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INTRODUCCION

El presente trabajo pretende modestamente significar un aporte
a la comprension del fenémeno de la Participacion Comunitaria, en el ambito
concreto de intervencion de un Programa Social fuertemente arraigado en el
sentir de las comunidades pobres, como lo es el Programa Provincial de
Comedores Infantiles.

El trabajo consta de tres partes.

En la primera se postula el planteo del problema, del cual
adelantaremos aqui que reside en abordar la estructura de significaciones
sobre la Participacion Comunitaria construidas por los comunitarios en la
trama natural de consecucion de los satisfactores vitales para el desarrollo
de la propia existencia.

Posteriormente se desarrollan las Consideraciones tedricas.
Estas significan un repaso sobre la génesis del tema de la Participacion. Su
vinculacion con las politicas de desarrollo y opciones posibles, experiencias
en América Latina y nuestro pais, una contextualizacion del tema en el
ambito concreto del Programa Provincial de Comedores Infantiles. La

centralidad de la Participacion Comunitaria como un derecho a la

construccion de la propia existencia; hace a lar naturalegor del ser

hwnano- powticipar, y desde esta concepcion del tema se emprende

su caracterizacion, limitaciones y proyecciones posibles.

En la segunda parte se presenta el Aspecto metodologico.
Objetivos de la Investigacion. Precisiones como el Paradigma Interpretativo y
la Metodologia Cualitativa desde donde se aproxima el objeto de estudio.

En concordancia con esta perspectiva para el proceso de
analisis e interpretacion de los datos se siguid el Procedimiento analitico de
Comparacion constante. Aqui se detallan las principales operaciones
seguidas para el transito de la categorizacion inicial hacia la identificacion de
las categorias centrales y posterior delimitacion tedrica. Se presentan
tecnicas de recoleccion de informaciéon, y comentarios sobre las
peculiaridades del escenario social donde se desenvuelve la tarea

investigadora.



En la tercera parte del trabajo se exponen las Reflexiones
sobre la Participacion comunitaria, haciendo énfasis en las construcciones
posibles del fendmeno derivadas de la perspectiva de los actores sociales
en cuestion, el efector del comedor infantil. Cabe ademas una confrontacion
de las formas posibles de participacion con las consideraciones detalladas

en la primera parte del trabajo, a efectos de desatar nudos sobre el tema.



PLANTEO DEL PROBLEMA

El problema de investigacién consiste en aproximarnos a una
comprension del fenébmeno de la participacion comunitaria desde los actores
sociales en el ambito de gestion del programa de comedores infantiles.

Se resume en el sigUiente interrogante:

¢ Cuales son las significaciones sobre la participacion
comunitaria, estructuradas por los efect_ores en el proceso de interaccion

cotidiana de gestion del Programa de Comedores Infantiles?



FUNDAMENTACION

Las propuestas de focalizacion en un principio se propagaron
en América Latina como una solucidén a una inquietud de tipo fiscal, reducir
el gasto para equilibrar el presupuesto, y a otra de tipo social, paliar los
efectos de la crisis y reducir la pobreza asignando recursos a los sectores
efectivamente pobres.

Las primeras experiencias fueron fuente de numerosas criticas,
partian de una concepcioén dogmatica de la focalizacion considerandola solo
desde un punto de vista técnico.

Las politicas focalizadas deben basarse en una concepcion
integral del fenomeno de la pobreza. Considerarla como un problema
integral, de base estructural, orientando los esfuerzos no solo a superar
algunas de sus manifestaciones mas visibles, sino a producir una
transformacion en las capacidades y en las condiciones de vida de la
poblacion.

La capacidad de articulacion social es una variable critica. En
un ambito democrético las politicas deben ser construidas a partir de
acuerdos, consensos, Y la participacion de los sectores involucrados. Deben
promoverse negociaciones orientadas a compatibilizar las demandas
sociales de los diversos actores, concertar intereses y construir
compromisos durables.

La promocion social y el estimulo a la participacién han de
ser ejes centrales de la nueva politica social. Esto implica un esfuerzo por
construir una relacion mas -fluida entre estado - sociedad y sus
organizaciones civiles.

Bernardo Kliksberg plantea que los programas sociales son por
naturaleza interorganizacionales por cuanto la capacidad de articulacion y
organizacion comunitaria preexistentes deciden fuertemente la marcha del
programa.

De manera singular estos aspectos no son siempre
considerados o valorados en el momento de la definicién de las politicas de
intervencion Por contrapartida es el estamento politico - técnico el nivel de

disefo de las mismas.



Se selecciona para el trabajo de investigacion el Programa de
Comedores Infantiles porque, conforme informacion obtenida, es un
programa social focalizado con importante compromiso de gestion
comunitaria, de mayor cobertura en la provincia de Jujuy, como asi también
el mas antiguo en su ejecucion.

Segun datos obtenidos en la Direccion General de Minoridad y
Familia (actual ente regulador del programa) la crisis socioeconomica de la
década del 80 movilizd en algunas comunidades la organizacion de las
denominadas “ollas populares” y posteriormente llamados comedores
comunitarios.

Este primer esfuerzo de los sectores populares fue rescatado
por la Secretaria de Accion Social de la Provincia que en el afo 91 gestiona
el financiamiento del naciente Programa de Comedores Infantiles. Para ello
se obtuvo del PROSONU (Programa Social Nutricional) la asistencia
financiera para el complemento alimentario de los nifios de 2 a 5 afios no
beneficiarios del Programa de Comedores Escolares, que pertenecian a
familias con necesidades basicas insatisfechas.

Con el objeto de determinar la cobertura se efectué un mapeo
de la provincia sobre la base de la situacién de pobreza por Departamentos
en areas rurales y urbanas.

El esquema de implementacion del programa es de caréacter
descentralizado. Las funciones de contralor y supervision son asumidas por
el ente gubernamental responsable, mientras que la prestacion del servicio
estd a cargo de distintos actores sociales como municipios, iglesia,
instituciones de fomento, asociaciones civiles, instituciones publicas de salud
y minoridad. Las pautas de funcionamiento del programa consisten en
lineamientos generales, quedando la dinamica y organizacion interna del
servicio sujetas a la decision de quienes conducen los comedores infantiles.

Ademas de los objetivos de proteccidbn y mejoramiento del
estado nutricional de los nifos pertenecientes a hogares socio
econdmicamente desfavorecidos, el programa persigue objetivos de
promocién social; tales como:

- Generar acciones complementarias como el cultivo de

huertas e instalacion de granjas familiares y comunitarias.
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- Motivar el desarrollo de acciones atinentes al conjunto
de necesidades infantiles y de los ambitos de peftenencia familiar y
comunitaria del menor.

- Alentar la participacion de la poblacion procurando
fortalecer las organizaciones comunitarias existentes o fomentar su
creacion donde no las hubiere para fortalecimiento del servicio
alimentario.

De la encuesta nacional financiada por el PRANI ( Programa
Alimentario Nutricional Infantil de la Secretaria de Desarrollo Social de la
Nacién) en el afio 1996 a los comedores infantiles, se rescatan cuestiones
de interés a la presente investigacion:

1- La poblacion asistida asciende a 31.189 nifios, de los
cuales un 60 % son menores de 6 a 14 afos. Esto evidencia la magnitud del
programa y la importante funcion social que cumple en materia de politicas
asistenciales.

2- La proyeccion del comedor infantil a la comunidad es
débil, con un bajo nivel de participacidon comunitaria que no supera el 20 %.

3- De este 20 % las acciones de participacion se reducen a
tareas ejecutivas de mantenimiento del comedor.

Se considera que alcanzar efectividad y metas de
autosustentabilidad en un programa social requiere, de acuerdo a las
evidencias disponibles, crear espacios favorables a la participacion activa de
la comunidad.

Finalmente sefalamos que con éste trabajo se
pretenden abrir caminos contribuyendo a generar no solo atencion sobre el
tema — que existe sin duda - sino también entender que ésta lucha contra la
pobreza exige un nuevo escenario, nuevos instrumentos, nuevas
aproximaciones y sobre todo una nueva actitud. Como afirma Bernardo
Kliksberg “El tema de la falta de participacién mas que tolerarlo es necesario
combatirlo como impedimento ¢structural que es, para asumir las tareas de

un desarrollo sostenido y equitativo”".

'Kliksberg, Bernardo. Pobreza el drama Cotidiano. Clave para una gerencia social eficiente.
Norma. Buenos aires. 1995.
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CONSIDERACIONES INICIALES

Primeramente se tratan las principales dimensiones que
impactan el campo de lo social, para luego avanzar en el andlisis de las
politicas sociales vigentes en el pais.

En este orden partimos de conceptuar aspectos que nos
permiten avanzar en la comprension del sistema institucional de las Politicas
Sociales Publicas en Argentina desde su institucionalizacién hasta los
desafios de este decenio, a partir de los cambios generados en la sociedad
como resultado del proceso de reforma econdmica y del estado realizados.

Para este planteo se analizan cuestiones como:

- El sistema de politicas sociales publicas en el pais hasta
su agotamiento en la década del 80.

- Los principales problemas sociales de los afios 90 y los
desafios e interrogantes que postulan.

- La relacion posible entre politica social y econdmica para
la definicion de un nuevo sistema de politicas sociales.

Como parte de las consideraciones tedricas se precisan
construcciones claves como la nocidén de politica social y su caracterizacion
hoy a la luz de los cambios mencionados.

Luego de contextualizado el panorama de lo social donde se
sitia el programa objeto de investigacién del tema de la Participacion
Comunitaria, se desarrolla la nueva logica de gestion social propuesta por el
Estado Argentino. En esta linea surge la selectividad como modalidad de
politica social, y dentro de esta los programas orientados a la poblacion en
situacion de pobreza denominados focalizados, respecto de los cuales se
efectua una caracterizacion.

Dentro del campo de intervencion de los programas focalizados
se realiza una revision critica del Programa de Comedores Infantiles, como
antecedentes y primeras experiencias, sus caracteristicas y regulacion,

diagndstico provincial de comedores infantiles.



| Como apartado central las reflexiones sobre el tema de la
Participécién comunitaria. Una revisidon de los antecedentes histéricos a
partir de los cuales se va construyendo el concepto y las corrientes teéricas
que lo sustentan. Son también, cuestiones basicas analizadas los objetivos
de la participacion y sus dimensiones, factores condicionantes y facilitadores
del fendmeno, y experiencias de promocion de la participacién comunitaria

en proyectos sociales.
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CRISIS DE LAS INSTITUCIONES DEL ESTADO BENEFACTOR.

SU AGOTAMIENTO EN LA DECADA DEL OCHENTA,

A partir de la década del cuarenta y hasta la primera mitad de
los setenta Argentina como pais de industrializacién temprana y con oferta
relativamente escasa de mano de obra, en comparacion con otros paises del
continente, mediante la addpcién del modelo de sustitucion de
importaciones, en un contexto internacional favorable, cre6 condiciones
para un acelerado proceso de crecimiento de la economia urbana, con
mercados de trabajo fuertemente institucionalizados, apoyados en la
legislacion y la administracion del trabajo, en la generalizacion del
sindicalismo y el desarrollo de la organizacién obrera.

A partir de esas condiciones, el mercado de trabajo se
constituyd en la base de los mecanismos de integracion social de la
poblacién, convirtiendo al empleo en la puerta de acceso a la participacion
en la actividad productiva y en los sistemas de relaciones sociales y politicos
que garantizaban el ejercicio de la ciudadania.

El largo periodo de deterioro de este modelo de crecimiento,
hasta su agotamiento definitivo en los ochenta, desencadené tendencias
desestructuradoras del orden social que afectaron, con particular énfasis, las
bases mismas del sistema integrador, al poner en crisis el mercado de
trabajo y el edificio de participacion y proteccion social construido sobre
aquel.

Durante los ochenta, la crisis en el mercado de trabajo se
tradujo en la caida de la salarizacion, la desindustrializacién, la terciarizacion
de las ocupaciones y la disminucién del empleo, especialmente en los
grandes establecimientos, el aumento del cuentapropismo y el crecimiento
del empleo en la pequefa y micro empresa, principalmente informal. Crecio
el desempleo abierto y el subempleo, con cambios significativos en su
composicién y duracién. A su vez, se incrementd el empleo precario, la

informalidad y las "ocupaciones de refugio”.
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Acompanando estas tendencias se profundiz6 la apertura y
dispérsién del abanico salarial, con distancias significativas en las
remuneraciones del trabajo por sector, rama y tamano de establecimiento,
impulsando la fragmentacién de la oferta y la heterogenizacion de los
mercados laborales.

Esta situacion resintié fuertemente los servicios sociales y la
redistribucién social ejercida por el Estado, financiados en su mayor parte
por aportes patronales y las contribuciones de la masa salarial. Los sistemas
de seguridad social —salud y jubilaciones- fueron afectados estructuralmente
en su capacidad operativa por la fuerte evasion de los empresarios sobre las
contribuciones del salario, por. la disminucion del numero de aportantes y la
caida de los ingresos del trabajo.

Estas condiciones provocaron la crisis de las instituciones del
Estado Benefactor y el retiro progresivo del Estado de sus funciones
niveladoras, con sus efectos en el deterioro generalizado de las condiciones
de vida de la poblacién, en la ampliacion y diversificacion de las situaciones
de pobreza y desestructuracion social, que abrieron el curso a intensos
procesos de heterogenizacion y fragmentacion de la sociedad.

Este proceso acentud las diferencias entre los distintos grupos
sociales, profundizando las desigualdades en el acceso al empleo, a los
ingresos y a la seguridad social, modificando la estructura social con
corrimientos hacia los extremos de diferentes grupos y sectores, la
fragmentacion de las capas medias y bajas y el empobrecimiento

generalizado de la poblacion.

PANORAMA SOCIAL DE LOS NOVENTA

Con una poblacion de 35 millones de habitantes, y un PBI
estimado en 300.000 millones de dolares para 1996, Argentina forma parte
del grupo de paises grandes del subcontinente. De acuerdo a datos del
Censo Nacidnal de Poblacion y Vivienda de 1991 el 16.5 % de los hogares
se encontraban en situacion de pobreza estructural, el 29% de los menores

de 15 anos vivian en hogares con NBI y el 35% de los mayores de 60 no
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recibian jubilacién o pensién, lo que da cuenta de la vulnerabilidad de estos
grupos sociales (NBI).

En la década del noventa la Argentina ha iniciado profundas
transformaciones en su economia, clausurando el ciclo de acumulacion,
relativamente cerrado, y que se mantuvo vigente por varias décadas, con el
comienzo de un nuevo ciclo, centrado en el mercado, en la apertura de la
economia y en el retiro del estado de las actividades econémicas, buscando
de esta manera una mejoria en el nivel general de la productividad de todo el
sistema.

Sin embargo, la recuperacion del nivel de actividad no
consiguié absorber el aumento inusual de la participacion de la mujer y la
incorporacion de otros miembros del hogar a la fuerza de trabajo, por lo que
crecieron las tasas de desempleo. A esta situacién se agregara la falta de
flexibilidad de las regulaciones del mercado de trabajo para adaptarse al
dinamismo de la economia.

Cabe también destacar que desde el primer trimestre de 1995,
se produce una coyuntura econdmica recesiva que impacta fuertemente al
mercado de trabajo, incorporando nuevos aspectos criticos a la situacién
ocupacional y social del pais. La desocupacion en 1996 alcanzé el 18.8% de
la poblacion econédmicamente activa.

Como se puede ver, la situacion social de los afios 90 expresa
la conflictividad propia de una época de cambio que arrastra un
comprometido y prolongado déficit estructural:

- Por una parte, las insuficiencias y los problemas sociales
que dejé pendiente el modelo industrial anterior y el Estado burocratico,
agravados durante los gobiernos conservadores y autoritarios, asi como por
la crisis final de ese modelo a fines de la década del "80.

- Por otro lado, los impactos sociales de las politicas
aplicadas para la reconversion de la economia y de reforma del Estado,
particularmente en el tema del empleo y los ingresos. En esta misma linea
cabe inscribir los nuevos problemas de desempleo e informalidad que
introducen las innovaciones téénolégicas bajo mercados competitivos y las
rigideces del mercado laboral para adecuarse a las nuevas condiciones de

funcionamiento de la economia.
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La combinacién de estos factores obliga entonces a considerar
con prioridad el problema de los grupos sociales afeétados diferencialmente
por los procesos de crisis y de cambio, y las nuevas reglas de mercado. En
todo el mundo esta situacién ha dado curso a la configuracion de una
sociedad compleja y heterogénea, con fenémenos de desigualdad vy
generacion de nuevas formas de pobreza.

Este es el panorama en el cual Argentina inicia, en los noventa,
el proceso de profundas transformaciones de su economia, como se
sefalara anteriormente, a partir del retiro del estado de las actividades
econémicas y de la apertura de sus mercados, la privatizacion de las
empresas publicas, la liberacion de los precios de los diferentes mercados y
la reforma administrativa del sistema tributario; todas estas medidas colocan
al Mercado en el centro de la actividad econémica.

Como resultado de esa situacion, la cuestién social de los
noventa expresa el choque de dos tipos de factores. Por un lado, las
tendencias que desde hace més de una década operan en la desarticulacion
del orden social construido a partir del modelo de industrializacion, que las
politicas aplicadas en los ultimos afios se han mostrado incapaces de
revertir o controlar. Por otro lado, los impactos sociales de las politicas de
reconversion econémica y de reforma del Estado aplicadas en forma mas
reciente para inaugurar la transicion a una economia de mercado abierto.

Este nuevo proceso ha colocado en la superficie de la
sociedad, las fracturas y los re acomodamientos de las distintas clases y
grupos sociales, dando curso a la configuracion de una sociedad compleja y
heterogénea, con fuertes tendencias a la desigualdad y diversidad de los
distintos grupos y sectores sociales que la integran.

Los vaivenes sociales, resultado de la combinacion de distintos
factores de caracter estructural y coyunturales, dinamizados o puestos en
marcha por las politicas aplicadas, desembocaron en un sostenido aumento
de la pobreza afectando a los hogares de las capas medias y bajas, con la
caida de los ingresos familiares, el incremento de la precariedad y de la
desocupacion de los jefes de hogar y de los jévenes que procuran acceder al

empleo para compensar el deterioro del ingreso de los hogares.
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El proceso hacia la exclusion social se ha convertido en un
signo tan indeseable y paraddjico cuanto real y preocupante. La economia
crece y se dinamiza, mientras ‘que la exclusion y la vulnerabilidad han
pasado a ser los principales problemas sociales de la época. Sin embargo,
es necesario reconocer que el proceso de apertura, cambio y modernizacion
crea condiciones de efectiva integracion para unos pocos, pero también
limita o socava las posibilidades reales de integracion social de la mayoria
de los ciudadanos.

El desafio social iniciado en los "90 es la insercion de los
excluidos ello implica una nueva relacion entre el Estado y los
destinatarios de las politicas sociales. Si se considera a los individuos
como ciudadanos activos, no sélo asistidos a los que hay que socorrer,
la utilidad social deviene un derecho cuyo ejercicio el Estado debe
garantizar.

Un proceso de insercién, que articule lo econémico con la
participacion social, supone pasar de la dependencia a la implicacién
reciproca entre individuo y sociedad en una nueva forma de contrato social
cuya finalidad central es la insercién. En esa reciprocidad, el destinatario de
las politicas sociales, publicas y privadas, es un actor responsable y
autébnomo que se compromete a participar en acciones de insercion

definidas con él.

LA PoLITICA SOCIAL. SU CARACTERIZACION A LA LUZ DE LOS NUEVOS DESAFIOS

SOCIALES.

Interesa en primer lugar considerar el ambito de intervencion
de la politica social. Para Ernesto Cohen? se ingresa al ambito de las
Politicas Sociales cuando el estado como resultado de la percepcion de los
problemas sociales, formula y pone en marcha estrategias para su solucion.
Las politicas sociales constituyen respuestas a los problemas sociales que la
sociedad va definiendo como tales; tienen por objetivo satisfacer

necesidades que se ubican en un ambito espacial determinado.
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Por su parte, Gustavo Béliz’ entiende a las Politicas Sociales
como parte del conjunto de politicas publicas que impactan en la distribucion
del ingreso y de las condiciones de vida de la poblacién.

Consideramos ademas que toda politica de intervencion es
producto de la interaccion de varios actores, quienes con el fin de obtener un
maximo de beneficio de su intérvencién mueven los recursos existentes en
cada situacion particular y ponen en practica diversas lineas de accion de
acuerdo a sus intereses.

Jacques Lagroye“, al respecto dice que se puede hablar de
politica publica cuando se presenta el resultado de la interaccion como un
programa coherente que responde a objetivos deseables y beneficiosos para
ciertos grupos.

Finalmente entendiendo las Politicas Sociales como los
procesos que conducen hacia la toma de decisiones en orden a la
prestacion de servicios de bienestar social, se postulan como requisitos
de un Sistema de Politica Social los siguientes:

- PLURALISMO Y PARTICIPACION, reconociendo a los
actores que estan hoy interviniendo en este proceso: Estado, sociedad civil,
mercado y familia instalando lo publico en lo privado y lo privado en el

estado. Al propio tiempo, la participacion popular en la planificacion,

organizacion y transmision de servicios no puede considerarse solo
como una modalidad necesaria, sino que tiene que contemplarse como
objetivo esencial de las politicas y de los programas sociales del
Estado. Sdélo en la medida en que tengan las bases cauces de decision y
gestion respecto a los recursos, la politica social merece este nombre.

- EFICIENCIA Y EFICACIA, cambiando los modelos de gestion
para lograr maxima cobertura, accesibilidad y calidad, a minimos costos,

para que los beneficios de los servicios y programas lleguen de la mejor

? Cohen, Ernesto. Problemas Sociales, Politicas Sociales y Planificacion Revista
Latinoamericana. Ob.citada en Apuntes de Catedra de Politicas y Tecnologias Sociales.
Lic.S.Social. UNSE.1997.

* Béliz, Gustavo. Politica Social. La Cuenta Pendiente. Ob.citada en Apuntes de Cétedra de
Politicas y Tecnologias Sociales. Lic.S.Social. UNSE.1997.

* Lagroye, Jacques. Obra citada en Apuntes de catedra asignatura Politicas y Tecnologias
Sociales. Lic. En Servicio social. UNSE. 1997.
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forma posible a los beneficiarios, desarrollando para esto, un sistema de
seguimiento y evaluacién permanente.

- INTEGRALIDAD, superando la nocion de sectores. No se
trata de hacer eficiente lo viejo. Los rumbos que necesariamente se estan
adoptando para mejorar la eficiencia de los sectores son aun insuficientes en
la busqueda de una respuesta intersectorial integrada que comparta
acciones y concepciones.

- EQUIDAD Y RACIONALIDAD, una equidad que trascienda la
acepcion individualista que vincula retribuciéon con esfuerzo, privilegiando su
dimension social de reduccion de las desigualdades sociales. Y un alto
grado de racionalidad que entiende por eficacia el proveer beneficios de
calidad, con eficiencia es decir optimizando recursos y en condiciones de
equidad social

En sintesis, un Sistema de Politicas Sociales que produzca
avances en los términos enunciados poniendo especial énfasis en la
participacion ciudadana, contribuyendo a alcanzar lo expresado por Ernesto
Isuani® “la participacién ciudadana se torna crucial para profundizar los
procesos de democratizacion expresados en mayores niveles de control
sobre lo comun, lo publico”.

Estos requisitos de equidad, racionalidad, como objetivos
rectores de la politica social implican una politica social integrada, activa,
preventiva que no reacciona simplemente frente a situaciones de
emergencia o coyunturales, y que no representa un mero paliativo de las

desigualdades provocadas por la politica econdmica en el campo social.

* La nocién de equidad es tomada de Ernesto Isuani, Ciudadania o marginalidad: Politica
Social argentina en los '90. Material Bibliografico de la asignatura politicas y tecnologias
sociales. Lic. En Servicio social. UNSE. 1997.

® La nocién de equidad es tomada de Ernesto Isuani, Ciudadania o marginalidad: Politica
Social argentina en los '90. Material Bibliografico de la asignatura politicas y tecnologias
sociales. Lic. En Servicio social. UNSE. 1997,
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RELACI'(")N ENTRE LA POLITICA SOCIAL Y LA POLITICA ECONOMICA

Como ya hemos senalado, el objetivo ultimo de la Politica
Social es mejorar los niveles y condiciones de vida de toda la
poblacién, y se orienta al desarrollo social y a la formacién de recursos
humanos.

La Politica Social no puede ser planificada y promovida como
pieza aparte, su organizacion y administracion estd inserta en la
organizacion y administracion del Estado. Y sobre todo, sus objetivos deben
estar asumidos, como tales, por.ese mismo Estado, no so6lo tedricamente,
sino en la practica, lo cual se plasma en la politica econdmica, fiscal, de
obras publicas, vivienda, interior. Mientras no haya esa coherencia de
objetivos, la Accion Social transitara sin rumbo a lo largo y ancho de la
administracion, ensayando arreglos coyunturales sobre males de estructura.

De esta manera “la labor mas urgente para la politica social es
crear un nuevo tipo de relaciones entre la organizacién de los servicios
sociales y los ciudadanos, en el que éstos tengan una presencia cada vez
mas activa y cuya participacion esté garantizada institucionalmente, en todos
los niveles estatal, autonémico y local’.

La Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social de Copenhague
marco un hito en cuanto a la ubicacion del tema social en la agenda de los
gobiernos del mundo que se tradujo en los compromisos asumidos por los
jefes de Estado.

Igualdad y equidad, erradicacion de la pobreza, pleno empleo,
integracion social y el combate a la exclusion social y a todas las formas de
discriminacion, el acceso a los servicios sociales, la inclusion de los objetivos
de desarrollo social en los programas de ajuste estructural, el aumento de
recursos y el logro de eficiencia en el gasto social, el llamado a la
cooperacion internacional a todos los niveles, son los temas principales que
cruzaron todas las participaciones en dicha cumbre, y que hoy por hoy

continiian siendo preocupacion y un permanente estado de alerta mundial.
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: Sobre los compromisos de seguimiento, en el ambito regional
cabe recordar (solo por citar algunos):

- La Regién del Grupo Rio en Buenos Aires en mayo de
1995 con la presencia de los ministros responsables del area social que
ratificaron la voluntad politica de efectivizar los compromisos y llevar a cabo
un programa regional de seguimiento en el documento denominado
Declaracion de Buenos Aires sobre el cumplimiento de la Cumbre Mundial
de Copenhague.

- La Argentina, ademas ratificé su posicion nacional en
Santiago de Chile en enero de 1996, en el Documento de la Argentina para
la Conferencia Hemisférica sobre la Erradicacion de la Pobreza y la
Discriminacion en el cual manifiesta que la erradicacion de la pobreza
constituye el principal desafio para que nuestras democracias logren su
definitiva legitimacion.

- Finalmente, en el ambito de la Comision de Desarrollo
Social, el Delegado Argentino expresé en Nueva York, en marzo de 1997, el
interés nacional por mantener al dia las tareas del seguimiento y
cumplimiento de los compromisos de la Cumbre, auspiciando en esa
oportunidad una resolucion para promover el seguimiento referido al empleo
productivo y a los medios de vida sostenibles.

En la mayor parte de los paises de la region, las politicas
aplicadas en los ultimos afios para la transformacion de la economia y la
reforma del Estado, no han sentado nuevas bases estructurales para
impulsar el crecimiento y favorecer la adopcion de politicas sociales
sustentadas en recursos genuinos, con la capacidad necesaria para
enfrentar los objetivos de superacién de la pobreza y la marginacién social

de la poblacion.®

" Extraido del Informe de seguimiento de la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social —
1997- Secretaria de Desarrollo Social — Republica Argentina.
% CEPAL. Comision Latinoamericana y del Caribe. Informe sobre Desarrollo social . 1995.
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Los cambios en la légica de reproduccion del sistema
econérﬁico, con sus efectos favorables en el crecimiento y en la
modernizacion de nuestra economia, no deben permitirnos ignorar los
efectos de estas transformaciones en la modificacion de la estructura social
y en la emergencia de nuevas formas de vulnerabilidad y pobreza que
amenazan con excluir a sectores de la poblacion de los beneficios de la
modernizacién y el crecimiento.

Para nuestros paises el desafio social del fin del milenio es
encontrar caminos para una fuerte reduccion del desempleo, la superacion
definitiva de la pobreza critica, la disminucion de |la brecha de equidad y la
generacion de condiciones de insercion social. Para que esto sea posible es
necesario encontrar una nueva articulacion entre la politica econémica y la
social que le otorgue a lo social la centralidad que le corresponde en el
modelo de acumulacion.

En tal sentido la reforma pendiente en la regién es lograr
una nueva institucionalidad publica, donde lo social sea constitutivo
del Estado, lo que le da sentidc; y cuyo objetivo central sea la equidad,
la integracidn social, la igualdad de oportunidades y la superacion de la
pobreza y la vulnerabilidad social.

Un nuevo modelo de Estado deberia fortalecer la autoridad
social y colocarla en un pie de igualdad con la autoridad econémica. Esta
autoridad social es la que debe conducir y generar las condiciones para la
revalorizacion de los sectores mas vulnerables de |la sociedad, facilitando la
expresion de sus demandas y generando los mecanismos de transferencias
de recursos que conduzcan a una distribucion mas equitativa de la riqueza.

La nueva institucionalidad publica exigird desplazarse
desde el concepto de gasto social al de inversion social. Ello implicara
invertir en las personas, desarrollando sus capacidades vy
potencialidades individuales (capital humano) y en la reconstitucion de
las redes comunitarias para el logro de la integraciéon social (capital

social).
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Las politicas de formacion, destinadas a preparar a las
personas para su desempefio en los niveles y condiciones de exigencia
impuestos por la nueva modernidad y la globalizacién de los mercados y a
garantizar la igualdad de oportunidades y promover la participacion,
constituyen una herramienta central. La capacidad creativa de las
poblaciones de los paises reemplaza a las materias primas como ventaja
competitiva para la inserciéon favorable en el sistema mundial. Se trata de
crear activamente las condiciones que favorezcan el despliegue de
inteligencias y capacidades.

En ese orden INVERTIR EN LA GENTE es la prioridad casi
excluyente en cualquier politica social que pretenda responder con
espiritu creativo a los nuevos desafios y combinar adecuadamente el
crecimiento econémico con la equidad social.’ Los programas
nacionales para la superacion de la pobreza tienen que traducir esta
consigna en intervenciones y proyectos concretos que promuevan el

desarrollo de las capacidades de los pobres.

HACIA LA DEF]NICIC)N DE UN NUEVO SISTEMA DE POLITICAS SOCIALES

Hasta aqui se ha planteado como la profundidad de las
transformaciones socioeconémicas en nuestro pais, ha significado re definir
el rol del Estado en la sociedad y la economia y el caracter de las
articulaciones entre las esferas de lo publico y lo privado, como asi también
modificaciones importantes en los posicionamientos y en las practicas
politicas, sociales y econémicas de los distintos grupos sociales, que
capitalicen los sistemas de valores, creencias y expectativas de la poblacion
del pais.

El generalizado consenso a favor de las reformas, permite
suponer que muchos de los aspectos centrales de las mismas son
irreversibles y, en alguna medida, definen el marco para pensar las
alternativas de ordenamiento social que el pais pueda darse en el futuro

proximo en el cual va a tener que resolver las formas finales que pueda y
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quiera adoptar para la organizacién de la sociedad y la economia, es decir
como se van a resolver e instrumentar las nuevas relaciones entre Estado,
Sociedad y Mercado. También estas decisiones nacionales dependen de la
forma de participacion de cada nacion en la re definicion de las orientaciones
y contenidos finales de los procesos de globalizacion que contribuiran a
definir el perfil de la sociedad mundial del proximo milenio.

Frente a este panorama una de las principales dificultades que
enfrenta la aplicacion de politicas eficientes para la atencion de la pobreza,
se origina en la inadecuacion de las estructuras institucionales responsables
de estos temas, se requieren avances para garantizar el acceso de la
poblacion a condiciones de bienestar individual y colectivo, corregir las
desigualdades sociales y facilitar condiciones de equidad para toda la
poblacion.

En nuestro pais la Secretaria de Desarrollo Social, creada en
1994 con dependencia directa de |la Presidencia de la Nacion, organismo
que adquiere rango de Ministerio de Desarrollo Social y Medio Ambiente con
la nueva gestion de gobierno en el ano 2000, es el responsable en
establecer un Sistema Integrado de Politicas Sociales. Para ello debe
articular a todos los sectores de la administracion nacional que desarrollan
intervenciones y proyectos destinados a la erradicacion de la pobreza, por
medio del Gabinete Social, que coordina el Jefe del Gabinete de Ministros e
integran, también, los Ministerios de Educacion, Salud, Trabajo y Seguridad
Social, Economia e Interior. Salvo los Ministerios de Defensa y de Justicia,
todas las areas ministeriales y sus organismos descentralizados poseen al
menos algun programa dirigido a la poblacién en situacién de pobreza.

Se recordaran ahora algunos ejes de la politica social
argentina presentados por las autoridades de la Secretaria de
Desarrollo Social en el afo 1997, a partir de los Compromisos

asumidos en la Cumbre Mundial de Desarrollo Social.

® La nocién de equidad es tomada de Ernesto Isuani, Ciudadania o marginalidad: Politica
Social argentina en los '90. Material B'bliografico de la asignatura politicas y tecnologias
sociales. Lic. En Servicio social. UNSE. 1997.
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Los principales son:

- Garantizar la transferencia directa e indirecta de ingresos
para el logro de la equidad.

- Crear un nuevo marco regulatorio: Leyes, normas, etc.
que den sustento a la nueva institucionalizacion.

- Establecer. .nuevas instituciones que permitan su
funcionamiento.

- Dimensionar las brechas sociales y fijar metas
plurianuales de integracién, equidad y superacién de la pobreza y la
vulnerabilidad social.

- Estructurarse en un presupuesto social consolidado y
con planificacion de metas plurianuales.

En el apartado siguiente se resefa la nueva orientacion, que a
instancia de los organismos internacionales, adquiere la politica social. En
Argentina reconoce sus primeros antecedentes con la vuelta al sistema
democratico de gobierno en el afio 82, y se consolida con la estructuracion

de la Secretaria de Desarrollo Social de la Nacion.

SELECTIVIDAD. UNA MODALIDAD DE POLITICA SOCIAL

Desde los afios '80 han ganado terreno las propuestas a favor
de “focalizar o enfocar” el gasto social en |la poblacion pobre. La existencia
de recursos limitados y la dispersion de los esfuerzos actuales plantearon la
necesidad de contar con instrumentos y métodos que introdujeran mas
racionalidad en la formulacién e implementacion de los programas sociales.
Se desarroll6 asi el argumento de que la selectividad contribuiria a un mejor
aprovechamiento de los recursos existentes, reduciendo superposiciones y
exclusiones.

En respuesta a esta nueva situacion comenzaron a
desarrollarse en los Ultimos afos en forma sistematica, politicas sociales

selectivas.
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Politicas Selectivas son las que se formulan pensando en un grupo
destinatario especifico: por lo general una categoria definida por el

planificador.'®

Esto es, programas orientados a resolver problemas
especificos de grupos diferenciados de la poblacién como los destinados a
jovenes, ancianos, ninos, productores agricolas, etc.

Convencionalmente se identifica como Politicas Focalizadas a
aquellas politicas selectivas orientadas a la pobreza, que se proponen
beneficiar exclusivamente a sectores poblacionales que se hallan por

debajo de cierto umbral de pobreza o riesgo social.

Focalizar es concentrar los recursos en los que mas los necesitan; requiere
la identificacion de las personas que seran elegibles para participar de un

programa social.

En esta linea focalizar significa, dado cierto monto de recursos
disponibles, identificar grupos poblacionales pobres segun algun criterio o
combinacion de criterios, localizarlos, establecer estrategias diferenciadas e
introducir prioridades en cuanto a sus destinatarios.

Esta nueva modalidad de politica social atravesé dos
momentos diferenciados en su ejecucion. Las propuestas de focalizacion en
un principio, se propagaron en América Latina como una solucién a una
inquietud de tipo fiscal, reducir el gasto para equilibrar el presupuesto fiscal,
y a otra de tipo social paliar los efectos sociales de la crisis y reducir la
pobreza asignando recursos a .0s sectores efectivamente pobres.

Estas propuestas situaban la contraposicion universalidad —
selectividad en el orden de un dilema, estableciendo una relacién disyuntiva:
focalizacién o politicas universales. Asi las primeras experiencias fueron
fuentes de numerosas criticas, partian de una concepcion dogmatica de la

focalizacion, considerada solo desde un punto de vista técnico.

% Definicion adaptada del la CEPAL, en “Focalizacién y pobreza”. Cuaderno n° 71. Santiago
de Chile.1995.
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Comenzd a reconocerse que el proceso de focalizacion se
asocia a la vision que se tiene de la pobreza y sus causas, a la forma que
una sociedad interpreta las demandas sociales. Que ademas no se trata de
optar entre dar a todos o solamente a los mas necesitados sino de combinar
distintas 16gicas e instrumentos de proteccion que permitan complementar el
universalismo en la prestacion de servicios con la focalizacion y selectividad
de las acciones de modo de llegar a quienes precisamente corren mayores
riesgos de quedar excluidos o discriminados de las politicas de corte
universal.

Desde un punto de vista operativo la seleccion de opciones de
focalizacion, es una cuestion empirica que depende de las caracteristicas de
la pobreza y las vulnerabilidades especificas que afectan a la poblacién. Las
politicas focalizadas deben basarse en una concepcioén integral del problema
de la pobreza. Considerar la pobreza como un fenédmeno integral de base
estructural, orientando los esfuerzos no solo a superar algunas de sus
manifestaciones mas visibles, sino a producir una transformacion en las
capacidades y en las condiciones de vida de la poblacion.

La capacidad de articulacion social es una variable critica. En
el ambito de la democracia, las politicas deben ser construidas a partir de
acuerdos, consensos y la participacion de los sectores involucrados. Deben
promoverse negociaciones orientadas a compatibilizar las demandas
sociales de los diversos actores, concertar intereses y construir

compromisos durables.

PROGRAMAS FOCALIZADOS EN AMERICA LATINA Y EL PAIS.

COMENTARIOS Y ORIENTACIONES.

La focalizacion comenz6 a implementarse en gran parte de
América Latina en los setenta bajo gobiernos militares y en un contexto de
incremento de la magnitud de la pobreza. La filosofia subyacente era la del
Estado Subsidiario, es decir, la vision de que el tamafio del Estado y por
ende del gasto publico debia recortarse y el mercado asumir las decisiones
relativas a la asignacion de recursos y provision de servicios; limitandose el
estado a beneficiar a los hogares
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Que no estan en condiciones de satisfacer sus necesidades
basicas.

Las primeras intervenciones de focalizacion consistieron en
una reestructuracion intrasectorial del gasto social, especificamente en
educacién y salud, priorizando los niveles menos complejos de atencion, y
direccionando la asistencia a hogares e individuos pobres considerados en
forma aislada.

o Un ejemplo es la transferencia de presupuesto del nivel
universitario al primario, la concentracién de recursos en atencion primaria
de la salud y en programas materno-infantiles, en detrimento de inversiones
en equipamiento o capacidad de internacion hospitalaria. También se
introdujeron mecanismos de copago en los servicios en los cuales el Estado
tradicionalmente brindaba atencién gratuita.

Las evaluaciones de estas primeras experiencias, finalizados
los ochenta, en los paises iniciadores de este tipo de politicas como Chile,
sefialan que si bien estos programas paliaron el descenso en el nivel de vida
material de la poblacion, no contribuyeron a reducir la incidencia de la
pobreza. Por el contrario la pobreza por ingreso de los hogares aumenté
aceleradamente convirtiéndose en el problema social predominante de la
década.

En Argentina los programas focalizados tuvieron un desarrollo
sistematico entrados los noventa.

=] Los primeros antecedentes tuvieron lugar con el ultimo
gobierno militar con intentos aislados de reasignar el gasto hacia servicios
de menor complejidad y hacia los sectores mas desprotegidos, es el caso de
la expansion de los centros de salud con cobertura sanitaria en las zonas
periurbanas o rurales ocurrida en la segunda mitad de los setenta con el
Programa de Atencién Primaria de la Salud promovido por la Organizacion
Mundial de la Salud.

a El' Programa de Promocion Social Nutricional
(PROSONU) de Comedores Escolares iniciado en la década del setenta, y el
Plan Alimentario Nacional (PAN) durante el gobierno del Dr. Raul Alfonsin.

Estas acciones no formaron parte de un proyecto general que
incluyera la implementacion sistematica de |a focalizacion.
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MAS ALLA DE LA FOCALIZACION REDUCCIONISTA.

De una revision critica sobre la bibliografia existente y las
experiencias de programas selectivos en nuestro pais, es posible precisar
algunas conclusiones sobre el sitial de la selectividad en las politicas
sociales.

Como se anticipara la focalizacion reduccionista cobré vigencia en
los ochenta, cuando organismos como el Banco Mundial en el marco de una
corriente privatizadora de la politica social, abogaron por concentrar el gasto
publico social en los grupos mas vulnerables mediante los programas
focalizados y por desmantelar los servicios universales. El reduccionismo
sostuvo que en tanto la politica universal era muy costosa e ineficiente, la
focalizacion permitiria a los gobiernos reducir la pobreza mas efectivamente
y a un menor costo. El énfasis en propuestas asistencialistas para
amortiguar el impacto de los programas de ajuste, centr6 el interés en los
sintomas de la pobreza relegando el analisis de las causas de la misma.

La perspectiva global de la focalizacion reduccionista fue
cuestionada por sus efectos, por diversos organismos y autores. Entre las
criticas cabe mencionar':

. No solo los pobres deben beneficiarse de la politica social, los
cambios estructurales requieren consensos sociales mas amplios, que
pueden verse apuntalados por politicas sociales mas amplias.

J La viabilidad de establecer programas focalizados aislados es
limitada, su eficiencia esta condicionada a la accién complementaria de las
prestaciones universales.

@ El énfasis en politicas macro, sectoriales y focalizadas depende
de la naturaleza especifica de |la pobreza en cada pais. La focalizacion es
importante cuando la pobreza es muy concentrada y la capacidad de
ejecucion buena; cuando la pobreza es amplia y la capacidad de ejecucion

débil los servicios sociales basicos son la via mas efectiva para enfrentarla.

"' En este punto se siguieron las ideas de Ana Sojo, Naturaleza y selectividad de l|a politica
social. Revista de la CEPAL N° 41. 1990. Y Ana Sojo. La politica social en la encrucijada

¢ Opciones o disyuntivas? Cuadernos de Politica social N° 1 .Santiago de Chile. Agosto.
1996.
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. La gestion de la- focalizacion requiere recursos técnicos y
financieros para ser eficaz, con lo cual la focalizacién no garantiza la
reduccion de la pobreza a un menor costo.

Se puede afirmar asi que la selectividad esta llamada a ocupar un
lugar méas modesto en el campo de la politica social. Para reestructurar los
servicios deben atenderse la universalidad y la selectividad, modalidades
diferenciadas de politica social. Se requiere una interaccion beneficiosa de
ambas, cuando la cobertura social es alta la selectividad puede contribuir a
hacer efectiva las prestaciones universales, cuando la cobertura es precaria
o estratificada los programas selectivos pueden atender algunas
necesidades de los pobres.

Por otra parte la selectividad es una politica acotada por sus mismos
propésitos (limitada a un grupo o sector especifico de poblacién), dado que
la complejidad de objetivos de la palitica social trasciende la lucha contra la
pobreza, y debido a que la propia lucha contra la pobreza es una dificil tarea,
que sobrepasa ampliamente a la focalizacion.

Ademas el caracter polifacético de la pobreza exige politicas
integrales y su heterogeneidad fijar intervenciones diferenciadas. Como

12 «  centrarse en sus manifestaciones

expresara Amartya Sen (1995)
conduce a desarrollar basicamente programas asistenciales, la selectividad
debe incidir en las causas de la pobreza, concebida como la privacién de
capacidades adecuadas para la plena insercion de las personas. En este
sentido tanto las politicas universales como las selectivas deben enfatizar el
logro de capacidades, destrezas y habilidades para superarla mediante la

insercién social, economica y politica.

" Sen, Amartya. Reflexiones acerca del Desarrollo a comienzos del siglo XX|. Conferencia
del BID. Washington D.C. 1996.
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NTEGRACION DE LAS ACCIONES UNIVERSALES Y FOCALIZADAS PARA UNA PoLiTica

GLOBAL DE DESARROLLO

Para cerrar el tema de las politicas sociales en nuestro pais,
cabe citar las referencias de Rubén Lo Vuolo™ respecto del escenario futuro
de politicas sociales en nuestro pais, donde afirma que la construccion de la
agenda en esta materia esta todavia en gestaciéon. Sefala que luego del
periodo de inercia heredado, pasando por el paradigma de la politica social
residual, “... la gran ausente parece ser una propuesta que se ubique en un
camino intermedio, definiendo elementos para un universalismo selectivo o
una selectividad positiva“.

Esta construccion, explica, implica una selectividad orientada a
la identificacion de grupos con caracteristicas diferentes y no solo a la
limitacion del gasto en algunos grupos, y por otra parte la universalidad es
necesaria para garantizar a la totalidad de los ciudadanos la provision de los
bienes y servicios basicos para el desarrollo de la propia existencia.

Por tanto, prosigue el autor, "La capacidad de gasto no puede
ser el unico parametro para evaluar los méritos de la provision de bienes
publicos, porque de este modo no hay otra alternativa que el acceso a
bienes de baja calidad para los que tienen peor calidad de vida”. **

Refiriendose al caso Argentina y a la complejidad de sus
demandas sociales, advierte que es dificil pensar un saldo positivo en
materia de redistribucion de ingresos y equidad social sin la implementacion
de un paquete de politicas sociales integrador de mediadas universales y
selectivas. El componente universal radica en la institucionalizacion de un
patron distributivo mas equitativo y sostenible en el tiempo, elemento
indispensable para la cohesion social.

Destaca ademas la cuestion basica de la movilidad social
como objetivo explicito de toda politica social, requisito a tener en

cuenta con la ejecucion de los programas focalizados, que deberan

3 1o Vuolo, Rubén. Conflictos actuales y escenarios futuros de la politica social. Apuntes de
Pétedra Politicas y Tecnologias Saociales. Lic. Servicio Social. UNSE. 1997.

* En este punto se siguieron las ideas de Ana Sojo, Naturaleza y selectividad de la politica
social. Revista de la CEPAL N° 41. 1990. Y Ana Sojo. La politica social en la encrucijada

30



propender a promover socialmente a los grupos pobres funcionando de
manera articulada con las politicas globales y estables proveedoras de
elementos bésicos, para darles la posibilidad de cambiar su situacion, de lo
contrario los sectores desposeidos se veran atados (como hasta ahora) a la
eterna dependencia de la politica asistencial.

Cierra estas reflexiones el autor puntualizando que los
problemas sociales parecen incrementar su complejidad en Argentina, la
cual no escapa a la realidad de los paises subdesarrollados que con ciclos
econémicos inestables impiden la proyeccion de una linea estable de
ingresos de vida sobre la cual distribuir riesgos. En tal contexto el deterioro
de la calidad de vida por una pérdida coyuntural de acceso a los servicios de
salud o educacion se constituye en hechos irreversibles en la vida de los
sujetos.

Es asi que el sistema de Politicas Sociales en Argentina de
cara a |la década que se inicia presenta mas interrogantes que respuestas,
siendo un planteo central de la agenda social el como trascender, en
términos de Lo Vuolo, “el conjunto de respuestas prefabricadas asumidas

por la presion.propia de la velocidad de los cambios”."®

¢Opciones o disyuntivas? Cuadernos de Politica social N° 1 .Santiago de Chile. Agosto.
1996. Pag. 103.

Slo Vuolo, Rubén. Una nueva Oscuridad. Estado de Bienestar, Crisis de Integracion Social
y democracia. Material bibliografico de |a asignatura Politicas y Tecnologias Sociales. Lic.
En Servicio social. UNSE, 1997.
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POLITICAS SOCIALES ALIMENTARIAS
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PROGRAMAS ALIMENTARIOS FOCALIZADAS EN LA POBLACION INFANTIL

En muchos paises de América Latina, los programas de ayuda
alimentaria constituyen una herramienta de las autoridades utilizada para
mejorar |a situacion nutricional de grupos sociales carenciados.

En Argentina el Programa de Promocién Social Nutricional
(PPSN) es uno de los casos mas representativos, tiene como finalidad
disminuir las condiciones deficitarias de alimentacion familiar a través de la
proteccion y mejoramiento del estado de nutricion y salud de la poblacion
escolar, contribuyendo al aumento del rendimiento escolar y a la disminucion
de los indices de desercién, ausentismo y desgranamiento, procurando al
mismo tiempo promover la participacién social.'®

Administrado por el Ministerio de Salud y Accién Social de la
Nacién a través de la Secretaria de Promocién Social, se implementa en
forma descentralizada mediante distribucion, a las distintas jurisdicciones del
pais, de recursos financieros destinados basicamente a la adquisicién de
alimentos para comedores escolares.

Quedan a nivel de las autoridades de cada jurisdiccion las
principales decisiones politico-técnicas relativas a la asignacion
intrajurisdiccional de los recursos, al tipo de asistencia alimentaria a
suministrar asi como a su modo de implementacion.

Los origenes del programa se remontan al arfio 1967/68 cuando
con fondos del ex Ministerio de Bienestar Social se brindé apoyo a la
provincia de Tucuman para implementar el “Programa de Ayuda Alimentaria
en las escuelas de Ingenios Cerrados’. En 1972 con la denominacién de
‘programa de comedores escolares” se extendid la experiencia,
implementandose en 21 jurisdicciones del pais, situacién que tuvo algunas
modificaciones posteriores.

En los Ultimos afios, el programa se expandi6 de manera
importante: fue complementado con otras acciones tales como huertas y
granjas escolares, asistencia técnica, y se extendié el servicio a nifilos en

edad pre-escolar. En la actualidad su cobertura abarca todo el pais.

i6 . . . . . .z Ve [ .
Programa Social Nutricional. Convenio Provincia —Nacién. Resolucién ministerial 1992.
Fuente Ministerio de Bienestar Social..
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, A partir de 1983, el presupuesto asignado y su cobertura
crecieron significativamente respecto del nivel de los afos anteriores como
resultado del cambio en el enfoque de la politica social del actual gobierno
que priorizé en el corto plazo la problemética alimentaria nutricional de la
poblacién carenciada.

Sin embargo este proceso de crecimiento y ampliacién no fue
acompanado de la informacién necesaria a los niveles de decision para
asignar los recursos disponibles con equidad, ni de un marco normativo y
organizativo y organizativo que asegurara una eficiente utilizacion de los
recursos.

Este programa consistente en los comedores escolares e
infantiles, combina servicios universales con programas focalizados al
realizar una servicio alimentario en escuelas. Se considera que la prestacion
de un servicio focalizado como es el comedor, a la vez que mejora las
condiciones alimentarias de los nifios carenciados, contribuye a retener |a
matricula.

La poblacion objetivo son nifios de 2 a 14 afios provenientes de
hogares pobres que no se hallan cubiertos por ningun programa nacional ni
provincial, El objetivo del programa es satisfacer sus necesidades
alimentarias para favorecer su crecimiento y desarrollo y reforzar la
alimentacion del hogar.

Desde 1992 se descentraliza, correspondiendo a cada
provincia su administracién. Los fondos son coparticipados con afectacion
especifica. Posee dos subprogramas: comedores escolares (nifios de 5 a 14
anos) y comedores infantiles (nifnos de 2 hasta 5 afos).

Las provincias realizan una seleccién de las escuelas. Los
criterios para esta seleccion no son homogéneos; existe una falta de unidad
en cuanto a los criterios e instrumentos de focalizacién. Asi en algunas
provincias el servicio tiene caréacter universal, es decir se incluye a todas las
escuelas; ofras provincias incluyen so6lo a aquellas que lo solicitan
(autofocalizacion), y en ofras se priorizan zonas rurales, marginales o
comunidades aborigenes. Una vez seleccionadas las escuelas que reciben
el beneficio, el programa funciona por lo general con mecanismos de

autofocalizacion: asisten aquellos que se autoseleccionan.
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El servicio de comedores infantiles se lleva a cabo en
comedores comunitarios. Existen errores considerados por el nivel politico
técnico comox de filtracién, ya que la comunidad arbitra los medios para
estirar la partida presupuestaria asignada extendiendo la prestacion a otros
grupos vulnerables de su comunidad como ancianos, embarazadas, adultos

discapacitados, etc.

PROGRAMA PROVINCIAL DE COMEDORES INFANTILES

ANTECEDENTES

El Sub-programa de Comedores Infantiles se enmarca dentro
del Programa de Promocién Social Nutricional (PRO.SO.NU.) a nivel
nacional. El organismo responsable de la coordinacién y supervision es la
Direccion General de Minoridad y Familia, reparticion publica dependiente de
la Secretaria de Accion Social del Ministerio de Bienestar social de la
provincia de Jujuy. "’

Segun datos obtenidos en la mencionada direccion, la crisis
socioecondmica de la década del 80 movilizd6 en algunas comunidades la
organizacion de las denominadas “ollas populares’. Este esfuerzo de los
sectores populares fue rescatado por la Secretaria de Accién Social que en
el afno 91 gestiona el financiamiento de las raciones alimentarias ante las
autoridades nacionales. Para ello mediante Decreto provincial en el aro
1992 se dispuso afectar al Programa de comedores infantiles el 35% de la
partida presupuestaria del PROSONU destinada hasta ese momento a los
comedores escolares. Se pone en marcha asi oficialmente la asistencia
financiera para el complemento alimentario de los nifios de 2 a 5 afnos
pertenecientes a familias con necesidades basicas insatisfechas.

El referido proyecto tomé como base los datos de la Encuesta
Permanente de hogares e indicadores de NBI seguin el mapa “La pobreza en
la Argentina” INDEC-1984. Conforme datos estadisticos la provincia de Jujuy

registraba una franja de poblacion con necesidades basicas insatisfechas

'" La informacién que se detalla es suministrada por personal de nivel central de la Direccién
de minoridad y familia, y extractada del Diagnéslico provincial de Comedores infantiles en
Jujuy- Unidad de Coordinacién y enlace provincial. PRANI afio 1996.
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(NBI) promedio del 48,6%, lo QUe fundamentaba la intervencion con
asisténcia alimentaria en la provincia.

Para distribuir la cobertura general de nifios en el ambito
provincial se mape6 la misma en base a la situacién de pobreza por

departamento en areas rurales y urbanas.

CARACTERISTICAS, ALCANCES Y RESTRICCIONES DEL PROGRAMA

Desde mediados del afio 1991 por intermedio de convenios de
la nacion con la provincia se determina un esquema de administracion
descentralizado, la implementacion del Subprograma en los niveles
operativos queda bajo responsabilidad de Municipios, lIglesia, Instituciones
de Fomento, Asociaciones Civiles, Centros asistenciales de nifios y ancianos
dependientes de la Direccion de Minoridad y Familia, Puestos de salud.

El ente regulador del Programa acompafia la implementacion
del programa por parte de los niveles de base, con orientacion y asistencia
técnica en lo que respecta a organizacion del comedor, administracion de los
fondos, personal y funciones inherentes, incorporacion de la comunidad al
accionar del comedor, sistemas de compras, programacion de menus.

La prestacion del servicio alimentario es ejecutada
comunmente por un grupo de madres voluntarias que se hacen cargo de la
provision de combustible, asumen las tareas de cocina, limpieza, higiene del
espacio fisico, y en algunos casos trabajan para la compra del equipamiento
basico necesario.

Las pautas de funcionamiento del programa consisten en
lineamientos generales, que dando la dinamica y organizacion interna de
cada comedor sujeta a la decision y responsabilidad de quienes conducen o
coordinan el servicio alimentario en cuestion.

En cuanto a las actividades de supervision del Comedor por
parte del personal técnico, se fueron restringiendo a partir del segundo
semestre del afo 93, por razones presupuestarias y falta de recursos
humanos. El seguimiento del programa se limita a entrevistas a los

interesados, en su mayoria coordinadores de servicios, que voluntariamente
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concurren a recabar informacidon general o a solicitar el subsidio
correspondiente. N

Los fondos asignados para comedores Infantiles, sélo prevén
insumos de alimentacion. Ingresan a la provincia por Coparticipacion en un
fondo unico a través del Ministerio de Bienestar social. Del monto total, el
65% es asignado al Subprograma de Comedores Escolares y el 35% al
Subprograma de Comedores Infantiles.

Si bien se estipula que la racién de la partida PROSONU es de
0,75 por nifio por dia, para cubrir 800 calorias en almuerzo con un costo
mensual de $10,00 por beneficiario, del andlisis de la encuesta PRANI
(1996)'®, surge gue aunque los comedores con menor numero de
beneficiarios cumplen esta meta, los promedios por departamentos son
mucho mas bajos. El promedio de caloria que se brinda por dia en la
provincia es de 578grs de proteina, con un déficit de un 30% en el aporte
calorico y casi un 10% menos del aporte proteico en relacion con la ingesta.

La poblacion asistida de Comedores Infantiles segun encuesta
1996 es de 31.189 nifios. Los nifios de dos a cinco afos representan un total
de 10.143 (33% del total). Otros beneficiarios como nifos de seis a catorce
anos, y otros grupos de riesgo social como embarazadas, discapacitados y
algunos ancianos representan un total de 21.046 (67%).

La distribucion de comedores infantiles segun zona,
departamento, y localizacion urbana, rural o peri urbano, conforme datos

Encuesta 1996 es la siguiente:

Zona Puna Quebrada Valle Selva Total
N° 63 18 110 76 267
% 24 7 41 28 100

Conforme la distribucién de beneficiarios por departamento, la
mayor proporcién (8287 nifios) concurre al departamento Dr. Manuel
Belgrano, y dentro de éste en la ciudad de San Salvador de Jujuy, capital de

la Provincia, se concentra el mayor nimero de comedores infantiles (24%).

'® Conforme datos Diagnéstico Provincial de Comedores Infantiles PRANI.1996.
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Las condiciones de funcionamiento de los servicios
alimentarios son deficitarias, mas del 50% de los comedores de la provincia
detentan un espacio fisico insuficiente para el desarrollo de las tareas, con
disposiciones sanitarias inadecuadas y escaso equipamiento basico.

El 57% de los comedores infantiles presentan algun tipo de
relacién con el puesto de salud. El tipo de control consiste en vacunacion,
buco-dental y de salud. Seguh evaluacién del estado nutricional y frecuencia
del control el 78% no supera mas de dos veces por afo. El seguimiento se
efectiia con la visita de los agentes sanitarios a los comedores, y la
informacién es registrada exclusivamente en el Puesto de salud.

Otras actividades adicionales al comedor infantil que no son de
caracter sistematico ni integran la rutina del servicio, son las tareas
recreativas o de apoyo escolar, y funciones de guarderia infantil, y no
superan el 35% de los comedores.

Las posibilidades de sustentabilidad de los comedores
infantiles son limitadas considerando que las tareas complementarias para
conseguir recursos alternativos propios como huertas, granjas, produccion
de pan, etc. representan el 13% de los servicios. Las actividades habituales
son de generacion de fondos adicionales, mantenimiento del servicio.

Por otra parte la proyeccion del Comedor Infantil es débil, con
un bajo nivel de insercion comunitaria en las practicas diarias del servicio. El
grupo de voluntarios que realizan las prestaciones no supera un numero
reducido de madres que atiende regularmente los beneficiarios. Un 30% de
los comedores en su mayoria con dependencia municipal tienen personal
rentado para la atencion del comedor. La estimacién de los efectores

voluntarios en el programa es de un efector cada 30 nifios comensales.
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DIFICULTADES DE IMPLEMENTACION DEL PROGRAMA

Si bien al conseguir la partida del programa nacional
PROSONU para el financiamiento de los comedores, la provincia realizd un
mapeo determinando las zonas 'mas criticas de poblacién con necesidades
basicas insatisfechas (NBI) a efectos de seleccionar la poblacion
beneficiaria, pero no se mantuvo continuidad en la supervision y monitoreo
del programa. De manera tal que no se consideraron variables como las
migraciones poblacionales en determinadas épocas del afio, el deterioro
progresivo de las condiciones de vida de la poblacién, mejoras en la relacion
costo efectividad del servicio, aplicacién de otras medidas socioeconémicas
para atender requerimientos basicos de alimentacién de grupos vulnerables,
etc. con el consecuente desfinanciamiento paulatino del programa.

Por otra parte concurren en la prbvincia otros programas
alimentarios como el Subprograma de Comedores Escolares, Vigilancia
Epidemiologica Nutricional (VEN) que no trabajan de manera articulada
integrando acciones de cooperacion y promocion social lo que deriva en la
superposicion de recursos y resta eficiencia.

El presupuesto estipulado no contempla gastos para
mantenimiento del comedor, combustible y equipamiento, costos operativos
que son paliados con acciones de recaudacion de fondos o donaciones en |la
minoria de los servicios, por lo general en la practica destinan un porcentaje
de la partida para estos gastos disminuyendo el monto de la prestacién
alimentaria.

La evaluacion de los comedores es de caracter indirecta a
través de entrevistas en sede con los responsables, se brindan orientaciones
referidas a funcionamiento, condiciones de atencion, cobertura, elementos
de registro, y observaciones de uso de fondos asignados. En cuanto a
medicion del impacto nutricional no se dispone de informacion
antropométrica de los beneficiarios, por lo cual no se puede estimar el

beneficio esperado.
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Otra variable critica en la racionalidad de este tipo de beneficio
es |la escasa calificacion del recurso humano en tematicas como
manipulacién y preparacion de alimentos, organizacién y administracion del
servicio, atencion de beneficiarios, etc. Se detecté un 3% de comedores con
formacion en estos criterios operacionales basicos.

A partir del afio 1996 con la conformacién del equipo técnico
del Programa Alimentario Nutricional infantil (PRANI), que tenia por objetivo
mejorar la prestacion alimentaria de los nifios de 2 a 14 afos que asisten a
comedores infantiles y escolares, mediante acciones de capacitacion,
mejoramiento de infraestructura.y equipamiento basico, se encaré la tarea
de optimizar el funcionamiento del programa de comedores infantiles.

Se realiz6 asi en los afos 96 y 97 un relevamiento de los
comedores a fin de determinar la poblacion asistida, necesidades y calidad
de la prestacion alimentaria. Como resultado del diagnéstico provincial
efectuado se inici6 un proceso de reformulacién del programa con el
abordaje de problematicas como la organizacién funcional de los servicios, la
sistematizacion de la informacion para insumos en la ulterior definicién de
metas nutricionales.

Esta tarea se realiz6 mediante acciones de capacitacion con
equipos técnicos locales en las regiones sede de los servicios, para la
transferencia de saberes instrumentales al voluntariado del comedor y
madres de beneficiarios directos. La capacitacion se focalizé en las zonas de
valle y ramal de la provincia en departamentos con fuerte concentracion de
poblacion NBI y amplia cobertura del programa.

Simultaneamente en el primer periodo de implementacion del
PRANI en Jujuy, se ejecutaron algunas obras de infraestructura y dotacion
de equipamiento a comedores. La instancia, prevista en el programa, de
transformacion progresiva de los comedores en Centros de Cuidado infantil
no llegd a efectivizarse.

De las conclusiones sobre las 1° Jornadas de Politica Social
Nutricional Alimentaria en la provincia de Jujuy (1995)'° se desprende que el

programa PRANI persigue un cambio en la funcién social de los comedores

¥ UCEP-PRANI-JUJUY. Conclusiones de las 1° Jornadas de Politica Alimentaria Nutricional
Infantil. 1995.
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infantiles movilizando al grupo obijetivo de la tarea capacitadora desde un rol
paliativo de las limitaciones nutricionales de los nifios beneficiarios, hacia un
rol de promocién del crecimiento y desarrollo de la poblaciéon infantil.

Con la actual gestion nacional de gobierno, en momentos de
reestructuracion de la ex Secretaria de Desarrollo Social y de los programas
sociales dependientes de la misma, queda abierto el final de programas
como éste que, al menos en sus objetivos, plantearon intentos de introducir

racionalidad en la gestion de las politicas alimentarias.

OTRAS CONSIDERACIONES

De la normativa funcional del Programa Provincial de
Comedores infantiles® se desprende que ademas de los objetivos de
proteccion y mejoramiento del estado nutricional de los niflos pertenecientes
a hogares socio econdémicamente desfavorecidos el programa persigue
objetivos de promocidn social tales como:

o “‘generar acciones complementarias como el cultivo de
huertas e instalacion de granjas familiares y comunitarias,

] motivar el desarrollo de acciones atinentes al conjunto
de necesidades infantiles y de los ambitos de pertenencia familiar y
comunitaria del menor,

a alentar la participacién de la poblacion procurando
fortalecer las organizaciones comunitarias existentes o fomentar su
creacion donde no las hubiere para fortalecimiento del servicio
alimentario”.

Se considera que alcanzar efectividad y metas de
autosustentabilidad en un programa social requiere, de acuerdo a las
evidencias disponibles, crear espacios favorables a la participacion activa de
la comunidad.

En cuanto a los programas sociales, se esperaba que
contribuyeran a crear condiciones de autosostenimiento, es decir, que la

comunidad asistida desarrollara en el proceso un crecimiento significativo de

% Informacién extractada de resoluciones ministeriales de regulacion y normatizacion del
programa de Comedores Infantiles. MBS. Ministerio de Binestar Social.
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sus propias capacidades para continuarlo. En la realidad la participacion de
la comunidad se fue restringiendo, pese al caracter autogestivo del programa
en sus inicios, datos de la encuesta PRANI 96 muestran que solo el 39% de
la poblacion vinculada al programa participan y de manera limitada a tareas
de mantenimiento del servicio.

Los escasos ejercicios orientados a analizar los aspectos
nutricionales del programa se circunscriben a la ya lejana evaluacion de
Cides/OPS (1986), a los estudios y encuestas de comedores realizados por
el Programa PRANI entre 1993 y 1998. Aun cuando los resultados no
pueden extrapolarse al conjunto de las provincias, el patrén observado®
permite una razonable aproximacion al conocimiento de la calidad de las
prestaciones, entre las que se destacan:

a el valor calérico del almuerzo, la prestacibn mas
importante, esta en el orden de las 500 calorias diarias, por debajo del
promedio hallado trece afos atras en la evaluacion Cides/OPS?. La
cantidad de proteinas ofrecidas, sélo en el almuerzo no representa la mitad
del requerimiento diario. ‘

] El contenido de nutrientes criticos es fuertemente
dependiente de |la presencia de alimentos de alta elasticidad en relacion a su
precio, por lo que ante situaciones de demora o irregularidad de las partidas
presupuestarias, su consumo disminuye comprometiéndose la calidad de la
dieta ofrecida en el comedor.

La situacion descripta en el ultimo parrafo es la realidad a la
que se enfrentan diariamente una proporcion importante de comedores, esto
es, los problemas presupuestarios que tienden a agravarse en nuestro pais
que afectan la densidad nutricional de la dieta reproduciendo y no mejorando

el nivel de la dieta hogarefia de nifios pobres.

?' Britos, Sergio. La gestién y pensamiento nutricional del sistema de comedores de
Argentina. Conferencia. Xlll Congreso Argentino de Nutricion. SAP-SAN . Mar del Plata.
1999.

?2 CIDES,OEA,OPS. Contenidos y Prioridades de Educaci6n Alimentaria para la poblacién
infantil. Boletin CESNI. Volumen [Il. Diciembre. 1990.
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En sintesis tal como esta funcionando el sistema de

comédores, conforme los estudios de los organismos mencionados, “el
mismo (afirma Sergio Britos®®) no parece estar teniendo impacto en los dos
principales problemas de los nifos en edad preescolar el retraso del
crecimiento y la deficiencia de micronutrientes”. Es necesario revisar la
racionalidad de las acciones de asistencia alimentaria en el marco global del
gasto social discutiendo aspectos como la cobertura en momentos de
creciente crisis econémica, la definicion de objetivos coherentes con los
demas programas dirigidos a combatir la pobreza, y criterios racionales para
la asignacion de sus recursos entre areas geograficas, niveles de pobreza y

edades de los beneficiarios.

23 .2 & - . -
Informacion extractada de resoluciones ministeriales de regulacion y normatizacién del
programa de Comedores Infantiles. MBS. Ministerio de Binestar Social.
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CAPITULO i

PARTICIPACION COMUNITARIA
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¢ QUE Es LA PARTICIPACION?

Partiendo de una perspectiva global podemos decir que toda
persona tiene la capacidad de actuar en el mundo en que vive. Ademas
puede tomar decisiones que afectaran su vida; es a partir de esa suma de
decisiones .individuales y colectivas que el mundo se ha ido transformando, y
con ello la humanidad.

Participar es precisamente ejercer ese poder de tomar
decisiones, actuar y transformar la realidad en el sentido de la
construccion de la propia existencia. Esto es vital para que el ser humano
se desarrolle en plenitud con la practica total de sus funciones fisicas,
psiquicas y sociales.

También podemos definir la participacion desde su dimension
social pensandola como un proceso social, que supone un ejercicio
permanente de derechos y responsabilidades, por la condicion de ser
ciudadano sujeto de derechos. Cifiéndonos a la etimologia del término la
accion de participar, de “hacerse parte de”, de compartir, remite a una
estrategia opuesta al individualismo, a practicas particulares o aisladas
sin interconexion.

De modo que una de las claves del proceso de participacion

es una combinacion eficiente del binomio derechos-responsabilidades.

LA PARTICIPACION SE HALLA EN LA NATURALEZA MISMA DEL SER HUMANO

En este trabajo se parte de concebir que el derecho a la vida
supone o lleva implicito el derecho ala participacion, al respecto en el lll
Encuentro Latinoamericano de Trabajo Social (Lima, Perd) afio 1984 Sela
Sierra expresa “ una de las primeras condiciones de la existencia, de la
conciencia del ser y del estar, es la de poder participar del entorno en
que se-va-siendo y de las determinaciones que hacen posible o no ese

ser —si- mismo”. %

* Sela Sierra. Conferencia presentada en el lll Encuentro Latinoamericano de Trabajo
social. Lima. Peru. Humanitas. 1984
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El Informe de las Naciones Unidas sobre Desarrollo Humano
centrado en la participacion (1993) senala: A

“Una participacion mayor de la poblacion no es mas una vaga
ideologia basada en los buenos deseos de unos pocbs idealistas. Se ha
convertido en una imperativo, una condicion de supervivencia’.

El término tiene una connotacién dinamica en tanto es un
proceso social que mueve a actuar, al ejercicio permanente de derechos y
responsabilidades. Pero aun mas, la participacidon implica devolver a la
poblacion un derecho que le pertenece. En la identidad basica del ser
humano, se halla la necesidad de la participacion. Juan XXII, en su
Enciclica Mater et Magistra destaca que “ en la naturaleza de los hombres se
halla involucrada la exigencia de que en el desenvolvimiento de su actividad
productora, tengan posibilidad de empenar la propia responsabilidad y
perfeccionar el propio ser “. El involucramiento es una exigencia interna de
la naturaleza misma del ser humano.

Concluimos entonces que la participacion, aunque esgrimida
como herramienta de trabajo, es al mismo tiempo un fin en si misma. Hace a
la naturaleza del ser humano participar. _

La participacion eleva su dignidad y le abre posibilidades de
crecimiento y realizacion. Esto significa que toda persona para desarrollarse
en plenitud tiene o debe tener el poder o la capacidad de actuar en el mundo

en que vive.

LA PARTICIPACION COMUNITARIA

ANTECEDENTES HISTORICOS

Resulta necesario revisar los antecedentes histéricos a partir
de los cuales se va construyendo el concepto y las corrientes tedricas que lo
sustentan.

En la medida que los programas estatales de asistencia
empezaron a experimentar dificultades durante los afios 70, alcanzando el
gasto en materia de asistencia social niveles sin precedentes, comenzo a

cuestionarse la intervencion del Estado en los asuntos sociales.
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Los criticos de la participacion gubernamental empezaron a
atraer la atencién, y sus enfoques invadieron los circulos intelectuales y
politicos. La corriente de derecha radical afirmaba que la intervencion del
estado en cuestiones sociales socava la iniciativa y responsabilidad
individuales. En esta linea los paises industriales se comprometieron a
disminuir la participacion del gobierno en materia de accion social y a
aumentar la iniciativa privada.

También con el resurgimiento de las ideas marxistas en
circulos académicos, quienes habian criticado con anterioridad a los
gobiernos por no destinar fondos suficientes a acciones de servicio social,
empezaron a criticar esa asignacioén de recursos por estar al servicio del
capitalismo. Segun James Midgley en su estudio histérico sobre el
surgimiento y posterior desarrollo del término participacién comunitaria®
estas ideas, contribuyeron a socavar la legitimidad de la accion social por
parte del gobierno.

De esta manera se abren paso enfoques alternos en el campo
de lo social como la Participacion de la Comunidad y la propuesta de su
intervencion en la prestacion de servicios para su propio bienestar. La
expresion Participacion de la comunidad es de reciente cufio, aunque
reconoce numerosos antecedentes historicos. Desde la vertiente ideoldgica,

"

para % Midgley y colaboradores, 1986, se inspira en “... una mezcla de
populismo, individualismo y anarquismo; mientras el populismo vincula el
concepto de participacion con la “gente”, el individualismo democratico
habla de la democracia participativa, y el anarquismo promueve la
participacién comunitaria como factor de lucha antiestatal .

Entre los esfuerzos anteriores a la Participacion de la
Comunidad se encuentra el enfoque convencional de Desarrollo de la
Comunidad. Este concepto es introducido por las administraciones
coloniales britanica y francesa en un intento por lograr el apoyo local hacia
proyectos de desarrollo. Se fundaba en la idea de que las comunidades

locales suministrarian la fuerza laboral para estos proyectos mientras que

. Kliksberg, Bernardo y otros. La Politica Social, El Estado y La Participacion de la
Comunldad Pobreza Un Tema Impostergable. Clap 1994.

Kllkeberg, Bernardo y otros. La Politica Social, El Estado y La Participacion de la
Comunidad Pobreza Un Tema Impostergable. Clap 1994.
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las autoridades coloniales brindarian personal calificado, tecnologia de
avanzada y los materiales. Se decia que la gente y el gobierno conjugarian
sus esfuerzos para crear servicios en beneficio de la comunidad.

Hacia 1970 los programas de desarrollo de la comunidad
fueron perdiendo vigor y atractivo, en varios paises se volvieron burocraticos
e ineficientes, con frecuencia se asignaban los recursos de los proyectos a
otros fines, y los fondos recaudados por la gente para los mismos
desaparecian, etc.

En el ambito académico se va perfilando un creciente
antagonismo a la participacion estatal en los planes de desarrollo, con
diversos argumentos como la actitud de paternalismo imperante en los
servicios estatales que promueven un desarrollo "desde arriba hacia abajo”
tratando a la poblacion como beneficiaria pasiva de los servicios sin
involucrarla en el proceso de toma de decisiones; los intentos del gobierno
suprimen la capacidad innata de la comunidad para resolver sus propios
problemas ocasionando su “desmovilizacion”; la creencia de que la
participacion de los gobiernos actia como inhibidora de las repuestas de
base y genera la dependencia de las instituciones estatales. Y quienes
inspirados en ideologias antiestatales postulan que los gobiernos actuan en
materia de accion social para controlar, manipular y subvertir los intereses
de la gente.

Consecuentemente con la ultima postura, otros tedricos
pusieron énfasis en los esfuerzos del Estado para oprimir a la gente
mediante técnicas mas sutiles como la “cooptaciéon”.  Autores como
Bugnicourt (1982) describen lo que llaman las ‘“instituciones seudo
participativas” creadas por el estado para cooptar y manipular a la gente
haciéndole pensar engafosamente que participa en el proceso de toma de
decisiones cuando en realidad se asegura el seguimiento de directrices ya
establecidas.

Con la pérdida de vigencia de los modelos convencionales de
desarrollo, surgieron corrientes que perseguian una forma mas radical de
desarrollo local mediante la participacion local. Eran ideas de accién social
derivadas de camparias de activistas tales como Saul Alinsky (1946-1971)

en Estados Unidos. Poniendo el énfasis en las necesidades de las
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comunidades con privaciones, proponian ensefnar a los pobres tacticas de
negociaciéon politica y de poder. Afirmaban que la participacion de la
comunidad trata de conferir poder a la gente para tomar sus propias
decisiones y trabajar independientemente para mejorar su vida.

Autores como Majeres, White, Holnsteiner (1977, 1982)%
sostienen que a diferencia del enfoque de desarrollo de la comunidad, que
fomentaba la dependencia y la pasividad, la participacion de la
comunidad surge como estrategia de trabajo para la toma de
decisiones democratica, evitar la explotacion de los pobres vy su

dependencia de los servicios estatales.

PRIMEROS ALCANCES DEL FENOMENO DE LA PARTICIPACION COMUNITARIA

Son diversas las primeras definiciones de la participacién de la
comunidad. Dakley y colaboradores (1991) encuentran tres elementos que
la caracterizan. Primero se define la participacion como contribucion,
implica un compromiso voluntario de trabajo, tiempo, dinero y recursos por
parte de la comunidad para actividades comunitarias. Un segundo elemento
es la organizacién, la participacion no es un proceso fortuito sino que
involucra la conformacion de organizaciones como consejos, comités, etc.,
a través de los cuales se canalizan los fines de la participacion. El tercer
elemento es la obtencién de poder, supone autosuficiencia econdmica,
independencia en la toma de decisiones relativa a las propias prioridades y
programas requeridos por parte de la comunidad. Este elemento es el mas
caracteristico del enfoque de participacién comunitaria y que lo diferencia
de otros activismos como el del voluntariado social por ejemplo; y para tener
poder efectivo en la resolucion de la propia existencia diremos ademas que
demanda el entrenamiento de los comunitarios en actitudes, habilidades y
destrezas necesarias para negociar la implementacion de politicas socio
econdmicas favorables y adecuadas a sus metas de realizacién personal y

social.

" Klisberg, Bernardo y otros. Pobreza el Drama Cotidiano. Participacion de la Comunidad
en asentamientos de viviendas marginales en paises del Tercer Mundo. Holsteiner y otros
1977. ‘
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Con la inclusion del tema de la obtencion de poder se divide el
territorio entre los defensores de la participacion comunitaria que rechazan el
patrocinio gubernamental; y quienes reclaman el apoyo estatal. Los primeros
consideran que la gente naturalmente tiene la capacidad de organizarse, de
movilizar los recursos necesarios, y de lograr verdaderas mejoras en las
condiciones locales sin requerir el apoyo estatal. Mientras los segundos
afirman que las comunidades locales deben negociar la ayuda a sus
iniciativas de desarrollo pero manteniendo su autonomia mediante el control
de los recursos asignados; promueven un proceso de toma de conciencia
en los comunitarios conociendo mejor su situacion, aprendiendo a usar
tacticas de confrontacion para exigir servicios y asegurar el apoyo adecuado
a sus esfuerzos de desarrollo.

Finalmente una tercera corriente 2 que postula la busqueda de
la asistencia externa de organizaciones no gubernamentales a los proyectos
comunitarios de desarrollo. Estas organizaciones sostienen son progresistas,
estan comprometidas con los ideales de participacion, con mecanismos
flexibles de administracion y libres de las limitaciones de normas vy
reglamentos burocraticos. Ademas pueden transferir a las comunidades
técnicas de trabajo que les: confieran mayor poder, incrementen su
capacidad resolutiva de problemas de organizacion, etc., y tienen acceso a
fondos de asistencia internacional para proyectos de desarrollo.

James Midgley y colaboradores abogan por una sintesis que
en vez de polarizar las respuestas del Estado y de la Comunidad a las
necesidades humanas, las conjugue a ambas. Deberian tenerse en cuenta
los papeles respectivos del Estado, de |la comunidad y de las
organizaciones no gubernamentales analizando los puntos fuertes y débiles
de cada uno de estos actores sociales en el Desarrollo, siendo posible

encontrar estrategias para la armonizacion de sus contribuciones.

Las perspectivas que proponen estas relaciones en términos
de cooperacion y consensos aportan férmulas distintas a las que ponen el

acento en conflicto y la confrontaciéon, como la creacion de consejos

8 Marsden y Oakley.1982. La Politica Social, El Estado y La Participacion de la Comunidad
Pobreza Un Tema Impostergable. Clap 1994.
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comunitarios de control, procedimientos formales obligatorios de consulta
entre 'funcionarios y la comunidad local, capacitacion para la participacion
para funcionarios y la sociedad civil en general, etc.

Al respecto diremos que las estrategias de una perspectiva de
conflicto basadas en el conocimiento comunitario de la estructura social, de
su propia ubicacion en la misma por un proceso de toma de conciencia,
como de las tacticas de negociacion politica, etc, son igualmente validas y
pueden conciliarse con las perspectivas conciliadoras, instrumentandose
ambas de manera efectiva para fortalecer la posicién de la comunidad en su

interrelacion con otros actores sociales en procura de su bienestar.

EL TEMA DEL PODER EN LA PARTICIPACION

La participacion contiene una idea fuerza sobre el poder; es el
ejercicio de la cuota de poder asumido por cada uno de los integrantes del
proceso. La participacién solo es posible si la comunidad toma conciencia de
este factor esencial y lo retiene para si, activandolo. No hay participacion sin
poder.?

La historia demuestra que las personas siempre han
participado dentro de sus comunidades en la toma. de decisiones para
solucionar los problemas que las afectaban, han creado exitosamente
vinculos de solidaridad entre si para asegurar su subsistencia, generar
formas de intercambio, de trabajo, de serVicios, etc.

El problema no es tanto una falta de participacion de la
poblacion en las actividades comunitarias, se trata de su falta de acceso a
los procesos de toma de decisiones que tienen lugar fuera de la comunidad,
aunque impactan sobre la misma. Con menores recursos son impotentes
para determinar, si los recursos, servicios o informacién los afectaran, si -

seran integrados en sus vidas o no.

2 gignes, Juan aragonés. Cooperativismo, participacion y poder. Centro Educacion
cooperativa. Valencia. 1987.
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El poder consiste concretamente en la toma de decisiones
estrétégicas como en la determinacion de las metas, en la aplicacion de las
decisiones, y en el control — evaluacién permanente del funcionamiento del
programa.

En términos de Vicente de Paula Faleiros participar es la
fuerza social organizada de acuerdo a los intereses de una clase social
determinada

Mary Racelis (1994) considera un eje central en la participacion
“el conferimiento de poder al pueblo en lugar de perpetuar las relaciones
generadoras de dependencia propias de los enfoques de la cima hacia la
base.”La idea es compartir realmente el poder, investir a la comunidad de la
posibilidad de decidir, dotandola de mecanismos concretos de deliberacion
para ejercerlo”.

Destaca que “el requisito mas importante y decisivo a tenerse
en cuenta es que las autoridades locales deben tener la firme voluntad
politica de compartir partes de su poder con sus constituyentes”. Un
obstaculo fuerte en el camino ala movilizacion de la participacion es si
existe una voluntad en ese orden. Si hay disposicion efectiva de compartir el
poder.

A veces esta condicion no existe. El proyecto social responde a
intereses sectoriales, y dar participacidon podria obstaculizarlo. En otras
ocasiones el calculo es que disminuiria el poder de las autoridades.

Experiencias como el presupuesto participativo municipal de
Porto Alegre®, donde no solo se redistribuyeron los fondos publicos de un
modo mas equitativo sino se establecio un nuevo marco de relaciones
politicas; una comunidad con capacidad de resolucion  mediante
mecanismos municipales estables de participacion ciudadana. Como
corolario de todo esto las autoridades municipales de Porto Alegre recibieron
un apoyo creciente de la poblacion de toda la ciudad, sus bases reales de
poder no disminuyeron compartiéndolo, sino aumentaron, y fueron reelectas

en varias oportunidades.

* Navarro, Zander. La democracia afirnativa y el desarrollo redistributivo: el caso del
presupuesto participativo en Porto Alegre, Brasil (1989-98)" Seminario Programas sociales,
Pobreza, y Participacion. BID, 1998.
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OBJETIVOS DE LA PARTICIPACION COMUNITARIA

Llegamos a la pregunta del para qué sirve la participacion,
cuales son los objetivos de propender a un trabajo participativo con la
comunidad.

Considerando que participar es una palabra cargada de
ideologias y puede tener diferentes interpretaciones, diversas son las
posturas en este tema, y sujetas a la conceptualizacion que se sustente
sobre el término participacién comunitaria.

SEHAS®! postula la participacién en los grupos sociales como
una meta instrumental, que esgrimida como herramienta de trabajo moviliza
a los actores comunitarios a actuar, y marca el horizonte final de los
programas sociales.

Poner en marcha un proceso de distribuciéon del poder es
en sus tres aspectos: politico, técnico y administrativo.

A los fines del presente trabajo que investiga la participacion
comunitaria en un programa social focalizado, en este caso que operativiza
un- servicio concreto como es el comedor infantil, interesa definir los
objetivos de la participacion al interior de una organizacion social.

Siguiendo a David Burin, y otros autores en sus escritos sobre
organizaciones populares *(1994), éstos definen la participacién como un
proceso social, que supone un ejercicio permanente de derechos vy
responsabilidades, en las distintas etapas y niveles de la organizacion. De
modo que sitian como una de las claves del proceso participativo la
combinacion eficiente de la dupla derechos-responsabilidades. Se trata
de asignar a cada integrante una responsabilidad en la medida que pueda
asumirla, y para cada nivel de la organizacion habra un interés y una
capacidad para asumir una responsabilidad de forma individual o
compartida.

Por lo cual se puede considerar a la participacion

sustancialmente como un medio para lograr una gestion eficiente.

3 SEHAS. Capacitacion y organizacion popular. Lineamientos metodoldgicos. Humanitas-
SEHAS. 19886.
32 Burin, David, karl, Levin. Hacia una gestion participativa y eficaz. Ciccus. Buenos Aires.
1994.
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También se postula un objetivo politico, considerando los
efectos que genera en la comunidad la posibilidad de participar.

Brevemente diremos al respecto que el hecho de que cada
persona en una organizacion pueda expresar sus opiniones, tomar
decisiones o realizar acciones, genera una mayor confianza en sus
capacidades personales, y por ende una creciente aufovaloracién, que es la
base para el crecimiento y desarrollo humano. Esto ademas posiciona a los
comunitarios de manera activa y critica frente a las necesidades que viven
y a las soluciones posibles, de tal manera que el desarrollo personal, la
autovaloracién y la seguridad al tomar decisiones no sélo incrementan la
eficacia de una organizacion, sino que le dan un lugar social a la
demanda comunitaria.

Los autores concluyen que desarrollar la participacion en los
grupos y en las organizaciones sociales “significa conocer y practicar una
serie de normas, valores y actitudes que sirven como aprendizaje para la
vida colectiva’. Una organizacion participativa es una experiencia que ayuda
a desarrollar en los comunitarios una valoracién positiva de la participacion
como mecanismo impulsor de los procesos democraticos en el conjunto de
la sociedad.

Juan Aragonés Signes, en su libro de Cooperativismo,
Participacion y Poder (1987), habla de una sociedad autogestionada, y dice “
esta sera la que todos, con nuestra preparacion y ganas de participar,
seamos capaces de realizar". Es decir que el desarrollo de un proyecto
politico de sociedad es una corresponsabilidad de todos, para lo cual los
procesos participatorios vivenciados colaboran en gran medida.

Asociando la definicion adoptada en parrafos anteriores, donde
se precisa la nocion de la participacion como un derecho humano vinculado
a la naturaleza misma de la propia existencia, en una organizacion la
participacion es un atributo que la misma le otorga al individuo, para que
éste responsablemente aporte el esfuerzo necesario en la consecucion de
los fines de la propia organizacion. De esto concluimos que al ejercerse el
derecho huméno de patrticipar, se desarrollan libremente las potencialidades
inherentes a la naturaleza humana y se obtiene una mayor calidad de vida

social.
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OBJETO DE LA PARTICIPACION COMUNITARIA.

De la literatura sobre Gerencia social y Desarrollo Centrado en
la gente o Desarrollo a escala Humana se toman las siguientes precisiones:

o La participacion implica grados de intensidad que van
desde las simples acciones operativas de un plan de accién, el
autodiagnostico comunitario, y finalmente la toma de decisiones en el disefio
de las politicas de desarrollo locales.

] Para Vincent Max Neef la participacion es una categoria
axiolégica que demanda acciones en las cuatro dimensiones en las que se
desenvuelve la existencia humana: en el orden del ser, tener, hacer y estar.

El objeto, la materia de la participacion consecuentemente con
los objetivos postulados debe ser el proceso integral de implementacion de
un programa social, en todas sus instancias desde la génesis del mismo
hasta su operativizacion.

De la literatura existente sobre el fendmeno de la participacion
se desprenden tres niveles o formas posibles de participar. Cada nivel
implica grados que difieren en intensidad en el proceso creciente de

ejercicio de esa capacidad de transformar la realidad.

IParticipar Conociendo Informacion|

Un aspecto importante para impulsar el proceso participa torio
es el acceso a la informaciéon entre los integrantes de una comunidad,
sociedad, u organizacion. Esta es que las personas cuenten oportunamente
con los datos necesarios para que puedan opinar y sus opiniones tengan
fundamento.

En la organizacién derivada de la aplicacion de un programa
social si todos tienen la misma informacion al mismo tiempo se evitaran
conflictos, y si los mismos aparecen se abordaran desde una discusion
entre iguales que manejan idénticos elementos sobre el tema en cuestion,

de tal manera que la organizacion podra crecer a partir de ellos.
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La informacién compartida mediante una fluida comunicacion
forma un verdadero tejido entre los distintos elementos y niveles de la
organizacion. Permite a todos estar informados de la marcha de la
organizacion, de lo que hace cada integrante o de las relaciones del grupo
con otras organizaciones.

La entrega de informacion debe efectuarse a través de canales
claros, reconocidos y aceptados por todos los integrantes; y ser de caracter
permanente para facilitar la integracion y el compromiso de los participantes
con el grupo.

En este nivel informativo podemos participar:

- Recopilando, suministrando y elaborando informacion.

- Informandose y comunicando informacion.

- Pidiendo asesoramiento en la toma de decisiones.

IParticipar opinando|

Este nivel consiste en la consulta al grupo antes de la toma de
decisiones en los asuntos de la organizacion. Es lo que garantizara el buen
funcionamiento de la misma permitiendo que todos se sientan involucrados
en la marcha del grupo y de la empresa. El fondo de la cuestion pasa por
las formas en que se realiza la consulta.

En relacion a este segundo nivel podremos participar:

- -Manifestando opiniones y sugerencias.

- Participando en los debates.

- Evaluando las consecuencias de una decision.

- Controlando y evaluando a nuestros representantes.

- Planificando.

[ Participar decidiendo

En la vida de cualquier organizacion continuamente se toman
decisiones. Se esta siempre optando entre hacer una cosa u otra y de este

modo se va definiendo el quehacer real del grupo.
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; Suele ocurrir que se toman las decisiones sin que todos den su
opinidn ya sea porque no se consulta o por falta de interés de algunos
participantes, etc. El problema es que una decision asi tomada genera
resistencia. Los dirigentes de las organizaciones juegan un rol importante en
la manera que se toman las decisiones; su papel sera conducir este proceso
y contribuir a que los integrantes participen activamente.

En este nivel es factible participar:

- Eligiendo y renovando a los representantes.

- Aceptando asumir la representacion de los demas
integrantes en alguna funcion.

- Integrando comisiones de trabajo.

- Delegando atribuciones en otro.

- Decidiendo con autonomia en funcion de Ia
responsabilidad que el grupo delega en cada uno de nosotros.

Como complemento de los alcances de la participacion en el
ambito organizacional, y atendiendo a su dimensién social, como meta
instrumental, que moviliza a un sector social a la lucha por sus objetivos de
clase, importa presentar la problematica de la participacion desde la vision
de Vicente de Paula Faleiros, que reconoce en este fendmeno una idea
fuerza que esgrimida satisfactoriamente por los grupos sociales
populares conduce a la conquista de sus objetivos e intereses.*

El autor advierte que es uno de los conceptos mas utilizados en
la practica social pero también el que mas discusién ha provocado por su
caracter ideolégico. En esta linea en un discurso de sometimiento y
adhesion acritica a los fines del sistema capitalista, el objeto de la
participacion significa “llevar a cabo comportamientos individuales de
busqueda y libre eleccion de aquello que esta disponible en la situacion
presente”’, y comportamientos colectivos de asociacion y promocion de
recursos, siempre a partir de metas preestablecidas ajenas a la propia
comunidad. Con esta concepcién dice el autor, se oponen los apaticos y
perezosos a los esforzados y denodados, estos ultimos son quienes

ejecutan objetivos estatuidos, es el caso de las organizaciones sin tradicion

¥ Vicente de Paula Faleiros. Trabajo social e Instituciones. Ed. Humanitas. Y Metodologia e
Ideologia del Trabajo social 4° edicién buenos aires .1992.
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democratica que en su interior “premian” a aquellos que participan de los
objetivos programados con puestos y recompensas.

De modo tal que la ausencia de participacion en este nivel
simple de ejecucion de accicnes ya disefiadas (como tantos programas
definidos en oficinas y estamentos del nivel central para la comunidad), es
interpretada como incapacidad de la comunidad para asumir “la
responsabilidad de la vida social y politica” acusandosela de ser incapaz de
elegir o decidir. Se trata de una gestion social de participacién, planificada
en niveles técnicos y politicos, orientada para dinamizar esa “integracion”,
para llevar a la poblacion a utilizar recursos para su “modernizacién”, con su
adhesion voluntaria a ese proceso; la gestion oficial quiere que el pueblo
quiera o aprenda a desear los objetivos de desarrollo ya propuestos.

Otra versién posible, es la consulta de la comunidad en el
momento de planificacion. “La poblacion es consultada e incluida en el
proceso de informacién, pero excluida en el proceso de decision”.

Senala el autor que concurren diversas formas de participacion
coherentes con los sistemas socio politicos donde coexisten, como:

a La Representaciéon: de una base social determinada,
surgen ciertos representantes que van a debatir y resolver, en nombre de
esa base asuntos por ella propuestos. Esta participacion es confundida con
el sistema parlamentario, donde se limita el voto a la eleccion de los
representantes, cuando en realidad el problema de la representacion no se
resuelve por su eliminacion sino asegurando que las bases puedan ejercer
efectivamente control sobre sus representantes.

a| Participacion disimulada: cuando la sociedad esta
cerrada a la negociacion sobre la base del autoritarismo, de la exclusion o la
inclusion limitada de los sectores populares, no hay lugar para la
participacion por medios de presion. La posibilidad abierta a la comunidad es
una participacion difusa, para un arreglo mas o menos viable de su
supervivencia en la vida cotidiana.

a Participacion y lucha: la participacion es definida como
lucha, combate, movilizacion, presion, poder, o sea como articulacién de
fuerzas y estrategias en torno a los intereses de clase para conquistar

poderes, recursos y reconocimiento.
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’ a Participacién, autonomia e intereses: los grupos
sociales populares han buscado formas de participacibn que se
fundamenten, en su autonomia en cuanto organizacién, en su fuerza en
cuanto movilizacion. Evitando su reclutamiento por los poderes ptblicos,
estos grupos han buscado, aliandose a veces con técnicos, otros canales
para manifestar sus intereses. La presion de afuera supone organizaciones
auténomas, sin tutelas, y la posibilidad de negociacion.

Se amplia la perspectiva del fenébmeno de la Participacion,
cuyo objeto va mas alla de précticas aisladas de intervencion en programas
sociales, en experiencias asociativas, en acciones reivindicativas, etc. sino,),
retomando la expresion “fuerza social organizada” es el movimiento de
una comunidad que (haciendo uso de los canales mencionados) en ese ser

si misma va construyendo su propia existencia.

LA PARTICIPACION UNA ESTRATEGIA MAESTRA DE DESARROLLO

Hasta hace pocos afios la participacién comunitaria en el desarrollo
economico y social era un tema fuertemente discutido, objeto de
controversias, sujeto a etiquetamientos ideoldgicos.

Una descalificacion frecuente era considerarla parte del reino de las
utopias, “sin sentido de realidad’. A inicios del siglo XXI avanza un nuevo
consenso, que institucionaliza la participacion como politica oficial en los
programas de desarrollo.

Bernardo Kliksberg sintetiza este nuevo rumbo de las politicas
sociales concluyendo que se desarrolla la idea de una nueva legitimidad
asignada a la Participacion, una legitimidad macroeconémica vy
gerencial. “Es percibida como una alternativa con ventajas competitivas
netas para producir resultados en las politicas publicas”.

Al respecto destaca que la Participacion siempre tuvo en América
Latina una legitimidad de caracter moral: desde amplios sectores se planteé
como un derecho basico de todo ser humano, basado en las cosmovisiones
religiosas y éticas predominantes en la region. También tuvo continuamente

una legitimidad politica: es una via afin con la propuesta histérica libertaria
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de los padres de las naciones de la regién, y con la tendencia de la misma al
ideal democratico. ;

Esta relectura de la participacién como una estrategia maestra de
desarrollo tiene anclajes profundos en los severos problemas sociales que
afectan a los paises latinoamericanos;, es el panorama de pobreza e
inequidad pronunciadas, el que reclama respuestas urgentes y creativas. La
experiencia de resultados limitados y hasta frustrantes en las politicas de
enfrentamiento de la pobreza, ha dejado por contrapartida como uno de sus
saldos favorables la constatacién de que la participacion comunitaria puede
desatar potencialidades de gran consideracion para obtener logros
significativos y al mismo tiempo mejorar la equidad.

Es una vision del fendbmeno de participacién como una oportunidad,
que forma parte de un movimiento mas general de replanteo de la misma en
la gerencia de avanzada. Se inscribe en el marco de una nueva propuesta
de Desarrollo desde los Organismos Internacionales, “la participacion no es
simplemente una idea sino una nueva forma de cooperacion para el
desarrollo en |la década del '90 “( BID 1997 libro de consulta sobre
Participacién)L El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD 1993) afirma que la “Participacion es un elemento esencial del
desarrollo humano” y que la gente “desea avances permanentes hacia una

participacion total “.

ANTECEDENTES DE PROYECTOS PARTICIPATIVOS EN AMERICA LATINA

Pero el proceso va mucho mas lejos, en las sociedades
latinoamericanas va en crecimiento continuo de abajo hacia arriba la presién
por estructuras participatorias, y una exigencia en aumento sobre el grado
de genuinidad de las mismas. La poblacién demanda participar, y entre otras
causas apoya los procesos de descentralizacion de las instituciones, porque
entiende que éstos efectivamente ejecutados pueden ampliar los espacios
de participacion.

Los argumentos en pro de los procesos participativos, postulan
que desatar estos procesos da resultados muy superiores en el campo social

a otros modelos organizacionales de corte tradicional.
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Las urgencias sociales latinoamericanas, donde casi la mitad
de los habitantes de la regiéon estan por debajo de la linea de la pobreza, el
41% padece de algun grado de desnutricion, segun UNICEF el 60% de los
nifos son pobres. Asimismo mundialmente la regién es caracterizada como
la mas desigual del mundo, y es este panorama de inequidad y pobreza el
que reclama respuestas urgentes e imaginativas.

En la region numerosas experiencias en ejecucion indican que
la participacion comunitaria arroja resultados positivos en materia de
desarrollo social. Tres experiencias son actualmente referente internacional:
Villa El Salvador en Peri*, Las Ferias de Consumo Familiar en Venezuela,
y el Presupuesto Participativo Municipal en Porto Alegre®.

® En el primer caso 50.000 familias pobres se instalaron a
comienzos de los 70 en un vasto Arenal de las afueras de Lima, desprovisto
de recursos. Se organizaron con un modelo de municipio participativo, con
directivos por grupos de manzanas, y mas de 1000 espacios para la
deliberacion comunitaria, la recreacion y la cultura. En dos décadas, en
condiciones socioecondmir~as dificiles, levantaron con su esfuerzo
comunitario gran parte de la infraestructura fisica (38.000 viviendas, 64
centros educativos, 41 servicios de salud, etc.). Se desenvolvid una
importante vida productiva, cultural y social en medio de condiciones de
adversidad econdémica con resultados diferentes a los de otras poblaciones
marginales; donde se lograron metas sociales de envergadura como por
ejemplo el indice de analfabetismo que es un 3,5 % inferior a la media
nacional, la mortalidad infantil también es menor que la nacional, y estan
escolarizados la mayoria de los nifios y jovenes La experiencia (que hoy
abarca 250.000 habitantes) ha sido objeto de continuos laudos mundiales,
entre otras cosas por ser un modelo inédito de educacién popular y por ser
promotora ejemplar de formas de vida comunitaria. Carlos Franco, un
estudioso de la experiencia, sefiala como claves del éxito la practica

permanente de la participacién comunitaria, con el resultado del incremento

* Franco, Carlos. “Iméagenes de Villa El Salvador”. En B.Klisberg (comp.) ¢ Cémo
enfrentar la pobreza? Grupo Editor Latinoamericano, 1992.

- Navarro, Zander. La democracia afirmativa y el desarrolio redistributivo: el caso del
presupuesto participativo en Porto Alegre, Brasil (1989-98)" Seminario Programas sociales,
Pobreza, y Participacion. BID, 1998.
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de la autoestima individual y colectiva, que el autor describe de la siguiente
manera: “Cuando se conversa con los fundadores o los dirigentes no resulta
dificil advertir expresiones recurrentes de auto confianza colectiva,
certidumbres sobre la disposicion de un poder organizado, una cierta
creencia en las capacidades de la comunidad para proponerse objetivos y
unirse para su concrecion”.

@ Las ferias de consumo familiar de Barquisimeto implican
la aplicacion de la participacion comunitaria en un terreno economico dificil,
como es la comercializacion de productos de consumo masivo. Son una red
de 50 organizaciones donde participan productores agricolas, cooperativas,
asociaciones civiles, parroquias, que venden a la cuarta ciudad de
Venezuela verduras a precios un 40% mas baratos que los del mercado.
Venden 25 millones de doélares anuales, y cumplen al mismo tiempo
multiples funciones como la organizacion de los productores agricolas,
apoyo a la produccién popular, educacion nutricional, formacion en el
trabajo, y contribuyen al abaratamiento del costo de vida de los sectores
populares. Identifican como bases de su organizacion las reuniones
semanales de planificacic’m y evaluacibn por grupos, rotacion de
responsabilidades, toma de decisiones por consenso, informacién para
todos y vigilancia colectiva, espacios de encuentro fuera de la tarea. Entre
los pilares de sus logros mencionan una historia de formacién de un capital
humano y social, y se definen como un proyecto de vida, y no sdélo
productivo, orientado por valores como la solidaridad, el amor al trabajo, el
respeto, etc.

. El presupuesto municipal participativo de Porto Alegre,
con una poblacion de 1.300.000 habitantes y serios problemas sociales , el
alcalde electo abrié en 1989 un proceso por el cual las inversiones del
presupuesto municipal serian decididas por toda la ciudadania
participativamente. El municipio establecié un sistema organizacional
descentralizado que posibilité el acceso masivo de sus habitantes a la toma
de decisiones presupuestarias a través de su integracion a grupos vecinales
y niveles posteriores de representacion de los mismos. Los habitantes
recibieron por esta via informacion continua sobre el presupuesto y su
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