillermo O'Donnell” denuncié las carencias de la
accountability horizontal en Latinoamérica, lo cual resumié en el concepto de
democracia delegativa. En estas sociedades el Poder Ejecutivo no rinde cuentas a la
sociedad civil ni tampoco horizontalmente ante instancias del poder publico
tedricamente autdonomas como el Poder Legislativo y el Poder Judicial.

La tematica de la accountability se reedita en los tltimos afios en tres contextos
diferentes:

o La biisqueda de la eficiencia en el contexto de la Reforma del Estado. La
accountability se percibe como un medio para alcanzar una mayor eficiencia,
eficacia y calidad de los servicios publicos. A su vez genera una mayor

7 ROMYZEK, Barbaea S “Enhancing accounmability”, en PERRY, James L. (editoc): “Handbook of Public
Administration”, paginas 97 a 114, sccond edition, Jossey-Bass Publishers, San Francisco, 1996.

M ARISTOTELES: “La politica”, VI1 8 1308 b 34-38, traduccién de Julidn Marias y Mada Araujo, Jnstituto de Estudios
Politicos, Madrid, 1970.

75 O'DONNELL, Guilleemo! “¢Democracia Delegativa?”, en Cuadenos del Clach, no 61, 2da serde, aiio 17/1, pp. 3-20,
Montevideo, 1992,

29



00000000 000000000000 0000000000000 0000OOCGCOKMGIIOGOGIGTS

credibilidad ante las nuevas medidas: “La desregulacion exigia una evaluacion
de la efectividad, de los costos y de las consecuencias de las regulaciones
existentes, y el seguimiento de los efectos de su eliminacion o su reemplazo por
otros medios alternativos de suministro. La devolucion, en particular en los
casos en que se mantenia al menos en parte algun financiamiento central,
requeria el seguimiento de los fondos y el monitoreo de resultados. La
privatizacion, al igual que la contratacion externa de servicios, reclamaba la
necesidad de establecer estandares, de acordar un seguimiento y de medir el
desempefio...el relajamiento de los controles tradicionales sobre el presupuesto
y el personal, en beneficio de la flexibilidad gerencial y de la orientacion
empresarial, implicaba una responsabilidad gerenczal concomitante con
respecto a los resultados que tenian que ser medidos.”

e La busqueda de mayor legitimidad profundizando la democracia. John
Stuart Mill"’ planteaba que en la democracia representativa el problema real no
es el autogobierno (el cual se torna inalcanzable) sino la limitacién y el control
del gobierno. A esta limitacién y control del gobierno contribuirdan los
mecanismos de accountability ya que permiten establecer las responsabilidades
de los politicos y funcionarios, brindar mayor transparencia sobre el uso de los
recursos publicos, y motivar a los gerentes y funcionarios a cumplir con los
objetivos, los cuales deberdn estar en consonancia con los intereses de los
ciudadanos. La pérdida de confianza en el gobierno (funcionarios y politicos
electos) ha Hevado a que en el debate actual sobre accountability se agregue al
clasico control vertical democritico en el momento electoral una serie de
instrumentos para controlar y fiscalizar a los gobiernos en el periodo
interelectoral ™.

s El nuevo rol del gobierno en el contexto de la governance. Un componente
fundamental de la governance es la asociacién y cooperacion entre los sectores
plblico, privado y sin fines de lucro. El gobierno no es mas el proveedor Gnico
en numerosos servicios pitblicos. Junto al rol de prestador adquiere importancia
el de financiador, contratante, comprador o regulador de servicios suministrados
por otros. Esto hace vital para el gobierno poseer buena informacién que le
permita evaluar el cumplimiento de las metas buscadas y la sujecion de los
requerimientos contractuales con las contrapartes, ya que el mercado y el Tercer
Sector no estan exentos de los nesgos de apropiacién privada de recursos
publicos ni del clientelismo’”.

% CAIDEN, Gerald y CAJDEN, Naomt: “Enfy

desempefio en programas det sector piblico”™, en Revista del (‘L:'\D Reforma y DLmocmcm No 12, CLAD, Caracas,

1998.

7 MILL, john Stuart: "Solis Ia Libertad", Aguilar, Buenos Aires, 1954,

# CONSEJO CIENTIFICO DEL CLAD:
Latigoamericana”, pigina 2, CLAD, Caracas, 2000.

™ CUNILL GRAU, Nuna: “L
experiencia”, CLAD, Caracas, 1999,
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Para caracterizar los tres modelos de gestidon de politicas puiblicas nos centraremos
en tres preguntas: a) ;qué se controla?; b) jquién controla? y ¢) ;qué rol juegan los
premios y castigos en ¢l control?

3.3.1 ;QUE SE CONTROLA?

El modelo estatalista se inclinara por el control de los procesos, el de mercado por el
control de los resultados, mientras que el societal por una combinacion de ambos.

El modelo estatalista se centra en el control de los procesos argumentando que la

evaluacion en el sector pablico debe tomar en cuenta la observancia de las garantias
democraticas contra el personalismo o clientelismo en sus diferentes formas. Para ello
es importante que el estado fiscalice la transparencia, el universalismo, la redistribucion,
la equidad, la justicia, la imparcialidad, entre otros aspectos. Se plantea que los medios
mas adecuados a estos objetivos se encuentran en el control de procesos y no en el de
resultados.

Un ejemplo de resultado que el control estatalista quiere evitar es el de la seleccidn
negativa (atender a los menos necesitados dentro de los necesitados) ya que se estaria
discriminando a la poblacion beneficiaria mas carenciada: “...Jograr un nivel dado de
calidad de la ensefianza requiere de mds recursos y esfuerzo mientras mds deprivado
cultural, econdémica v socialmente sea el medio en que vive un nifio...(Por lo tanto) es
necesario generar indicadores corregidos para evitar que los resultados brutos sean
mejorados por las escuelas mediante la exclusion de los alumnos con problemas o a
través de la selectividad por razones socioecondmicas™.

Los modelos centrados en el impacto sostendran que estos mismos objetivos pueden
lograrse a través de una adecuada medicion de impacto, tomando en cuenta las
caracteristicas iniciales y finales de los beneficiarios, sin asumir que el momento inicial
es para todos el mismo.

Una segunda justificacién estatalista respecto al control de procesos consiste en
evitar el sesgo cuantitativista del control de resultados, que hace privilegiar como
objetivo la eficiencia (producir al menor costo posible por unidad de producto) ya que
es lo mas facilmente cuantificable.

Sostienen que si la meta principal del Estado es extender la provisién de servicios
publicos con independencia de la solvencia economica de los ciudadanos entonces este
criterio no parece el mas adecuado ya que no genera incentivos satisfacer las demandas
de aquellos ciudadanos que no tienen recursos para pagar o cuyo desarrollo nadie quiere
subsidiar.

En este sentido el instrumento puede verse influido por la logica de mercado la ¢
tiene el objetivo principal de producir a un menor costo por unidad de producto.
légica mercantilista de la eficiencia podria conducir a una oferta de servicios pabli
menor a la demanda social.

8 GONZALEZ, Pablo: “ElL ; ar cducativa chileng” , pagina 41, en Amalia
Anaya {ct al): “Las reformas saciales en accion: cducacion®, Seric Politicas Sociales No 16, CEPAL, Nactones Unidas,

Santiago, 1997.
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Un tercer argumento estatalista es que dificilmente puedan los beneficiarios evaluar
certeramente la calidad de lo que se les ofrece. Sostienen que si bien la libre
competencia puede inducir a los proveedores a ofrecer mds calidad, ésta competencia
puede concentrarse en ocasiones en condiciones externas, ¢l empaquetado “que lena el
ojo” (hoteleria, uso de tecnologia, cordialidad en la atencién al cliente) con lo que no
necesariamente se garantiza la calidad profesional en la atencion y el impacto positivo
sobre la situacion de los beneficiarios. Sostienen los procedimentalistas que es
conveniente crear sistemas de control de calidad donde los usuarios, el Estado y los
profesionales tengan un rol relevante®.

La solucién societal consiste en la evaluacién de la calidad a través de la red y el
Estado en los casos en que el nivel de calidad no pueda ser especificado por el usuario o
bien este sea dificil de medir o sea dificil ponerle precio a los articulos.

Se ha criticado el énfasis del control procedimental colocado en el grado de
cobertura de los servicios y en la infraestructura social construida (escuelas, puestos de
salud) sin tomar en cuenta los resultados alcanzados. Aumentar la cobertura no significa
siempre atender a los sectores mas necesitados, y puede significar disminuir la calidad.
Contar con mayor infraestructura no implica disponer de los recursos adecuados para
financiar los gastos corrientes {personal, equipamiento, instrumentos). Elevar los gastos
corrientes (por ejemplo para pagar mayores sueldos) no significa que se realice un
mejor trabajo. No podemos medir el perfil social del gobierno a partir de su gasto social
y sus fluctuaciones ya que el mismo no indica nada sobre su progresividad, su eficiencia
o su eficacia®.

8L JARAMILLO PERLZ, lvin:

atignal l-.-.-. W

¥ BESPING-ANDERSEN, Gosta: "Los tres mundos dl Bstado de bicpestac”, Generalitat Valenciana, Valencia 1993,




El control procedimiental afecta, entre otros la asignacion de recursos
presupuestales, privilegiando para ello el presupuesto historico, mas alld de que las
necesidades actuales sean mayores o menores.

La explicacion que Pierre Rosanvallon realiza sobre el clasico sistema del Estado
benefactor puede aplicarse al modelo estatalista, En este modelo el prestador de
politicas sociales define su publico por la posesion de una serie de atributos que los
hacen homogéneos y, por tanio, detentadores de problemas comunes estandar. A
continuacién define procedimientos y medidas generales para solucionar el problema
que aqueja & esa poblacion.

Esto lleva a la aplicacion de recetas inttiles para una serie de probleméticas sociales
particulares, las cuales no se definen por su generalidad. Por ejemplo, un desocupado de
la politica social clasica: es alguien transitoriamente privado de empleo. Por lo tanto, el
objetivo del sistema social es suplir esa pérdida de manera mecéanica y repetitiva para
todos los que se encuentran en esa situacion supuestamente transitoria: para un millén
de desocupados aplicar un millén de veces la misma solucién.

Actualmente, sin embargo sabemos que existen problemas de empleo maés
recalcitrantes que requieren enfoques diferentes, a medida, de ensayo y error hasta
lograr el resultado deseado. De alguna manera, para un millén de desocupados aplicar
un millén de soluciones particulares.

Este es el caso del desempleo juvenil, del desempleo de los marginales, del
desempleo marcado por relaciones de género. ;Como controlamos una politica social de
este tipo sin encorsetarla, conduciéndola al fracaso?

La respuesta societal y de mercado apela al control de los resultados combinada con
una mayor libertad de gestidén. Esto permite escapar de las regla$ generales y permitir
ensayos para solucionar las historias particulares.

Relacionado con el punto anterior se encuentra el de la focalizacién de la politica, lo
cual implica identificar con la mayor precisién posible a los beneficiarios potenciales y
disefiar el programa con el objetivo de asegurar un alto impacto en el grupo
seleccionado.

La focalizacion sustituye a las politicas universalistas “de alto costo y bajo
impacto”™® con el constrefiimiento causado por la situacién de que llegar a todos resulta
caro, y en ocasiones solo puede lograrse con servicios de mala calidad.

!

Otra problemitica del universalismo es que en ocasiones resulta regresivo, ya que

quienes mas consumen algunos servicios publicos son las clases medias y no las bajas.

Los modelos societales ¥ de mercado atribuyen una gran importancia a la medicion
de los resultados, enfocandose en aspectos tales como la economia (capacidad de una
organizacioén para operar al mas bajo nivel de costos posible), la eficiencia (re_lat.nén
entre los insumos y los resultados), la eficacia (grado de cumplimiento de los objetivos

8 FRANCQ, Rolando: “Los ii ing”, pagina 18, en Revista de fa CEPAL; No

58, CEPAL, Santiago, abril de 1996.
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a través de la medicién del impacto) o 1a calidad (grado de satisfaccién alcanzado por el
usuano)

Una de las ventajas centrales del modelo descentralizado (control de resultados) es
gue provee mayores incentivos a la innovacion y la experimentacién, pudiendo
responder de manera flexible a las necesidades de una realidad dindmica y cambiante.

El control de resultados involucra medidas tendientes a trabajar sobre uno o mas de
los siguientes aspectos:

1 - ;Qué evaluar®?. Se definen objetivos ¢ indicadores®® enfatizando los
resultados y el punto de vista del cliente (mas que el de los empleados o funcionarios).
Los indicadores se establecerdn respecto a los insumos —inputs- (dinero, personal,
equipos materiales), el nivel de actividad o carga de trabajo —workload- (solicitudes
procesadas, niveles de inventario, inspecciones realizadas, estudiantes en clase),
resultados —outputs- (nifios vacunados, kildmetros de carretera construidos, tonelada de
desechos recogidos, estudiantes graduados), impacto de los productos o servicios —
outcomes- (enfermedades prevenidas, impuestos recolectados, niveles de pureza del
aire, niveles de seguridad laboral, alivio de la pobreza), productividad —productivity-
(casos atendidos por los especialistas, solicitudes procesadas por persona, llamadas de
emergencia canalizadas), costos —costs- (costo promedio por kilometro de autopista, por
educar un nifio, por mantener una piscina ptblica), satisfaccion del usuario -customer
satisfaction- (nimero de quejas recibidas, resultados de encuestas, utilizacion de
procesos participativos), calidad y oportunidad del servicio -service quality and
timeliness- (tiempos de respuesta de la policia, capacidad para acceder a una agencia,
tiempo de espera, aceptacion de los horarios de transporte). Un paso posterior es
establecer los estandares de desempefio que daran cuenta de los niveles aceptables.

2 - Responsabilidad y rendicién de cuentas. Los gerentes'y funcionarios serdn
pambles de sanciones € incentivos positivos para hacerlos responsables de sus
acciones®”. Esta mayor flexibilidad busca estimular, atraer y retener al personal mas
calificado y desembarazarse del menos productivo.

3 - Flexibilidad y antonemia. S6lo puede ejercerse responsabllldad sobre los actos
realizados libremente, de lo contrario la responsabilidad se diluye®®, Esta mayor libertad
corresponde tanto a los gerentes como a los mandos medios y funcionarios en los
escalafones mas bajos (empowerment). El empowerment presenta dos caracteristicas
positivas: a) logra decisiones mas efectivas (por lo acertadas y rapidas) a partir de que

8 CAIDEN; Gerald y CAIDIEN, Naomi:

deserapeiio en propramas del sector piblico”, en Rcvmta del LI AD Reforma y Democracia No 12, CLAD, Cnmcas
1998.

85 Rl("fI/\RDSO\] Ruth: "Res ilizacid ith i
y lecgongs”, en Rcvu,ta del CLAD RLfomu) Democracia, LLAD Camcns 2001

% Los indicadures pueden ser aproximaciones cuando ¢l resultado no es directamente medible.

Ly R[LHARDSON Ruth: " 5 i
ylecciones”, en Revista del CLAD Rct'orma), Democracia, CLAD, Caracas, 2001.

88 RICITARDSON, Ruth: "Rgs dizacio in i
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muchas decisiones son ahora tomadas por quienes estdn en contacto directo con los
beneficiarios y sus necesidades cotidianas; b) logra un mayor involucramiento de los
funcionarios a partir de que sus tareas adquieren un nuevo sentido y valia. Una segunda
dimension del empowerment es el que refiere a los beneficiarios quienes en un sistema
descentralizado, con agencias de tamafio mas reducidas y proximas territorialmente,
fomentara su participacion, influencia y capacidad de fiscalizacién.

4 - Flujos adecuados de informacién. Suministrar clara informacion que permita
evaluar la calidad de las decisiones gerenciales respecto a la utilizacién de los recursos
piiblicos®. También es fundamental para potenciar la participacion de funcionarios y
beneﬂcxanos%

5 — Mecanismos de contrato. Reemplazar la prestacion directa por contratos con
proveedores externos’ .

Los sistemas basados en el control de los medios se fundan en la desconfianza, los
centrados en los resultados en la confianza.

En el modelo societal el problema de la confianza se resuelve a través del
compromiso con una misién institucional (religiosa o secular) combinada con una cuota
importante de accidén voluntaria lo cual limitarfa los incentivos para el fraude ya que el
compromiso ideolégico vincula a los prestadores y a los beneficiarios por lazos de
solidaridad, responsabilidad y sentido de! deber™.

En el sistema de mercado la confianza se funda en el afin de lucro y de obtener
mejores resultados para que una base amplia de usuarios nos prefieran y nos sigan
prefiriendo en el futuro por ser los que otorgamos la mayor satisfaccion palpable de las
necesidades.

La falta de constrefiimientos normativos positivos junto con el compromiso
permiten llegar en el modelo societal a publicos de dificil acceso en el modelo
estatalista y de mercado: marginados, toxicémanos, delincuentes o personas que se
ubican a un paso de la misma, inmigrantes ilegales, entre otros.

A su vez el modelo societal recurre al control de procesos a través de mecanismos
de competencia administrada sin pasar a un sistema pleno de mercado, para ello se
recurre a proveedores estatales, privados y piiblicos no estatales. Esta oferta plural y
competitiva de los servicios es administrada por agencias gubernamentales con
capacidad de aplicacién de sanciones y recompensas de acuerdo a los medios empleados
y los resultados obtenidos.

8 RICHARDSON, Ruth: "Res N . .
ylecciones”, en Revista del CLAD Rcforma y Democracia, CLAD, Camcas 2001.

% RODHES, RAW.: “Guvernance. and Public Administration”, en PIERRE, J- (d.): “Debating Governance”, Oxford
University Press, 2000.

2 OSPINA BOZAL, Sonia: "Lyaluag idon_publ i
pagina 94, en Revista del CLAID Reforma y Democracia No 19, CLAD, Caracas, 2001.

92 CUNILEL GRAU, Nuda: “ :
cxpegencia”, CLALD, Caracas, 1999,
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3.3.2 ;QUIEN CONTROLA?

El modelo estatalista se inclinara por el control por parte de la agencia
gubernamental involucrada; el de mercado por los resultados y como estos son
evaluados por los clientes (preferencia por parte de beneficiarios, desempefio en el
mercado de los beneficiarios), mientras que el societal se inclina por un control por
parte de la red (agencia estatal y ejecutores no gubernamentales).

Diferentes actores (clientes o beneficiarios, representantes politicos electos,
ciudadanos en general) pueden evaluar de manera divergente las mismas acciones™. En
la mayoria de las ocasiones no se podran conseguir todos los objetivos, debiendo
realizar opciones entre intereses contradictorios.

K la construccion de careeteras, por ejemplo, hay distintos valoges que pueden ser prvilegiados: seguridad, cficiencia,
debido proceso en la expropiacidn de Jos terrenos, la menor distancia pama conectar dos lugases, entee otros,
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Hay dos grandes concepciones acerca de quién debe controlar la ejecucién de la
politica: accountability horizontal y vertical.,

La accountability tradicional es la horizontal, la cual se asocia a los check and
balances entre Poderes de gobierno.

O’Donnell puso en evidencia como en ocasiones los contrapesos no funcionan,
dertivando en Poderes Ejecutivos incontrolables a los que llamé democracias
delegativas. Anteriormente Weber ya habia advertido que en la Alemania de Bismarck
el Parlamento se vio reducido a un simple "...aparato aprobatorio de una omnipotente
burocracia..."”.

A su vez el partido gobernante, si dispone de las mayorias necesarias, puede volver
nulos los contrapesos actuando como nexo entre los Poderes politicos.

Un tercer factor que atenta contra la accountability horizontal es la creciente
especializacién y divisién del trabajo, la cual Heva a que los Legisladores no puedan
profundizar en todos los temas y concentren sus trabajo en una Comisién parlamentaria
que aborda un tema especifico. En los restantes temas (sobre todo aquellos en los cuales
es necesario un alto grado de conocimiento técnico), el partamentario delega su posicién
en el mandato imperativo del partido (principio de "disciplina partidaria").

A no ser que tengamos una fe ciega en el Poder Ejecutivo, estos aspectos hacen
necesaria la complementacién de la accountability horizontal a través de la
accountability vertical. Weber ilustra esta situacion cuando plantea que “(Bismark legd
una nacion)...sin la mds minima voluntad politica, acostumbrada a gue fuera el gran
estadista al frente de ella quien se ocupara de hacer la politica...habituada a aceptar
con resignacion que...se hiciera con ella lo que se quisiera, sin poner en duda la
cualificacion politica de quienes ocuparon después el sillén vacio de Bismarck...""".

La accountability vertical puede ser de dos tipos: respecto a los ciudadanos-clientes
(0 usuarios) de los servicios (esta es la opcion privilegiada por la Nueva Gerencia
Piiblica) o bien hacia otros actores (la red, los contribuyentes, entre otros).

Un ejemplo de accountability vertical, privilegiada por el modelo de mercado es
disponer que el financiamiento gubernamental se realice en funcién del numero de
alumnos o clientes que optan por el servicio, de esta manera las OSC’s se preocuparén
por complacer a sus ciudadanos-clientes para no ver menguadas sus arcas. Es clara la
analogia con el modelo que Schumpefer presenta en su teoria competitiva de la
democracia, donde afirma que la competencia entre partidos nos asegura que los
partidos van a querer cumplir con {o que prometieron al pueblo aunque mds no sea por
que necesitan sus votos.

El modelo societal opta generalmente por una segunda forma de accountability
vertical, colocando parte del control en los actores que integran la red, lo cual seria una
especie de control entre iguales. Es esta funcion la que Larry Diamond enfatiza cuando
sostiene que las OSC's son "..un instrumento vital para limitar el poder de los

M WLEBLR, Max: "Liscdtos politicos”, pagina 125, Libro de Bolsillo, Alianza Editorial, Madsid, 1991.

5 WEBER, Max: "Escritos politicos", paginas 124 y 125, Libro de Bolsillo, Alisnza Editorial, Madsd, 1991.
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gobiernos democrdticos, vigilar sus potenciales abusos y violaciones a la ley y
someterlos al escrutinio piiblico."*®

Asi como las agencias estatales fiscalizan a las OSC’s con las que firman convenios
estas ultimas hacen lo propio con la agencia que las contrata. Las mismas disponen de
una posicién privilegiada para conocer el funcionamiento de la agencia estatal,
pudiendo ejercer un papel de altoparlante respecto a deficiencias de gestion del
mencionado organismo: "..una vigorosa sociedad civil difunde wna informacién
considerable, ayudando asi a los ciudadanos en el logro y la defensa colectivos de sus
intereses y valores...Las organizaciones independientes pueden también dar a los
ciudadanos informacion importante sobre las actividades del gobierno que no depende
de lo que el gobierno dice que estd haciendo. Esta es una técnica vital...al contradecir
la historia oficial hacen més dificil de cubrir la represién y los abusos del poder®’.

Pongamos como ejemplo la reciente reduccion de partidas a las OSC’s en Uruguay
luego de la crisis del 2002. Esto significé una disminucién en los gastos en politicas
sociales. Todos pudimos enterarnos de ello a partir de que las mismas OSC's
protestaron airadamente frente a los medios.

Una sociedad civil que actie de esta forma fomentara la existencia de un Estado mds
responsable y por ende mdas legitimo: las organizaciones de "..la sociedad
civil...pueden, "después de haber agitado a la sociedad por algun tiempo,.. fortalecer al
final al Estado.” Al incrementar la responsabilidad, la capacidad de respuesta, la
inclusividad, la efectividad y, por consiguiente, la legitimidad del sistema politico, una
sociedad civil vigorosa proporczona a los ciudadanos respeto para el Estado y un
compromiso positivo con él. "

Sin embargo, las organizaciones de la sociedad civil sélo podran jugar su papel de
fomento de una mayor accountability publica si poseen "...ciéando menos alguna
autonomia del Estado en su financiamiento, operaciones y situacion legal"™.

Una segunda dificultad es que los organismos que participan en la red pueden no
representar al conjunto de los directamente interesados en esa politica publica. De hecho
las redes pueden ser poco representativas, constituyéndose en sistemas de grupos
autodesignados o designados por el gobiemo de manera mas o menos arbitraria o
clientelistica.

Incluso en el caso de que la red a su interior sea profundamente representativa queda
pendiente un tercer problema: que sélo represente a los sectores particularmente
interesados en esa tematica y no al conjunto de la sociedad. En este sentido los
defensores del mercado puro critican las redes como una forma de reinvencion de un
sistema de clientelismos particularistas.

% DIAMOND, lLarry: "Repensar la Sociedad Civil", en Journal of Democracy, vol. 5, nim. 3, julio de 1994, pp. 4-17.
FEdicion digital.

¥ IMAMOND, Largy: "Repengag la Sociedad Civil", en Joumal of Democracy, vol. 5, nim. 3, julio de 1994, pp- 417,
Edicion digital.
# DIAMOND, Larey: "Repensar ts Sociedad Civil®, en Journal of Democracy, vol. 5, nim. 3, julio de 1994, pp- +17.
Edicion digital,

? DIAMOND, Larry: "Repensar la Sociedad Civil", en Journa) of Democracy, vol. 5, nam. 3, julio de 1994, pp. 417,
Ldicién digital.
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Una posible solucién a este dilema es pensar que la agencia gubernamental deberia
actuar en la red como representante de los intereses generales de la sociedad.

Esta triple accountability (ante los ciudadanos-clientes, ante los ejecutores y ante la
agencia gubernamental que oficia como representante de la ciudadania en general)
abarcaria los distintos niveles de la evaluacion:

e Evaluacion micro. Control del desempefio de los funcionarios que se ejerce por

parte de los ciudadanos-clientes.

e Evaluacién meso. Control de la actuacion de ta OSC por parte de la red la cual

tiene entre sus integrantes a otras OSC’s.

e Evaluacién macro. Control de la evaluacién de los programas sociales por parte

de los Poderes del gobierno.

¢ Evaluacién global. Control del desempeiio del gobierno como conjunto de

nstituciones comprometidas con una serie de politicas publicas que se han
gestado democraticamente a través de un pacto electoral con los ciudadanos. El
control se ejerce idealmente por los ciudadanos a través de los institutos de
soberania popular. ,

Nivel a evaluar ___Aspectoa el vuor incipal
Micro Py i ; 3 ]

SlTEneEy Althiropos

w‘

ismo estatal . . "~ Poderes del Estado - - -

o - '|e - "Agencias.; " - estatales
5 ejecutoras -t e
. . N _le OSCs’ ‘ ;
Global Gobiemo ¢ (iudadania en general

Estos niveles son interdependientes. Los niveles inferiores deberian estar referidos a
los criterios del nivel superior, y a su vez la evaluacion de los niveles superiores se
realiza necesariamente a partir de la informacion de los niveles inferiores. Un sistema de
evaluacién completo deberifa atender a los cuatro niveles, de manera de garantizar la voz
de los usuarios de los servicios y la del conjunto de la ciudadania.

Esta articulacion no siempre se logra, lo cual trae aparejados serios problemas ya
que el optimo del micro managment no necesariamente es igual al optimo en el macro
managment. Al estar la provision fragmentada en multiples agencias que compiten entre
si algunos gobiernos pierden la capacidad de conduccién en cuanto a la fijacion de
objetivos globales. Libradas a la competencia las agencias autdnomas tendran una
capacidad de accidn centrada en el micro management, es decir, en cuanto a la
satisfaccién de su sector particular, Pero a su vez puede existir un déficit en cuanto al
macre management, es decir, la coordinacién del conjunto de esas acciones en funcion
de una politica general de nivel nacional y de satisfaccion del conjunto de necesidades
sociales.

A su vez, algunos criticos de la subcontratacion por parte de las agencias estatales
sostienen que la autonomia politica se veria limitada por la mayor autonomia técnica. El
modelo de subcontratacién esta pensado para aumentar la autonomia de gestién de los
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proveedores. Se supone que el politico no debe controlar el dia a dfa de la provisién de
los servicios publicos sino s6lo su éxito con respecto a los objetivos del contrato. Esto
puede limitar ia flexibilidad del politico para cambiar los lineamientos de la politica en

-¢aso de no estar conforme con ella. Los Ministros en caso de querer introducir cambios

deberan renegociarlos con los proveedores, lo cual implica una pérdida de flexibilidad y
adaptabilidad de las politicas a los criterios de los politicos.

A lo anterior se suma que en el modelo de redes hay una ruptura respecto al modelo
jerdrquico en cuanto a la forma de conduccién estatal la cual ya no se basa en la
imposicién por medio de su autoridad sino en la sugerencia a través de la influencia y la
negociacion en la que participa la sociedad civil, no sélo a niveles macro social sino
también a nivel meso y micro, a la vez que implementado las politicas.

Dado que la esencia del sistema de redes es la negociacién en cada red de la politica
plblica tanto en su formulacidn como en su implementacion, el Estado pierde capacidad
de imponer su vision de conjunto ya que debe adaptarse a cada negociacion especifica.
Una forma frecuentemente utilizada para aumentar el control estatal es aumentar el
control presupuestario sobre las agencias auténomas, esto a través de una delimitacién
maés estricta del gasto en funcién de objetivos concretos, un control en tiempo real de la
utilizacién de los recursos presupuestarios y la constituciéon de agencias centrales con el
cometido de fijar las prioridades y limites presupuestarios y de realizar el control en
tiempo real. Ahora bien, con este procedimiento se pasa de coordinar los objetivos
sustantivos a fijar los limites del gasto. La fijacién de objetivos compatibles con el nivel
de gasto fijado no asegura el responder a las necesidades reales existentes.

Se plantea también que los modelos socictales y de mercado pueden implicar una
pérdida de la memoria institucional sobre la politica social, la cual pasard a acumularse
no-solo, y en ocasiones tampoco fundamentalmente, en [a agencia estatal. Esto se ve
como un riesgo ya que frente a la permanencia estatal los OSC's pueden quebrar,
desaparecer o bien el Estado puede decidir no renovarles el contrato. En cualquiera de
esos casos el aprendizaje acumulado se pierde. Este argumento puede resultar muy
fatalistas para los partidarios del modelo societal o de mercado quienes sostienen que el
fin de una relacién con una agencia gubernamental no implica el fin del accionar de la
OSC ni ia jubilacion de sus funcionarios, de hecho esto puede generar migraciones y
nuevas alianzas que aumenten el conocimiento sobre la politica. La acumulacion
permanece aunque no de manera centralizada.

Una tltima critica de los ultraestatalistas es que la accountability combinada, si bien
tiene virtudes, también presenta ambigiiedades. No queda claro sobre qué cosas el
Estado mantiene responsabilidad y sobre cuales la ha delegado, el hecho de que la red
esté definida por varios actores hace que en ella la responsabilidad se diluya. En
segundo lugar tampoco queda claro si las organizaciones de la red deben privilegiar la
rendicidn de cuenta a sus usuarios o al gobierno y a través de este a toda la ciudadania.
Frecuentemente, en la misma medida que aurnenta la visibilidad de la politica para los
interesados, el conjunto de la ciudadania puede perder posibilidad de expresarse y
controlar las politicas piblicas particulares.

3.3.3 ;QUE ROL JUEGAN LOS PREMIOS Y CASTIGOS EN EL CONTROL?

Segun la utilizacion que se haga de los incentivos en el control tenemos un continuo
donde en un extremo se ubica un paradigma de relacionamiento permanente entre
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agencia gubernamental y las OSC’s y en el otro uno contingente basado en el logro, ¢l
cual puede dar lugar a periodos de quiebre en el relacionamiento.

El modelo estatalista se asocia a un modelo donde una vez que se establece el
vinculo con la OSC este adquiere caracteristicas de permanente ya que los incentivos no
existen 0 no se utilizan. En el otro extremo tenemos el modelo de mercado que tiene
caracteristicas de contingente, donde de acuerdo al logro se premiard o castigara a la
OSC a partir de confiar una mayor carga de trabajo y responsabilidad o bien quebrando
la relacidén existente. Por dltimo, el modelo societal se encuentra a mitad de camino, los
incentivos existen pero se utilizan en contadas ocasiones y en general como
penalizacién.

En el plano tedrico cada uno de estos modelos es defendido a partir de argumentos
particulares. En el paradigma de relacionamiento permanente las OSC’s tienen un
presupuestos fijo lo cual permite una continuidad institucional que posibilita el
aprendizaje y el desarrollo organizacional que se traduce en mejores indicadores en las
siguientes dimensiones:

e Know how admimstrativo y curricular.
o Formacién y experiencia de formadores.
e Actualizacién del equipamiento.

Este modelo se justifica cuando el cumplimiento de los objetivos necesita una
amplia preparacién y capacitacién que no puede adquirirse a través de programas
esporadicos entre los cuales la institucién suspende sus actividades o se dirige a otro
publico. También en muchas problemaéticas sociales que no parecen ser un problema de
stock sino de flujo, donde cada afio se incorporan nuevos potenciales beneficiarios {es el
caso, por ejemplo, de la desocupacion juvenil).

Las criticas al modelo del relacionamiento permanente f)arten del paradigma
contingente basado en el logro que sostiene que el tener un presupuesto fijo contribuye
a proveer una formacion de “oferta” que tiene peco contacto con el mercado de trabajo
y tiende a repetir las mismas especialidades, las cuales en algunos casos estan dirigidas
a ocupaciones inexistentes o con poca demanda. Esto s¢ da porque los programas tienen
una permanencia mas alla de los resultados obtenidos por sus egresados.

Estos programas tienden a satisfacer principalmente la demanda social, o sea, a las
personas dispuestas a matricularse en un curso gratuito, cuando su tnico costo es el de
oportunidad y este se revela como muy bajo. Dado que estos cursos tienden a
mantenerse més alld de la utilidad de los mismos en la bisqueda de trabajo, la relacion
de los mismos con el mercado puede llegar a ser virtualmente inexistente. Es asi que las
entidades capacitadoras brindaran los cursos correspondientes a los oficios tradicionales
) alguno que en el momento esté “de moda” (informética, por ejemplo). De esta manera
conviven en estos cursos altas tasas de matriculacion con tasas de retorno econdmico
para los cursantes ca31 inexistentes (recientes estudios de los CEOs de Perti confirman
estas conclusmnes)

100 GALLART, Marfa Antonian: “Los in 10 1 3 10venes pobro
M{Wﬂw pagina 35 cn “Formacton pobrcza) excluqlon” Montemdco, Clnterfor 2000.
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En segundo lugar la no aplicacion de los incentivos en ¢l modelo estatalista genera
una sobrecarga sobre los mas eficientes, que se volveran asi mas ineficientes, a la vez
que se permite a los menos eficientes seguir operando con pocos clientes y similares
costos fijos, lo que implica mayores costos para el sisterna'”", :

la alternativa a los cursos de relacionamiento permanente ha venido
fundamentalmente por parte de los llamados “Proyecios Joven” en los cuales los
mecanismos de disefio de los perfiles, la obligacion de la pasantfa y la evaluacion del
impacto a la hora de renovar o no el convenio ha llevado a una adaptacion constante de
los cursos a las ocupaciones reales.

Fuera de la teoria y los ideales pueden existir razones mds prosaicas que lleven a un
modelo u otro. El modelo estatalista es una muestra de que los contratos pueden no
producir necesariamente, en el sector publico, los mismos efectos que en el mercado ya
que su gestion puede “politizarse”. Y esto no es solo responsabilidad del gobierno ya
que al igual que no debemos suponer a priori la probidad de los funcionarios estatales
tampoco debemos hacerlo con aquellos que se desempefian en las OSC’s'™.

En el mercado la orientaciéon por la eficiencia es un mecanismo perfectamente
fransparente porque quien no logra ser eficiente es castigado por medio de la quiebra.
En los servicios publicos el castigo no es automético, “la quiebra” estd mediatizada o
administrada por una decisién politica: la decisién del gobierno de no renovar el
contrato. Esto introduce la posibilidad de presiones politicas para no sancionar al
ineficiente o ineficaz. De esta manera la politizacién que se buscaba eliminar puede
extenderse a la relacién del contratado con la agencia gubernamental y con los usuarios,
pudiendo llegar a arreglos turbios con ambos.

3.3.4 RELACION DE LOS MODELOS DE CONDUCCION DE LA POLITICA CON LOS
MODELOS DE GESTION Y

Resurniendo lo dicho en esta seccion respecto a los modelos de gestion de politicas
sociales podemos concluir que: :

e Fl modelo estatalista se caracteriza por enfatizar el control de los procesos,
el cual se realiza por parte de la agencia gubernamental sin intervencién de
olros actores, y, en situaciones normales, sin aplicar incentivos positivos o
negativos, lo cual lleva a una relacion estable entre la agencia gubernamental

y las OSC’s prestadoras.

e El modelo societal se asocia a un control tanto de procesos como de
resultados, donde la red tiene un papel central en la fiscalizacién, y donde

1w LOBATO, Lenaura de Vasconcelos: “Refo s no se ino Uni : stay i ,
paginas 92 y 93, en “Reforma do Estado po sctor de sadde: os casos da Catalufia, Canadi, Reino Unido ¢ Estados

Unidos”, Cadernos ENAP No 13, Fundacao Escola Nacional de Administracao Piblica, Brasilia, 1997.

102 I3 sector plblico no estatal puede estar compucsto parcialmente por politicos que generen ONG’s aesestatalistas que
sirvan como nuevo canal de  dlicntelismo. Por otra parte pueden set cooptadas por la logica del egofsmo mercantil,

dejando de Jado el espiritu de misién para pasar a estar centradas en aquellas actividades que aumenten Ios recursos de sus

burperacias no gubernamentates.
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hay una utilizacion poco frecuente de premios y castigos. También en este
caso se da una relacién estable entre la agencia gubernamental y las OSC’s
prestadoras.

El modelo de mercado se caracteriza por un fuerte énfasis en el control de
los resultados, donde la opinién de los clientes o ¢l desempefio de los
mismos en el mercado es el indicador fundamental. Los premios y castigos
tienen un rol casi cotidiano lo que llieva a una relacion contingente entre
agencia gubernamental y OSC’s prestadoras.

Modelo de conduccion de fa politica social

Estatalista Societal De mercado
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3.4 COSTOS

Originalmente la dimension a contemplar en este apartado era la eficiencia, es decir
la evaluacién de qué modelo es capaz de producir al menor costo posible por unidad de
producto o servicio.

Al desarrollar la investigacién nos encontramos con limitaciones para esto a partir
de que estarfamos evaluando modelos con objetivos, métodos y publicos diferentes. Es
por ello que abordamos un objetivo mas modesto consistente en ¢l estudio de los costos
de la politica.

El sistema estatalista se asocia con costos altos por su provision oligopélica, donde
hay una relacion estable sin premios ni castigos entre agencia gubernamental y OSC’s
prestadoras. Hay una baja importancia de los costos en la estructura de objetivos lo cual
se evidencia en la ausencia de datos accesibles a la opinién publica. Narbondo y Ramos
aportan otras razones también pertinentes por las cuales el sistema estatalista podria
llevar a mayores costos: “El sometimiento a la voluntad del representante politico
tiende, a causa del interés de los politicos de ganar el mayor apoyo electoral posible, a
generar un mayor gasto; ya que la relacién costo eficacia no se evalia en funcion de la
eficiencia econémica sino en funcion de los réditos poh’ticos.”m.

El sistema societal se asocia con un nivel de costos medios. Existen datos piiblicos
sobre costos, se otorga una importancia media de la eficiencia dentro de la estructura de
objetivos y un subsidio por parte de las OSC’s a través del trabajo voluntario y
semivoluntario.

El sistema de mercado tiene datos certeros sobre el costo, la eficiencia se encuentra
entre los objetivos principales y posee un costo bajo a partir de la alta competencia en
licitaciones donde proveer costos bajos representa un aspecto evatuado como favorable.

La presencia de la competencia en el modelo societal, y sobre todo en el de
mercado, juegan un papel importante a favor de la reduccién de costos en estos
sistemas, introduciendo el estimulo de responsabilidad descentralizada. “Ei s6lo hecho
de que los monopolios se caractericen porque tienen unda poblacion de consumidores
cautivos, influye en que carezcan de incentivos para contener sus cosios y pard
aumentar la calidad de sus prestacianes”m.

La mayor descentralizacion también permite a las OSC's acceder a una mayor
interrelacién y cooperacién de multiples agencias y sectores de actividad lo cual
generalmente es necesario en el ambito de las politicas sociales. Esto permite a las
OSC’s obtener mas “...aportes pecuniarios y en especies (utilizacion de voluntarios y
donaciones) que otros tipos de entidades, enfre ofras causas, porque ellas cumplen
roles vinculados a la generosidad y al compromiso ideologico™™.

195 NARBONDO, Pedro y RAMOS, Conrado: “La_cucstion de la_govemancg: mercados, redes y capacidad estatal de
conducgidn”, ponencia presentada ab Vi Cougreso Internacionat de] CLAD, Buenos Aires, 2001,

1w CUNHIL GRAU, Nuoria “La_rginvencion de los servicios sociales cn América Jating. Algunas lecciones_de la
gxpegencia”, CLAD, Caracas, 1999,

05 CUNILL GRAU, Nuda: “La_gcinvencién de los servicios sociales en América I.,am,_ﬂlggm_lgcjjg_nﬁ_!k_]&
experiencia”, CLAD, Caracas, 1999.
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Sin embargo hay casos en que no estd claro que los sistemas descentralizados, sobre
todo el societal, sean mas eficientes. En primer lugar si las capacidades de las OSC’s
para ejercer las competencias son limitadas, la devolucion de autoridad se torna falaz.
Desde el BID se ha sefialado que en ocasiones se ha caido en “...un excesivo entusiasmo
por las fuerzas del cambzo que de hecho existen, pero sin tener en cuenta la fragilidad
de dichas fuerzas™'®. En muchos paises o regiones las OSC’s son débiles al punto que
apelar a su colaboracién puede debilitar la eficacia de la politica social. En otros casos
el clientelismo lleva a que no se privilegie a las OSC’s més eficientes sino a aquellas
con mayor afinidad personal o ideoldgica.

Otro argumento que siembra dudas sobre la. mayor eficiencia de la
descentralizacion, sobre todo en el caso de servicios educativos, es que el hecho de que
las OSC’s compitan por los recursos a través del diseiio y promocion de sus proyectos
no asegura que el eje principal de esta competencia sea la bisqueda de la calidad
educativa. Como en cualquier mercado de servicios, el proveedor racional buscard
detectar necesidades, disefiar un producto acorde a dichas necesidades segﬁn ¢l
segmento de mercado al que se desee dirigir, y divulgard las ventajas de Su servicio
apelando a los valores, requerimientos y urgencias del segmento en cuestién'”

En tercer lugar, un elemento central del modelo societal es la negociacion entre los
actores. Esta negociacién puede encarecer la politica ya que la misma implica un costo
mayor en términos de tiempo, recursos humanos y materiales.

En cuarto lugar la creaci6n de nuevas estructuras gubernamentales de coordinacién
y regulacion gubernamentales en el modelo societal puede representar mayores costos.
A su vez, muchas veces en este modelo se conservan agencias de regulacién o
coordinacion centralizada que se encargan de la gestion de “enfes festigos”, de esta
manera pueden duplicarse las agencias publicas con sus correspondientes cuerpos
burocraticos y costos de funcionamiento.

Resumiendo lo dicho hasta el momento respecto a la estructura de costos de cada
modelo podemos concluir que:

e El modelo estatalista se caracteriza por presentar costos altos a partir de ser
un modelo sin premios a los eficientes ni castigos a los ineficientes, los datos
publicos sobre costos son inexistentes o poco precisos y la importancia de
los costos en la estructura de objetivos es baja.

106 BID: “LI
Lign Pi ", pagina 63, BID, Oxford Umvcmty,

1993.

107 En importantes sectores de la poblacion, los padres y madres odientardn su cleccién a partir de la existencia o la
abundancia de las viandas, porque estiman que mucho mis importante que aprender ¢s comer, y que sin comer no se
aprende. De esta manera una OSC con un buen comedor atracria probablemente muchos recursos. Ni que hablar de que
esto s¢ veria potenciado st la escuela ofreciera ademis un plato extra de comida para otro familiar por alumno inscripto.
listo, que harfa aumentar b inscripciones en fos barrios mds carenciados, dejaria menos recursos disponibles para las

tareas especificamente pedagdgicas.
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El modelo societal se asocia a un nivel de costos medio, a partir del aporte
de recursos por parte de las OSC’s (trabajo voluntario, otras fuentes de
recursos), la importancia de los costos en la estructura de objetivos es media,
se poseen datos sobre los mismos pero no son de facil acceso al pablico

general.

El modelo de mercado se caracteriza por un nivel de costos bajo a partir de
la competencia con fuertes premios y castigos que pueden llevar al descarte
de las propuestas de las OSC's mas ineficientes. Los costos tienen una
posici6n importante dentro de la estructura de objetivos, y existen datos de
facil acceso sobre los mismos.

Modelo de conduccion de la politica social
Estatalista Societal De mercado
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3.5 TIPOLOGIA PE MODELOS DE CONDUCCION

Parafraseando a Esping-Andersen podriamos encontrar fres mundos de conduccion
de politicas sociales: el estatalista, ¢l societal y el de mercado.

Estos modelos difieren entre si respecto a su objetivo principal (igualdad, pluralismo
o adaptaciéon al mercado) lo cual determina las opciones seguidas respecto a la
elaboracién y gestion de la politica asi como el grado de eficiencia alcanzado.

El modelo estatalista tiene como principal objetivo la igualdad, aunque para ello
deba presentar un sesgo de homogeneizacién cultural y una baja adaptacién a los
requerimientos del mercado. Los objetivos de la politica social son fijados a nivel
politico (gobierno y partidos) segtin el modelo de la democracia representativa. Durante
la gestién de la politica el énfasis se pone en el control de los procesos por parte de la
agencia gubernamental. Se mantiene una relacién estable con las OSC’s prestadoras, las
cuales son simples ejecutores en una posicién jerdrquica subordinada donde no se
aplican premios y castigos de acuerdo al desempefio. La bisqueda de la eficiencia en
este modelo es totalmente secundaria, lo cual lleva a que los costos sean altos y los
datos sobre los mismos de una opacidad considerable para quienes no integran el
gobierno.

El modelo societal tiene como principal objetivo mantener el mercado de ideas
abierto de manera que el pluralismo pueda expresarse, aunque para ello la igualdad se
resienta y se establezcan relaciones con OSC’s que intentan incidir en la transformacion
de las estructuras del mercado. Los objetivos de la politica social son fijados con una
participacién importante por parte de las OSC’s segin el modelo de democracia
participativa. Durante la gestion de la politica son igualmente importantes el control de
los procesos y los resultados, los cuales son fiscalizados por un organismo ad-hoc
donde participan las OSC’s que integran la red. Se mantiene una relacion estable con las
OSC's prestadoras, las cuales son socios estratégicos en una relacion paritaria,
precisamente es esta condicion la que dificulta la aplicacién de premios y castigos de
acuerdo al desempefio aunque los mismos se aplican més frecuentemente que en el
modelo estatalista. La biusqueda de la eficiencia en este modelo reviste un caracter
intermedio, la informacion esté al alcance de los miembros de la red.

El modelo de mercado tiene como principal objetivo la adaptacion a las necesidades
de la economia, aunque para elio deba presentar un sesgo estratificador y un pluralismo
cultural mas limitado que en el modelo societal. Los objetivos de la politica social son
fijados de acuerdo a las necesidades del mercado a traves de investigaciones sobre estas
necesidades o bien a través de la consulta de actores corporativos {gremiales
empresariales y sindicatos) segin un modelo de democracia corporativa. Durante la
gestion de la politica el énfasis se pone en el control de los resultados, y
fundamentalmente el impacto. Se mantiene una relacién contingente con las O8C’'s
prestadoras, ya que ¢l mantenimiento de esta relacién o su profundizacion depende de
los resultados alcanzados. La busqueda de la eficiencia en este modelo es central y
existe un calendario de difusion publica de datos sobre la misma.

5
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4) CASOS

Tomando como casos de estudio las politicas de juventud, podemos encontrar en
Uruguay modelos de articulacion de politicas sociales que se acercan a los tipos ideales
descritos:

o Modelo estatalista: Centros juveniles del INAU.
e Modelo societal: Convenios educativos — laborales de la LM.M.
¢ Modelo de mercado: Projoven del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.

4.1 CENTROS JUVENILES DEL INAU COMO MODELO ESTATALISTA

ORIGEN Y DESCRIPCION DE LA POLITICA

Los Centros Juveniles son “...espacios educativos de atencion integral de tiempo
parcial para adolescentes entre 12y 17 afios y 11 meses%,

La politica de convenios tomé fuerza en el INAME durante los afios 1997 y 98. Sin
embargo los convenios en el INAME son de muy larga data. En el afio 1973 ¢l INAME
ya tenia convenios con instituciones privadas, fundamentalmente religiosas, en la
modalidad internados de tiempo completo (por ejemplo “El Buen Pastor”).

En 1986 se firma el primer convenio de tiempo parcial con una guarderia, hasta
entonces s6lo habia convenios para internados. De hecho el convenio sale antes que la
normativa habilitante lo que hace que se le pague al convenio como si fuera un
internado. Recién en 1988 se adecud la normativa con el Dr. Sayaguez desde la Oficina
del Servicio Civil a través del decreto 329-88 que reglamenta las remuneraciones a los
convenios que noe son internados'®’.

El notable aumento en el numero de convenios estuvo dado por “la necesidad
imperiosa de generar recursos cuando los recursos oficiales no estaban...fue la forma
de llegar a la gran demanda insatisfecha™'°.

A su vez la ley de presupuesto de 1995 (16.736) define como objetivo la no
internacién que conduciria a la reestructura del INAME en 1997. Los convenios fueron
una forma econdémicamente viable de cubrir la demanda por centros de atencion a
tiempo parcial.

En linea con la logica estatalista de este modelo la aplicacion de la politica de
convenios no significd un retroceso del Estado, ya que no disminuy¢ la cantidad de
nifios atendidos directamente, sino una ampliacion de su radio de accion a través de la
expansion del mecanismo de convenios.

-

108 INAL: “Modalid : ial”, Institute del Nifio y Adolescente del Uraguay, Gerencia
téenica de nificz, adolescencia y familia, Division Convenios, Programa de evaluacidn y supervision de centros de
proteecion integral de tiempo parcial, Montevideo, 2005 (27).

0 Entcevista a ima Baraibar, pereate de infancia y adolescencia del INAME,, 21 de setembre de 2004,

10 Fatrevista a Bma Baraibar, gerente de infancia y adolescencia del INAMLE., 21 de setiembre de 2004




Evolucién niftos en Sistema INAME segin atenclén directa o en convenio

[DOndal ®Convonio

Convenic

Ceantidad de nifios

Oficial
2000
1685 | 1992 1999 2000
'[Eondal 4631 : 5625 6885 2270
| Convenlo 827 | 7181 21682 20787

Los datos para los afos 1985 y 1992 corresponden a MORAS y PUCCI (1995) y el resto fueron
propotcionados por ¢l SIPT del INAME. ¢l 31/5/00.

El Estado mantuvo asi en el INAU, y esto es una diferencia importante respecto a la
IMM o PROJOVEN, entidades que prestaban el mismo servicio que ¢l Instituto
contrataba con OSC's, sin embargo nunca actuaron como entes testigos sino como parte
de una doble estructura con jerarquias diferentes e impermeables.

PRINCIPAL CRITERIO DE EFICACIA

Si bien estan presentes como objetivos lograr una mayor igualdad”', socializacidn y
i t e .y
adaptacion al mercado 12 suede observarse a través de los criterios de evaluacion que es
la socializacién de cara a una integracion social lo que se privilegia.

M “pdicin: Promorer ¢ instrumentar aiciones gue propicien el mejoramiento de la cakdad de vida de los fivenes para su desarvolle inlegral e
interaccion socal” en INAU: “Modalidad y pecfiles de atencid i ial.”, Instituto del Nifio y Adolescente del

Uruguay, Gerendia téenica de nificz, adolescencia y familia, Division Convenios, Programa de evaluacion y supervisidn de
centros de proteccion integral de tiempo parcial, Montevideo, 2005 @
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2 “Qietivn gemeral- Desarrollar sn sisterna integral de atencion, ofrrciends wn espacte de relacionamienie entre los adolescentes, brindandoles

instrumentos y oportunidades que conlribugan o su proceso

educativa y preparaddn en Jo laboral..!” cn INAU: "] i

Adolescente del Urupuay, Gerencia téenica de nificz, adolescencia y famnitia, Division Convenios,

y supervision de centros de proteccion integral de tiempo parcial, Montevideo, 2005 (7).

de desarrollo personal y socializacidn con fuerte énfasis en la infegracion social,
acion de ti ial.”, Instituto del Nifio y

Programa de evaluacion
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Si bien se ve un abanico plural en cuanto a la orientacion filosdfica de las OSC's en
convenio con el INAU desde el organismo se plantea que estan abiertos a esto pero no
es algo que se busque: “Buscar no, sale sélo y estamos muy conformes con todo...con
instituciones como Iglesia Anglicana realmente se trabaja precioso, en todos los
proyectos hay un gran compromiso porque vos lo que ves ahi es urn gran compromiso.
Con todas esas instituciones vos lo que vez es el grado de compromiso que hay, yo no
digo gue con otras instituciones no haya compromiso, es distinto, yo no se eso es mds
socioldgice pero uno ve que es distinto a las instituciones ya mads de corte prafesional,
tienen menos insercion barrial, estdn mds alejadas, estdan en el centro. Yo pienso que ha
habido grupos de profesionales que se han juntado, han constituido una asociacion
civil y es]cerha sido una manera de generar una fuente de trabajo. Estas las tenemos
también” .

ELLABORACION DE LA POLITICA

I.a elaboracién de la politica estd fuertemente centralizada en un Directorio de
designacion politica, quien tiene la capacidad incluso de pasar por encima de decisiones
de los cuadros técnicos del Instituto.

No son pocas las ocasiones en que el Directorio ha seguido una conducta clientelista
como se ejemplificard mas adelante.

GESTION DE LA POLITICA

/ Qué se controla?

La seleccidn de ONG's para conveniar sigue un camino de tipo reactivo por parte
del INAU quien se limita a aprobar o no las propuestas provenientes de la sociedad civil
sin que medien licitaciones. -

Si bien se han realizado algunos llamados publicos por parte del INAU esto ha sido
la excepcién mas que la regla.

El caracter reactivo no elimina el clientelismo sino que subsiste junto a una cuota
importante de personalismo donde el Directorio politico del INAU tiene la iltima
palabra en la aprobacion de los convenios.

Si bien existen criterios altamente formalizados respecto a la presentacion de
propuestas por parte de las OSC’s, el Directorio ha llegado a aprobar convenios con
informes técnicos negativos y a rechazar propuestas de convenios con informes téenicos
positivos.

Esto significa que detras de una fachada de burocracia weberiana estamos ante
modalidades clientelares de cooptacion politica por parte del Estado.

Respecto a los convenios en funcionamiento, si bien en los Gltimos affos se ha
avanzado en direccidn a dotar los modelos de gestion de instancias para la medicion de
impactos, se plantea como una seria carencia la ausencia efectiva de formulas de
evaluacién on algunas freas. En otras éreas, las OSC’s se quejan de que los

113 Patrevista a 1ima Baraibar, peeente de infancia y adolescencia del INAME,, 21 de seticmbre de 2004.
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instrumentos existentes no miden efectivamente ¢l impacto de sus acciones por no
captar totalmente la esencia del trabajo desarrollado.

“En convenios se estd supervisando en base a indicadores y se estd pidiendo a las
instituciones que se evalten también en base a los indicadores definidos por ellas. La
idea es que el proceso de evaluacion no sea un proceso definido desde acd arriba sino
que cada estamento tenga su proceso de evaluacion correspondiente. Por eso es que
hoy no hay un convenio que no tenga su proyecto institucional, y todos los afios se
hacen ajustes a ese proyecto en base a su propia evaluacion y a la devolucién que se
hace desde la supervision. Hoy por hoy el proyecto institucional, que en un principio
fue vivido como una exigenci 4pu:zm la firma del convenio, hoy la institucion lo ve como
una herramienta de trabajo™ .

Las OSC's ven las evaluaciones como una instancia mas del ambito burocratico sin
una sustancialidad efectiva respecto a las tareas desarrolladas.

Los instrumentos utilizados redundan en cierta complejidad administrativa que
implica la aplicacién de RRHH por parte de las OSC’s a tareas que no son esenciales
para la poblacién objetivo de los programas, y en algunos casos son inclusos discutibles
desde el punto de vista de su eficacia practica.

“Desde la presidencia de Saettone hasta acd se instaura una gran desconfianza
respecto a la OSC's, el mismo Saettone es responsable de esto, se comienza a perseguir
los convenios en base a criterios formales (fundamentalmente la asistencia de los
nifios) con visitas sorpresas porque se cree que las asociaciones civiles incumplen sus
compromisos... Después de Bonaso, cuando asume Saettone, eso fue nefasto para los
convenios, ingresa una idiosincrasia del descreimiento mds grande hacia los convenios,
que los nifios no estdn, que las ONG's lucran con el Estado, que lo tmico que les
interesa es el beneficio econdmico, fue un periodo de oscurantismo. Saeltone por
resolucién crea la Inspeccion de Servicio, una inspeccion ad-hoc. 13,

El cardcter fuertemente procedimental del control puede verse en el reglamento de
convenios''® donde podemos encontrar detalladas especificaciones en cuanto a:

» Espacios fisicos: oficina de direccion y para uso de los técnicos, salon
multiuso, salones de clase, cocina, despensa y servicios higiénicos (*...con
ducheros (minimo dos)”), espacios recreativos y deportivos,

« Recursos humanos: donde se especifica el personal requerido y la titulacion
(asistentes sociales y psicélogos no pueden faltar) segin la cantidad de
asistentes.

e Recursos materiales

o Horarios de atencién (minimo 4 horas diarias).

o Cobertura alimenticia (minimo una comida diaria).

14 Engrevista a Ema Baraibar, gercnte de infandia y adolescencia del INAMIZ, 21 de setiembre de 2004

115 Finerevista a lima Baraibar, perente de infancia y adolescencia def INAME., 21 de setiembre de 2004.

ne INAU: “Mod: eid it ial.”. Instituto del Nifio y Adelescente del Uruguay, Gerencia
técnica de nifier, adolescencia y familia, Division Convenios, Programa de evaluacion y supervision de centros de
proteccion integral de tiempo parcial, Montevideo, 2005 {57).
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* Asistencias: las asociaciones deben tomar el registro diario de asistencia
“durante la primera hora de funcionamiento del servicio” en una planilla
proporcionada por el INAU, la misma “podrd ser requerida por cualquier
persona que represente a este Instituto” y si se constatan discordancias el
organismo podra establecer sanciones. '

Una vez por aflo las asociaciones deben presentar el plan anual de actividades, cuyo
cumplimiento serd supervisado por la Divisién Convenios. La supervision prefiere que
las asociaciones no modifiquen el detallado plan anual aunque las innovaciones sean
efectivas de cara a los objetivos.

Las asociaciones civiles deben presentar anualmente la evaluacién de su gestion y
cual ha sido el impacto sobre la poblacién atendida aunque no se solicita documentacion
sobre este impacto y tampoco se establece en el reglamento de convenios que esta
evaluacion tenga consecuencias (positivas o negativas) sobre la financiacion o
continuidad del convenio.

;Quién controla?
La reestructura de 1997 crea Ia Division Convenios.

“La Division Convenios se fue fortaleciendo con escasos recursos, ya que se crea
con recursos que no estaban capacitados para la supervisién sino para la atencion
directa. No estaban preparados. Hubo toda una instancia de capacitacion importante
pero hasta el dia de hoy tenemos problemas para pasar gente a Convenios porque al
estar contenido el ingreso de funcionarios publicos tenés que atender los mismos
servicios directos a lo que se suman 150 convenios a supervisar por la Division
Convenios en Montevideo, CAIF tiene 750 para supervisar. Todo con un mismo caudal
de gente... Mird a lo que llegamos, llegamos a transferir recursos técnicos de todas las
disciplinas a Convenios y a CAIF. Todos pasan a ser supervisores, por lo cual no estdn
amarrados a una profesion.”'®,

Baraibar cree que hay que “potenciar la gestion de la Division Convenios que tiene
terribles carencias...Falta mayor capacitacion, yo creo que cada supervisor tiene que
tener una formacion integral, tiene que ser como un internista, tiene que saber un poco
de todo para realmente ser un interlocutor valido, no tiene que ir como psicologo o
como médico es un supervisor. Esto tiene que-ver con la forma de constitucion de
Convenios donde los RRHH vinieron de las restantes divisiones del INAME con lo que
su formacién y prdctica profesional se relaciona con la intervencién y no con la
supervision...Vos en convenios tenés (rabajando como supervisores a médicos
generales, psiquiatras, maestros, psicélogos y asistentes sociales, pero es imposible que
la supervisién se realice desde cada drea profesional. No debian trabajar desde sus

W7 “Lurgo de 3 visitas mensuakes consecwtivas, en kas cuales s¢ reciba el informe gue ef Centro tiene una asistendia inferiar a lo estipulads, la
Divisidn Convetrias observard a la Asociacion cvil En of cao de recibirse informes de 6 visitas conseowtivas que la asisiendia sea por debajo de
I estipwlada, lz Division Convenios estd faonltada a sokicitar ol Directorto la reduecion del convente respective” en INAU: ) Mglmd_y

arfiles de_atencio i cial”, lnstituto det Nifio y Adolescente del Uruguay, Gerencia técnica de nidez,
adolescencia y familia, Division Convenios, Programa de evaluacidn y supervision de centros de proteccion integral de

tiempo parctal, Montevideo, 2005..

116 Fntrevista a Bma Bamibar, gerente de infaacia y adolescendia del INAME., 21 de seticmbre de 2004.
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profesiones sino como supervisores, und funcién nueva que uvimos que pensar, una
funcién nueva dentro del INAME para llevar adelante realmente una funcion rectora y

reguladora de las funciones que se realizan a través de terceros.”'".

De esta forma el INAME opta por no suplir la indigencia técnica de la Division
Convenios a través de contratos como s¢ se hizo en PROJOVEN.

Algunas ONG's sefialan que hay casos de imposicion por parte de actores estatales
que desconocen las necesidades efectivamente presentes en la poblacién beneficiaria de
las acciones. También pueden tener el riesgo de presentar cierto nivel de
homogeneizacion indeseado reduciendo el alcance de propuestas innovadoras.

El INAU define claramente el rol de las organizaciones de la sociedad civil que
participan en convenio con el mismo. Es asi que estas organizaciones funcionan a modo
de “brazo extensor del gobierno”.

El interés del INAU no parece ser el de concertar con los grupos sociales ni debilitar
Ja influencia estatal a favor de la sociedad sino instrumentalizar la sociedad para la
consecucion de fines establecidos por la clase politica y la tecnocracia del organismo.

A diferencia de lo que ocurre en el caso de Projoven o de la LM.M. hay centros
juveniles estatales pero los mismos no se usan como enfes festigos sino que funcionan
de manera completamente independiente de los convenios: “La reforma ha buscado
generar criterios comunes entre los convenios y el Estado. Estaba totalmente
compartimentado y nunca existié la tercera persona bisagra de arriba que unificara
criterios... La idea es compartir el material de indicadores que estd hecho en convenios
con el sistema oficial. Esto qlue ya se estd aplicando en convenios se va a empezar a
utilizar en‘el sistema oficial ™. ‘

Las OSC's se quejan de que las agencias gubernamentales no son evaluados en igual
forma ni muestran una contabilidad de impacto como la que en ocasiones se le quiere
exigir a las OSC’s.

En 1997 se crea en el INAME el primer centro diurno para nifios con discapacidad.
Esta es la primera vez en el organismo en que una nueva modalidad comienza con un
convenio y no con la atencién directa oficial™.

También desde 1997 se desarrollan reuniones mensuales con el Colectivo de
Infancia, una con la modalidad de atencién de tiempo parcial y otra con la de tiempo
completo, con las que segin una jerarca del organismo tienen un muy buen
relacionamiento'?,

119 Entrevista a Ema Baraibar, gerente de infancia y adolescencia del INAMEL, 21 de setiembre de 2004.
120 Kntrevista 2 Fma Baraibar, gerente de infancia y adolescencia del INAME., 21 de setiembre de 2004.
121 Entrevista a ima Baraibar, gesente de infancia y adolescencia del INAME., 21 de setiembre de 2004.

12 Fintrevista 2 Ema Baraibar, gerente de infancia y adolescencia del INAML,, 21 de sctiembre de 2004




El Colectivo de Infancia es una mesa de didlogo integrada por la Divisidén
Convenios, la subdireccion, y en alguna oportunidad el Directorio. Por parte de la
sociedad civil estan representados ANONG, la Red de Infancia, AUDEC y FIPAN.

El colectivo de infancia es una instancia promovida por el INAME “...para estar
tranquilos de gue negociamos con alguien gue representa, de lo contrario tenemos que
empezar a negociar con todo el mundo que es lo que no queremos. Eso lo promovemos
permanentemente y AUDEC ha tenido un rol muy importante en la sacada de actas y en
la comunicacion ha todo el pais de las actas de las reuniones..”"™.

En los dltimos afios se¢ ha aumentado el ritmo y la metodicidad de las mismas
(actualmente incluso se levantan actas sobre lo tratado).

En la pagina siguiente se muestra el organigrama tal cual se desprende de la
Reforma Repetto. Soélo se muestran aquelias Direcciones, Gerencias, Divisiones y
Departamentos vinculados con convenios.

123 Finerevista a Fima Baraibar, gecente de infancia y adolescencia del INAME,, 21 de setiembre de 2004
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-Rol de los incentivos en el control

El articulo 64 del reglamento de convenios establece que “los proyectos de atencién de
tiempo parcial que no cumplan con los lineamientos establecidos y/o no alcancen los
resultados esperados, serdn pasibles de las sanciones previstas en el Reglamento General
de Convenios, las que irdn desde la observacion, el apercibimiento, la retencién de la
partida y hasta la rescision del convenio por parte del Directorio”'**.

No hay una definicién similar sobre recompenzas. De todas formas, mas all3 de la
definicion formal, priman los premios y castigos “clientelares”.

Cuando se presenta un nuevo proyecto de convenio en la Divisién convenios, es
frecuente la pregunta bienintencionada del funcionario: “;Tienen algin conocido en el

Directorio?...Porque miren que no estdn aprobando nada,.”'?.

Otro ejemplo es el de las partidas monetarias mensuales de los Centros Juveniles. Los
mismos “..se iniciaron pensando en programas de integracién social con nifios de
distintos sectores sociales en un mismo servicio. El INAU financiaba un niimero “X" de
nifios y la OSC tenia que atender ademds “la mitad mds uno” de los que financiaba el
INAU. Se esperaba que el financiamiento de “la mitad mds uno” lo harian padres que
pagarian por la atencién de sus hijos o en algunos casos la OSC se hacta cargo del costo
de los nifios. Dicho de otra manera, el INAU financia el 65% del proyecto y el restante
35% lo harian las familias de nifios de otro sector social... Esta forma de intervencion casi
no funciond. Las familias de sectores medios que podian financiar la propuesta de
educacion no formal, optaban  por otras instituciones y no infegraban a sus hijos con otros
de los sectores mds pobres.”'*.

De esta forma hoy conviven convenios en los que se paga por la mitad de los jovenes
atendidos con otras a las que se les paga por el 100%. ;De qué depende integrar el cuadro
de los favorecidos o desfavorecidos? Los técnicos de la divisién convenios dicen no
saberlo,

En las reuniones de ANONG se comenta que todo depende de c6mo uno se mueva con
el Directorio.

El buen o mal desempefio no parecen tener consecuencias para ¢l aumento o
disminucién de los convenios y sus partidas econdmicas asociadas.

;

12 INAU: “Modalidad v perfiles de atencion de_tiempo parcial.”, Instituto del Nifio y Adolesceate del Uruguay, Gerencia

técnica de nifiez, adolescencia y familia, Division Convenios, Programa de evaluacién y supervision de centros de proteccién
integral de tiempo parcial, Montevideo, 2005 (57).

135 Supervisor de convenios durante of afio 2005.

126 AUDLEC:
septiembre de 2005,

ial.”’, Colectivo Infancia, Montevideo, 5 de




La transferencia de dinero por parte del INAU es por nifio atendido no por proyecto.
Algunas OSC’s e incluso jerarcas del INAU'? son partidarios de que se pague por proyecto
con lo cual este atisbo de incentivo por buen desempeiio podria desaparecer.

Desde la gerencia de infancia se dice no querer premiar a los mejores para no crear
“INAMES privados™: “Convenios tiene, a diferencia de los oficiales, un muy buen sistema
de indicadores de supervision, pero los supervisores estdn super exigidos. Es una
supervision, no una auditoria, lo que implica asesoramiento, orientacién, evaluacion,
control, hay un acompa¥fiamiento una capacitacion que se esta transfiriendo. Dentro del
INAME hay gente que dice para qué vas a estar capacitandoe a las ONG's cuando vos
tendrias que estar contratando la mejor, pero yo no sé, yo discrepo porque si vamos a
licitar siempre por la mejor terminamos creando INAMESs privados. De esta otra forma se
promueve la participacion de la sociedad civil a través de la capacitacion, no queremos
pocos INAMEs privados como pasa en Chile donde Ia atencion se concentra en pocas
instituciones enormes. Si licitas a las mejores todo se concentra en 10 0 12 instituciones...
En la tltima licitacion de CAIF el mayor puntaje no se dio a variable como la que tiene
mds convenios, antigiiedad, experiencia o cosas por el estilo porque beneficias a las
mismas de siempre. Nosofros pusimos la proximidad al barrio, el contacto con los
beneficiarios y nosotros asumimos el costo de la capaciracidn.”'zs.

Las licitaciones practicamente no existen: “En Soriano se hizo un llamado a licitacion
para Clubes de Nifios, se estd haciendo un llamado en Florida para Centro Juvenil, en
Rivera también se hizo, pero han sido los menos. En Convenios lo que mds funciona el la
presentacion por parte de una institucion privada que se consensta con la Division
Convenios en base a una pauta definida. No hay una competencia promercado. En algunas
cosas muy especificas se le ha planteado a instituciones muy especificas donde vos
necesitds calificacion previa, calle es una, refugios es otra”' >, '

A su vez, es muy dificil que un convenio se rescinda. De hecho cuando ocurre, no
necesariamente se trata de aquellos que actlan peor: “Es dificil llegar a rescindir un
convenio por todos los mecanismos que emplean las asociaciones civiles cuando les
planteas rescindir un convenio por el mal funcionamiento. Hemos fenido casos en que
hemos querido cerrar y no hemos podido, y hay otros que hemos cerrado. Pero se mueven
rapidamente y apelando a todos los recursos, politicos y no politicos. No es ficil. Pero eso
nos llevé también a aprender que loda intervencion debe estar debidamente documentada,
cada visita programada o no programada, en el centro o en la division, debe terminar en
un documento donde queda escrito los participantes, los temas tratados, las observaciones
que se hacen, lo bueno y lo malo, de manera de ir generando pruebas, si querés,
antecedentes, de manera que cuando vos, como nos pasé en una oporfunidad que una
asociacion nos dijo que nunca le habiamos planteado nada de lo que estaba en el
expediente, y tenian razon, no estaba debidamente documentado. Y eso nos llevé a

1277 Enerevista a Lima Baraibar, gerente de infancia y adolescencia del INAME., 21 de setiembre de 2004
128 [ingrevista a [ima Bamibar, gerente de infancia y adolescencia del INAMIL, 21 de setiembre de 2004

2 [intrevisea 1 I2ma Baraibar, gerente de infancia y adolescencia del INAME., 21 de setiembre de 2004,
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aprender, y a generar toda una bateria de instrumentos gque son necesarios porque las
instituciones también tienen derecho a defenderse v a que las observaciones estén
debidamente documentadas. Tenemos el sistema de devolucién semestral donde las
instituciones la firman y tienen 10 dias para realizar sus descargos. Hemos tenido un
aprendizaje forzoso™".

“-Pero Ema, ;qué hacés con los chicos de un convenio que suspendés?

-Estds jugando con que para ellos es vital, la atencion forma parte de la vida de la
Jundacion y sabés que no te van a entregar los gurises. Es la unica forma de tomar una
medida que sabés que va a redundar en beneficio de la atencion. Si eso yo lo hago con otra
te entregan los gurises, entonces ahi eso no lo proponemos. Eso hay que medirlo. Hay que
medir las posibilidades que tenés de accion y el impacto que tiene la mala administracion

-¢Con algunas instituciones se toman unas medidas y con otras medidas diferentes?

-Ssss...esto, para una institucion de corte religioso, es cortarle la vida, entonces
presionas sabiendo que ellos van a responderte porque ello forma parte de su vida.
Quedan a fojas cero. Pero ademds eran muy graves las cosas que estaban sucediendo por
esa mala administracion.

-Pero con una institucion totalmente vecinal o profesional tenés menos capacidad de
presion porque tienen trabajo por otro lado.

-Mird que en este momento a todo el mundo le importa, la suspension del pago por no
escuchar las observaciones se ha usado antes de legar a la recesion. Nosotros hemos
incorporado algunas sanciones previas a la recesion. Porgue sino antes era o todo o nada,
por eso quisimos transitar por el camino de la observacion, de dejar por escrito, le damos
15 dias para mejorar tal cosa, 30 dias para mejorar tal otra. Tengo presente el caso de una
institucion donde se cambié toda la Asociacion Civil pero ahi fue, vos forzds a veces a que
te cambien al director, que es el que no funciona, que te cambien determinados
Juncionarios que no funcionan, cuando los resultados no son los esperados empezds a
mirar los motivos, quizds que es porque el Director es demasiado permisivo, estd
demasiado ausente, se trabaja para mejorar no para castigar ™',

COSTOS

El INAU maneja su informacién con un gran secretismo. La misma esta centralizada en
el SIPI y'reservada al gobierno. La solicitud externa de datos debe realizarse por escrito y
ser autorizada por el Directorio.

En cuanto a los datos relativos a costos hay dos que llaman la atencion: la distribucion
de funcionarios y la del presupuesto.

0 Enteevista a [ima Baraibar, gerente de infancia y adolescencia del INAME., 21 de setiembre de 2004.

81 Enreevista a Fana Baraibar, gerente de infancia y adolescencia del INAMIZ, 21 de setiembre de 2004.
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El 93% de los menores que atiende el INAU estan en convenios que el Instituto firma
con OSC’s. Sin embargo de los 4000 funcionarios del INAU sélo el 1% esta destacado a la
Unidad de Convenios, encargada de realizar el seguimiento del 93% de los nifios atendidos.

“En Convenios hay hoy en total 45 funcionarios y en CAIF creo que 25 mientras que la
Division de Atencion Directa de los 8 juveniles, de los 2 calle, de 1 centro referencia, de 8§
centros diurnos de preescolares y 4 clubes de nifios tiene 480 personas. En convenios tenés
a 43 personas siguiendo 50.000 nifios”"**.

Por su parte el 93% de los nifios reciben sélo el 28% del presupuesto del INAU',

El costo promedio por joven atendido por aiio en los centros juveniles es de 50,4 0 73,4
URs, dependiendo del tipo de convenio (recordemos que por el mismo trabajo a algunas
ONG’s se les paga por todos los jovenes atendidos mientras que otras deben becar la mitad
mads uno de los jévenes atendidos).

4.2 CONVENIOS EDUCATIVOS LABORALES DE LA LM.M. COMO MODELO
SOCIETAL

ORIGEN Y DESCRIPCION DE LA POLITICA

Desde 1993 la Intendencia Municipal de Montevideo LM.M. establece convenios con
OSC'’s para realizar trabajos de baja calificacion en zonas socialmente deprimidas.

Para realizar estas tareas, las ONG's contratan jévenes de esas mismas zonas. El trabajo
es el vehiculo para intentar que los jévenes adquieran hdbitos laborales y valores que les
permitan ganar autonomia.

Los primeros pasos con respecto a los convenios con ONG's en la .M.M. comienzan
en el Departamento de Descentralizaciéon —Division Servicios Descentralizados, y en
diciembre de 1993, a través de la resolucidon 13754/93, se comienzan a generalizar como
politica de la LM.M..

PRINCIPAL CRITERIO DE EFICACIA

En los documentos de 1993 y 1994, la .M.M. formula la politica de convenios como
una politica social: el contrato laboral es concebido como un vehiculo para la promocion
individual. El fin es educar, socializar, formar.

Como’ parte de esta racionalidad educativa los convenios incorporan modalidades de
empleo protegido. El vinculo laboral es principalmente un medio al servicio del fin socio-
pedagogico.

12 ntrevista a Bma Baraibar, gerente de infancia y adolescencia del INAMLE, 21 de seticmbre de 2004,

133 Diado Bl Pais, Montevideo, 26 de marczo de 2006,
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La asistencia social a través del pago de buenos salarios, a los cuales no tendrian acceso
en el mercado de trabajo, también estaba presente.

A través de esta politica la Intendencia pretendia intervenir en las situaciones sociales
mds criticas de marginacién y de formas ilegales de subsistencia que encuentran los jévenes
en situacion de exclusién social.

La promocién de la participacion plural también estaba presente como objetivo. En
febrero de 1993 Vicfor Rossi, entonces director general del departamento de Obras y
Servicios a la Comunidad, sefialaba que la politica de convenios “es un esfuerzo para (...)
reforzar la participacion de la sociedad, de instituciones de distinto tipo, culturales,
religiosas, sociales, gremiales, deportivas, que tienen cosas que hacer y que sienten la
posibilidad de dar y que son parte de un entramado de organizaciones vecinales que serian
insustituibles para cualquier forma de estructura de gobierno. Esto, que se inserta desde
siempre en la historia de la ciudad, debe ser potenciado. Potenciarlo significa hacer
posible que el gobierno departamental llegue a todos los vecinos y que a la vez aproveche
la capacidad que éstos desarrollan porque desde siempre existen comisiones vecinales,
desde siempre hay centros culturales, actividades sociales, deportivas, desde siempre
existen vecinos que agarran el balde y la cuchara y se ponen a construir el refugio
peatonal o a hacer la calzadita que la autoridad municipal dificilmente llegue a hacer. (...)
Ademds nos encontramos con que las organizaciones de este tipo son de un poder de
convocatoria, de un arraigo, de una extension que es imposible que un gobierno pueda

mejorar las condiciones de vida de sus ciudadanos sin recurrir a las mismas (... PRl

Sin embargo a estos criterios sociales de participacion ¢ igualdad se suma otro
posteriormente: la necesidad de RR.HH. para atender demandas propias de la labor
municipal sin necesidad de recurrir a contratos permanentes. '

Al tener 18 Centros Comunales y Consejos Vecinales donde existen entre 15 y 20
comisiones barriales, las demandas se multiplican. Los Directores quieren responder al
ciudadano pero no tienen el equipo para hacerlo. Dado que no quieren engrosar la plantilla
para una intervencién puntual los convenios se revelan como una solucion politicamente
correcta para el gobierno municipal de izquierda, de contratar gente que trabaje a término.

Muchos servicios municipales prefieren trasladar a las ONG's y a los jovenes que
participan en estos proyectos, la ejecucion de determinados servicios. Asi la administracién
municipal logra sortear situaciones de ineficiencia en la provisién de sus servicios.

Esto l'lxa sido explicitamente reconocido en un documento de la Comision de J uventud:
“la estructura municipal, por distintas razones que no viene al caso desarrollar, tiene
graves dificultades para implementar una rdpida respuesta a ung serie de demandas
provenientes de la ciudadania en materia de servicios y prestaciones basicas. La firma de

14 CABRERA SAN MARTIN, Lavra “La_descentralizacion en Montgvideo”, Coleccién enfoques, Editorial fin de sigla,
Montevideo, 1994,
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Convenios con ONG's ha permitido el cumplimiento eficiente de ciertas obligaciones

vinculadas a los servicios municipales”.'>

Paulatinamente la LM.M. ha descubierto que a través de este instrumento puede
resolver, simultdneamente, diversos problemas importantes. En primer lugar, los convenios
le permiten a la LM.M. llevar adelante una politica social activa, dirigida esencialmente a
los sectores mas carenciados de la poblacion. En segundo lugar, con el correr del tiempo
numerosos jerarcas de las I.M.M. han descubierto que a través de los convenios la
administracion podia resolver mejor algunos de sus cometidos institucionales.

Poco a poco, la politica de convenios se ha ido cargando de una racionalidad
administrativa instrumental que no existia en las primeras iniciativas del aflo 1993, que se
ha sumado al objetivo inicial de promocidn social a través del empleo.

Las entrevistas a los jerarcas municipales muestran multiples racionalidades a través de
las cuales la 1.M.M. intenta resolver varios problemas simultdneamente, valiéndose de la
misma herramienta.

Esto a dado lugar a tensiones, a veces, la necesidad de resolver los cometidos
municipales cldsicos (por ejemplo, limpieza e iluminacién de los barrios) conspira contra el
componente social de los convenios. Esta es una critica que se escucha frecuentemente
dentro de la LM.M., particularmente dentro del sindicato de funcionarios (ADEOM) pero
también fuera de ella, principalmente en el mundo de las ONG’s que firman convenios con
laIM.M..

Desde las ONG's se percibe la existencia de estos criterios divergentes: “Los Directores
de la IMM. dicen bdrbaro que sean pobres pero yo quiero gue frabajen, esa es mi
prioridad y lo otro es drama tuyo. Eso ha generado una perversidad en los propios
convenios que capaz que surge como una debilidad de la Unidad de Convenios, como una
debilidad politica de la balanza entre lo operativo y la politica social. Ahi es donde se ha
perdido mds. Se perdié en lo que es educativo y se avanzé mucho en el énfasis en lo
operativo: frabajen mds, carguen mds, rindan mds, asuman estilos institucionales
municipales. Eso es muy perverso ya que le exigen como un municipal, pagdndole menos y
a los doce meses lo echan. Eso viene de las Direcciones. «'*°,

Sostienen que hay un corte claro entre las Direcciones que se encargan de lo operativo y
la Unidad de Convenios que se encarga de lo social. Aunque hay casos aislados de
Direcciones preocupadas por lo social como la Divisién Limpieza. Pero lo comun es un tira
y afloje entre las Direcciones, la Unidad de Convenios y la ONG, generando tensiones y
mensajes contradictorios que se transmiten a los propios jovenes.

135 Comision de Juventud: “Los Conyveni m Jas ‘s, , Memorindum, Octubre de 1999.
1% Mando medio de ONG en convenio con LM.M. citado por GARCE, Adolfo y SALAS, Fernando: “Informe final de

consultorfa sobre evaluacidn de impacta de los convenios educativos laborales de la Intendenciz Municipal de Montevideo”,
Mimee,, Instituto de Ciencia Politica, UDLLAR, noviembre de 2003,
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Otras veces esta doble racionalidad habilita también la critica opuesta: el monto de
recursos invertidos en atender la problemética social termina conspirando coritra la eficacia
y eficiencia del gasto. Esta es una critica que suele provenir desde los partidos de oposicion
(principalmente el Foro Batllista dentro del Partido Colorade) que cuestionan que una
parte importante de los recursos transferidos desde la LM.M. hacia las ONG’s no se gasta
en sueldos para los beneficiarios sino en mantener la estructura de estas organizaciones.

Los convenios que tienen seguimiento por parte de ta Unidad de Convenios (incluimos
en esta categoria a los disefiados e implementados por la Comisién de Juventud) tienden a
ser parecidos entre si y, a su vez, bastante diferentes de los que se disefian y ejecutan en las
Direcciones y se desarrollan sin el seguimiento de la Unidad de Convenios.

En los convenios de Unidad de Convenios y Comisién de Juventud se constata una
preocupacion mucho mas clara por los objetivos sociales clasicos (especialmente por la
socializacién y capacitacién) que en los de las Direcciones municipales. En estos Gltimos,
suele prevalece la racionalidad instrumental (qumplir con eficacia y eficiencia el cometido
central de Ja oficina) sobre la vocacién social'?’.

Los Directores politicos visualizan la politica de convenios como una politica social
aunque en todos los casos reconocen que fueron conseguidas algunas mejoras en la gestion,
lo cual se visualizd como una agradable sorpresa. Algunas de las mejoras resefiadas se
dieron en los siguientes planos: aumento del rendimiento, productividad, disciplina,
reduccion de costos® y la liegada a puntos geograficos de Montevideo (zonas rojas) donde
el funcionario municipal no entraba,

Sin embargo ningun Director politico estaria de acuerdo en calificar esta politica como
de mejora de la gestion, de hecho, mencionan que si no desarrolfaran estas politicas de
convenios con las caracteristicas de una politica social (componentes educativo y
socializador), contratando para ello a una empresa privada, las mismas serian ain mas
baratas.

De todas maneras hay Directores que reconocen que en algunos convenios, si bien se
habla de que son educativos-laborales, el primero de los componentes se encuentra ausente.

Este es un tema polémico, mientras que algunos Directores lo ven como una situacion
problemética, otros sostuvieron que no necesariamente se debe apuntar a la capacitacion
sino que bastaria con el aspecto de socializacion a través del trabajo para que hablemos de
una politica social.

137 GARCLE, Adolfo y SALAS, Ferando: “Informe final de congultors sobre evaluacion de impacto de los convenios

educativos laborales de la Intendencia Municipal de Meotevideo”, Mimeo., Instituto de Ciencia Politica, UDELAR, noviembre
de 2003.

138 B menor salario de los jovencs respecto a los municipales se debe a que los jerarcas y en muchos casos.ias ONG’s creen
que 10 debe haber un desajuste muy grande respecto a los salarios pagados en el mercado laboral por la misma tarea, lo cual
podria dificultar la insercion posterior del joven.
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La Unidad de Convenios recientemente ha realizado acciones (como el ajuste de los
pliegos) para que lo educativo sea efectivamente contemplado.

Existe cierta opinién generalizada de que el mayor impacto de los convenios es sobre la
socializacion de los jovenes, siendo el impacto de la capacitacion limitado en funcién de la
duracién del convenio.

El impulso del pluralismo no aparece aqui como un objetivo central, sino como un
aspecto que en muchos casos apenas resulta tolerado. Mientras que algunos Directores
politicos manifiestan estar trabajando muy a gusto y sin problemas con la variedad de
enfoques y modalidades de trabajo que representan las ONG's, otros ven la relacién como
tensa, aunque no dejan de aclarar que valoran esa tensién como positiva.

Respecto al objetivo de adaptacidn a las necesidades del mercado el mismo parece no
estar presente o ser muy débil. Esto se evidencia en varios aspectos: i) la ya mencionada
inadecuacion de los valores del mercado y los salarios municipales, lo que genera el efecto
perverso de inadecuacién entre la expectativa generada en la experiencia del programa y las
ofertas reales del mercado; ii) la promocidn de una “expectativa de municipalizacion”,
quedar en la Intendencia o prolongar por diversas estrategias no oficiales la permanencia en
el programa; iii) las escasas evidencias de empleabilidad posterior al programa en el sector
privado formal.

Este Gltimo aspecto, “e/ dia después”, se revela como uno de los déficit de esta politica.
Es, en consecuencia, una politica basada en la transitoriedad. En este sentido, el dia después
del programa ha sido y continua siendo el interrogante sustantivo para la reafirmacién o
revision de este modelo de politica. Y esto es sin duda una responsabilidad compartida por
los actores involucrados. ¢

ELABORACION DE LA POLITICA

En la elaboracién de las politicas municipales de empleo juvenil estd ausente la
presencia de una entidad inica articuladora. Para algunos pareceria ser la Unidad de
Convenios la llamada a cumplir este rol, y para ello fue ubicada en el organigrama en
estrecha cercania con la Prosecretaria de la Intendencia.

Sin embargo la realidad es que otros actores (Comisiones —Juventud, Mujer, Infancia-,
Direcciones) suelen actuar con una importante independencia respecto a la Unidad de
Convenios.

/

A su vez algunas ONG's sienten que tienen capacidad de negociar con capacidad
propositiva con alguna Direccion en particular. Al respecto un mando medio de la LM.M.
expresaba en el 2001: "Venia Tacuri y te decia: lengo un proyecio para sacar toda la
propaganda politica colgada de los drboles y lo sacaban. Tal vez en un mes {'ggcuni hacia
lo que al servicio municipal le llevaba meses...Hay un problema de eficiencia” .

139 PSPASANDIN DI SANTO, Nancy: “Ll ] ; : IVersos s.de s za de
LM.M.. 1995-2001”, tesis de licenciztura, Instituto de Ciencia Politica, UDELAR, Montevideo, setiembre de 2001,
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Por su parte dos programas de la Comision de la Juventud también surgen por iniciativa
de una ONG: es el caso del disefio de £n Trdnsito donde cooperaron la LM.M. y el Foro
Juvenil y de Cazabasurales donde colaboraron la Comisién de Juventud y El Abrojo.

Sin embargo otras sienten que no tienen capacidad de influir: “Hay un tema de la
genesis, es decir, de como surgen los convenios dentro de la IMM. Habia desde el
principio una intencionalidad. La idea era buscar un acercamiento con las ONG's. El
primer convenio fue una propuesta de una ONG. Al principio los convenios tenian un
componente educativo muy fuerte. Después se encuentran otras posibilidades en los
convenios y se instalan otras tensiones. En realidad, la inversion educativa terminé
retaceada, al menos en parte. Si no hay mayor impacto educative es porque la dimension
educativa estuvo mellada. Esto ocurrio porque las ONG’s no han podido participar
activamente en la elaboracién de una estrategia educativa con la I M.M. >,

Se presentan también discrepancias sobre como estan estructurados algunos convenios,
por ejemplo aquellos en los que los jévenes comparten tareas con empleados municipales,
lo cual deviene en un “achanchamiento” de los mismos: “La cultura de trabajo en la
LM M. estd cargada de vicios. El contacto con los trabajadores municipales no siempre les
ha hecho bien a los jovenes”. Ante esta situacidn la ONG se siente impotente: “...no
podemos hacer nada. Nosotros no podemos decirle al capataz municipal dejate de robar,
dejate de hacer sebo, de dejarlos ir antes, de permitirles algunas concesiones en cuanto al
uso del tiempo. Ahi hay una debilidad de las organizaciones en cuanto a capacidad de
denunciar. Ademds luego a la hora de evaluar el mismo que le hizo la concesién es el que

le va a hacer una mala evaluacién porque no trabaja. “'*'.

Por su parte encontramos Directores que deciden no firmar convenios porque no ven
con buenos ojos a las ONG’'s, prefiriendo por ejemplo la firma de acuerdos con
cooperativas en su lugar.

Esta {alta de claridad en cuanto a la conduccién jerdrquica es propia de una modatidad
societal la cual “...implica una ruptura de la dependencia vertical respecto al Estado,
pasando a un sistema de interaccion horizontal, en el cual (...) la capacidad de conduccion
estatal no se basa en la imposicion por medio de su autoridad sino por la via de la
influencia y la negociacion.”'.

/

M0 Téenico de ONG en convenio con LM.M. ditado por GARCE, Adolfo ¥ SALAS, Fernando: "lnforme final de consultorfa
sobre evaluacion de impacto de los convenios educativos laborales de [a Intendeacta Municipal de Montevideo”, Mimeo.,
Instituto de Ciencia Politica, UDELAR, noviembee de 2003,

M Téenico de ONG en convenio con LM.M. citado por GARCE, Adolfo y SALAS, Fernando: “Informe final de consultoria
sabre cvaluacion de impacto de los convenios educativos labomles de la Intendencia Municipal de Montevideo”, Mimco.,
Instituto de Ciencia Politica, UDELAR, noviembre de 2003.

2 NARBONDO, Pedro y RAMOS, Coneado: “La cuestidn de Ia governance: mercados, redes y capacidad estatal de
coaduccion”, ponencia presentada al VI Congreso Inteenacional del CLAD, Buenaos Aires, 2001,
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GESTION DE LA POLITICA

¢ Qué se controla?

Para participar en las licitaciones municipales es necesario integrar un registro especial
de instituciones habilitadas,

El ingreso a este registro (“Registro Municipal de Instituciones Especializadas en la
Formacicn de Jovenes™) es habilitado o denegado por las Comisiones Evaluadoras para el
ingreso al Registro de ONG's (resoluciones municipales 13.754/93 y 2822/96), quienes
estudian y analizan las solicitudes de los ingresos de nuevas ONG’s al registro informando
al Intendente.

En febrero de 1994 se hace el primer llamado piblico a las ONG's para conformar un
registro de instituciones, que son seleccionadas con una evaluacién previa por parte de un
Tribunal designado a tal efecto.

Con la inclusidn en este registro se busca evaluar que las instituciones que convenian en
los programas de empleo juvenil reinan cierta idoneidad y capacidad técnica. Se evalia en
este sentido el personal técnico con que cuentan las ONG's, sus estatutos, objetivos,
experiencia previa en el trabajo con jévenes provenientes de hogares de extrema pobreza,
sin trabajo estable y en situacion de riesgo social.

La actuaci6n del primer tribunal concluyd que las 21 instituciones que se presentaroit a
este llamado cumplian con las exigencias requeridas. En marzo de 2001 las instituciones
inscriptas ya sumaban 33.

Uno de los requisitos centrales es que sean efectivamente ONG's las que componen
este registro ya que se espera que los convenios no se transformen en una fuente de lucro.

Durante los noventas si bien habfa licitaciones, la firma de convenios corria muchas
veces por canales informales en la medida en que los Directores firmaban convenios con
ONG's a las que convocaban para una tarea especifica o bien con una ONG que le ofrecia
un proyecto en concreto para desempefiar una tarea municipal puntual.

Tacuri y El Abrojo fueron las ONG's que obtuvieron mas convenios sin llamados
pablicos.

“Luego de una discusion con las ONG’s y con un planteo muy fuerte de muchas ONG s
que sosienian que no habia igualdad de oportunidades para ellas. A partir de eso se
definen las licitaciones™™® .

Para algunas ONG's en convenio con la LM.M. la faita de transparencia sigue presente:
sostienen que deben ser “las propuestas y las zonas y las intenciones las que definan y no

" Entrevista a Ana Olivera, Directora de Descentralizacion de la LM.A., jutio de 2003
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los vinculos personales, que los hay...hay casos...de Directores municipales que le dicen a
una ONG amiga hagan esto”.

La necesidad de una “evaluacion de resultados” planteada por los representantes de la
Intendencia es rechazada por los representantes de ONG'’s que sostienen que por ese medio
se impone un criterio donde predomina la l6gica de la eficiencia y la eficacia, minimizando
los procesos educativos y de inclusién vividos por los jovenes cuyo impacto no se puede
medir en el corto ni mediano plazo.

Es notoria la falta de atencién a los resultados, Los Directores sostienen gue la ONG
tiene que pensar antes y durante el convenio en la insercion laboral posterior del joven y
tiene que generar las condiciones para una salida exitosa. Se plantea que esto antes se hacia
(quienes salian de los convenios tenian una insercion laboral exitosa en el Ambito privado)
pero no se tiene la certeza de que continte realizandose de esta forma.

La Intendencia no realiza un estudio del impacto de las Politicas de Empleo Juvenil, lo
cual es una fuerte limitante para hacer afirmaciones sobre qué ocurre con los jévenes
egresados de los convenios. Sin embargo el contrato firmado con las ONG's obliga a éstas
a realizar un seguimiento de los jovenes que culminan su trabajo para detectar el impacto
que el programa tuvo en dos aspectos principales: obtencion de un nuevo empleo y regreso
al sistema educativo.,

La evaluvacion realizada por las ONG's relevo qué cantidad de j6venes estaba realizando

algin curso en el periodo en que trabajaban en el convenio y que cantidad habia obtenido
un nuevo trabajo al terminar el convenio.

Impacto de las Politicas de Empleo Juvenil

Estudios (durante el convenio) Insercion laboral (posterior al convenio)
Si No Encontré trabajo No trabaja
40% 60% 57% 43%

Fuente: Unidad de Convenios, .M. M.

La experiencia de los jovenes que pasan por convenios con supervisién de la Unidad de
Convenios y/o la Comision de Juventud es diferente a la de aquellos que pasan por
convenios de las Direcciones sin supervisién.

Los primeros tienen una mayor capacitacion y socializacién que les asegura mayores
posibilidades al enfrentarse al mercado laboral. Un elemento importante aqui es la
obligatoriedad de la capacitacion, lo cual no se cumple en el segundo caso, en el cual
incluso se encuentran a menudo casos de jovenes que dejan el sistema educativo para
abocarse de lleno a trabajar en el convenio.

La segunda estrategia, si bien tiene un impacto socializador con el tiempo tiene mas
caracteristicas de politica de empleo de emergencia que de politica educativa, por lo que
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seria mas apropiado llamar a esta politica laboral de emergencia y a la primera politica
educativa laboral.

En la divisién del trabajo los convenios de la LM.M. en ocasiones no son vistos por las
ONG's como el momento previo al mercado de trabajo sino como el momento previo a
PROIJOVEN: “El tercer componente, estd relacionada con las herramientas disponibles en
el momento del egreso. Hay que pensar en engancharlos con otras instituciones, como
PROJOVEN."'",

Tampoco hay una evaluacion real de los procesos ya que hay una variacién enorme
entre los programas tanto en equipamiento como en el cuanto a los instructores y el
desarrollo curricular.

También representa un problema el hecho de que los jovenes no tengan claro cual es el
plazo del convenio y que los mismos tuvieran esperanzas de convertirse en trabajadores
municipales permanentes. Esto se correlaciona con los diferentes criterios a nivel de las
Direcciones respecto a cual debe ser la extensién del convenio. Practicamente todos los
directores manifestaron plazos de extension diferentes: °

e El Director de Acondicionamiento Urbano manifesté que la permanencia de los

jovenes en sus convenios es de 6 meses 0 menos sin posibilidad de reenganche.

» El Director de la Division Limpieza de la Direccién de Desarrollo Ambiental

sostuvo que al cumplir 1 afio de convenio los jovenes se tienen que ir si o sf ya que hay

una necesidad de rotacion creada por la existencia de muchos jévenes con necesidades.
¢ La Directora de Descentralizacion por su parte sostuvo que el limite de permanencia
para los jévenes debe ser de 2 afios en el convenio pero las ONG’s deben trabajar con el

Jjoven antes y después de este plazo.

v
[)

A estos diferentes criterios existentes actualmente se suma el hecho de que cuando la
politica de convenios surge lo hace sin limite de permanencia para los jévenes. También se
agrava la situacion a partir de que algunas ONG’s no aceptan los plazos maximos e intentan
tener a sus jovenes durante mds tiempo. Todo esto alienta en muchos casos la fantasia de
convertirse en funcionarios municipates y en todos los casos la incertidumbre.

¢ Quién controla?

La Intendencia es una estructura muy fragmentada, con gran poder de autonomia de los
directores de divisién y de los directores de los servicios. Eso permite que a veces se tomen
decisiones que no responden a un centro tnico.

En 1997 se crea la Unidad de Convenios para el seguimiento educativo y el control
interno de los convenios que se iban concretando. Ello tiene como cometido una
coordinacion permanente con los distintos actores participantes en los proyectos.

14 Técnico de ONG en convenio con LM.M. citado por GARCL, Adolfo y SALAS, Fernando: “Informe final de consultorfa
sobre evaluacion de impacto de los convenios educativos Iaborales de la Intendencia Municipal de Montevideo”, Mimeo.,
Instituto de Ciencia Politica, UDELAR, noviembre de 2003.
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Hay una coincidencia entre todos los Directores (politicos y de carrera) en que las
Direcciones deben encargarse mayoritariamente de que el servicio se cumpla y la Unidad
de Convenios de que el mismo se realice con sentido social. Por ello la evaluacion de la
propuesta educativa, el seguimiento educativo, la medicion de su impacto social, el evitar
que un joven se anote mas de una vez en un convenio, el mantener un banco de
experiencias locales exitosas, son todas tareas que deben corresponder a la Unidad de
Convenios. La misma es la responsable de que no se desnaturalice el contenido social de
estas politicas.

La creacion de la Unidad de Convenios se plantea como un paso adelante a partir de
que antes practicamente no se evaluaba el trabajo social de las ONG’s.

Sin embargo en sus primeros aiios de funcionamiento la Unidad de Convenios no logra
solucionar los problemas de la tradicional “autonomia” de los directores de departamento,
Con el fin de terminar con esas irregularidades se traspasa la Unidad de Convenios a la
Prosecretaria General de la LM.M. intentando otorgarle asi un mayor poder sobre las
Direcciones.

La gran mayoria de los servicios municipales se resistieron a elevar la informacion de
sus convenios y evitaron, de este modo, ser supervisados, controlados y evaluados por la
nueva reparticion. En las entrevistas en profundidad, algunos jerarcas manifestaron su
escepticismo respecto a la utilidad de esta oficina. Asimismo consideraron “burocrdtica” la
norma que establece la obligacién de enviar la informacion a la Unidad de Convenios.

Las ONG's sostienen que en la lucha entre las politicas de gestion y las sociales vienen
ganando las primeras. Para que esto no ocurra deberia fortalecerse técnica y politicamente
la Unidad de Convenios: “La Unidad de Convenios es débil y ha iehido muchos conflictos
internos, tal como se ve desde afuera. Se ha ido mucha gente, la cabeza politica de la
misma, que es Buonomo, estd afuera de la Unidad de Convenios. De esta manera se
convierte en una gjecutora que no tiene peso politico para pararse frente a los demds
Directores politicos de la Intendencia. Ademas le falta fuerza y capacidad técnica la cual si
se ve en la Comision de Juventud’.

Se da entonces la paradoja de que la indigencia técnica percibida de la Unidad de
Convenios contrasta con la percepcién de una superioridad técnica de aquellas Comisiones
que se suponen en una situacion subordinada respecto a la misma: “Especialmente lo que
estd faltando acd es un espacio sistemdtico con niveles profesionales que permitan la
evaluacion, trabajar sobre las dificultades, crear nuevas cosas. Pueden existir focos de
acumulacion de conocimiento en las Comisiones como Juventud o Mujer. Pero,
paradojalmente, desde este punto de vista, los niveles que deberian llevar la conduccion
como Unidad de Convenios son mucho mds débiles.”,

Aln luego del traspaso 2 la Prosecretaria General, no todos los convenios pasan por la
Unidad de Convenios ya que muchos directores siguen conveniando de manera
independiente, a espaldas, podria decirse, de la Unidad de Convenios. A partir del 2001 una
resolucion de la Secretaria General, encabezada por Maria Julia Mufioz, piante6 que todo
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convenio que no haya pasado por la Unidad de Convenios no seria firmado por el
Intendente.

Actualmente los distintos departamentos pueden tener una iniciativa de convenio la cual
s¢ traslada a la Unidad de Convenios. Ahi comienzan a elaborar los distintos aspectos del
convenio en conjunto (fecha del llamado, plazos, composicion del tribunal para la
licitacion).

Otra critica, que abarca un consenso relativamente extendido es que las tareas de
segutmiento son realizadas en la actualidad por la Unidad de Convenios de manera bastante
lejana y limitada. En este sentido se plantea que la misma deberia tener un rol m4s activo.,
Las ONG’s plantean que la Unidad de Convenios no realiza un seguimiento serio del
convenio: “Un seguimiento serio es el que se preocupa por como se estd desarrollando el
servicio, cémo lo estas implementando, que venga y te de ideas o que vos le puedas sugerir
ideas. Esto hace crecer el convenio. Desde la Unidad de Convenios esto no se da, lo tmico
gue hace es supervisarte pero nunca vienen, de lejos te supervisan. La unica supervision
que hay es de la operativa del servicio, no de la gestion educativa, yo no recuerdo que
haya venido alguien de Convenios o de Comision de Juventud a sentarse con los jovenes.
En el caso de Girasoles si... Lo que pedimos no es mas control sino poder pensar juntos lo

ron 4
que es una politica™®.

Uno de los problemas graves es que se cree que no hay indicadores que generen
consenso para realizar una evaluacion de los convenios: “Yo recuerdo que al terminar el
primer gobierno del FA en Montevideo hicimos un estudio que mostro que las variables
que mas incidian en el impacto eran el tiempo de permanencia en la propuesta y cudnto se
invertia en educacion. La tercera variable es el punto de partida, es decir, el capital con el
que llegan al programa. La dificultad es que al no haber indicadores'muy claros, puntos de
referencia un poco mas estandarizados, uno habla desde la subjetividad personal e
institucional'*®.

Esta critica respecto a la falta de supervision por parte de la Unidad de Convenios
también fue expresada por algunos directores: “Las chicas no venian a trabajar, mds bien
venian a buscar novio...Algunos chicos cambiaron para mal, adquirieron los vicios de los
municipales y otros quedaron igual. Las chicas cuando aprendian algo lo aprendian solas,
no les ensefiaron nada, no les ensefiaron que tenian que tener un poco de ética, vestirse
decentemente, sobre todo en un empleo donde hay hombres. No hay una transformacion
que les permita asumir a las chicas la responsabilidad de un empleo... Tendria que notarse
que se realiza un trabajo diddctico con las chicas por parte de la ONG, pero es dificil,
nosotros no podemos fiscalizar eso. La fiscalizacion de si se educa o no tendria que estar a

145 “I'écpico de ONG en convenio con LM.M. ditado por GARCE, Adolfo y SALAS, Fermando: “Informe final de c(ms‘:dtoria
subre evaluacién de impacto de los convenios educativos laborales de la Lntendendia Municipal de Montevideo”, Mimeo.,
Instituto de Cicncia Politica, UDELAR, noviembre de 2003.

1% *['écnico de ONG en convenio con LMM. citado por GARCE, Adolfo y SALAS, Fernando: “Informe final de consxlxlmn'a
sobre evaluacion de impacto de los convenios cducativos laborales de la Intendencia Municipal de Montevideo”, Mimeo,,
[nstiruto de Ciencia Politica, UDELAR, noviembre de 2003,




cargo de la Unidad de Convenios, no lo podemos hacer nosotros, se supone gue cuando el
chico llega aqui tiene que saber frabajar con un minimo de conocimiento y capacidad. El
contrato es hasta fines de julio, con opcion de extension hasta octubre, pero no queremos
extenderto™'.

Desde el affo 2001 funcionan las Comisiones Evaluadoras de los Hamados a licitacion
que estudian y seleccionan las propuestas pedagégicas que se presentan a la licitacion. be
integran con un representante de las ONG’s (seleccionado por ANONG'*®), uno de la
Unidad de Convenios y un tercero del Departamento solicitante.

A continuacién se publican los resultados, se firma el convenio y se comienza a
trabajar.

Todo esto puede llevar alrededor de 90 dias.

Los jovenes beneficiarios son seleccionados por las ONG's a partir de indicadores de
prioridad planteados por la .M.M. para focalizar la politica.

Durante el plazo estipulado, la L.M.M. realiza evaluaciones y al final del convenio
solicita a la ONG una rendicién de cuentas relacionada con la ejecucion del fondo

149
transferido .

Por mas que todos los convenios pasen por la Unidad de Convenios en algin momento,
hay diferencias importantes en cuanto a la remuneracion y formato del convenio
denendiendo de la Direccion de la que se trate.

También se perciben diferencias entre la Unidad de Convinio y la Comision de
Juventud'®® en cuanto a remuneraciones a los jovenes, la cantidad de horas de trabajo, 1a
forma de claborar el presupuesto, el margen de maniobra que permiten a fa ONG. Desde ia
Comisién de Juventud sale todo mucho mas estructurado lo cual ha sido criticado por
algunas ONG's: “Un convenio enlatado como Girasoles no nos sirve”. '

Son mensajes contradictorios, multiplicidad, lo cual es evaluado negativaniente, distinto
seria el caso de la existencia de distintos caminos planificados y claros, diversidad, lo cual
es evaluado de mancra positiva: “No hay diversidad. Hay multiplicidad. "No hay una
politica sistematica de convenios. Hay una multiplicidad mads que una diversidad.
Diversidad supone que de alguna manera se reconocen las heterogeneidades, se las
a-ticufe Je algin modo. Acd no es asi, Hay una pluralidad de formas de intervencion a
través de convenios, mds exitosds, menos exilosas, fragmentadas, se duplican en algunas

W7 Cristina Pirrl y Naoey Gonzilez, directoras de carrera de W Direccidn de Muscos de la LALAL, 9 de Julio de 2003.

148 Asaciacidén Naciona! de Organizaciones no Gubernamentales.

19 Memorandun Las Canpentos con las ONG s, Comision de Juventud, Octulyre de 1999

caarsollar programas de empleo dirignios a jhvenes de 16 a 24 afos. Lntre

150 [ 1997 Ta Comision de Juventud comicnza a d
v Ea Tringito, Girasoles v Cazabasurales.

fus programas cjecutidos por fa misma se encuentrar
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cosas, se triplican en ofras, con bajos niveles de articulacion, con logicas distintas, con
distintas reluciones con las ONG's, con objetivos distintos..

Recientemente se han creado nuevas instancias de participacion de las ONG's, a través
de ANONG.

e Instancias Plenarias de las ONG’s participantes: puede ser promovida su
convocatoria por la LM.M. o por las ONG’s.

e Comisiones Tematicas: elaboracién conjunta de indicadores para evaluar fos
proyectos y su desarrollo.

» Comisién de Enlace: instancia de evaluacion de la politica de convenios entre
el pobierno municipal y la Asociacion Nacional de Organizaciones No
Gubernamentales (ANONG). Se crea durante la primera gestion de Arana. Ls
una iniciativa del gobierno municipal recogiendo las aspiraciones de las ONG's.
Posteriormente se le da un mayor impulso durante el comienzo del scgundo
gobierno de Arana y luego cac nuevamente en un impasse.

Sin embargo algunas ONG's plantean que continGan primando los canales informales
sobre los formales. La comunicacidon depende de “los confaclos que lengas, con quién
hubles, con quien vayas haciendo el trabajo de hormiguita, hablo con aquel Director, le
propongo tal cosa..” . ‘

Sostienen que la LM.M. ve a las ONG’s como meros gjecutores y que son raras las
acasiones en que se contempla la capacidad propositiva de estas Gitimas. En ocasiones se
arman dispositivos de comunicacion pero s6lo cuando la .MM, quiere pedirle algo
especial a las ONG's: “La Intendencia hace como que abre un espacio para escucharic
pero despuds hace lo que se le canla. El espacio formal que era la Comision de Enlace
entre ANONG y la LMM. hace mds de 2 afios que no se revne. Comenzd a reunirse ahora
a partir de los jornales solidarios. La Comision de enlace luego se vacic un poco de
contenido. T.a misma habia sido creada en 1998 con 2 integrantes de las ONG's y 2 de la
i.M.M.. El posicionamiento de la IM.M. es “nosotros resolvemos y ustedes ejecutan”. A
veces testean pero a lo sumo lo hacen para validar algo, no hay una estructura de red.
Ahora se vuelcan de nuevo hacia las ONG's pero porque estdan interesados en los jornales
solidarios. Pero de vuelta es lo mismo, armaron todo y nos Hamaron recién para ejecutar.
Nos dijeron vengan muchachos préstennos su planilla de trabajo porque los consideramos
socios. jMe consideran socio y me quieren cocinar a wltimo momento! Como nos precisan
ros Haman pero practicamente sin margen de negociacion” 53

;

JARCE, Adolfo y SALAS, Fernundo: “Informe final de

Bt Téenico de ONG en convenio con la LMM. citado por ¢
laborates de la Intendencia Municipal de Montevideo™,

consultora sobre cvaluacian de impacto de los convenios cducativos
Mimeo., [nstituto de Ciencia Politica, UDELAR, novicmbre de 2003,

Adolfo y SALAS, Fernande: “Informe final do

152 Téenico de ONG en convenio con la LMM. citado par GARCE,
tendencia Municipal de Montevideo”,

consultorda sobre cvaluacian de impacro de los convenios educativos lahorales de fa In

Mimeo., Instiento de Ciencia Politica, UDILAR, noviembre de 2003.

SALAS, Fermando: “Informe final de

18 “Jéenico de ONG en convenio con Ta LML citdo por GARCE, Adolfo y
Municipal de Montevideo™,

cansultorda sohre cvaluacién de impacto de los convenios educativos laborales de la Intendencia
Mimeo., [nstituto de Ciencia Politica, UDELAR, noviembre de 2003.
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En ocasiones las ONG's pueden proponer iniciativas propias (como el proyecto “Caza
basurales™ pero depende de quien sea el Director, ya que existen posturas muy distintas

entre 1os mismos.

Sin cmbargo algunas ONG's hacen la autocritica de que los problemas de coordinacion
no se deben sélo a la LM.M. Plantean que las ONG's tienen una fuerte debilidad para
realizar propuestas y reclamos en conjunto, salvo en cuestiones muy generales porque “las
ONG's somos competidoras entre nosotras. Tenemos un alto grado de competencia,
altisimo. Por eso cada uno guarda sus secretitos.”™*. Los problemas de coordinacion entre
las ONG’s aumentan a partir de que se ha duplicado en pocos afios ¢} nimero de las

mismas.

De esta manera las ONG's han ido perdiendo peso politico, pasando de ser socios en el
disefio a meras correas de trasmision: “El rol de las ONG’s ha ido cambiando. Las ONG's
terminamos siendo instrumentos de la politica municipal. Implementamos y nada mas. Se
trastocé el espiritu de cémo nacieron los convenios. Esto nace de la cooperacion enire un
grupo de ONG's y la LM.M.. Hubo un proceso de elaboracién compartido. Hoy en lugar
que queda para fomar dimensiones colectivas ha disminuido en forma drdstica. Esto
empobrece la politica de convenios. Antes habia espacio para las consultas. Un ejemplo
exiremo de esto es Jornales Solidarios. Viene a las ONG s totalmente cerrado. Lo mismc
ocurrié cuando se cambio la estructura salarial (se pasé de pagar cuatro salarios minimos
a tres). Cuando llega a las ONG's todo lo mds importante ya estaba defirido. Mas que mas
gue un socio sos un subordinado. Se pierde la oportunidad de un esquema moderno de
governancia. kn algunos momentos existio la intencion. No se logré materializar. La
1. M.M. no se beneficia todo lo que podria de la experiencia de las ONG'’s. w133,

En la pagina siguiente sc muestra el organigrama de Ja LM.M.. S6lo se muestran
aquellas Direcciones, Gerencias, Divisiones y Departamentos vinculados con convenios.

por GARCE, Adolfe y SALAS, Fecnando: “Informe final de

151 *I'éenico de ONG ¢n convenio con fa LM.M. citado : '
ducativos laborales de la Intendencia Municipal de Mostevideo ,

consultorda sobre cvaluacion de impacto de los convenios ¢
Mimca., [nstituto de Clencia Dolitica, UDELAR, noviembre de 2003.

Adotfo v SALAS, Vernando: “Informe final de

155 eenico de ONE en convenio con la 1L.MM. citado por GARCI, de al de
es de i Intendencia Municipal de Montevideo™,

consultorda sobre cvaluacion de impacto de Jos convenios educativos laboral

Aimea., Instituro de Ciencia Politica, UDILAR, noviembre de 2003
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Rol de los incentivos en el control

La asignacion de los proyectos a las ONG’s se hace de acuerdo a cuatro zonas en las
que la Intendencia agrupé las actividades. Cada afio se abre una licitacion para asignar las
actividades en cada zona. Sin embargo la realidad indica que si no hay objeciones a las
ONG's encargadas de cada zona el convenio es renovado. Para competir por la asignacion
de un convenio las ONG's que se presentan a los concursos suelen formar pools y ofrecen
una propuesta conjunta. Es asi que los pools de las distintas zonas son basicamente estables
y son conformados de la siguiente manera:

e Zona |: Iglesia Anglicana, Vida y Educacién, Movimiento Gustavo Volpe y ADSIS
e Zona 2: Juventud para Cristo

e Zona 3: Tacur(, Accidn promocional 18 de julio y SOCODE

e Zona 4: IPRU, La Bonne Garde y SOCODE"*

La LM.M. presenta en sus programas un paradigma contingente sin evaluacion lo cual
implica lo peor de cada paradigma (permanente y contingente).

Es contingente porque no se asegura a las ONG’s continuar a lo largo del tiempe con
proyectos que impliquen un crecimiento del presupuesto transferido o ain su
mantenimiento. Por otra parte esa contingencia no refiere a una evaluacion del impacto del
proyecto ejecutado sino a la evaluacion de los nuevos proyectos presentados, no se evallan
los resultados sino las aspiraciones y de eso depende la continuidad en la ejecucion.

E! pasaje a un paradigma contingente completo implicaria una evaluacion del impacto
de cada programa y que la misma tuviera como resultado la acumulacion de puntos a favor
o en contra en futuras licitaciones. De esta manera podrian aprovecharse las ventajas del
paradigma contingente aunque también sus desventajas.

156 LAURNAGA, Marda Flena GARCIE, Adolfo v RODRIGUEZ, Juan Manucl: “Las politicas de empleo juvenil de la

EMLAL?, Mimeo., Instituto de Ciencia Politica, Facultad de Ciencias Sociales, Universidad de la Repiiblica, Montevideo, 2000.
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COSTOS

No hay una recoleccién consistente de informacion por parte de la IMM. Refiriendose a
una evaluacion externa de la politica, encargada por la IMM al Instituto de Ciencia Politica
de la UDELAR, Juan Manuel Rodriguez sostuvo que “...reunir la informacion, llegar a los
ntimeros fue casi una tarea litdnica. Es decir, mds alld de que la Intendencia decidio
centralizar la informacion y procesarla, la realidad es que esto se logro muy parcialmente.
Llegar a estos ntimeros fue casi una construccion detectivesca.”" .

Los Directores han manifestado que el costo que insume la capacitacién y el trabajo a
través de las ONG's es bastante menor que el que insumiria mandar a los beneficiarios a
aprender a institutos privados o si asignaras funcionarios municipales a la tarea.

Importancia del gasto en convenios por departamento (1999
Gasto Convenios (GC)  Gasto Total (GT) GC/GT (%) GC/GP (%) _

Secretar{a General 5.504.922 99.698.178 5,52 13,12
Recursos Financieros 69.600 214.376.367 0,03 0,05
Descentralizacion 40.367.054 711.946.089 5,67 9,29
Acondic. Urbano C 1724775 924.376.090 0,19 0,46
RRHH y Materiales 65.920 362.052.237 0,02 0,02
U.C. Planificacion 33.635 93.619.896 0,04 0,04
Cultura 13.495.353 311.970.847 4,33 5,42
Desarrollo Ambiental 28.655.791 1.037.711.436 2,76 6,66
Act.Productivas - 318.990.199 0,00 0,00
Contaduria - 14.031.713 0,00 0,00
Total 89.917.050 4.088.773.052 * 2,20 3,89

Total de beneficiarios de los Convenios de Emplec Juvenii de la LM.M.

Afio Conv. Cdel Otros Conv.* Total Conv.
1995 0 292 292
1996 0 292 292
1997 160 347 507
1998 196 432 628
1999 430 500 930
Total 786 1863 2649

Fuente: LAURNAGA, Maria Lileny; GARCLE, Adolfo y RODRIGUILZ, Juan Manuck “Las politicas de empleo jyyend de la
LAM.ALY, Mimee., Instituso de Ciencia Politica, Facultad de Ciencias Sociales, Universidad de ta Repibiica, Montevideo, 2000.

157 RODRIGUEZ, Juan Manmel: “Anilisis de la cxperiencia de converios cn la LMM. en ¢l deca de insercidn laboral de
jovenes: guna politica social cficaz?™, ea VIDA'Y EDUCACION: “:Qué ciudadania para qué libertad?”, Vida y Fiducacian,
Montevideo, 2003.
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De los datos se desprende que el costo por beneficiario durante el afio 1999 fue de 96.685
pesos uruguayos (506 URs), hay que tomar en cuenta que esto involucra los sueldos de los
beneficiarios en tareas que sustituyen cometidos municipales que de todas maneras deberian
realizarse.
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4.3 PROJOYEN COMO MODELO DE MERCADO

ORIGEN Y DESCRIPCION DE LA POLITICA

La Ley 16.320 de noviembre de 1992 crea la Direccién Nacional de Empleo (DINAE),
en el ambito del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, con ¢l objetivo de implementar
politicas activas de empleo. Asimismo crea el Fondo de Reconversién Laboral para
financiar esas politicas, con ¢l aporte del 0.25% de los ingresos de los trabajadores y una
suma similar de los empresarios, estableciendo que el Fondo sera administrado por la
JUNAE, de integracidn tripartita (gobierno, empresarios y PIT-CN'Y).

£n cse momento la DINAE estaba impedida de tener politicas para jovenes, por lo que
la LM.M. es quien inaugura las politicas de empleo para jovenes en el pais. En 1996 la
DINAE comienza a desarrollar programas de capacitacion laboral para jovenes como
Emprender y Projoven.

Estos programas tienen como antecedentes el Proyecto de Capacitacion para la insercion
Laboral OPCION JOVEN, ejecutado por el INJU entre 1994 y 1996 con recursos del Fondo
Multilateral de Inversiones aportados a través del Banco Interamericano de Desarrollo (BID)

Projoven tiene por objetivo apoyar a jévenes de bajos ingresos, de entre 17 y 24 afios,
que hayan desertado del sistema educativo y no tengan empleo ni formal ni informal para
que mejoren su capacitacion para el empleo formal en el sector privado. Un componcente
ineludible de la capacitacion es la realizacion de practicas en empresas privadas donde
desarrollen tareas similares a aquellas para las cuales se preparan.

El Programa cubre todos los gastos de capacitacién otorgando,.ademas un viatico para
transporte durante la formacién.

Hasta el momento se ha trabajado, desde ¢l afio 94, con mas de 15.000 beneficiarios.

PRINCIPAL CRITERIO DE EFICACIA

“PROJOVEN se propone mejorar las calificaciones de los jovenes mediante
capacitaciones actualizadas desde un punto de vista técnico e incrementar sus
posibilidades de empleo mediante cursos de orientacion laboral, pasantias y apoyos a las
inserciones en el mercado de trabajo. El disefio del programa prioriza la articulacion de
las acciones de formacion con las necesidades y oportunidades identificadas en los

sectores productivos del pais” '™,

La modalidad de ejecucion de PROJOVEN puede reconocerse a partir de la
contratacion de cursos de capacitacion mediante licitacidon pulblica, exigiendo a las

entidades que los cursos acerquen a los jovenes a los requerimientos cambiantes de las
empresas que contratan mano de obra.

138 Soc, Marcelo Caggiani, asesor de PROJOVEN en entrevista realizada por PACIELLO, Alvaro: “[évenes trabajadores en el
MERCOSUR y Chile, desafios y respuestas.”, mimeo, PROSUR, 2002..
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Projoven nace con el objetivo de capacitar para el mercado. Paulatinamente, y
fundamentalmente a partir de 2005 con el cambio de gobierno, ingresan criterios que
tienden a otros objetivos como la reinsercion educativa, la calidad del trabajo al que
acceden los egresados, el ingreso de mujeres a puestos de trabajos considerados

culturalmente como masculinos, etc..

ELABORACION DE LA POLITICA

Las entidades de capacitacion definen las caracteristicas del curso, sin embargo esta
definicion debe reflejar fielmente los requerimientos del mercado, de esto depende su

supervivencia en el programa.

"Cada curso realizado incluye la identificacion precisa de las posibilidades de insercion
laboral de sus egresados (incluyendo desde el perfil ocupacional hasta el nombre y

direccién de las empresas).

Los cursos los realizan instituciones de formacién contratadas para ello mediante
llamados piblicos a presentacion de ofertas. Cada institucion decide el area ocupacional en
la que realizara el curso, de acuerdo a las posibilidades del mercado laboral, para poder
cumplir con las exigencias mencionadas en el primer punto. Cada institucién también
decide los programas y recursos humanos con los que trabajara.

Entre las ofertas recibidas se eligen las mejores considerando la calidad educativa, la
vinculacién clectiva con las demandas del mercado de trabajo (avalada por empresas que se
comprometen a contratar egresados), el precio propuesto y el historial de éxitos y fracazos
de la institucion para lograr la insercion laboral de los egresados. ‘

GESTION DE LA POLITICA
¢ Qué se controla?

Para participar de las licitaciones del programa se debe estar inscripto en el Registro de
Entidades de Capacitacion del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.

Casi la mitad de las Entidades de Capacitacion Adjudicatarias (ECAs) son instituciones
privadas de ensefianza 3’ sélo una de cada (res pertenecen a la categoria ONG’s u
15 g

organizaciones sociales ™.

La inscripcion y seleccion de los participantes se realiza con la cooperacion de las
Entidades de Capacitacién, PROJOVEN vy las Oficinas Municipales de la Juventud, y en el
caso de Montevideo con la colaboracion de la Comision de Juventud y los Centros
Comunales Zonales.

El proceso de seleccion busca asegurar que quienes participen de las actividades del
programa respondan a los criterios de focalizacién y generar una adecuada orientacion

1% PACTELLO, Alvaro: “lovenes trabajadores en el MERCOSUR y Chile, desafios y respuestas.™, mimeo, PROSUR, 2002..
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respecto de los rubros de capacitacion de acuerdo a los intereses y potencialidades de los
beneficiarios.

La Unidad Coordinadora del Programa asegura la calidad de los cursos impartidos
mediante un seguimiento que incluye visitas a los centros de capacitacion y a las empresas
donde se realizan pasantias y/o inserciones laborales. Existe una marcada preocupacion por
crear las condiciones adecuadas para la insercién laboral de los jovenes, para los cual se
evalia el desarrollo ¢ impacto de los cursos en los participantes.

Se exige que el 45% de los egresados se inserten en un puesto de trabajo en empresas
privadas (con salarios pagados en su totalidad por empresas privadas) y que lo mantenga
mds alla de los primeros 91 dias.

Si bien el modelo de mercado dentro del cual inscribimos esta politica evalua
resultados, aqui, junto con un importante acento en los resultados hay una evaluacion de
procesos que se ha profundizado a partir de 2005 respecto a cuestiones de género y calidad
laboral (que el primer puesto de trabajo no sea tercerizado, ni de guardia o limpiador y que
no perciba un sueldo inferior al convenio colectivo para la categoria laboral que esta

ocupando). :
¢ Quién controla?

La Unidad coordinadora de PROJOVEN esta integrado por un equipo técnico de 9
miembros:
e Un coordinador (actualmente tiene como profesion la de asistente social).
e 7 supervisores (4 socidlogos, 1 licenciado en RR.HH., 1 en psicologia y un
educador). v
e Cuenta ademis con una asistente de informacién y evaluacion, una secretaria y
una asesora financiera.

Este equipo gestiona el programa mediante la elaboracion de pliegos para los llamados
a presentacion de ofertas de cursos, evalia las ofertas, y una vez adjudicadas supervisa la
ejecucion de los cursos y los procesos de insercion laboral de los jovenes.

Existe en el programa una especial preocupacion por el fortalecimiento de las entidades
de capacitacion en su capacidad de gestion y vinculacion con los sectores productivos.

Sus recursos provienen del Fondo de Reconversion Laboral, impuesto financiado por
aportes de los empresarios y trabajadores y administrado por la Junta Nacional de Empleo,
de integracién tripartita. Esta tltima decide en ultima instancia la financiacion de los cursos
recomendados por la unidad coordinadora, aceptando, en general, lo sugerido en e} informe técnico.

Un elemento a destacar respecto at control es que el organismo se maneja con una gran
transparencia respecto a criterios, evaluacion y adjudicaciones.

En definitiva, hay una conduccidn técnica sin cabeza politica, en su lugar encontramos
una de carécter tripartito, que funciona en base a criterios transparentes de adecuacion al
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mercado y, Gltimamente, la busqueda de la mayor calidad laboral para los cgresados ylano
discriminacion por cuestiones de género.

En la pagina siguiente se presenta el organigrama de PROJOVEN. Sdlo se muestran
aquellas Direcciones, Gerencias, Divisiones y Departamentos vinculados con convenios.
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Rol de los inceniivos

Los cursos se pagan a las entidades de capacitacidén de acuerdo a los resultados
obtenidos respecto al nimero de asistentes a la capacitacion y el nimero de egresados
que se mantienen en un puesto de trabajo mas alld del periodo de prueba (deben
presentarse las fotocopias de los 4 primeros recibos de sueldo).

A su vez estos resultados influyen en la posibilidad de ganar futuras licitaciones.

Esta intencion primaria de fuerte penalizacion sobre los malos resultados y
recompensa sobre los buenos ha dejado paso a una mediatizacidn politica de los
mismos, flexibilizando criterios y aceptando las reinserciones educativas (o incluso el
comienzo de un tratamiento contra una adiccion a drogas) casi a un mismo nivel que las
laborales.

Algunos criticos de la coordinacion de mercado sostienen que la politizacién
termina siendo inevitable: “...el contrato no produce en el sector publico los mismos
efectos que en el mercado ya que es inevitable la politizacion de la gestion del conirol
de la gestion de los servicios publicos. En el mercado, la orientacién por la eficiencia,
es un mecanismo perfectamente fransparente, porque quien no logra ser eficiente, es
castigado y quiebra. En cambio, en el sector publico, el criterio de eficiencia, no
produce la misma transparencia. En los servicios publicos, el castigo no es automdtico,
es decir, la quiebra, sino que la sancién estd necesariamente mediatizada por una
decision politica. Esta es la decision del gobierno, de no renovar el contrato. Esto
introduce la posibilidad de presiones politicas para no sancionar al ineﬁciente.”mo.

Sin embargo, atn con estos claroscuros, no existe actualmente en nuestro pais un
programa de capacitacion de jovenes que se guic mas que PROJOVEN por una politica
de relacion contingentes entre gobiemo y entidades de capacitacion contratadas, en base
a premios y castigos segin criterios transparentes.

160 NARBONDO, Pedro y RAMOS, Conrado: “La cuestién de la governance: mercados, redes y capacidad estatal de
conducciin”, ponencia presentada al V1 Congreso Tntermacional del CLATY, Buenos Aires, 2001,
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En el afio 2005 se adjudicaron 73 cursos, de los cuales 41 correspondieron a
Montevideo y 32 al interior del pais.

El cuadro y el grafico muestran la evolucion en el nimero de cursos aprobados

YT e [6l
durante los altimos afios .

CURSOS

ANO TOTAL MvD INT.

2000 35 19 17

2001 26 16 10

2002 a7 62 35
2003 (") 20 g - 17

2004 | 111 66 45

2005 73 41 32
TOTAL 369 213 156

Durante el 2005 participaron de los cursos 1696 jévenes en total. El 55% de ellos lo
hizo en Montevideo v el 45% restante en el interior del pas.

En el cuadro se presenta la evolucion del numero de beneficiarios entre los aitos
2000 y 2005.

1 UNIDAD COORDRINADORA DEL PROGRAMA: “Memoda de actividades 20057, Projoven, Montevidea,
dicicmbre de 2005.
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JOVENES
ANO | TOTAL| MVD | INT.
2000 @17 | G068 | 471
2001 ER7 | 367 | 200
2002 2469 | 1880 | 910
2003 550 | 195 | 25
2004 | 2400 | 1415 985
200 1697 | aza | 768

Total 8.599 | 4970 | 3.629

oy}

En el Octavo llamado A y B se insertaron laboralmente el 47% de jovenes, en el
Noveno A un 52% y en el B 51%. En los 17 cursos que cerraron hasta la fecha del
Décimo A se logré insertar al 53% de los jévenes en empleos privados formales.

Se han hecho varias encuestas a los egresados que muestran que mds de la mitad
estan trabajando un afio después de terminar el contacto con el programa. Ademas un
grupo importante vuelve a estudiar, de forma tal que quienes no trabajan ni estudiaban
eran el 63% en el momento de ingresar, pero sélo el 29% de los egresados.

Estos resultados se obtienen con un costo promedio por joven egresado de 86,3
URs.

A partir de 2005 dejan de publicarse las memorias anuales errla pagina web con Jo
cual el programa pierde en transparencia en cuanto a sus costos e impacto.
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5) CONCLUSIONES

Durante los siglos XIX y XX hemos asistido a una rapida mutacion en la forma de
provision de los servicios sociales. Desde un modelo centrado en actores privados del
mercado y la sociedad civil, pasando por la concentracidn de las politicas sociales en el
gobierno hacia mediados del siglo XX, hasta llegar a un modelo de abordaje mixto que
se construye durante las ultimas tres décadas del siglo XX.

El resurgimiento de las organizaciones de la sociedad civil se da en contextos tan
diversos como el quiebre de los gobiernos populares de la Europa del Lste, las
transiciones democraticas latinoamericanas y las crisis de los Estados de Bienestar en
Europa Occidental y Estados Unidos.

En este nuevo escenario la conduccion de las politicas sociales desborda el concepto
de gobernabilidad dando nacimiento a la gobernancia, la cual naturaliza la interaccion
del gobierno con el mercado y la sociedad civil con la finalidad de lograr sus objetivos.

El gobierno pasa a implementar politicas a través de convenios con organizaciones
de la sociedad civil o del mercado. Paulatinamente se van delineando diferentes
modelos de conduccion: el estatalista (influenciado por una fuerte raigambre burocrética
y de prolagonismo gubernamental), el societal (donde se plasma la fuerza de la
heterogenea sociedad civil que reconquista un fuerte espacio en los 70’s teniendo como
bandera el pluralismo y la participacién) y el de mercado (que hunde sus raices en el
liberalismo del siglo XIX y en la reforma del Estado en su formato de Nueva Gerencia
Publica).

Estos modelos de conduccion pueden coexistir como lo muestra el caso uruguayo.
Responden a objetivos distintos por lo que un mismo gobiérno puede optar por
diferentes modelos de conduccién segin persiga a través de su politica social en cada
caso una mayor igualdad, integracién social y homogeneidad cuitural (modelo
estatalista); una mayor expresion del pluralismo cultural existente en la sociedad
(modelo societal); o una mejor integracién de los ciudadanos al mercado (modelo de
mercado).

Sin embargo, gobiernos con visiones ideoldgicas muy arraigadas pueden arrasar con
esta diversidad de modelos e intentar aplicar un modelo para todas las estaciones. Esta
estrategia esta encaminada al fracaso. Si el modelo en cuestion es el estatal ahogara la
rigueza de las manifestaciones del pluralismo social, con su potencialidad para la
actuacion voluntaria y la innovacion; tendremos también una baja adaptacion al
mercado. Si se aplica en todos los casos el modelo societal las enfermedades que se
propagaran seran la baja adaptacion al mercado y la pérdida de la imparcialidad en ¢l
trato. La absolutizacion del modelo de mercado conducira por su parte a una mayor
desigualdad en la estratificacion y una disminucién de las expresiones culturales
innovadoras {(como dijo un humorista —Elroto-: el capitalismo tolera todas las
religiones dentro de una misma fe economica).

Cuando comenzamos esta investigacion podiamos encontrar en Uruguay, dentro de
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las politicas de juventud, casos que se correspondian de manera bastante fiel con cada
uno de los modelos teoricos: el INAU se podia incluir en términos formales en el
modelo estatalista aunque su practica estaba contaminada por el particularismo de tipo
clientelar; la IMM con el modelo societal y PROJOVEN era un fiel representante del
modelo de mercado.

A partir de marzo de 2005 asume el gobierno el Encuentro Progresista — Nueva
Mayoria — Frente Amplio de tendencia izquierdista. El nuevo gobierno desarrolla como
politica insignia en lo laboral para la juventud el programa “Rutas de Salida”, en varios
aspectos similar a las politicas de la IMM; introduce varias reformas en el programa
PROJOVEN, creado durante el gobierno herrerista y promercado de Luis Alberto
Lacalle, que lo acercan al estatalismo y, durante 2007, suspende las licitaciones en este
programa con la finalidad de repensar la politica, colocando un signo de interrogacion
sobre su permanencia.

Resumiremos a continuacién las caracteristicas que nos llevan a ubicar a los casos
de esta manera dentro de los modelos desarrollados.

CRITERIO DE EFICACIA

No hay un modelo ideal de conduccién para todos los objetivos, cada modelo tiene
una légica subyacente que servira a algunos objetivos y a otros no.

El modelo estatalista permitira una mayor igualdad respecto a los bienes y servicios
que reciben los beneficiarios durante la duracion del convenio; el societal redundard en
una socializacién donde los beneficiarios puedan generar un sentido e identidad mas
fuerte dentro de un marco de pluralismo cultural; mientras que el de mercado contribuye
al desarrollo de destrezas que permitiran al beneficiario una mejor insercion laboral en
el mercado. "

La experiencia del beneficiario det INAU lo prepara para la integracién social desde
un punto de vista de la socializacion. Desde la agencia gubernamental se intenta igualar
la calidad de vida y las experiencias de quienes participan como beneficiarios. La
preparacién para el mercado es un objetivo secundario y no estd presente siquiera en
todos los convenios (los de capacitacién son una modalidad dentro de los posibles,
también estan los educativos y los recreativos).

La experiencia de PROJOVEN prepara al beneficiario para trabajar en el mercado
laboral privado segin los requerimientos que este necesita hoy. Una vez egresados los
jévenes acceden a diferentes recompensas laborales segiin su talento o mérito.

FEn la IMM las cosas son un poco mas complejas. En sintonia con el modelo societal
la experiencia que pudo vivir el beneficiario es diversa ya que, como destacamos, esta
politica es muy fragmentada. Es asi que el beneficiario pudo haber accedido a
compensaciones muy diversas dependiendo del caso:

e Un alto salario (superior al de mercado} y una socializacién respecto a la
realizacion de un trabajo sencillo.
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¢ Un salario medio (similar al de mercado) y una socializacion similar.

e Lo anterior y una capacitacion laboral que le permita mas oportunidades de
trabajar aunque probablemente en el sector informal.

o Alguna de las posibilidades antertores mas la conformacion de una
cooperativa de trabajo que participa en licitaciones publicas y privadas.

Al igual que ocurre en el caso del INAU el énfasis estd puesto en la socializacion
mas que en la capacitacion, sin embargo el modelo de la IMM es mas pluralista que el
del INAU.

ELABORACION DE LA POLITICA

Fl modelo estatalista acttia de acuerdo a un modelo de democracia representativa
donde el gobierno y los partidos politicos fijan los objetivos.

Fl INAU se encuentra formalmente en este modelo. Hay una fuerte centralizacion
de decisiones en el Directorio del INAU el cual se integra con personal de confianza
politica. Sin embargo en la practica se obvia la divisién establecida por Wilson
(“Estudio sobre la Administracion Publica”) entre politica y administracion ya que esta
dltima, en el caso que nos convoca, es invadida por la logica clientelista, la cual pasa
por encima de las decisiones técnicas.

El modelo societal se corresponde con un modelo de democracia participativa donde
las organizaciones de la sociedad civil tienen un rol fundamental en la fijacion de la

direccion de la politica.

Los convenios educativos laborales de la IMM se corresponden con este modeio. No
encontramos en ellos una estructura jerdrquica tanto como una rgd donde participan los
Directores de los servicios de la LM.M. que son tercerizados, la Unidad de Convenios
(en dependencia jerarquica del prosecretario de la IMM. con la finalidad de
empoderarla pese a que una Unidad jerarquicamente se encuentra por debajo de una
Direccion), la Comisién de Juventud, la ANONG integrando andamiajes institucionales
y algunas OSC’s con fuerte capacidad propositiva (El Abrojo, Tacury, Foro Juveml).

5] modelo de mercado se asocia con la democracia corporativa donde las
necesidades del mercado marcan los objetivos de la politica. Esta es la l6gica formal de
PROJOVEN aunque la direccion tripartita de la JUNAE en ocasiones ha estado tefiida
por decisiones ideolégicas donde, segin el caso, el representante estatal de este rgano
tripartito acomoda el fiel de la balanza hacia uno de los restantes representantes

(sindical o empresarial}).

MODELO DE GESTION

En el modelo estatalista de conduccion los politicos y burderatas tienen un rol
central. La gestion pone el acento en un estricto control procedimental por parte de los
funcionarios. No son frecuentes los premios y castigos a las QSC's en funcion de su

desempeiio.
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En el INAU nos encontramos con una fachada burocratica en linea con el modelo
estatalista. En el organismo no hay licitaciones. Las OSC’s que desean tener un
convento con el organismo presentan su proyecto de acuerdo a los lineamientos del
Reglamento de Convenios. El proyecto debe pasar un filtro técnico (altamente
formalizado y centrado en aspectos procedimentales). Finalmente el Directorio decide la
aprobacion o no del Convenios.

La Division Convenios controla la marcha del convenio desde un punto de vista
procedimental. Se espera que las OSC’s actien como un brazo extensor del Estado, sin
realizar innovaciones, antes bien, ateniéndose a la detallada propuesta de trabajo
aprobada y acordada afio a afio con el Instituto. El seguimiento en base a criterios
formales y procedimentales demanda una alta dedicacién de RR.HH. por parte de las
0SC’s a la rendicidn de cuentas.

Hay una definicién formal de castigos en el Reglamento de Convenios ante
incumplimientos de aspectos formales, pero no se detallan recompensas por logros (al
mejor estilo burocratico se espera que las personas actien como los Superhéroes de
nuestra infancia, cuando luego de realizar hazafias de bien publico rechazaban las
recompensas y declaraban: “sélo cumplo con mi deber™).

Mas alla de esta definicidn burocratica en términos formales se esconde una practica
clientelar ademads de deficiencias desde el punto de vista burocratico.

¢ La aprobacion de nuevos convenios por parte del Directorio en ocasiones
desconoce los informes técnicos, aprobando convenios con informes
negativos y dejando de aprobar convenios con informes técnicos favorables.

e [a Division Convenios tiene una escasa profesionalizacion. Sus técnicos
ingresaron al Instituto para realizar funciones de atencion directa y luego
pasaron a desempeiiar funciones de contralor de convenios sin contar en la
mayoria de los casos con un perfil adecuado (en términos de formacion y
experiencia). La baja profesionalizacion (en términos weberianos) puede
verse también a nivel de la direccion de la Divisién Convenios donde su
directora, Shirley Arrigoni, recién logra su efectividad en el 2006, luego de
varios afios de detentar el cargo interinamente. Este weberianismo
imperfecto dificulta la autonomia de los técnicos en la institucion ya que son
precisamente estas “...garantias tipicas de la gestion burocrdtica cldsica
(inamovilidad en el cargo, garantia de ascensos pautados por un sistema de

, carrera, igualdad de retribucion a igualdad de cargo, etc.)..” las que estin
“.. destinadas a evitar un sistema administrativo clientelistico y
patrimonialista.”®.

o Hay una perversién de los premios y castigos en base a criterios no
enunciados formalmente: no se premia a los mejores para no crear INAUs
privados, se aplican las sanciones de suspension y clausura sélo a aquellas

162 NARBONIDIO, Pedro vy RAMOS, Conrado: “La_cucstién de la_governance: mercados, sedes v capacidad cstatal de
gonduccion”, ponencia presentada al V1 Congreso [ntemacional del CLAD, Buenos Ajres, 2001,
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ONG's que se sabe que no van a dejar sin atencion a los nifios, es decir, a las
mas comprometidas por razones filosoficas, religiosas, etc..

Estos factores nos hacen hablar de un modelo estatalista impuro: clientelar de baja
profesionalizacion.

Desde la sociedad civil existe cierta complicidad de algunos actores con estas
practicas. En una reunién de coordinacion de ANONG en torno a las politicas de
infancia se trat® el tema de cémo brindar mas transparencia a organismos como ¢l
INAU. Una alta funcionaria de una importante ONG desestimo la posibilidad
aprobando el actual estado de cosas donde los convenios no dependen de como se
trabaje sino de “como te muevas con el Estado”.

De esta manera el control transparente ¢ imparcial de los recursos publicos, uno de
los elementos mas fuertes en favor del modelo weberiano, no es aprovechado en el
estatalismo impuro del INAU.

El actual presidente del INAU, Psic. Victor Giorgi, es muy critico de las gestiones
anteriores al respecto: “A pesar del control que se comenzé a dar en muchos sectores
del Estado, continué con una politica clientelistica muy marcada”'®. Queda pendiente
demostrar un cambio de rumbo.

Por otra parte hay una tendencia en el organismo a frenar la politica de convenios.
Probablemente el clientelismo de los anteriores directores, la falta de solvencia técnica
en convenios, la presencia en el Directorio de un representante del sindicato del INAU
(fuerte critico a la politica de tercerizaciones), y quizas la desconfianza hacia las OSC’s
que reina en el sector politico que designé a Giorgi (Espacio 609'%") sean las causas del
freno a nuevos convenios por parte del INAU, lo cual se evidencia en que mientras el
presupuesto asignado en el 2005 a ONG's es menor que durante el afio 2004,
aumentaron las retribuciones personales del organismo en un 11% y los gastos de
funcionamiento en un 91%"%,

El tipo ideal societal tiene como caracteristica una mayor participacion de las OSC's
en la definicion de objetivos y ¢l control, el cual no s6lo se basa en procedimientos sino
también en resultados. Los premios y castigos por desempefio son poco frecuentes.

La IM.M. se ajusta al modelo societal. Se controlan procesos y resultados aunque
hay una situacién de tira y afloje cuando la .M .M. guiere una evaluacion mas profunda
de resultados, lo cual es resistido por algunas OSC's.

s

No hay una tnica entidad evaluadora sino que la evaluacion estd en manos de la red:

163 Dic. Victor Giorgi, presideate ¢ INAU en declaraciones al diario El Observador, Montevideo, 7 de marzo de 2005.

161 A mediados de marzo de 2006 ¢l senadar del MPP Eleuterio Ferndnder Huidobro manifestd al semanario Cronicas
qque “nng de los mejares negocios que baty en este pais es fundar una QN G

165 [Jatos proporcionado por ¢k vocero del Colectivo 1nfancia, Marcelo Fontana al diario 11 Pais, Moatevideo, 26 de
maezo de 20006,
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e Las Direcciones fiscalizan que el servicio que tercerizan se cumpla.

e La Unidad de Convenios fiscaliza que las licitaciones se desarrollen con
imparcialidad y que los convenios cumplan con los objetivos sociales.

e Las ONG’s deben autoevaluarse respecto a qué ocurre con la insercion
laboral de los egresados.

e ANONG integra el comité que evalta las distintas propuestas durante las
licitaciones.

Este formato ha dificultado la introduccion de premios y castigos. Por un lado las
ONG’s mas fuertes se han opuesto a una evaluacion de impacto por parte de la LM.M.,
por otra parte en las licitaciones se respetan las zonas de influencia de las viejas ONG's
a través de la presentacion de ofertas en las llamadas modalidades de pools de ONG's.

Lo mds grave es que, en ocasiones ha estado ausente el interés de los beneficiarios,
derivando la politica social en una politica de recursos humanos, pervirtiéndose asi la
finalidad de la misma. En una entrevista reciente un Director de la IMM me comento
que una de las mayores ventajas de esta politica de convenios educativo-laborales es
que de esta manera la IMM logra reducir el promedio de edad de la envejecida
poblacion de limpiadores y recolectores, es mds, los convenios a término le permiten

al

lograr a la IMM una “poblacion joven, eternamente joven 6,

PROJOVEN es el modelo mas cercano a la Nueva Gerencia Publica. La toma de
decisiones esta en manos de una unidad técnica, con la supervisién, un tanto distante de
la JUNAE de integracion tripartita. El control refiere basicamente a los resultados
(aunque a partir de 2005 se introduce un énfasis procedimental sobre cuestiones
asociadas al género —en las cuotas, manuales, programas- y la Calidad laboral de los
egresados -las inserciones laborales y précticas de trabajo no pueden desarrollarse en
empresas en conflicto o en aquellas que contratan a través de empresas de
intermediacion de personal -Manpower, Adecco, Work Office-, los salarios deben estar
acordes a los convenios colectivos, etc.).

Hay premios y castigos segiin el desempeiio que van desde el monto total que cobra
la OSC por la capacitacién hasta la decision de su continuidad en la proxima licitacion
anual.

El castigo por no lograr un minimo de 45% de inserciones laborales consiste en una
penalizacién econémica igual al 20% de lo presupuestado por la capacitacion (solo se
cobra el 80% de la misma). Sin embargo este castigo también se ha desdibujado ya que
se introdujo en el pliego la posibilidad de presupuestar un “supemvi!‘/riesgo”l67 igual al

20% para suplir el riesgo por no alcanzar el resultado minimo. Con lo cual el mensaje

166 13irectnr Je la LM.M. citado por GARCE, Adolfo y SALAS, Fernando: “Informe final de consultoria sobre evaluacion
de impacto de los convenios educativos laborales de la Intendencia Municipal de Montevideo”, Mimeo., lnstituto de
Ciencia Politica, UIRELAR, novicmbze de 2003,

167 Pigina 62 del Pliego de Bases y Condiciones del llamado 12 de PROJOVEN, Mentevideo, 2006.

101




pasa a ser “fe voy a penalizar si no cumples con los objetivos pero no te preocupes
porque le voy a contar como puedes evadir la penalizacion”.

A diferencia de lo que ocurre en los casos del INAU y la IMM, en PROJOVEN
también intervienen en las licitaciones entidades de capacitacién privadas.

COSTOS

En el modelo estatalista hay una alta centralizacion de la informacién presupuestal,
pero la misma sélo es accesible para el gobierno. En el modelo societal la informacién
se encuentra descentralizada y su acceso es potencialmente abierto a los miembros de la
red. En el modelo de mercado la informacién es publica.

Nuestros casos se corresponden con esta distinciones ideales. En el caso del INAU
el SIPI concentra la informacién pero sus datos son sdlo accesibles para el gobierno o
bien con autorizacion del Directorio.

En la LM.M. la informacion sobre convenios no se encuentra centralizada sino que
cada Direccién concentra la informacién sobre los convenios que firma. Cuando se
relevd la informacién en la LMM. la Unidad de Convenios estaba intentando
centralizar esta informacion.

PROJOVEN se caracteriza por la transparencia en cuanto a la difusion de la
informacion. En cada licitacion se entrega a los participantes un listado con las ofertas y
los montos solicitados por cada curso. A su vez se publica en internet la memoria anual
con un detalle de la utilizacién del presupuesto asignado y su impacto. Este es otro de
los planos donde PROJOVEN se esta transformando, a partir de 2005 deja de publicarse
la memoria anual con lo cual se pierde transparencia publica. _

Respecto a los costos en concreto, lo cual tiene sélo un valor anecdotico por tratarse
de politicas con objetivos diferentes, el INAU presenta los mayores costos por
beneficiario'®. En segundo lugar se encuentra la IMM'® aunque su valor se deba ver
atenuado por el ahorro que representan en cuanto a salarios de trabajadores municipales.
Los menores costos por beneficiario los encontramos en PROJOVEN'

ESPECIALIZACION FUNCIONAL POR PARTE DE LAS ONG'S

!

468 ] costo promedio por afo es de 50,4 4 73,4 UR's, y los Leneficiarios pueden estar hasta 6 afios en convenio. No hay
datos sobre impacto.

19 13l costo promedio por beneficiade durante un afo es de 306 UR's, el cual incluye ¢l salario que reciben por ¢l
cumplimicnto de las tareas municipales. Alguaos estin muis de un ado como beneficiarios. Segin los directores es un
costo bastante menor que el que insumiria mandar a lus beneficiarios a institutos privados 4 que se capacitaran o
asignarles las tarcas a funcionarios municipales contratados. Aungue ¢l costo cs mayor del que tendria subcontratar a una
empresa privada. No hay resultados confiables documentados. Aunque se alude a un 57% ro documcentado de
inserciones laborales posteriores al convenio.

170 Tay resultados confiables documentados: 50% de msceciones laborales formales. 1l costo por beneficiariar es de 86,3

URS
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Cada uno de estos modelos representa una experiencia diferente para los
beneficiarios, una forma de conduccion distinta y también encontramos en ellos
diferentes organizaciones que actian como contrapartes de las agencias estatales.

Respecto a las politicas de juventud detalladas, sélo 5 OSC’s tienen convenios con
las tres agencias estatales. Estas OSC’s utilizan los convenios como una especie de
escalera en la cual los beneficiarios van pasando paulatinamente por los Centros
Juveniles del INAU, luego por los Convenios Educativo Laborales de la IMM vy
finalmente por PROJOVEN.

Luego tenemos 10 OSC’s que tienen los dos primeros peldafios de la escalera y 2
OSC’s que tienen los dos ultimos.

Finalmente nos encontramos con el grueso de las organizaciones que solo tienen
convenios con una de estas agencias estatales para la atencién de jévenes: 17 con el
INAU (datos s6lo de Montevideo), 9 con la IMM y 20 con PROJOVEN (la mayoria de
1as cuales no son OSC’s sino instituciones privadas).

Asi como tenemos tres mundos de conduccidon de politicas sociales, también
tenemos tres mundos de la sociedad civil segin el tipo de financiamiento publico que
reciben.

Lo mismo podriamos decir de las gremiales. ANONG representa a las OSC’S ante el
INAU y la IMM, sin embargo existe una gremial especializada en la representacion ante
el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, la cual también admite a empresas privadas
de capacitacion: ADECA.

PREGUNTAS PENDIENTES

Para terminar podriamos dejar pendientes tres preguntas no abordadas en la presente
investigacion aunque se desprenden logicamente de los hallazgos:

Comencemos por la primera y central. Hemos observado a lo largo de la
investigacion que los casos presentados no son espejos perfectos de los modelos
tedricos, y que se acercan mas a ellos en los aspectos formales y declaraciones de
objetivos que en las practicas concretas. Por lo tanto nos preguntamos ;como evitar que
los aspectos positivos de las redes no degeneren en practicas que impiden alcanzar los
objetivos declarados de una manera eficiente y eficaz?

En segundo lugar deberiamos preguntarnos qué consideraciones son las que lievaron
a implementar uno u otro modelo en cada uno de nuestros tres casos: INAU,IMM.y
PROJOVEN. ;Son los objetivos perseguidos, las ideologias politicas o las
caracteristicas del equipo técnico encargado de implementar la politica lo que determina
las diferencias?

Vimos que la logica del modelo estatal esta ordenada a alcanzar una mayor igualdad
entre los beneficiarios, el societal a permitir la expresién de las diferentes visiones
culturales de la sociedad y el de mercado a facilitar la incorporacion de las personas al
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mercado de trabajo.

El modelo de conduccion a través de contratos fue impulsado por sectores del Foro
Batllista en el IN.AU.; por frenteamplistas en la LM.M. y por herreristas en
PROJOVEN. ;Cuanto se asocia la eleccién del modelo a los objetivos perseguidos y
cuanto a las concepciones filosdficas de quienes los implementan?

Es peligroso que las ideclogias politicas primen sobre las consideraciones practicas
en este caso ya que “el zapato no siempre calza™.

A su vez los modelos fueron desarrollados por equipos técnicos con caracteristicas
dispares y una relacion particular con los elencos politicos: direccion politica v
burocracias con experiencia de intervencién directa (INAU), direccion politica
fragmentada sin experiencia previa de gobierno (IMM), direccion corporativa tripartita
y equipo técnico contratado en régimen de derecho privado (PROJOVEN).

Finalmente qué Ileva a algunas OSC’s a tener relaciones con algunas agencias
estatales y no con otras siendo que en todos los casos trabajan con jovenes de
caracteristicas comunes. /Cuanto influye la capacidad de las OSC’s para cumplir con
los objetivos y cuanto otros aspectos como la afinidad ideoldgica u consideraciones mas
prosaicos como el nepotismo?

Un cuarto de siglo después de que muchos cientistas sociales se sorprendieran con
su resurgir, la articulacidn entre agencias gubernamentales y OSC’s presenta una gran
vitalidad.

Las experiencias vividas deben llevarnos a profundizar y perfeccionar este
relacionamiento de manera de aprovechar las grandes potencialidades que brindan para
el desarrollo y articulacion de politicas los actores gubernamentalSs, la sociedad civil y
el mercado. De esta forma seguiremos avanzando en la construccion de un Estado con
autonomia y capacidad, con reglas claras y coherentes en funcion de los objetivos
buscados.
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