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INTRODUCCION

PUERTO RICO, la méas pequena de las Antillas Mayores del Caribe,
ha demostrado histéricamente una gran capacidad para encarar crea-
tivamente la multiplicidad de contradicciones, problemas, paradojas,
contrastes y desafios que se le han presentado a lo largo de su histo-
ria. El pafs ha sabido salir adelante frente a devastadores huracanes
tropicales, ha superado los impactos de politicas econémicas externas
que sacudieron fuertemente su base de produccién —como fue la do-
larizacién de su economia a principios del siglo XX~y logré afirmar
una identidad propia, manteniendo su idioma y su cultura pese a estar
inmerso en la 6rbita politica y econémica de los Estados Unidos de Nor-
teamérica desde 1898, cuando pasé a ser un territorio no incorporado
de este pais.

Durante las primeras décadas del siglo XX, Puerto Rico atravesé
un quiebre significativo de su estructura de produccién tradicional, basa-
daen el café, el tabaco y la cafia de aztcar, que se desenvolvia en un siste-
ma de haciendas, medianeo (produccién donde el propietario pone tierra
y los trabajadores mano de obra y dividen la ganancia) y pequerios agri-
cultores. En estos afos, fuertes inversiones de capital norteamericano
trastocaron esa estructura y construyeron un orden econémico basado
en grandes plantaciones ausentistas de produccién azucarera, generando
un proletariado rural y desplazando a la burguesia nacional y a buena
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parte de la poblacién que perdia acceso a la tierra. Ello indujo una gran
emigracién a la periferia de las ciudades y generé barrios marginales,
donde miles de familias construyeron precarias viviendas para sobrevi-
vir. Los niveles de pobreza se dispararon, asf como también las luchas y
antagonismos hacia el capital y la nacién norteamericanas. Fueron afios
de mucha protesta social y de violencia, que desembocaron en la forma-
cién de nuevos movimientos politicos de afirmacién puertorriqueiia, en
reclamo de una redefinicién de las relaciones con los Estados Unidos.

Como consecuencia, en la década del cuarenta se inici6 una era en
la historia de Puerto Rico con el advenimiento al poder del Partido Po-
pular Democrético (PPD), nueva entidad coagulada al calor de las luchas
independentistas y socialistas en favor “del pan, la tierra, y la libertad”. Si
bien el PPD acordé con los Estados Unidos un nuevo convenio de asocia-
cién en funcién de posiciones mucho mas moderadas, de ese hervidero
naci6 una Constitucién que estipulé un cierto 4&mbito de autonomia y de
derechos para los puertorriquerios, bajo el esquema politico de Estado
Libre Asociado. También surgié una camada de politicos comprometidos
con sacar al pafs de los atroces niveles de pobreza y atraso que prevale-
cian, a través de lo que llamaron la “Operacién Manos a la Obra”. Con
esa estrategia, lograron acuerdos y leyes favorables en Estados Unidos
y Puerto Rico para estimular la inversién norteamericana en la manu-
factura. Bajo ese paradojal esquema de relaciones, el PPD emprendié un
gran esfuerzo de industrializacién y urbanizacién de Puerto Rico que
generd miles de puestos de trabajo, revitalizando rdpidamente la decaida
economia y asegurando el poder politico por 27 afios consecutivos.

En poco tiempo el pequetio pais caribefio comenzo a presentarse
al mundo como ejemplo de una sociedad que pudo transitar con relativa
comodidad y en democracia formal el dificil paso de una sociedad rural
a una urbana, industrial, y con altos niveles de consumo. Se hablaba
entonces del “modelo” puertorriquenio y muchas naciones lo estudiaron
para copiar sus iniciativas. Apertura e integracién al mercado norte-
americano, paz laboral, acceso a créditos para adquirir viviendas y bie-
nes de consumo fueron pilares del nuevo proyecto econémico y social.
En esos anos, Puerto Rico se convirtié también en gran laboratorio
para las ciencias sociales norteamericanas, que buscaban comprender
la llamada ruta de la modernizacién.

Sin embargo, el entusiasmo con el milagro puertorriqueno no duré
demasiado porque hacia finales de los afios sesenta el pais comenzé a mos-
trarla contracara del llamado progreso. Primeramente, debe sefialarse que
los beneficios del crecimiento econémico no fueron equitativamente distri-
buidos, instaldndose una creciente polarizacién social, que ha llegado has-
ta nuestros dias. Los pequefios y medianos empresarios puertorriquefios
sucumbieron mayoritariamente ante la avasalladora fuerza de las mega-
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tiendas y las empresas norteamericanas de produccién y de servicios. El
libre comercio fue basicamente unilateral. Los altos niveles de consumo y
de endeudamiento personal comenzaron a generar tensién en la poblacién
puertorriquetia y disloques en la estructura familiar y comunitaria. Por
otro lado, subi6 notablemente el costo laboral, asi como el costo de vida, lo
que incidi6 en que se redujeran las altas tasas de crecimiento econémico y
comenzara a crecer la desocupacioén. A partir de los afios setenta, en Puer-
to Rico se acentuaron la incertidumbre sobre el futuro, la inestabilidad
institucional, el quiebre de lazos comunitarios, la disfuncién familiar y la
inseguridad ciudadana. Tras haber hecho avances notables en reduccién
de la pobreza, ésta volvié a niveles éticamente inaceptables, que persisten
hasta hoy. Aunque todavia prevalezcan niveles de ingreso per cépita méas
altos que los de otros paises de América Latina y el Caribe, Puerto Rico
tiene casi la mitad de su poblacién bajo umbral de pobreza y un coeficiente
de desigualdad social que lo ubica entre los mas desiguales del mundo. De
la mano de la pobreza y la desigualdad social han llegado nuevos proble-
mas y han resurgido muchos otros que ya se crefan superados. Sin duda,
el resultado mas grave y evidente de la pobreza y la desigualdad ha sido
la expansién de las redes de narcotrafico internacional, que se sostienen
fundamentalmente de la incorporacién cada vez mas masiva y riesgosa de
jovenes de las comunidades pobres del pais.

Asociados a estos procesos, se evidencian también cambios en la
cultura y la praxis politica de una sociedad que no logré construir un
Estado-nacién y contintia siendo un territorio colonial de los Estados
Unidos. La discusién sobre el presente y el futuro del Estado Libre Aso-
ciado, acordado en el marco de las negociaciones y la Constitucién de
1952, sigue hoy muy viva y vigente. Esa peculiar relacién politica abrié
a los puertorriquerios algunos espacios de derechos en relacién con la
ciudadania norteamericana. Por ejemplo, desde finales de los sesenta,
las familias pobres de Puerto Rico pudieron paliar su situacién con sub-
sidios del Gobierno Federal norteamericano. Estos han tenido impactos
muy diversos y contradictorios sobre las familias, la economia, el merca-
do laboral -llegando a desvirtuar sus dindmicas normales—y el quehacer
politico en el pais. Muchas personas se han acostumbrado a recibir un
ingreso, aunque modesto, sin tener que trabajar y se han convertido en
expertos en cémo prolongar la recepcién de dichos beneficios. Los sub-
sidios o transferencias han generado también mecanismos clientelares
en el sistema politico, premiando a los partidos y candidatos que se com-
prometan a conseguir méas dinero de Estados Unidos para los pobres de
Puerto Rico. Esta dindmica de dependencia y clientelismo se ha entroni-
zado de maneras impensables en la cultura politica, haciendo cada dia
mas dificil quebrar el circulo vicioso de la pobreza, a la vez que se hace
cada vez mas abigarrada la relacién con los Estados Unidos y la gestiéon
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gubernamental. Pobreza masiva y colonialismo han ido inextricablemen-
te de la mano. Por ello, muchos analistas de la situacién puertorriquena
afirman que van casi tres décadas de agotamiento tanto del modelo eco-
némico puertorriquefio como del politico. Hoy existe pleno consenso en
que hay que encarar la situacién politica con nuevas estrategias, pero
poco acuerdo sobre cémo comenzar a hacerlo.

En Puerto Rico existe un bajo nivel de conciencia sobre por qué per-
sisten altos niveles de pobreza y de desigualdad social, asi como sobre sus
consecuencias. La mayoria de la poblacién todavia piensa que los pobres
son pobres porque no hacen un esfuerzo suficientemente grande por salir
adelante o porque son facil presa del vicio y la delincuencia. No se perci-
ben claramente los nexos entre el modelo colonial y la desigualdad social
porque el acceso al mercado a través del crédito, asi como la existencia de
una gran cantidad de dinero en circulacién por via del narcotrafico, nubla
la posibilidad de desenmarafiar la complejidad de la situacién.

Uno de los intentos recientes més interesantes dirigidos a superar la
pobrezay la desigualdad social desde la politica publica fue el Proyecto de
Comunidades Especiales, iniciativa promovida con ahinco por Sila Mar{a
Calderén, quien fuera gobernadora de Puerto Rico en el periodo de 2000
a 2004. Esta iniciativa, que fue su proyecto bandera, constituyé un intento
genuino de abordar el complejo tema de la pobreza desde una perspectiva
multidimensional. Se buscé mejorar las condiciones basicas de la vida co-
tidiana de los pobres a través de una inversion inédita de recursos dirigida
a potenciar la formacién de capital social, elemento cada vez mas valorado
del proceso de desarrollo econémico. El marco conceptual que orienté
el Proyecto de Comunidades Especiales esta a la vanguardia en materia
de politicas sociales en el &mbito internacional y merece ser conocido y
analizado por los estudiosos del tema en la regién.

No fue facil encaminar la iniciativa en un medio tan complejo
y contradictorio como el puertorriquefio. Primeramente, por el monto
significativo de recursos que se asignaba a la lucha contra la pobreza
(sobre mil millones de délares), en un momento donde se reconocia
que la economia del pais mostraba debilidades. Pero justamente desde
el Poder Ejecutivo se argumentaba que incorporando a ese sector po-
blacional en una estrategia de desarrollo integral podria iniciarse una
revitalizacién econémica y una recuperacion del tejido social que esta-
ba sumamente deteriorado. Se avizoraba, por primera en el pais, una
concepcion distinta de lo que es desarrollo desde el Poder Ejecutivo. El
dinero que se asigné habria de utilizarse para mejorar las condiciones
de las viviendas, de infraestructura y de servicios de las comunidades
pobres, asi como para fortalecer las capacidades de los residentes a
través de programas de capacitacion para el mundo del trabajo, para el
desarrollo de lideres y para la organizaciéon que impulsaria la autoges-
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tién y el apoderamiento comunitario. Esta perspectiva buscaba quebrar
la histérica dependencia y el clientelismo politico prevaleciente. Las
criticas a los programas vinieron sobre todo del sector politico anexio-
nista, que justamente apost6 al clientelismo como forma de acercar a
los puertorriquetios a los Estados Unidos. Muchos cuestionaron que se
invirtieran millones de ddlares para mejorar las oportunidades de los
pobres, argumentando que estos se habian acostumbrado “a vivir del
mantengo”. La propuesta de quebrar ese infame legado era realmente
inédita en la historia del pais y de la regién.

El Proyecto de Comunidades Especiales convocé a los mejores
talentos y especialistas en politicas sociales para organizar la ofensiva
contra la pobreza. A través de un diagnéstico cientifico, se identificaron
686 comunidades que habrian de participar inicialmente en el Proyecto
y se realiz6 un relevamiento exhaustivo de informaciéon demogréafica y
socioecondémica en ellas, asi como del estado de la infraestructura de
vivienda, caminos, instalaciones recreativas y otros. Estos instrumen-
tos generaron la mejor base de datos que existe sobre este sector de la
poblacion de Puerto Rico y constituyen un acervo sélido y confiable de
informacioén clave para la formulacién y monitoreo de la politica publi-
ca, asf como para llevar adelante investigaciones académicas.

A través de sus acciones, el Proyecto de Comunidades Especiales
permitié en muy corto tiempo devolver sentido de orgullo y dignidad a
las poblaciones empobrecidas, reconociéndoles su derecho a una mejor
calidad de vida. Aunque no se logren resolver todos sus problemas en
el corto plazo, el hecho de verse parte de las prioridades de la politica
publica envié un mensaje fundamental de respeto a los derechos hu-
manos y de que se busca crear un clima con igualdad de oportunidades
para toda la poblacién.

El proceso de formacién de nuevos lideres comunitarios, uno de
los elementos centrales del Proyecto, mostré inmediatamente resulta-
dos impresionantes, aunque su trascendencia plena sélo se constatara
en el mediano y largo plazo. Sabiendo cuan dificil es generar una nueva
camada de lideres que puedan convertirse en una reserva ética, moral
y ciudadana de un pafs, cabe sefialar que estas nuevas voces se escu-
chan ahora cotidianamente, discutiendo publicamente los problemas
algidos que sus comunidades confrontan. Progresivamente, han ido
conquistando espacios en los medios de comunicacién de Puerto Rico,
se han enfrentado a medidas que intentan despojar a las comunidades
de derechos adquiridos y han construido redes de trabajo colaborativo.
Todo ello evidencia plena de lo que se puede lograr cuando se moviliza,
se invierte y se potencia el capital social de un paifs.

El trabajo que aqui se presenta buscé estudiar el impacto de este
gran esfuerzo en sus primeros cuatro afos de gestacién. Fue realizado
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por un equipo de especialistas latinoamericanos en politicas sociales
y pobreza, a invitacién de la propia ex gobernadora, que deseaba que
a través de una mirada externa se calibrara el impacto del Proyecto.
Con el apoyo administrativo de la Oficina de la UNESCO en Brasil,
durante varios meses el equipo de investigacién examiné centenares de
documentos generados en la instrumentacién del Proyecto. También se
realizaron visitas a decenas de comunidades, se hicieron cinco grupos
focales de discusién —con poblacién general, jévenes, lideres comunita-
rios y periodistas—, se hicieron dos encuestas cualitativas —una a cerca
de un millar de residentes y otra a doscientos lideres comunitarios—y se
entrevistaron decenas de funcionarios gubernamentales, empresarios,
lideres politicos y comunitarios. Los trabajos de investigacién se lleva-
ron a cabo entre el 18 de noviembre de 2004 y el 30 de junio de 2005.
El equipo de investigacién estuvo integrado por los doctores Bernardo
Kliksberg (director), Marcia Rivera (coordinadora), José Sulbrandt,
Irene Novacovsky y Leonardo Caden. Las investigaciones de campo
fueron realizadas por Ipsos/Hispania. El Instituto Latinoamericano de
Educacién para el Desarrollo (ILAEDES), con sede en San Juan, Puerto
Rico, provey6 asistencia técnica y apoyo intelectual a la iniciativa.

El estudio demostré claramente que el Proyecto de Comunidades
Especiales comenzé a potenciar la generacién de un valioso capital so-
cial en las comunidades pobres de Puerto Rico, hecho que se constata a
través de algunos indicadores clave que se analizan en el estudio, como
son el mejoramiento del clima de confianza, la capacidad de organiza-
cién comunitaria, el desarrollo de liderazgo, la participacién ciudada-
na, la afirmacién de la autoestima y del sentido de apoderamiento por
parte de lideres y residentes, la reafirmacién de la identidad colectiva y
la integracién comunitaria.

Superar la pobreza y mejorar las agudas polarizaciones sociales
actuales es un desafio no sélo de Puerto Rico sino de todos los paises
de América Latina y el Caribe. La experiencia que relevamos en este
estudio muestra que ello puede hacerse si existe la voluntad politica sos-
tenida en el tiempo y se utilizan enfoques basados en la movilizacién del
capital social de la comunidad. Las lecciones de instrumentacion lega-
das por el Proyecto de Comunidades Especiales nutren el debate actual
sobre politicas sociales y afirman que es posible construir sociedades
mas justas, mas democréticas y economias realmente sostenibles.

El capitulo I presenta una discusién de la evolucién de la situa-
cién de la pobreza y la desigualdad social en Puerto Rico. Utiliza como
referencias estudios realizados por el sistema de Naciones Unidas, asi
como investigaciones académicas y de empresas consultoras. Analiza
la persistencia de la pobreza y la creciente desigualdad como limites al
potencial de desarrollo que tiene Puerto Rico y presenta las dimensio-
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nes clave de estos dos fenémenos, advirtiendo sobre los peligros de una
sociedad dual que ya se muestran en Puerto Rico. El capitulo incluye
también un anélisis de investigaciones realizadas en América Latina so-
bre la correlacién entre desigualdad social y crecimiento econémico.

El capitulo II se centra en la nocién de capital social, explorando di-
mensiones como son la confianza al interior de una sociedad, la capacidad
de asociatividad, el grado de conciencia civica y la prevalencia de valores
éticos. Se analizan los resultados de entrevistas, de grupos focales y de las
dos encuestas que se realizaron en una muestra de las Comunidades Es-
peciales con el fin de analizar el impacto del Proyecto sobre la generacién
y preservacion del capital social. Se encontré que este en su corto tiempo
de instrumentacioén habia hecho ya un significativo aporte.

En el capitulo ITI se examina el alcance de los proyectos de infra-
estructura que se desarrollaron en el periodo que se extiende de abril de
2001 a diciembre de 2004 y que incluyeron construccién de viviendas,
centros comunales, areas recreativas, bibliotecas, carreteras y caminos,
tendido de servicio eléctrico, de agua potable, teléfonos, entre otros. La
magnitud de la inversién en infraestructura ha tenido un impacto muy
significativo sobre la calidad de vida en las comunidades y ha permitido
reafirmar un sentido de orgullo y dignidad comunitaria. Las decisio-
nes sobre los proyectos a realizar en cada comunidad fueron tomadas
mediante asambleas deliberativas de las propias comunidades que de-
bieron sopesar en cada caso las urgencias y prioridades colectivas por
encima de las individuales.

El capitulo IV da voz a los lideres comunitarios que han ido
surgiendo del proceso de organizacién que se impulsé como parte del
Proyecto de Comunidades Especiales. Hablan de su proceso de trans-
formacién personal, del descubrimiento de sentirse lideres de un co-
lectivo y de las dificultades que para el trabajo comunitario representa
la extrema politizacién de todos los asuntos en Puerto Rico. Conver-
san sobre la experiencia de haber participado activamente en un vas-
to proceso de formacién con universitarios de primera linea y de las
perspectivas del trabajo comunitario. Dan testimonio real de lo que
sucede cuando las personas emprenden un cambio personal a favor de
un compromiso social.

Sin duda, el proceso de llevar adelante el Proyecto de Comuni-
dades Especiales no estuvo exento de dificultades y escollos. Por un
lado, se trataba de un proyecto inédito en la historia del pais, para el
que hubo que crear una estructura operativa, lo que de entrada generé
algunas resistencias en diversos sectores de la burocracia gubernamen-
tal. Por otro, el enfoque novel planteaba un giro en visiéon, métodos de
trabajo y prioridades, que resultaba incomodo para sectores de una
clase politica acostumbrada a funcionar con esquemas clientelares. Se
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requeria una coordinacion efectiva a niveles muy diferentes, desde lo
macro a lo muy micro, y muchas veces faltaba el personal idéneo para
facilitar dichas articulaciones. Las dificultades con la prensa no fue-
ron menores, tal vez porque una inversién tan cuantiosa de recursos
siempre ha de despertar desconfianza y temores. El capitulo V hace un
andlisis pormenorizado de las dificultades que debieron superarse para
poner a funcionar el Proyecto y realizar las obras previstas.

En el capitulo VI se discute el papel que pudiera tener el mo-
nitoreo permanente de los trabajos que se realizan en el marco del
Proyecto de Comunidades Especiales, y se presentan lineamientos de
lo que podria hacerse para desarrollar un sistema de evaluacién que
responda a un modelo de trabajo basado en el principio de autogestiéon
y apoderamiento comunitario.

El capitulo VII enmarca el desarrollo de este proyecto puerto-
rriquefio en el marco de la nueva generacién de politicas sociales en
América Latina. Examina los grandes debates actuales sobre politica
social en la regién y revisa algunas de las principales politicas y pro-
gramas aplicados en Argentina, Brasil, México y Chile.

Finalmente, el capitulo VIII presenta un conjunto de hallazgos, con-
clusiones y recomendaciones dirigidas a fortalecer y consolidar un proyec-
to que es considerado imprescindible para el desarrollo futuro de Puerto
Rico. En los anexos se encontrara una descripcién pormenorizada de la
metodologia de trabajo utilizada y la Ley 1 de marzo de 2001, mediante la
cual se crea y establece el Proyecto de Comunidades Especiales.

HAY MUCHO QUE AGRADECER...

En el transcurso de la investigacion y preparacién de este trabajo cientos de
personas nos dieron de su tiempo y compartieron con el equipo de investi-
gacién sus visiones, expectativas y experiencias de este innovador proyecto
social: altos funcionarios de agencias gubernamentales, alcaldes, legisla-
dores, empresarios, periodistas, lideres y residentes de las comunidades.
Todos se abrieron a discusiones francas y ponderadas sobre cémo encarar
los dificiles problemas que enfrenta Puerto Rico, sobre politicas para supe-
rar la pobreza y sobre el Proyecto de Comunidades en particular. De cada
conversacién brotaron aprendizajes imborrables y se cimentaron afectos y
solidaridades. Con cada persona tenemos una deuda de gratitud.

Los funcionarios de la Oficina de Comunidades Especiales nos
permitieron acceso a sus fuentes documentales, a sus contactos en las
comunidades y nos transmitieron su pasién y compromiso con lo que
hacian. Desde la coordinadora general de dicha instancia, la doctora
Linda Colén, que asumid el cargo siendo una destacada y comprometida
investigadora del tema de la pobreza, hasta el mas humilde empleado,
pudimos constatar el empefio de todos y cada uno de los funcionarios
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de esa Oficina en hacer realidad la igualdad de oportunidades para
todas las personas. Todos ellos nos hicieron tomar conciencia dia a
dia de la enorme responsabilidad que asume un académico cuando
se acerca al estudio de los procesos sociales. A todos, nuestro mayor
agradecimiento, pero muy en especial a la doctora Colén, una destaca-
da colega con altisimo nivel de exigencia profesional, y a la profesora
Nilsa Medina Pifia, que supieron hacer observaciones agudas y criticas
a sucesivos borradores de este informe.

Los lideres comunitarios, a quienes dedicamos este libro, constitu-
yen una reserva de esperanza, de valores éticos, de inagotable solidaridad, y
tienen en sus manos el futuro del pais. En el transcurso de la investigacién
los vimos crecer y afirmarse, los vimos salir en defensa de sus comunida-
des, y los vimos intervenir en el debate ptiblico para asegurar la continuidad
de las politicas que se pusieron en marcha. Han visto llover y han visto
despejarse el horizonte; pero también han visto que pronto vuelven los nu-
barrones. Sin duda, es largo el camino que les queda por delante, pero hoy
estdn mas unidos que nunca y mas motivados a continuar la lucha.

Los integrantes del equipo de investigacién pudieron contar siem-
pre con el decidido apoyo institucional de la doctora Roberta Martins
de la Oficina de la UNESCO en Brasil. Asimismo, con el valioso apoyo
logistico y administrativo de ILAEDES, en las personas de Vanessa Diaz
quien sirvié de secretaria del equipo y de Carmen Graciela Diaz como
auxiliar de investigaciones que acompaii6 de cerca la produccién del in-
forme final. Maria de los Angeles Molina revisé el manuscrito, haciendo
correcciones pertinentes. Sin la ayuda de ellos el trabajo monumental de
destilar centenares de documentos y datos hubiera sido imposible.

Finalmente, queremos agradecer la confianza que en nosotros
deposité Sila Maria Calderén, primera gobernadora de Puerto Rico,
incansable mujer de fuertes convicciones, cuya pasién por hacer una
diferencia en la situacién social del pais marcé el Proyecto desde sus
inicios. Su tenacidad y su compromiso con los que menos tienen, asi
como su inquebrantable fe en la capacidad de las personas para supe-
rarse y salir adelante, la llevaron a tomar decisiones osadas de las que
siempre podra estar orgullosa.

La UNESCO y CLACSO nos han apoyado decididamente para
que este libro llegue a sus manos, valorando la difusién del conoci-
miento como elemento crucial en la busqueda de un nuevo paradigma
de desarrollo. Esperamos que este trabajo sea un modesto aporte en la
crucial discusién de cémo enfrentar la pobreza y la desigualdad social
en toda nuestra América.

Bernardo Kliksberg
Marcia Rivera
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Capitulo 1

POBREZAY DESIGUALDAD

LIMITES AL DESARROLLO DE PUERTO RICO

LA POBREZA PERSISTENTE EN PUERTO RICO

Puerto Rico es un pequeno pais pero de grandes paradojas y contras-
tes. Por un lado, tiene el nivel mas alto de PIB per céapita de América
Latina, US$ 10.950 en 2002 (Cuadro 1); tiene un alto nivel de desarro-
llo, calculado seguin los parametros del Indice de Desarrollo Humano
que elabora el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(estimado por A.T. Kerney entre 0,864 y 0,891); tiene una buena in-
fraestructura fisica en comparacién con sus vecinos de la regién del
Caribe y América Latina (Cuadro 2); y un alto porcentaje de su po-
blacién con titulos universitarios (Cuadro 3). Durante las décadas del
cincuenta y sesenta se present6 al mundo como el “modelo” que debian
seguir los paises que querian cruzar el umbral del desarrollo, ya que
fue capaz de crecer vertiginosamente atrayendo capital norteamerica-
no manufacturero, pudo emprender un esfuerzo masivo en educacion,
construccién de viviendas e infraestructura, y logré controlar su cre-
cimiento poblacional.
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Cuadro 1

PIB per capita, Puerto Rico y otros paises latinoamericanos

US$ a precios corrientes, 2002

Repuiblica Dominicana 2.320
""""" Brasil 2850
B wo
Costa Rica 4100
cie 4200
México ~se0
Puerto Rico 10.950

Cuadro 2

Dotacion de infraestructura de Puerto Rico, sus vecinos caribefios y latinoamericanos

Trafico aéreo
vuelos semanales, 2002

Penetracion de Internet
Conexiones/10.000 personas, 2002

Poblacidn con acceso
a acueductos (%)

Cuba 175
Jama|ca 250 ‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘
Cancun 250 ‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘
RepDom|n|ca na ................. 425 ‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘
Bahamas 850 ‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘
Puenomco ................... 1600 ‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘

Aruba 2.264
Jama|ca .......................... 2291 ,,,,,,,,,,,,
Ch”e ............................... 2375 ‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘
PuertoRico 2460
loas Virgenes 277
BermUda ......................... 4644 ‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘

Brasil 84
. Argemma ............................ 87
Memo ............................... 88
. Costamca .......................... 89
. Jama|ca .............................. 99
. Pu enomco ................... 1 00

Fuentes: Datos tomados del estudio “Puerto Rico 2025”, preparado por A.T. Kearney Management Consultant (2004), con
datos del Banco Mundial, el Informe Mundial de Desarrollo Humano (2003), y la Junta de Planificacion de Puerto Rico.

Cuadro 3
Educacion universitaria de Puerto Rico y paises de la OCDE
Pais Porcentaje
Estados Unidos p
Canads —
Puerto Rico | s —
fanca | —
Nemania ——
GranBretaia | —
e o
........ F;r'(‘)medio paises del G7 o

Fuente: Estudio “Puerto Rico 2025”, preparado por A.T. Kearney Management Consultant (2004).

22



Bernardo Kliksberg y Marcia Rivera

Estas transformaciones pusieron a Puerto Rico en un lugar privilegiado
entre los paises que buscaban dejar atrés la pobreza, el analfabetismo y
todos sus efectos colaterales, generalmente contenidos en el concepto de
“subdesarrollo”. Los cambios del pais fueron objeto de numerosos estu-
dios internacionales que lo colocaban como ejemplo emblemitico de lo
que un pais pequeno podia hacer para superarse. Muchos destacaban
que el progreso y la modernidad habian encontrado en Puerto Rico un
justo balance con la tradicién y la historia. Esas apreciaciones afiadian
que era uno de los pocos casos en que se lograba salir del “atraso” sin
golpes de Estado ni dictaduras, y mediante la construccién de una de-
mocracia electoral con amplias libertades y derechos.

Sin embargo, a pesar de que Puerto Rico tuvo tasas de crecimien-
to econémico de entre el 9 y el 11% desde los afios cincuenta hasta los
ochenta, no logré hacer avances significativos en reduccion de sus niveles
de pobreza, que se han mantenido empedernidamente altos. De acuerdo
a los estandares de medicién del Censo de Poblacién y Vivienda de los
Estados Unidos del afio 2000, en Puerto Rico el 48% de la poblacién vive
bajo niveles de pobreza. Otros estudios colocan la proporcién de pobres
en alrededor del 45% (Kearny, 2004). Es importante sefialar que la tasa
de pobreza seria mucho mayor atin de no existir las diversas subvencio-
nes que hace el Gobierno Federal de los Estados Unidos y que sobre el
60% de la poblacién de Puerto Rico recibe en forma directa. El estudio
“Puerto Rico 2025” estimo que, de no haber habido transferencias federales
para los pobres, la proporcion de poblacion bajo nivel de pobreza se hubiera
mantenido en los mismos niveles que en 1970, alrededor del 65%.

Grafico 1
Porcentaje de familias bajo el nivel de pobreza, 1970-2000

@ et PP PP 1 Excluyendo
64,4 65,1 64,9 }g%%sr;ﬁgznmas
.
628 e .-
08 e ..
573 e PO 1 Incluyendo
446 transferencias
1970 1980 1990 2000

Fuente: Estudio “Puerto Rico 2025”, preparado por A.T. Kearney Management Consultant (2004).

Esa cifra es muy superior a los niveles de pobreza de los Estados Unidos
y duplica los niveles de los lugares mas pobres como Washington DC
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(20,2%), Mississippi (19,9%) y Louisiana (19,6%). Si la comparacién se
hace en el ambito municipal, sé6lo 4 de los 3 mil municipios de Estados
Unidos tienen niveles de pobreza superiores a los de Puerto Rico y todos
ellos son sede de poblaciones indigenas. Aun asi, los indicadores de po-
breza de estas comunidades nativas, que van del 49,9 al 56,9%, son muy
inferiores a los de municipios puertorriquefios como Maricao (68%),
Orocovis, (68%), Lares (65,5%) y Las Marias (65,5%). Estos municipios,
ubicados en las zonas rurales montafiosas de Puerto Rico, son los mas
pobres de todo el territorio norteamericano.

La pobreza puertorriquena esta ligada a las altisimas tasas de
desempleo y subempleo. Durante el tiltimo medio siglo la tasa de desem-
pleo nunca bajé del 10%, como lo muestra el Grafico 2. En el afio 2003
se estimaba en 12,4%, més que el doble de la de Estados Unidos.

Grafico 2
Evolucion de la tasa de desempleo en Puerto Rico y los Estados Unidos
% fuerza de trabajo o
S17,0% -
: .
....... [ ) .
PYERRA t. .'..
. . 14,3% .
12,9% 131% . S e e ® -1 Puerto
¢ Rico
® 11,0% 12,4%
10,3%
0.,
7,1% .
P - .- ° e...
..... °’ .| Estados
5,3% 5,5% 4.9% 5,6% et Unidos
4,0% 4.7%
1950 1960 1970 1980 1990 2000 2003E

En las Comunidades Especiales se concentra buena parte de la po-
blacién pobre del pais. Por eso no es de extrafiar que en ellas persista
una proporcién muy alta de poblacién que recibe diversos tipos de
ayuda por parte del Gobierno de Puerto Rico o del Gobierno Federal
de los Estados Unidos.
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Cuadro 4
Dependencia de fondos gubernamentales en las Comunidades Especiales, 2003
Ayudas Gubernamentales Hogares ¢ % Hogares
444444444 Tarjeta de Salud o 109597 B2
Programa Asistencia Nutricional (PAN) 51.306° 312
Medicare 133885 206
Subsidio pago energia eléctrica 116.992 103
Medicaid 8828 54
Programa WIC _6.779 AT
Programa de Asistencia Economica 5449 33
Subsidio pago teléfono 3743 23
Beca de Estudio 244 15
Programa TANF 1430 09
Subsidio de renta/seccion 8 997 0,6

Fuente: Perfiles comunitarios preparados por OCEPR (2003).

Estas tasas pueden subestimar la magnitud del problema, por cuanto
hay en la isla un porcentaje muy elevado de poblacién que estd subem-
pleada, otro que sélo hace trabajos esporadicos en el sector informal,
y otro que ha abandonado totalmente el mercado de trabajo. En 2003
habia 1.378.000 personas en la fuerza de trabajo y 1.587.000 fuera de
ella. La tasa de participacién laboral era en el afio 2004 de sélo el 46,6%.
Es decir, la mayoria de la poblacién estaba fuera del mercado de traba-
jo. La tendencia a una tasa de participacién baja se ha sostenido ya por
mas de una década. La tasa de participacién en la fuerza laboral en los
Estados Unidos es superior al 60% y en América Latina, en promedio,
de un 54,3%. Las razones para esta baja tasa de participacién son mul-
tiples y muy complejas.

Cuadro 5
Tasa de participacion en la fuerza laboral, Puerto Rico, 1992-2004 (%)
1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004
46,2 46,9 46,1 45,9 472 48,0 48,1 472 46,2 45,4 458 46,6

Fuente: Departamento del Trabajo y Recursos Humanos, Puerto Rico.

Por un lado, efectivamente, hay un sector de la poblacién que podria
identificarse como “desalentada”; personas que han dejado de buscar
trabajo porque perciben es imposible encontrarlo. Ademas de la alta
tasa de desempleo, en el pais se esta dando el fenémeno de que buena
parte de los nuevos puestos de trabajo que se generan son tempore-
ros, de salario minimo y de tiempo parcial sin beneficios marginales
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(prestaciones sociales). El Cuadro 6 muestra cémo los sectores de ma-
nufactura y Gobierno, tradicionales generadores de empleos estables,
han decrecido, mientras que los de comercio, particularmente al detal,
construccion y servicios son los que aumentan. Estos tres sectores se
caracterizan justamente por la inestabilidad laboral.

Cuadro 6
Numero de personas empleadas en establecimientos por sector industrial principal:
afios fiscales seleccionados

Sector 1992 : 1993 1994 : 1995 1996 : 1997 1998 : 1999 : 2000 = 2001 = 2002

Manufactura 152 151 150 153 154 153 150 146 142 140 131
Mmerla JRSSSSRRTRSSUROOON IO a/ . a/ . a/ . a/ e a/ . a/ . a/ . a/ e a/ e a/ a/ ..

Al por mayor 37 37 36 38 40 a 4 4 44 45 43

Al detal 18 © 126 135 . 143 0 149 156 : 160 | 164 : 173 i 178 | 175
Finanzas, seguros 370 39 M 4 s i 47 48 49 48 47
y bienes raices

Transportacion,
comunicacion y otras 21 22 23 23 24 26 27 29 35 34 33

utilidades publicas
Servicios 139 147 157 164 176 190 197 205 215 221 219

Gobierno 1/ 293 292 291 304 308 319 313 302 286 280 278

TOTAL 844 ¢ 862 : 879 : 912 ¢ 946 : 987 : 991 (1.002 :1.014 :1.019 i 999

a/ Menos de 2.000.
1/ Incluye empresas publicas.

Fuente: Departamento del Trabajo y Recursos Humanos, Negociado de Estadisticas del Trabajo, Encuesta de
Establecimientos (Empleo no Agricola).

Frente a esta realidad muchas personas optan por salir del mercado
de trabajo y acogerse a los diversos beneficios que ofrece el Gobierno
Federal norteamericano a las personas de bajos o ningiin ingreso. En
poco tiempo, segin narraron en entrevistas a fondo residentes de ba-
rriadas pobres entrevistados como parte de estudio, se convierten en
verdaderos expertos para ubicar fuentes que les apoyen con alimentos,
subsidios para vivienda, educacién para sus hijos, servicios de salud
y medicinas, teléfono y otros. En la actualidad, Puerto Rico tiene un
nimero importante de familias que estan en la tercera generacién que
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nunca ha trabajado asalariadamente ni ha generado ingresos propios
producto de su trabajo. Algunos buscan complementar los beneficios
recibidos del Gobierno norteamericano emprendiendo actividades eco-
némicas diversas en el sector informal, que pueden incluir algunas de
caracter ilicito, como el trasiego de drogas. Los estimados mas conser-
vadores expresan que el 25% del PIB es generado por el sector infor-
mal, y ya algunos economistas han expresado que un punto de drogas
en Puerto Rico genera mas empleo e ingresos que muchas actividades
legales (Alameda, 2003). Los salarios por hora en la actividad delictiva
son por lo menos diez veces mayor que el salario minimo oficial. En
el estudio “Perfil socioeconémico de la poblacion residente en Comu-
nidades Especiales” se sefiala que el 6,6% de la poblacién mayor de 16
afos trabaja por cuenta propia en empleos esporadicos, como hacer
comidas, coser ropa, hacer trabajos de construccién, mecanica, limpie-
za de casas y patios, ventas en la calle, cuido de nifios y personas con
impedimentos, recogido y venta de latas de aluminio, entre otros.

En el conjunto de las Comunidades Especiales de Puerto Rico,
definidas a partir de la aprobacién de la Ley N° 1 de marzo de 2001, la
tasa de desempleo es del orden del 29% (OCEPR, 2003). Segtin sefialan
reiterados estudios, la primera preocupacién y reclamo de sus residen-
tes es justamente atender el desempleo —el 80% de residentes lo expresé
en el estudio de mencionado y, asimismo en nuestras encuestas, el 79%
de lideres y el 76% de residentes consideran el desempleo como el prin-
cipal problema de la comunidad.

Estas tasas tan altas de desempleo y desaliento se producen a
pesar de que hay un efecto amortiguador muy importante funcionan-
do permanentemente, que es la elevada propensién a emigrar a Es-
tados Unidos de la poblacién. Mientras la isla tiene una poblacién de
3.800.000, los puertorriquenos que migraron suman 3.400.000.

El desempleo juvenil es atin mucho maés critico que el elevado
desempleo general. Casi triplica el desempleo promedio. Una tercera
parte de los jévenes no logra ingresar en el mercado de trabajo; no con-
sigue obtener un primer empleo y, si lo consigue, se trata de empleos
precarios, de tiempo parcial y de salario minimo. Esta realidad esta
asociada a dos procesos fundamentales. Primero, el hecho de que el
grueso de los nuevos puestos de trabajo que se estan generando en el
pais tienen esas caracteristicas y, segundo, que al menos el 40% de los
jovenes estd abandonando la escuela y no termina su secundaria. El
abandono de la escuela es mucho mas pronunciado en los varones que
en las nifas, pero el porcentaje ha aumentado también entre éstas, dado
los incrementos en embarazos juveniles. La tasa de desercioén escolar en
Puerto Rico es sumamente alta en comparacion con otros paises. Estos
procesos se ilustran en los siguientes graficos.
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Gréfico 3
Estudiantes matriculados por género y nivel. Escuelas publicas diurnas, afio académico 2002-2003

Nimero de estudiantes

24.000.... 7.
o masculino ; Elf:lrjnn;ﬁirr?aiesispt:rdal?g;es Estudiantes graduados
. i i H 2001-2002
8.000 O femenina " masculinos a partir del grado 11 ¢ 001-2002 .
0
1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Kinder 3 6 9 12

grado académico

Fuente: Proyecto Tendencias Puerto Rico, Decanato Estudios Graduados e Investigacion y Facultad de Estudios
Generales. Universidad de Puerto Rico, Rio Piedras. En <www.tendenciaspr.com>.

Grafico 4
Tasa de desercion escolar en secundaria, 2001

58%

38% 38% 40%

N o 21%
15% 19% 19%

Estados Alemania Japon Canada Francia Reino Puerto Italia

Unidos Unido Rico

Fuente: Estudio “Puerto Rico 2025” preparado por A.T. Kearney Management Consultant (2004)

Segun los perfiles comunitarios elaborados por la Oficina de Comunida-
des Especiales de Puerto Rico (OCEPR), en estas comunidades la situa-
cién es mucho peor. Alli el 42,5% de las personas de 25 afios o més tenia
sélo cuatro afios de escolaridad frente al 14,5% de la poblacién general.

Cuadro 7
Distribucion porcentual de la poblacion de 25 afios 0 mds por nivel de escolaridad mas alto
alcanzado, Comunidades Especiales, Puerto Rico, 2003

Escolaridad Poblacién % Pob. total
Elemental 63993 .23
Intermedia S0er o IBA
Superior 103621 378
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Cuadro 7 - Continuacidn

Escolaridad Poblacion % Pob. total
‘‘‘‘‘‘‘‘‘ Vocacional A
‘‘‘‘‘‘‘‘‘ Educacion especial I I
‘‘‘‘‘‘ Gradoasociado I
LB o 21273
‘‘‘‘‘‘‘‘‘ Maestria I TN
‘‘‘‘‘‘‘‘‘ DOCKOTAUO o 85006
Ninguna escolaridad 11.940
Total 274.087

Fuente: Estudio de Perfiles, OCEPR (2003).

UNA GEOGRAFIA DESIGUAL

La distribucién de la pobreza en la isla varia fuertemente entre los di-
versos municipios, concentrandose ésta en los municipios montafiosos
del centro. Se crea asi un mapa particular de desigualdad y pobreza, que
tiene ciertamente origenes histéricos. Fue en la costa, San Juan, Ponce y
Mayagiiez, donde se desarrollaron tempranamente las primeras indus-
trias y las ciudades mas importantes, mientras que en el centro monta-
fioso prevalecié mayormente una economia familiar de subsistencia o
del cultivo de café en pequertias unidades familiares. El acceso a servicios
basicos como agua potable, electricidad, alcantarillas y teléfonos fue mas
tarde para las zonas del interior, como también ha sido mas dificil el
acceso a las escuelas y servicios de salud. De ahi que exista una deuda
histérica con estas poblaciones. El siguiente mapa y el cuadro posterior
ayudan a comprender la geografia de la desigualdad en Puerto Rico.

Puerto Rico

ARECIBO
FLOJ

UTUADO

ADJUNTAS

© Joe Delgado.
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Cuadro 8
Incidencia de la pobreza por municipios, 1999
Municipio Porcentaje de pobres Municipio . Porcentaje de pobres
Adjuntas 65,4 : Juncos oy
Aguada 59,3 Lajas ; 565
Aguadilla 55,0 Lares N 655
Aguas Buenas 517 Las Marias 655
Aibonito 518  Las Piedras 73
Afiasco 51,6 """"" Lofza H 597
Arecibo 50,9 T e 517
Arroyo 55,1 Manali 57
Barcelonesa 56,0 Maricao 680
Barranquitas 61,3 i Maunabo N 591
Bayamon 349 Mayagliez v 522
Cabo Rojo 471 """" Moca ; 587
Caguas M7 ...... Morovis 595
camuy 51,9 - Naguabo 560
Candvanas 54,2 i Naranjito N 555
Carolina 33,7 Orocovis H 680
Catafio 500 . patilas "y
Cayey 50,3 ....... Pefivelas 507
Ceiba 38,6 C Ponce s
Ciales 63,1 Quebradillas 554
Cidra 46,9 . Rinoon s
Coamo 96,1 . RioGrande 65
Comerfo 61,6 """" Sabana Graﬁde 520
Corozal 56.2 """" SR S
Culebra 37,0 San Germéﬁ‘
Dorado 414 San Juan H
Fajardo 421  san Lorenzo
Florida 57,0  San Sebastian
Gudnica 63,7 Santa Isabe'l‘
Guayama 52,8 : ToaAlta )
Guayanilla 57,0 ....... Toa Baja
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Cuadro 8 - Continuacién

Municipio Porcentaje de pobres Municipio Porcentaje de pobres
Guaynabo 311 Trujillo Alto

~ Guabo R Uiado
o .|:|'ét”|0 H 558 """"""" V egaAla
. .ILI'(‘)rmigueyr‘os 384 VegaBaja
. ”H'L‘Jmacao H 472 """"""" V oques
lsabela 555 Villba
e 68 Yabucoa
: 'J"L'J‘ana Diaé H 567 """"""" Y awco
Puerto Rico

Fuente: US Census Bureau (2002), Census 2000 Sample Demographic Profiles, Washington D.C., cuadro DP-3,
Population by Poverty Status in 1999 for Countries (2000) y CEPAL (2004). Globalizacién y Desarrollo: desafios de
Puerto Rico frente al siglo XXI. LG/Mex/L.646.

Como puede constatarse, 59 municipios de los 78 del pais (79,4%) tienen
niveles de pobreza superiores a la media nacional del 48,2%. Dentro de
ellos, 13 tienen en la pobreza a mas del 60% de sus habitantes

LA DESIGUALDAD CRECIENTE EN PUERTO RICO

Al mismo tiempo que todo ello sucede, Puerto Rico presenta elevadas
desigualdades en muiltiples aspectos, desde la distribucién de ingresos
hasta el acceso a alcantarillado.

El coeficiente Gini, que mide la desigualdad en la distribucién de
ingresos, era en Puerto Rico en 1999 de 0,574. Superaba ampliamente al
de Estados Unidos de 0,476 —que es el pais mas desigual en el mundo desa-
rrollado—, era similar al de Paraguay (0,577), superaba al de un pais muy
desigual como Guatemala (0,558), y estaba cercano al del pais més desigual
de América Latina y uno de los mas desiguales del mundo, Brasil (0,607). El
coeficiente de Puerto Rico duplicaba con creces el de los pafses mas equitati-
vos como los nérdicos (de 0,25 a 0,30), que muestran ser también los paises
de mayor desarrollo humano en mundo, segtin el indice desarrollado por el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) en 2004.

Con mucha frecuencia se repite que hay paises, como es el caso
de Puerto Rico y gran parte de América Latina, donde hay pobreza y hay
desigualdad. Las investigaciones de afios recientes plantean el asunto
desde una perspectiva diferente. Tras examinar sistematicamente los
impactos de la desigualdad sobre el funcionamiento de la economia y
las estructuras sociales, se ha concluido que hay pobreza porque hay
desigualdad. Por ello es que resulta tan dificil reducir la pobreza.
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Los estudios del PNUD, la Comisién Econémica para América
Latinay el Caribe (CEPAL) y el Instituto de Pesquisa Econémica Aplica-
da de Brasil-TPEA (2003) han demostrado que el impacto del crecimien-
to econémico, desde ya deseable, sobre la pobreza es minimo cuando
hay altos niveles de desigualdad. Han estimado econométricamente que
si Brasil crece a los promedios de la década del noventa y no modifica
su patrén de desigualdad, tardaria 48 afios en reducir la pobreza sélo 2
puntos. México, con su elevada desigualdad, tardaria asimismo 44 afios
en reducir en 3,2 puntos su tasa de pobreza que es cercana al 52%.

A similar conclusién llega un reciente informe de la CEPAL so-
bre las dificultades de América Latina para llegar a las metas del mile-
nio de la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU). La desigualdad
de la regién, la més inequitativa del planeta, es un obstaculo central.
Entre otras constataciones, el informe encontré que “los paises que
presentan las situaciones mas criticas en materia de alimentacién
podrian reducir a la mitad el porcentaje de la poblacién que padece
hambre si disminuyeran moderadamente las desigualdades de acceso
a los alimentos” (CEPAL, 2005).

Un informe de fondo sobre la situacién social del mundo que ter-
mina de producir el Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales
de la ONU (2005a) centrado en la inequidad plantea:

La conviccién de muchos afios de que el crecimiento es la fuerza
fundamental para reducirla pobreza es cada vez mas cuestionada.
Hay una creciente evidencia que el impacto del crecimiento sobre
la reduccién de la pobreza es significativamente menor cuando la
desigualdad aumenta que cuando declina. Por otra parte si el creci-
miento contribuye a hacer crecer la desigualdad, la pobreza puede
empeorar, sino en términos absolutos, porlo menos en términos re-
lativos, al encontrarse los pobres peor en términos comparativos.

El documentado informe de la ONU que examina con amplia data es-
tadistica las experiencias de paises de todo el planeta advierte que “las
desigualdades en la distribucion del ingreso y el acceso a recursos pro-
ductivos, servicios sociales bésicos, oportunidades, mercados e infor-
macién pueden causar y exacerbar la pobreza”.

Por lo tanto, resalta: “Ignorar la desigualdad en la biisqueda del
desarrollo es peligroso. Enfocarse exclusivamente en el crecimiento
econémico y la generacién de ingreso como estrategia de desarrollo
es inefectivo, porque puede llevar a la acumulacién de riqueza en unos
pocos y profundizar la pobreza de muchos [...] Es crucial que las poli-
ticas y programas para la reduccién de la pobreza incluyan estrategias
socioeconémicas para reducir la desigualdad”.
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En este marco de anélisis cabe preguntarse: ¢cé6mo incide la alta
desigualdad de Puerto Rico en sus niveles de pobreza? El interrogante
es de fondo porque puede dar lugar a una lectura mas rica que la tradi-
cional de las causas de la pobreza en la isla, y llevar consiguientemente
a conclusiones mas efectivas en términos de politicas publicas.

DIMENSIONES CLAVES DE LA DESIGUALDAD EN PUERTO RICO
Puerto Rico, como ya se sefiald, presenta una estructura social altamente
polarizada. Este tema deberia ser discutido explicitamente y de modo
sistemaético por la sociedad, dadas las multiples implicaciones que tiene
para el pafs, para el disefio de politicas publicas y para la lucha contra
la pobreza. Sin embargo, los abordajes, hasta ahora, han sido limitados.
A continuacién se presentan sintéticamente algunas de las principales
caracteristicas del patrén de desigualdad que observamos en la isla.

AGUDAY CRECIENTE
Como expresamos inicialmente, segin un informe especial de la CEPAL
sobre Puerto Rico (2004c¢) su desigualdad es mucho mas pronunciada
que la de Estados Unidos. En dicho pais, el 20% mas rico recibe el 51,6%
del ingreso nacional, mientras que en Puerto Rico recibe el 59,9%. El
20% mas pobre recibe en Estados Unidos el 3,4%; en la isla, el 1,7%.
Comparandolo con 16 paises de América Latina, la distribucién
de ingresos de Puerto Rico es peor que la de 13 de ellos. Sélo es mas
regresiva en Paraguay, Nicaragua y Brasil, como puede apreciarse en
el cuadro siguiente.

Cuadro 9
Distribuci6n del ingreso/consumo per capita en América Latina, Estados Unidos y Puerto Rico
Pals Adio Ginl qu]i?nrtil qﬁidnt:il ql?i?lrlil ql:‘iir?til ql?it:til
Bolivia™ 1999 oMy A0 82 M8 28 st
Brasil 1988 0607 22 Ao 83 Bt
Chile ). 1%%8 0867 33 .85 . 108 84 810
Colombia | 19%6 ;. 0871 c .80 .86 ooaono18A 808
CostaRica | 1997 0 0489 o A4S .88 oMl s 810
(Fouador™ 11995 1 0AST cSAL L SAL M2 A AT
i Salvador | 1998 1 0522 o 88 T84T %6
Guatemala | 1998 . 058 o 38 . .88 .. .108 . 18 . 806
MHonduras | 1998 0863 22 84 M8 203 %84
México 1998 0881 35 T8 e e STA
Nicaragua * 1998 0,603 2,3 59 10,4 17,9 63,6
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Cuadro 9 - Continuacidn

Pais Afio  Gini qu?.rtil A qtzlidn(;il A q:izrtil A ql?itr?til A q:it:til
Panama® | 1997 1 0485 : 36 81 i W6 A8 ¢ %28
Paraguay 1998 0,577 19 6,0 11,4 20,1 60,7
Uugwy | 199 o3 54 100 W8 215 483
Venezuela 1998 0,495 30 8.2 138 218 53.2
e S e
e i o e i

Fuente: World Development Indicators 2003 (Banco Mundial).

Nota: La unidad de observacion es el ingreso por habitante con excepcion de los paises marcados con un * para los
cuales la unidad es el consumo por habitante.

UNA ECONOMIA DUAL

Puerto Rico registra con toda fuerza una dualidad sobre la que advierte
el informe especial de la ONU sobre la situacién social en el mundo
(2005b): 1a configuracion en los paises de dos economias muy disimiles,
la formal y la informal. Destaca:

La gran y creciente brecha entre la economia formal y la
informal en muchas partes del mundo fortalece el caso por
reducir la desigualdad. Aquellos que son parte de la econo-
mia formal generalmente se hallan entre “los que tienen”
en la sociedad, porque tienen mayor probabilidad de ganar
salarios decentes, recibir beneficios vinculados con su tra-
bajo, tener contratos de empleo seguros, y estar cubiertos
porlasleyes y regulaciones laborales. En contraste aquellos
en la economia informal estan tipicamente entre “los que no
tienen”. Se hallan excluidos de diversas protecciones lega-
les, y no pueden acceder a los beneficios basicos o disfrutar
de los derechos fundamentales, otorgados a quienes estan
en la economia formal. Dado que muchos pobres trabajan
informalmente la reciente expansion de la economia infor-
mal en muchos paises tiene implicaciones mayores para la
reduccién de la pobreza y la desigualdad.

Segun un estudio encomendado por el Departamento de Trabajo de Puerto
Rico (2004), la economia informal representa el 23,2% del PIB de la isla.
Ha venido creciendo de 1980 a 2002 a un 3,3% anual, lo que supera el 2,1%
de crecimiento del empleo total. Aparece como la tnica alternativa para
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amplios sectores. Segun el estudio, para personas con destrezas limitadas,
desertores escolares e inmigrantes, es el inico camino a la sobrevivencia.

Junto a factores como la pobreza y el desempleo, a la economia
informal la propulsa la regresividad fiscal. Los sectores asalariados tien-
den a pagar una mayor proporcién de impuestos que los que trabajan por
cuenta propia. En Puerto Rico en los altimos 20 afios se han reducido los
impuestos que pagan las corporaciones, y ha aumentado la carga fiscal
sobre los individuos. De acuerdo al estudio de Gonzalez (2001):

Uno de los factores que contribuye al desarrollo de la economia
informal es la carga contributiva excesiva. En Puerto Rico se ob-
servé un incremento en los ingresos de fuentes contributivas y de
las contribuciones sobre ingresos que aumento de 7,8 a 10,8%.

TENDENCIA REGRESIVA

Como se menciond anteriormente, en 1999 el coeficiente Gini era de
0,574, el mismo que en 1969. Como muestran los trabajos de Sotomayor
(1996; 2003) la desigualdad en los salarios en el mercado de trabajo en
la poblacién masculina crecié. El coeficiente hubiera sido mayor si no
fuera por el efecto compensador de los pagos de transferencia del Go-
bierno de Estados Unidos. Ellos cumplieron un papel igualador frente
a la regresividad de las tendencias econémicas.

Linda Colén Reyes (2005a) menciona las conclusiones de un
estudio de la Junta de Planificacién sobre un periodo de 30 afos
(1960-1990) que muestra la consistencia de la tendencia al agrava-
miento de la desigualdad:

Las conclusiones del presente estudio se derivan de un ana-
lisis ponderado de la estimacién de una gran variedad de
coeficientes de desigualdad en la distribucién del ingreso. La
mayoria de las medidas de dispersién estudiadas muestran
consistentemente que, con excepcion del afio censal 1980, ha
habido un continuo deterioro de la distribucién del ingreso
en Puerto Rico a nivel agregado. El analisis realizado a tra-
vés de las curvas de Gini para las distribuciones de ingresos
informadas por los contribuyentes, antes y después del pago
del impuesto, no encontré evidencia de que después de la
reforma de 1987 hubiese mejorado la equidad. La tendencia
hacia una mayor desigualdad del ingreso ha ocurrido a pesar
de los cambios estructurales de la economia de Puerto Rico,
acaecidos como resultado del proceso de industrializacién
y del gran flujo de transferencias del Gobierno Federal (In-
forme 1995, Cap. VII: 5).
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Juan E. Corradi (2004) comprueba similares tendencias en la década
siguiente (1990-2000). Analizando los ingresos familiares por decil de
ingresos en dicho periodo concluye que “la brecha de ingresos entre
los super ricos y todos los otros deciles de la poblacién se incrementé
aun en términos reales. Por consiguiente la brecha de ingresos familiar
absoluta se increment6 en dicha década”.

OPORTUNIDADES LABORALES DESIGUALES

La obtencién de un empleo estable es una meta fundamental de toda la
poblacién de la isla, pero es dificil de cumplir dadas las elevadas tasas
histéricas de desocupacion y subocupacién. Como vimos, se hace par-
ticularmente dificil para una tercera parte de los jovenes conseguir ese
primer empleo con el que puedan iniciarse en el mercado de trabajo. La
educacién no asegura empleo en un mercado de trabajo como el de la
isla, pero es un requisito imprescindible para tener “empleabilidad”.

Las desigualdades que generan altos niveles de pobreza finalmente
alcanzan, como esta sucediendo en toda América Latina, al sistema educa-
tivo. A pesar de sus esfuerzos por abrir plenamente las escuelas a todos los
sectores, diversas dimensiones de un contexto muy desigual inciden negati-
vamente para que no se logre la meta de escolaridad plena en Puerto Rico.

La desercién escolar que supera el 39% se concentra en los grupos
pobres. Los nifios tienden a desertar entre otras razones porque dadas las
altas expectativas de consumo que persisten en la sociedad desean trabajar
cuanto antes para allegar algin ingreso. Lamentablemente, en demasiadas
ocasiones donde los varones encuentran ese empleo es en el trasiego de
drogas ilicitas. En cambio, en los grupos mas ricos y en las clases medias,
la tendencia es a prolongar la escolaridad para dotar a los jévenes del ma-
yor bagaje educativo posible ante un mercado de trabajo que pide creden-
ciales cada vez mayores. Las nifias de familias pobres que abandonan la
escuela lo hacen mayormente por problemas de embarazos precoces.

A esta brecha en escolaridad se suma otra de calidad. En las
pruebas de aprovechamiento académico (Baquero, 2005) sélo el 44%
de los nifios demuestran un dominio avanzado de los estandares de
matematicas y espaiiol, y s6lo un 48% de los de inglés. Los datos mues-
tran una fuerte correlacién con el nivel socioeconémico, que incide de
diversos modos en las posibilidades de rendimiento educativo y en el
tipo de escuela en que el nifio se forma.

Se crea asi una brecha en “capital educativo” que va a reforzar
las otras dimensiones de la desigualdad.

DESIGUALDAD Y VIOLENCIA

Refiere el informe especial de la ONU (2005a) sobre desigualdad que
puede apreciarse a nivel internacional que “la violencia es mas comtn
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donde las desigualdades son mayores, y las tendencias sugieren que
crecer en pobreza con frecuencia lleva a exclusién social, que puede
contribuir a la criminalidad”.

El cuadro social de Puerto Rico responde a estas caracteristicas:
pobreza y exclusion social, en una sociedad altamente polarizada. Por otra
parte, las pautas de consumo de los sectores de los estratos altos y medios
se convierten en la referencia a través de los medios masivos y de otras vias,
y contrastan duramente con las de los sectores pobres, lo que genera eleva-
das tensiones sociales. En el caso de Puerto Rico esto es sumamente agudo
por cuanto desde muy temprano la isla estuvo expuesta a una penetracién
muy grande de bienes de consumo. De hecho, los puertorriquefios tienen
patrones de consumo mayores a los del grueso de los paises desarrollados
y tasas negativas de ahorro personal (Gréfico 5). Es logico que los pobres
aspiren a tener bienes materiales y cuando la desigualdad es tan grande,
los principios éticos y morales ceden a favor del consumismo.

Grafico 5
Consumo y ahorro personal en Puerto Rico
% GDP 2000 millones de US$ 1980-2000
) : 100 0,3%
Singapur ; 9 .
03% 0,4%
Irlanda 9 Q 0
Corea del Sur 0 O .13%
Brasil %
;34% O
Chile -100 i 1
Costa Rica M 5
200 ’4%4;”00
México 51%
Estados Unidos
Rep. Dominicana 0
 Puerto Rico (GNP) 5
I T T T 400 4%
0% 25% 50% 75% 100% %0 70 75 80 '8 90 95 00

Fuente: Estudio “Puerto Rico 2025” preparado por A.T. Kearney Management Consultant (2004).

Esta situacién crea un ambiente propicio para que las mafias de la dro-
ga recluten jévenes desesperados por encontrar alguna fuente de ingre-
sos para satisfacer sus deseos de consumo de ropa y zapatos a la moda,
de automéviles, de equipos de sonido, entre otros. Se estima que hay
en la isla 1.500 puntos de droga y sus ventas oscilan entre 813 y 1.500
millones de délares anuales. Un joven desempleado, sin completar su
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educacién secundaria, puede comenzar a trabajar en el punto de drogas
con un salario por hora de US$ 50, lo que a la semana le representarian
US$ 2 mil y al afio sobre US$ 100 mil libres de impuestos (Alameda,
2003). Si trabajara en alguno de los empleos legales que podrian estar
a su alcance, ganaria un salario minimo de US$ 5,15 la hora, o unos
US$ 10 mil al afio. Los jévenes cada vez més se toman el riesgo.

En 2004 hubo en Puerto Rico dos asesinatos diarios. Esa tasa es
tres veces la de Estados Unidos, y cuatro veces la de la Unién Europea.
Entre el 70 y el 75% de estos asesinatos se asocian a la industria de la
droga (Alameda, 2003).

La tendencia ha sido un aumento constante de las tasas de crimi-
nalidad. Colén Reyes (2005a) refiere datos detallados al respecto. Entre
1950 y 1992 la tasa de delitos tipo I ha aumentado 7 veces, de 438 a 3.600
anuales por cada 100 mil habitantes. Los homicidios se han elevado de
7,5 cada 100 mil personas en 1954 a 24 en 1995. También han crecido
la violencia doméstica y el maltrato de nifios. Entre 1987 y 1994 fueron
asesinadas 625 mujeres. Entre 1994 y 1995 fueron denunciados 92.934
casos de maltrato de nifios.

En los Estados Unidos y en el ambito internacional, las investiga-
ciones indican que algunos de los descensos mas significativos en las ta-
sas de criminalidad estuvieron directamente vinculados con el aumento
de las tasas de ocupacién de los jovenes y el incremento de los salarios
minimos, todos procesos que mejoran la igualdad de oportunidades.

También incide significativamente el funcionamiento de la familia.
Un estudio sobre 60 mil delincuentes jévenes en Estados Unidos (Whitehead,
1993) comprobé que el 70% provenia de familias con un solo cényuge al
frente. Si la familia opera, brinda al joven los cédigos de ética a través de los
mensajes y los ejemplos de conducta. Si esta desarticulada -y se ha verifica-
do que la pobreza es un fuerte desarticulador de familias- ello no se da.

La desigualdad generadora de pobreza contribuye al debilitamien-
to de las familias. Acompafiado de otros factores, se crean cuadros que
van desde el abandono de la familia por el cé6nyuge masculino (las cifras
de madres pobres solas jefas de hogar son muy significativas en Puerto
Rico) hasta la violencia doméstica. La sociedad pierde asi la posibilidad
de contar con la mas efectiva unidad social preventora del delito.

Segun indica la experiencia mundial, para reducir la criminali-
dad se debe aumentar las oportunidades de trabajo para los jévenes,
fortalecer la familia y mejorar los niveles educativos. Todo ello esta
fuertemente obstaculizado por la desigualdad.

3POR QUE ES IMPORTANTE LA EQUIDAD?

Un gran nimero de investigaciones de los tltimos afios ha demostrado
que las sociedades con mejores niveles de equidad logran una serie de
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ventajas comparativas en una amplia gama de dimensiones. La equidad
se ha transformado en una receta obligada para alcanzar desarrollo.
Lo ilustran los casos de algunas de las economias mas exitosas de las
altimas décadas como Finlandia, Corea, Noruega, Suecia, Holanda,
Canada4, entre otras. Todas ellas han dado alta atencién a alcanzar y
mantener buenos niveles de equidad a través de la formulacién de po-
liticas concretas y especificas para mejorar las oportunidades de todos
los sectores y para asegurar una mejor distribucién de los frutos del
progreso y el desarrollo.

Entre los principales beneficios de la equidad se hallan los que
se resumen a continuacion.

REDUCE LA POBREZA

Cada vez va quedando més claro a través de investigaciones cientifi-
cas que las posibilidades de mejorar los indices de pobreza son me-
nores para las sociedades donde existe un alto grado de desigualdad
social. En contraste, las sociedades donde prevalece un contexto de
baja desigualdad, tienen mejores oportunidades de superar la pobre-
za. Ravallion (1997; 2004), por ejemplo, concluye de la evidencia em-
pirica que la elasticidad de la pobreza ante el crecimiento se reduce
cuando la desigualdad es mayor. La posibilidad de que las mejoras
en crecimiento reduzcan efectivamente pobreza se halla mediada
como un factor central por el grado de inequidad. Las posibilidades
de logros, asi como de avances sostenidos, son totalmente diferentes
si se consigue reducir la inequidad, si la misma permanece estan-
cada o se deteriora. Por ello, si América Latina tuviera los mismos
patrones generales de distribucién del ingreso de otras regiones del
mundo, los grados de pobreza serfan mucho menores a los actuales.
Patten, ex comisario de la Unién Europea (2004), resalta al respecto
sobre América Latina:

Si el ingreso en América Latina se encontrase distribuido de
la misma manera que en Asia del Este, la pobreza en la region
seria apenas un quinto de lo que es hoy en dia [...] Esto resulta
importante no sé6lo desde el punto de vista humanitario, sino
también desde una perspectiva practica, politicamente inte-
resada. Si se redujera la pobreza a la mitad, se duplicaria el
tamarfio del mercado.

Y, podemos afiadir, si asi ocurre, se pueden elevar las tasas de creci-
miento econémico.

No es casualidad, entonces, que los paises que mayor grado de de-
sarrollo humano tienen, segin el indice del PNUD, son desde hace varios
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afios Noruega y Suecia, paises firmemente comprometidos con la equidad
en sus multiples dimensiones: de género, social, racial. Para lograr la equi-
dad han instrumentado politicas contributivas y programas de accién afir-
mativa de diversa indole a fin de nivelar el terreno de las oportunidades.
Esos dos paises tienen una proporcién infima de su poblacién bajo niveles
de pobreza (menos del 5%), aunque no tienen los niveles de ingreso tan
elevados como Estados Unidos, que tiene 13% en promedio.

El Informe de Desarrollo Humano del PNUD de 2002 afirma
sin ambigiiedades que el crecimiento econémico no ha vencido a la
pobreza. Y aporta ejemplos interesantes. Guatemala, dice, dispone de
un ingreso nacional 7 veces superior al de Tanzania, pero mientras
esta ultima ha establecido programas para asegurar a las nifas las
mismas oportunidades que a los varones para asistir a la escuela, en
Guatemala no se ha hecho. Eso se refleja ya en la capacidad de cada
pafs para superar la pobreza.

CONTRIBUYE A LA INVERSION EN CAPITAL HUMANO
Por otra parte, la reduccién de las desigualdades crea condiciones
propicias para que aumente significativamente la inversién en la for-
macién de capital humano. Los pobres presentan carencias pronun-
ciadas en las dimensiones esenciales para generarlo: nutricién, salud
y educaciéon. Su propensién marginal a consumir bienes de este orden
es muy alta, dado que son decisivos para la existencia y percibidos
como tales. Por ende, si tuvieran la posibilidad de aumentar su par-
ticipacion en la distribucién de ingresos, seguramente aumentarian
sus gastos en nutricién, educacion y salud. Ello fortificaria las bases
minimas del capital humano y pondria en marcha un circulo virtuoso
del desarrollo en contraposicién al de la pobreza.

Debemos tener presente que la tnica forma de ahorro posible
no es la financiera. A través de este tipo de inversion las personas y
las sociedades acumulan capital humano. Dicho capital es considerado
actualmente como fundamental para lograr altos niveles de producti-
vidad y competitividad de las naciones. Por ende, puede afirmarse que
mejorar la equidad también permitira mejorar la competitividad.

AUMENTA EL AHORRO NACIONAL

En tercer término, una estrategia de mejoramiento de la equidad puede
impactar muy favorablemente en las tasas de ahorro nacional. Las poli-
ticas de crecimiento “de abajo hacia arriba” impulsadas en paises como
Japén y Corea, entre otros, estimulando la pequefia y mediana empresa,
y los pequetios agricultores, favorecieron la equidad. Los sectores so-
ciales a los que se ofrecieron estas oportunidades reaccionaron a ellas
con toda intensidad. Ante la creacién de condiciones de viabilidad para
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montar unidades productivas de este tipo, por los apoyos recibidos en
términos tecnolégicos, crediticios, posibilidades de insercién en politi-
cas exportadoras, las respuestas fueron reducir el consumo y/o aumen-
tar el tiempo de trabajo para, mediante ambas formas de ahorro, poder
invertir en dichas unidades. A su vez, el desarrollo de nuevas empresas
crea condiciones para el ahorro y la reinversién familiar.

El capital creado en estas pequerias unidades de produccién ha ju-
gado un rol significativo en la formacién global de ahorro nacional en estos
paises. Mientras que en ellos las tasas anuales de inversién publica y privada
iban de un 30 aun 40%, en otros, como los latinoamericanos, donde las con-
diciones fueron en muchos casos desfavorables para unidades productivas
de este tipo, no pasaban del 20%. Birdsall (1998) destaca al respecto: “Puede
afirmarse que es posible que las tasas de crecimiento en América Latina no
puedan ser de mas del 3 6 el 4% a distancia de las necesarias, en tanto no se
cuente con la participacién y el aporte de la mitad de la poblacién que esta
comprendida en los percentiles mas bajos de ingresos”.

CONTRIBUYE A LA GENERACION DE PUESTOS DE TRABAJO

Segtin la Organizacién Internacional del Trabajo-OIT (2004), la mayor
cantidad de puestos de trabajo en el mundo se generan en las pequenas
y medianas empresas. Por eso, reducir las desigualdades y mejorar las
oportunidades de que los pobres se integren a la cadena productiva no
s6lo mejora las posibilidades de crecimiento econémico sino también
de crecimiento con empleos, dando respuesta a la gran paradoja de
nuestros dias que confirma que el empleo no ha estado acompanando
el ritmo de crecimiento econémico.

Chile ha sido el pafs latinoamericano que en la tltima década
ha impulsado més la micro y la pequefia empresa como estrategia de
reduccion de la pobreza y la desigualdad. La microempresa absorbe alli
alrededor del 40% de los ocupados. Desde los afios noventa viene gene-
rando cerca de un tercio de los nuevos puestos de trabajo que se crearon
en el sector no agricola, y el grupo de empleadores de la microempresa
lideré el crecimiento de la ocupacién en el ambito nacional.

Pero el mejor ejemplo de que la pobreza puede superarse a través
de que se nivele el terreno de las oportunidades es el fenomenal creci-
miento econémico de China. All{, el 60% de las empresas son medianas o
pequeiias, generan el 60% del total de las exportaciones y emplean en las
ciudades al 75% de los trabajadores (ECAP, 2005). Las PyMES, en ntime-
ro redondos, son 10 millones. El valor total de los productos terminados
y de los servicios que producen representa el 50,5% del PIB del paifs, el
60% de las exportaciones y los impuestos pagados por ellas representan
el 43,2% de la totalidad de los impuestos cobrados por el pafs. Es decir,
se ha logrado en buena medida insertarlas en la economia formal.
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Las politicas adoptadas por el Gobierno han ido dirigidas a crear
un clima de oportunidades para que las familias pobres puedan em-
prender sus propios negocios. Se les ofrece crédito a interés bajo, apoyos
fiscales y capacitacién. Las empresas pequeias cuentan con incentivos,
como sélo pagar un 2 6 3% del equivalente al Impuesto Sobre la Renta,
por cierto periodo de tiempo.

Esta politica de accién afirmativa para superar la pobreza a través
de dar oportunidades a los pobres de insertarse en el circuito productivo
ha permitido que China haya pasado de ser un pais marginal dentro de la
economia mundial a desempefiar un papel central en el desenvolvimiento
econdémico a escala internacional. Entre 1978 y 2003, el PIB real de China
crecié en promedio un 9,4%. Este extraordinario comportamiento ha he-
cho de China una economia 12 veces més grande de lo que era hace sélo
25 afios, con un tamafo similar a la suma de las economias de Brasil,
México y Rusia. China es ya la séptima economia mundial, y la segunda
cuando calculamos el PIB en términos de paridad de poder de compra.
Y de repetirse la experiencia en el préximo cuarto de siglo, la economia
china podria igualar en dimensién a la de Estados Unidos.

El nuevo escenario productivo mundial ha modificado las formas
de organizacién de la produccién, fragmentandola en miltiples unidades
de menor tamarfio que son capaces de responder con mayor flexibilidad y
prontitud a cambios en los requerimientos del mercado. Esto abre nuevas
oportunidades para que las personas que no han podido participar del
mercado de trabajo puedan organizar pequenas unidades productivas y
proveer bienes y servicios requeridos por otras empresas o por consumi-
dores en el ambito mundial. El extendido fenémeno de externalizacién
de funciones y de partes del proceso productivo (outsourcing) desde las
empresas de mayor tamarfio ofrece por primera vez a la microempresa la
oportunidad de vincularse a sectores mas dindmicos y formar parte de
la cadena productiva. En este marco, se considera con mas fuerza que
antes la idea de que el sector microempresarial puede dejar de ser un area
marginal para convertirse en un agente de desarrollo, que contribuye
al crecimiento econémico. De ahi que hoy exista mayor conciencia de
que los gobiernos deben proveer y ayudar a coordinar apoyos esenciales
de informacién, capacitacién en informatica, contabilidad, manejo de
recursos, identificacién de mercados y otros esenciales para aprovechar
el potencial de crecimiento y desarrollo que se podria lograr articulando
mejor la produccién desde la informalidad con la economia formal.

Un informe de la CEPAL (2004b) afirma concluyentemente la
importancia del trabajo y el aporte de los pobres a la economia:

El sector informal ha sido tradicionalmente tomado como
un residuo en la transicién hacia un contexto mas moderno
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e institucional y, por lo tanto, las reformas se han centrado
en los problemas y caracteristicas del sector formal. Sin em-
bargo, tiene cada vez mas importancia para los mas pobres
como fuente de empleo y de ingresos. En el afio 2000, el 63%
delos trabajadores del 40% mas pobre de los hogares estaban
ocupados en el sector informal, por un ingreso equivalente
al 54% de las retribuciones laborales de los integrantes de
ese estrato de ingreso. Cuanto mds pobre sea el estrato al que
pertenece el trabajador mayor es esta iiltima proporcion. La
situacion varia seguin los paises; alli donde la informalidad
estda mas difundida, los ingresos del trabajo informal consti-
tuyen cerca del 70% de las retribuciones laborales de los mas
pobres (énfasis propio).

APOYA EL DESARROLLO TECNOLOGICO

El mejoramiento de la equidad tiene también efectos positivos sobre
las posibilidades de desarrollo tecnolégico. En el mundo actual la com-
petitividad esté ligada al conocimiento. Ello se debe a la composicién
de las nuevas formas de produccién que estan basadas esencialmente
en conocimiento acumulado. Las industrias de punta del siglo XXI,
como informatica, microelectrénica, biotecnologia, comunicaciones,
robética, ciencia de los materiales, se fundan en conocimiento. Las
posibilidades de acceder a este conocimiento, manejarlo, hacer, a par-
tir de él, “innovacién doméstica”, y generar conocimiento nuevo estan
fuertemente ligadas al nivel educativo de la poblacién. Si un pais mejora
su equidad y facilita oportunidades de calificacién significativas a am-
plios sectores de su poblacién, estara construyendo la capacidad bésica
para poder operar en el mundo de las nuevas tecnologfas. Ese mundo
requiere buenos niveles de formacién en campos como las matematicas,
la l6gica, las ciencias, la computacién y otros, y familiaridad con los
progresos tecnolégicos. Y se necesita que esa formacién no esté restrin-
gida a elites, sino extendida en la poblacién, lo que se logra mejorando
las oportunidades de estudio para todos los sectores.

La Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la
Ciencia y la Cultura (UNESCO) ha hecho un aporte importante a la
conceptualizacion de lo que debe ser la responsabilidad del Estado en el
tema de educacion. A lo largo de la tltima década encomendé numero-
sos estudios que fueron estableciendo con claridad la relaciéon que existe
entre educacién y desarrollo. Y concluyeron que es menester asegurar,
a todos, educacion de calidad a lo largo de toda la vida, a fin de que las
personas puedan desarrollar plenamente sus capacidades y aportar al
desarrollo colectivo (1996).
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AMPLIA LA GENERACION DE CAPITAL SOCIAL

La mejor equidad creara también condiciones mas favorables para el
fortalecimiento y desarrollo del capital social. Favorecera aspectos cru-
ciales del mismo como, entre otros, el clima de confianza y creara con-
diciones objetivas méas favorables para una participacién més intensa
de la poblacién en organizaciones de base de la sociedad civil. El caso
de las Comunidades Especiales de Puerto Rico lo demuestra claramen-
te. El capitulo ITI de este informe da cuenta pormenorizada del impacto
que este proyecto tuvo sobre la generacién de capital social.

ME]JORA SIGNIFICATIVAMENTE LA SALUD

Asimismo, las investigaciones muestran profundas interrelaciones entre
grado de equidad, capital social y salud publica. Segtin Kawachi, Kennedy
y Lochner (1997), cuanto mayor es la desigualdad en una sociedad, menor
es la confianza entre sus integrantes, menor es la cohesividad social, y ello
incide directamente en la salud publica. Cuanto mas reducidos los niveles
de confianza entre las personas, mayor es la tasa de mortalidad.

Entre otros aspectos, segin indican las investigaciones, las per-
sonas con pocos lazos sociales tienen mayores dificultades de salud que
las que tienen contactos sociales extensivos.

Los autores han elaborado un modelo econométrico de simula-
cién que concluye que por cada 1% de incremento en la desigualdad en
los ingresos, la tasa de mortalidad general es 2 6 3 puntos mayor a la
que deberia ser.

APORTA A LA GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA

Entre otros efectos, los altos niveles de inequidad afectan duramente en
sociedades democréticas a la tan buscada “gobernabilidad”. La sensacién
de “exclusién forzada” que transmiten a amplios grupos de la sociedad
genera en ellos una baja de credibilidad en los gobernantes. Pierden legi-
timidad las principales instituciones representativas: presidencia, Con-
greso, partidos politicos, grupos de poder relevantes. Existe desconfianza
hacia ellos y la sensacién de que hay un “juego poco transparente” con
pocos ganadores y muchos perdedores, bajo reglas sesgadas. Ello reduce
seriamente los mérgenes de gobernabilidad efectiva.

En las realidades del siglo XXI, en donde continuamente los es-
cenarios de la economia internacional cambian y ello exige respuestas
adaptativas de los gobiernos, en términos de politicas innovativas, la
posibilidad de que los gobiernos de sociedades inequitativas puedan
introducirlas con el respaldo social necesario es limitada. Su margen
de maniobra para la innovacién esta acotado por su escasa credibilidad
y baja capacidad de convocatoria. Por otra parte, los elevados grados de
tension latentes en sociedades con alta inequidad crean permanentes

44



Bernardo Kliksberg y Marcia Rivera

tendencias a la inestabilidad politica y a la incertidumbre, con efectos
negativos sobre la inversién, entre otros planos.

Las conductas esperables no obedecen ademés a esquemas me-
cénicos, sino que pueden adoptar miultiples formas. Las investigaciones
tienden a desmentir el llamado teorema del “elector promedio”. Segtin
el mismo, en las sociedades muy desiguales, los electores promedio vo-
taran por politicas redistributivas que puedan desalentar la inversién
y dafiar el crecimiento.

Deininger y Squire (1996) plantean que si ello fuera cierto, la desi-
gualdad afectaria al crecimiento en los sistemas democréticos, pero no
en los pafses sin democracia. Prueban esa hipétesis en su amplia base
de datos, y encuentran que la desigualdad inicial afecta el crecimiento
futuro en sociedades no democraticas. Por ende concluyen que “nuestros
datos no avalan el teorema del votante promedio como una explicacién
para las relaciones entre inequidad y crecimiento”. Lo mismo indican
los estudios de Clarke (1992) y de Alessina y Rodrik (1994). Son otros
y no la supuesta conducta electoral del votante promedio los factores
que a partir de la inequidad restringen el crecimiento. Por otra parte,
una conducta tipica de los sectores mas afectados por la inequidad en
sociedades democraticas no es la supuesta por el teorema, sino su retrai-
miento electoral. Se abstienen de participar por su falta de expectativas
respecto a cambios. El mas reciente ejercicio electoral de Puerto Rico,
la consulta sobre el cambio hacia la unicameralidad, celebrado en julio
de 2005 afirma esa tendencia. Las tasas més bajas de participacién se
verificaron en los sectores pobres del pais (Rivera, 2005).

Pueden sumarse a las lecturas anteriores de la realidad otras des-
de dngulos adicionales como, entre ellos, el impacto de la equidad en la
ampliacién de los mercados internos, en la reduccién de las distancias de
remuneraciones entre campo y ciudad y en la productividad laboral.

El cuadro que va surgiendo en su conjunto es que las sociedades
que tienden a fortalecer y a mejorar la equidad tienen mejores resulta-
dos econdémicos, sociales y politicos en el mediano y largo plazo. Estan
poniendo en marcha circuitos virtuosos en campos como los descrip-
tos: la reduccion de la pobreza, la formacién de capital humano, el
progreso tecnolégico, el desarrollo del capital social, la gobernabilidad
democritica y la estabilidad.

No sélo la equidad favorece un crecimiento econémico soste-
nible. Es una causa central de por qué sociedades con recursos muy
limitados logran dar a sus poblaciones niveles de vida mucho mejores
que otras mucho mas ricas.

El Nobel de economia Amartya Sen (1997) muestra que a pesar
de tener un producto per capita considerablemente mas bajo, el estado
de Kerala en la India, China y Sri Lanka logran dar a sus habitantes
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una esperanza de vida considerablemente mayor y mejores indicadores
de salud, educacién y desarrollo humano que paises con per capita méas
alto como Brasil, Sudéfrica y Gabén (pais petrolero). El primer grupo
de paises ha favorecido activamente la equidad, entre otros planos, a
través de la universalizacion del acceso a la salud y la educacioén, y por
ende, al trabajo remunerado.

En América Latina, un pais como Costa Rica, a pesar de no tener
materias primas estratégicas ni fuentes de energia, ha conformado un
modelo econémico de largo plazo con una fuerte impronta de equidad
que le ha permitido tener uno de los niveles de pobreza més bajos de la
regién —menos del 20%, frente al 43% promedio-.

En su informe sobre la situacién social mundial, la ONU (2005b)
destaca especialmente este caso sefialando:

En Costa Rica, aunque su producto bruto nacional per capita
es la doceava parte del de Estados Unidos, la esperanza de
vida es similar para los dos paises, fundamentalmente por
sus efectivas politicas de educacién basica, servicios de salud
comunales y proteccién médica.

En el “estado actual del arte” en ciencias del desarrollo, la equidad
ha pasado a formar parte de las ideas fundamentales prevalecientes
(mainstream). Es recomendada como pilar del crecimiento y de la
lucha contra la pobreza. Desde las organizaciones sin fines de lucro
que trabajan en la base, pasando por las agencias especializadas del
sistema de Naciones Unidas, hasta los organismos financieros inter-
nacionales, concurren en que la equidad debe ser colocada en el cen-
tro de las politicas y acciones de los gobiernos. Al respecto, el Banco
Mundial (2004) ha senalado: “La mayoria de los economistas (y otros
cientistas sociales) considera ahora la desigualdad como un posible
freno para el desarrollo”.

En Puerto Rico como en otras sociedades, mejorar la equidad de-
pende de lo que la sociedad decida hacer al respecto. Las altas desigual-
dades no son una ley de la naturaleza, son un producto histérico-social;
una construccién humana. Como bien lo destacan Deininger y Squire
(1996): “Méas que estar gobernada por una ley histérica inamovible, la
evolucion del ingreso y la desigualdad es afectada por las condiciones
iniciales y las politicas posibles”.

LIMITA LA CORRUPCION

Un reciente estudio de dos investigadores de la Universidad de Harvard,
Jong-Sung You y Sanjeev Khagram (2004), concluye, sobre la base de
estudios econométricos en mas de 100 paises, que hay una estrecha
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correlacién entre desigualdad y corrupciéon. Cuanto més alto son los
niveles de inequidad mayor es la corrupcién esperable. En las socie-
dades altamente polarizadas, los grupos de mayor poder cuentan con
mas oportunidades para practicas corruptas y mayores posibilidades
de impunidad. La corrupcién a su vez es uno de los canales principa-
les multiplicadores de desigualdad. Gupta et al. (1998) estima que un
incremento de un punto en el indice de corrupcién hace aumentar el
coeficiente Gini de desigualdad en la distribucién del ingreso en 5,4
puntos. Se genera asi un circulo perverso. Cuanta mds desigualdad, mds
corrupcion. Esta es una de las vias por las que la desigualdad traba el
crecimiento y se reproduce, generando entonces ambientes propicios a
la corrupcién. Se refuerzan mutuamente (Kliksberg, 2005).

PERMITE APROVECHAR LAS OPORTUNIDADES DE LA GLOBALIZACION Y
MINIMIZAR SUS RIESGOS

No podemos desconocer los impactos que los procesos de globaliza-
cién en el ambito internacional estidn teniendo sobre todos los paises
del mundo. La vulnerabilidad ante los cambios subitos que estian sur-
giendo es mucho mayor para las familias pobres y los paises con altos
niveles de pobreza, por lo que sociedades con alto grado de desigualdad
no podran aprovechar adecuadamente los nichos de oportunidad que
se presentan con la apertura mundial de los mercados. El informe de
la Comisién Mundial sobre la Dimensién Social de la Globalizacién
convocada por la OIT (2001) reclamaba acciones para asegurar una
globalizacién dotada de una fuerte dimensién social, basada en valores
universales compartidos, el respeto a los derechos humanos y la digni-
dad de la persona, basada en la equidad y la justicia, con oportunidades
y beneficios tangibles para todos los paises y todas las personas. Ello
requerira que todos los paises hagan un compromiso firme para asegu-
rar que las personas tengan acceso a la educacién, la salud, el trabajo
porque sélo asi podran aprovechar las nuevas oportunidades que se
abren. Por el contrario podrian agudizarse las desigualdades al interior
de los paises, como de hecho ya se viene constatando.

LA EXPERIENCIA DE AMERICA LATINA

El caso de América Latina es muy ilustrativo de las dificultades que
supone tener altas desigualdades y del efecto de las mismas sobre la
pobreza. A principios de la década del sesenta, numerosos analisis au-
guraban que dados ciertos factores, como su privilegiada dotacién de
recursos naturales, su potencial humano, sus afluentes migratorios, la
ausencia de guerras, Latinoamérica estaba destinada a ser, a inicios
del nuevo siglo, una regién de paises de desarrollo medio y alto, con
reducidos niveles de pobreza.
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En la misma época, los paises del Sudeste Asiético estaban por
debajo de América Latina en cuanto a posibilidades naturales y niveles
educativos de su poblacién.

Los prondsticos no se cumplieron. La regién latinoamericana conti-
nia afrontando serios problemas de pobreza, amplios sectores de su pobla-
cién estan excluidos socialmente y, con pocas excepciones, no ha logrado
desarrollo sostenido. En cambio, varios paises del Sudeste Asiatico han
incorporado masivamente a su poblacién a la educacién, al mercado de
trabajo y al consumo, han efectuado reformas agrarias profundas, y mon-
tado servicios publicos de amplia cobertura, logrando progresos econé-
micos de mucha consideracién. Paises como Corea del Sur y Malasia han
alcanzado las previsiones de crecimiento que se adjudicaban a América
Latina a inicios de los sesenta. Ambos paises han reducido fuertemente la
pobreza. El mejoramiento de la equidad en ellos y la tendencia opuesta en
América Latina han jugado un rol importante en estos resultados!.

La experiencia de América Latina demuestra que la alarma sobre la
desigualdad no es tedrica; ha sido probablemente uno de los obstaculos més
grandes para que la regién logre avanzar de modo sostenido y efectivo en bajar
la pobreza. Ya en los afios ochenta, Fernando Fanjzylber de la CEPAL plan-
teaba que éste era el mayor escollo que la regién debia superar. Decia que la
desigualdad era el “casillero vacio” que debia llenarse a través de politicas es-
pecificas para promover la equidad en diversos ambitos (Fanjzylber, 1990).

Mas recientemente, Birdsall y Londono (1997) trataron de deter-
minar econométricamente la magnitud del impacto de la desigualdad.
Construyeron la simulacién siguiente que se ilustra en el Gréfico 6.

Gréfico 6
El impacto de la desigualdad sobre la pobreza en América Latina, 1970-1995

160 .
140
120

L
100 |
80 |
60

1970 1974 1978 1982 1986 1990 1994

Fuente: Birdsall, N.y J. L. Londofio. “Asset inequality matters: an assessment of the world Bank’s approach to poverty
reduction”, American Economic Review, May, 1997.

1 Puede verse una comparacién detallada entre los casos del Sudeste Asiatico y de América
Latina en Birdsall y Kliksberg (1998).
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La primera curva del grafico muestra la tendencia de la pobreza en la
regién que, como se observa, asciende continuamente desde inicios de
los ochenta con pequeiias variaciones. La segunda simula cuél habria
sido la pobreza si la desigualdad hubiera quedado en los niveles de ini-
cios de los setenta (antes de las dictaduras militares y de las politicas
neoliberales ortodoxas) y no hubiera seguido creciendo. Era considera-
ble, pero aument6 mas en las tltimas dos décadas. Segin sus estima-
dos, la pobreza seria hoy la mitad de lo que efectivamente ha sido. Del
andlisis se concluye claramente que ha habido un “exceso de pobreza”,
causado por el aumento de la desigualdad que la duplicé. En trabajos
posteriores, Birdsall (1998) reitera que la desigualdad es la gran traba
para el crecimiento econémico de la regién.

Albert Berry (1997) llega a similar conclusién en sus trabajos,
identificando la existencia en América Latina de un amplio margen de
“pobreza innecesaria”, causada por la tan reducida participacién en el
ingreso de los dos quintiles mas bajos de la poblacién.

Tanto Berry como Altimir (1994) y otros investigadores ven el au-
mento de la desigualdad estrechamente ligado a las politicas aplicadas
en las dos dltimas décadas que generan efectos de ese orden. Stiglitz
(2002) considera que el caso argentino ejemplifica claramente las des-
ventajas de dichas politicas. Efectivamente, su aplicacién rigidamente
ortodoxa en la década del noventa llevé a una brutal polarizacién social.
Siete millones de personas, el 20% de la poblacién, dejaron de ser clase
media para transformarse en pobres. El coeficiente Gini pasé de 0,42
en 1992 a 0,47 en 1997; apenas cinco aflos representaron un enorme
retroceso para la sociedad argentina.

Procurando indagar porque América Latina esta tan distante de
poder cumplir con las metas del milenio, compromiso que firmaron los
jefes de Estado y de gobiernos del mundo en 2000 para reducir la po-
breza, el PNUD, la CEPAL e IPEA (2003) identificaron a la desigualdad
como la razén central:

En la mayoria de los paises examinados, bastaria que el
coeficiente de Gini bajara uno o dos puntos para que la in-
cidencia de la pobreza se redujera en igual medida que en
varios afios de crecimiento econémico positivo. Los resul-
tados de los esfuerzos por reducir la pobreza en América
Latina y el Caribe han sido desalentadores en gran medida
porque no ha sido posible controlar los elevados niveles de
desigualdad de la region.

La desigualdad ha contribuido de modo importante a producir un con-
gelamiento de la movilidad social en diversos paises de la regién. “El
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accidente de nacimiento”, en qué hogar se nace, ha pasado a ser defini-
torio en América Latina.

Si se nace en una familia desarticulada por la pobreza, las po-
sibilidades de buena salud y rendimiento educativo son limitadas. La
escolaridad sera baja, el acceso a un empleo estable muy dificil, los
ingresos esporadicos y muy reducidos. La probabilidad mas real sera
conformar una familia con similares problemas.

Efectivamente, aun en algunas de las sociedades mas avanzadas
socialmente de la regién, como el Uruguay, los estudios indican que las
tasas de escolaridad de los hijos de familias pobres tienden a no superar
las reducidas tasas de sus padres. Se conforma un circulo de hierro re-
gresivo por la falta de oportunidades y se generan las condiciones para
la reproduccién intergeneracional de la pobreza.

TRAMPAS DE INEQUIDAD

Las inequidades econdémicas, politicas y sociales tienden a re-
producirse con el tiempo y en generacion en generacién. Este
tipo de fenémeno recibe el nombre de “trampas de inequidad”.
Los nifios desfavorecidos que vienen de familias con menor
nivel de riqueza no cuentan con las mismas oportunidades
para acceder a una educacién de calidad que los nifios de fa-
milias con mas recursos. Es de esperar, por consiguiente, que
estos nifios desfavorecidos de adultos ganen menos. Ademas,
estos jovenes al igual que sus familias anteriormente, al tener
menos medios para acceder al proceso politico, tendran me-
nos posibilidades de influir en las decisiones que conciernan
el mejoramiento de los colegios publicos a los que acudan sus
hijos. Esto resulta en un ciclo donde el nifio no lograra su
potencial.

La distribucién de la riqueza esta altamente correlacionada
con distinciones sociales que clasifican a las personas, comu-
nidades y naciones en grupos de dominadores o dominados.
Estos patrones de dominacién persisten porque las diferencias
sociales y econémicas se ven reforzadas por el uso directo o
indirecto del poder. Las elites tienen maneras sutiles de pro-
teger sus intereses a través de practicas excluyentes como por
ejemplo el matrimonio y el sistema de parentesco. También
cuentan con practicas menos sutiles como manipulacién po-
litica agresiva o el uso explicito de la violencia.
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El hecho de sobreponer inequidades politicas, sociales, cultura-
les y econémicas imposibilita la movilidad. Estas inequidades
son dificiles de romper ya que estan ligadas estrechamente con
la vida cotidiana y se ven perpetuadas por las elites a la vez que
interiorizadas porlos grupos marginados u oprimidos, haciendo
muy dificil para los pobres salir de la pobreza. Por consiguiente
las trampas de inequidad pueden ser relativamente estables y
perdurar por generaciones.

“Equidad y Desarrollo. Informe Mundial sobre el Desarrollo”,
Banco Mundial (2005).

REFLEXION FINAL
Puerto Rico tiene un gran tema pendiente en la desigualdad hoy vista a
nivel internacional como un peligro para el desarrollo y para la gober-
nabilidad. Se ha mostrado exploratoriamente su magnitud en la isla, y
se ha introducido a sus efectos sobre la pobreza, la desercién escolar y la
criminalidad, a lo que se pueden y deberian agregar otros analisis, como
su incidencia sobre diversas dimensiones de la salud, la productividad
laboral, la preservacién del medio ambiente, el acceso a bienes culturales,
y la plena expresion de los grupos pobres en el sistema democratico.
Para enfrentar este problema, el primer requisito es explicitarlo y
colocarlo en el centro de la agenda publica. Dificilmente se avance, en tan-
to ello no se haga y se trate de negarlo o relativizarlo difundiendo mitos sin
fundamento que en definitiva de hecho tratan de racionalizar la pobreza
y la inequidad. Uno de los grandes mitos que encubren la desigualdad es
plantear que los pobres son pobres porque tienen muchos hijos.
Analizando los datos del Programa de Asistencia Nutricional de
1999, Colén Reyes (2005a) indica que “los ingresos que ese programa de
asistencia federal aportaba a los pobres eran de 74 délares para personas
solas, y de 62,20 ddlares por persona en familias de cinco miembros. El
argumento de que se quiere tener mas hijos para recibir mas es falaz. Por
otra parte, el nimero de familias con cinco miembros o més era sélo el
11,4% de las familias con menos de 500 dédlares de ingreso mensual”.
Colén concluye que “los datos anteriores echan por tierra dos
de los mitos mas repetidos en Puerto Rico: que los pobres tienen mu-
chos hijos para que el Gobierno se los alimente y que quienes reciben
asistencia del Gobierno obtienen grandes beneficios que les permiten
vivir bien sin trabajar”.
La Comisién de Notables de América Latina presidida por Patri-
cio Aylwin, ex presidente de Chile, llegé a similares conclusiones en un
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informe especial sobre la regién. Comprobé que era un mito adjudicar
la pobreza a supuestas caracteristicas culturales de los pobres. Resalté
que cuando las politicas econémicas les dan oportunidades de trabajo
y produccioén, los pobres las aprovechan igual que otros.

Como muy bien sefiala Atkinson (1998), la desigualdad tiene que
ver con c6mo las sociedades perciben el tema y qué politicas implementan
sus gobiernos. En ese sentido, afirma: “La evolucién de la desigualdad no
puede ser explicada solamente en términos de ingresos de la produccién;
la divergencia de las experiencias nacionales esta reflejando diferencias en
las politicas gubernamentales y en las instituciones sociales”.

Puerto Rico necesita enfrentar la desigualdad, darle la debida
atencién y prioridad y hacerlo con politicas adecuadas, a través de un
proceso de didlogo y consenso, que permita a toda la poblacién com-
prender que sin mejorar la equidad el pais no podra prosperar. Ello
requerira trabajo arduo y consistente.

Alaluz de los anélisis que se han hecho del tema en afios recientes
y de los contundentes informes de organismos como el Banco Interame-
ricano de Desarrollo (BID, 1998), la ONU (2005a) y el Banco Mundial
(2005) al respecto, haber iniciado el Proyecto de Comunidades Especiales
aparece como un importante paso en el camino correcto. El mismo for-
mulé una politica gubernamental dirigida a reducir las brechas, al abrir
el acceso a los pobres a bienes indispensables que de otro modo no po-
drian alcanzar. Vale resaltar los elementos del Proyecto de Comunidades
Especiales que han sido objeto de este estudio: el programa de formacién
de lideres y residentes, el mejoramiento y construccién de viviendas e
infraestructura, el desarrollo empresarial, entre otros.

Muchos en Puerto Rico han cuestionado la transferencia de re-
cursos que el Proyecto de Comunidades Especiales ha realizado hacia
los sectores pobres y se preguntan si vale la pena continuar con el mis-
mo. Esta investigacién demuestra claramente, sin lugar a dudas, que
el camino es el correcto. Impulsar la autoestima, la autogestion y la
participacién de los propios sectores de pobreza en la definicién e ins-
trumentacién de programas es la ruta que mayores éxitos promete.

La inequidad puertorriquena, obsticulo clave para el desarrollo y
la cohesién social, debe enfrentarse con verdaderas politicas de Estado
que se extiendan en el largo plazo, que garanticen continuidad en la
accion, y que convoquen a todos los actores sociales, empresa privada,
sindicatos, universidades, organizaciones de la sociedad civil y otros a
asumir responsabilidades frente a este reto que es econémico y social,
pero al mismo tiempo ético.

Evidentemente, no hay una solucién rapida o facil al problema
de la desigualdad social. Cualquier estrategia con perspectivas de éxito
requerira una integracién compleja y progresiva de politicas econémicas,
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sociales e institucionales para lograr un desarrollo realmente equilibra-
do. Sera necesario también operar o incidir sobre los diversos modos
como se expresa la desigualdad, referidos a la propiedad de los bienes,
el acceso al crédito, las diferencias de género y las oportunidades educa-
tivas, que constituyen elementos muy influyentes en la competitividad y
el crecimiento (Rivera Ramos, 2000). Un primer paso debe ser articular
un conjunto de medidas para “formalizar” los emprendimientos econé-
micos que operan al margen de la economia formal y que proveen el sus-
tento basico o un complemento importante de buena parte de las familias
pobres en Puerto Rico. Si estuvieran operando al amparo de las leyes,
estos empresarios podrian mejorar sus negocios teniendo acceso al cré-
dito, lograrian participar de programas de incentivos gubernamentales,
pasarian de ser “chiriperos” a ser empresarios, y aportarian al fisco.
Pero lo méas importante es que se logre una mudanza conceptual
en términos de las estrategias de desarrollo econémico que Puerto Rico
formule. Hasta ahora, siempre se ha partido de la premisa de que la labor
del Gobierno es identificar e invitar a grandes empresas para que vengan
a Puerto Rico a operar y generar puestos de trabajo. Se ha descuidado
demasiado el aporte que pueden hacer a la economia y a la generacién
de empleos las micro y pequenas empresas. Toda la evidencia que he-
mos examinado a nivel internacional muestra que es un sector que debe
contar con estrategias claras, programas de incentivos y condiciones que
permitan su florecimiento y articulacién con el resto de la economia
del pais. Sobre todo, a la luz de la tendencia del Gobierno Federal de
los Estados Unidos de ir recortando los programas de apoyo a la pobre-
za, lo que podria generar en Puerto Rico una situacién verdaderamen-
te preocupante. Es imprescindible, por tanto, fortalecer decididamente
todos los programas tendientes al desarrollo de las pequetias empresas.
A pesar de buenos anuncios recientes, todavia se requieren demasiados
permisos, sus costos son altos, hay pocos apoyos para la identificacién de
nichos de mercado y prevalece un sentido generalizado de que los micro
y pequetios empresarios deben sobrevivir cada cual por su cuenta. Sélo
emprendiendo un programa vasto de apoyo a los pobres para que puedan
superar la dependencia se podran revertir las actuales desigualdades y
comenzar a reducir significativamente los niveles de pobreza.
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Capitulo 1T

DESARROLLO DEL CAPITAL SOCIAL EN
LAS COMUNIDADES ESPECIALES

LA IDEA DE CAPITAL SOCIAL
La Ley para el Desarrollo Integral de las Comunidades Especiales de
2001 (ver Anexo 1) establecié que el Proyecto debia basarse en los prin-
cipios de autogestién y apoderamiento y que ello constituia una “poli-
tica publica” del Estado Libre Asociado de Puerto Rico. Por ende un
objetivo central del programa era que los integrantes de las Comunida-
des Especiales adquirieran “las condiciones de vida, las destrezas, las
actitudes y los niveles de organizacién que les permitieran convertirse
en autores de su propio proceso de desarrollo econémico social”. El
Estado debia asumir un rol activo en ese campo “eliminando barreras,
estableciendo incentivos y creando las condiciones y mecanismos ne-
cesarios para que dichas comunidades puedan asumir exitosamente su
desarrollo personal y comunitario”.

La Ley se proponia de hecho construir capital social y ayudar
a que se pusiera en marcha. Estaba apelando a una de las ideas mas
avanzadas de los afos recientes sobre cémo obtener desarrollo.

El capital social se ha transformado en uno de los temas sobre
los que mas se investiga, escribe y trabaja en el &mbito internacional, y
en una cantera muy rica para la renovacién de los disefos de desarrollo
tradicionales. Las Naciones Unidas a través de todas sus agencias lo
invocan continuamente como un tema clave para el disefio exitoso de
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proyectos y politicas. Instituciones como el Banco Mundial y el BID,
entre otras, han creado 4reas dedicadas a él y han incluido cada vez més
activamente su fortalecimiento en las metas de sus proyectos.

La idea parte de un punto fundamental. Los seres humanos son
percibidos con frecuencia por los razonamientos econémicos conven-
cionales como productores o consumidores que actiian en el mercado
individualmente tratando de maximizar sus retornos. El capital social
pone el énfasis en las relaciones entre las personas. Actuando en el
mercado o fuera de él, lo hacen relacionadamente, y alli se generan
elementos que van a incidir fuertemente sobre sus conductas econé-
micas y generales. En esas relaciones hay potenciales intangibles, pero
que funcionan con toda efectividad todos los dias y que pueden ayudar
sobremanera a obtener metas de desarrollo econémico y social.

Como senala Skidmore (2001): “Muchas formas de asociacién
econdémica no son respuestas directas e impersonales a las sefiales del
mercado aun si los miembros esperan que su participaciéon tendrd un
valor econémico en el largo plazo. La vida econémica esta con frecuen-
cia caracterizada por expresiones de sociabilidad que no estan estricta-
mente impulsadas por la légica del mercado”.

La idea de capital social no excluye las ideas de Estado ni la de
mercado. Las complementa. El Estado podra lograr mejores resultados
de sus politicas si logra la plena participacion en su disefio, ejecucion y
control del capital social latente en la sociedad, y el mercado puede ser
mucho mas eficiente si se apoya en ella.

El capital social es una nueva manera de tomar en cuenta ele-
mentos clave para los procesos econémico sociales que adicionan otro
tipo de capital a las formas ya conocidas y exploradas. Existirian por
lo menos cuatro formas de capital en cualquier sociedad. Una primera
es el capital natural constituido por la dotacién de recursos naturales,
como las materias primas estratégicas subyacentes en sus subsuelos,
las fuentes de energia, los recursos agropecuarios, y muchas otras. Una
segunda es el capital construido por la sociedad, que incluye la infraes-
tructura, los capitales tecnoldgico, financiero, comercial, y otros. Una
tercera es el capital humano, los niveles de educacién, salud y las ca-
pacidades basicas de la poblacién. El capital social es una cuarta que
tiene ver con dimensiones de relacién, como la confianza interpersonal
y general, las capacidades de asociatividad, el grado de civismo y los
valores éticos predominantes. Dicho capital va a influir fuertemente en
las posibilidades de desarrollar los otros.

Las experiencias histéricas recientes han demostrado categérica-
mente que sociedades con alto capital social positivo tienden a invertir
s6lidamente en su capital humano, y la combinacién de ambos logra
maximizar la generacién de capital construido y el aprovechamiento
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eficiente de los recursos naturales. Finlandia, un pais actualmente ubi-
cado en el primer lugar de los rankings mundiales de competitividad,
progresos tecnolégicos y transparencia, es un ejemplo tipico de ello. Su
gran apuesta al capital humano y al capital social esta detras de esos
logros y pudo, basandose en ellos, reinventarse. Hace 35 afios era una
sociedad agricola con serias limitaciones.

Por el contrario, paises con excelentes dotaciones naturales,
como algunos de los latinoamericanos, no han podido avanzar ni ge-
nerar mucho capital construido, y las causas parecen estar vinculadas
a sus debilidades en términos de capital humano y capital social.

El desarrollo pareciera estar vinculado entre los aspectos basicos
con la interaccién virtuosa entre las cuatro formas de capital. Altas do-
sis de capital humano y capital social permiten optimizar el desarrollo
del capital natural y el capital construido. Los déficits en los anteriores,
por el contrario, lo traban seriamente.

Exploraremos a continuacién méas detalladamente en qué consisten
las dimensiones del capital social, revisaremos algunas investigaciones so-
bre sus impactos concretos, y construido ese marco conceptual analizare-
mos algunos de los resultados producidos por el Proyecto de Comunidades
Especiales en su intento por construir y movilizar capital social.

EXPLORANDO LAS DIMENSIONES DEL CAPITAL SOCIAL
¢Qué es el capital social? Existe una gran discusién metodolégica pero se
podria sefialar que cobija por lo menos cuatro areas interrelacionadas.

La primera érea se llama clima de confianza al interior de una
sociedad. Se trata de aspectos a los que no se les prestaba mayor aten-
cion, pero que en la vida diaria colectiva e individual tienen muchisima
importancia. Tienen que ver con lo que esta sucediendo en una comu-
nidad en términos de confianza interpersonal, de expectativas de com-
portamiento mutuas, de como la gente percibe a los demas, en cuanto
a este aspecto basico, si confia o no confia en ellos.

Esto aparentemente pertenece al mundo de la subjetividad pero
resulta que tiene implicancias macroeconémicas de primer orden. Hoy
existen los instrumentos en ciencias sociales avanzadas para medir los
climas de confianza y desconfianza. Hay encuestas internacionales al
respecto y existe una encuesta latinoamericana anual, el Latinbaréme-
tro, que mide el clima de confianza en 17 paises de América Latina.

Entre otros efectos, si los indicadores de desconfianza son altos, sube
un tipo de costo en la economia que se llama el “costo del pleitismo”.

Si la gente desconfia unos de otros, toma precauciones ante la
desconfianza y la precaucion significa contratos mas elaborados, regla-
mentos mucho mas detallados, mas exigencia de abogados, tribunales,
policia, aparatos externos, que frente a la desconfianza existente ga-
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ranticen que se cumplan los pactos y los acuerdos. Todo eso cuesta a la
economia y puede ser un porcentaje significativo del producto bruto en
diversas sociedades. Ademas, el “costo del pleitismo” no es sélo su costo
directo. También son los costos de oportunidades perdidas, de acuerdos
que se dejan de realizar, que no se hacen por la desconfianza.

Esto en el nivel més basico, pero en un nivel mayor la confianza
toma otras expresiones: la confianza hacia las instituciones y los grupos
dirigentes. De acuerdo a las imagenes que tienen de ellos las personas
asignan o no legitimidad a las instituciones. La legitimidad hay que pe-
learla todos los dias. No basta con elecciones cada tantos afios. Actual-
mente las encuestas y consultas de opinién chequean permanentemente
la confianza y la legitimidad, y ello juega un rol politico fundamental en
el funcionamiento de las democracias més avanzadas en el mundo.

El bajo clima de confianza mina la legitimidad y reduce la go-
bernabilidad democriética, valor muy importante en el funcionamiento
de la sociedad. Asi, si no hay confiabilidad en las instituciones y los di-
rigentes, la posibilidad de que puedan adoptarse politicas innovadoras
se reduce por falta de apoyo.

La segunda area del capital social es la capacidad de asociativi-
dad. Esta es la capacidad de una sociedad de generar todo tipo de for-
mas de cooperacién, de sumar esfuerzos, de generar sumas donde todo
el mundo puede ganar, desde las formas de cooperacién més basicas,
como los vecinos que hacen cosas en conjunto por el vecindario, hasta
los mas sofisticados modelos de organizaciones cooperativas. Es lo que
se podria llamar la capacidad sinérgica de una sociedad, la capacidad
de producir sinergias permanentemente.

El grado de asociatividad tiene todo tipo de repercusiones en el
plano macroeconémico. Las sociedades que tienen mayor capacidad
de desarrollar formas de colaboracion son mas eficientes que las socie-
dades en donde predomina en el plano econémico la “ley de la selva”,
en donde las condiciones impulsan el enfrentamiento de todos contra
todos. Hay muchisimos analisis recientes al respecto.

El grado de asociatividad se expresa, entre otras dimensiones,
en la densidad del tejido social. Ello implica factores como cuéntas
organizaciones hay en una comunidad, cuinta gente participa en las
organizaciones, cuantas horas dedican, qué fuerza tiene el trabajo vo-
luntario, qué compromisos adquiere la gente con la comunidad en la
que vive. La densidad de la sociedad civil y la fuerza de sus organiza-
ciones de base son un factor absolutamente incidente en la economia y
en la democracia.

La tercera area del capital social es la conciencia civica. La mis-
ma se expresa en las actitudes que las personas de una sociedad tienen
frente a aspectos que son de interés colectivo, de interés publico.
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Qué hacen en cuanto a las cosas mas elementales, desde la pre-
servacién de los espacios verdes, hasta lo mas comprometido, si pagan
los impuestos o no los pagan, qué actitud tienen frente a que haya im-
puestos. La conciencia civica es fundamental en todo eso. Son com-
portamientos importantes desde el punto de vista colectivo y tienen
repercusiones en la economia y la sociedad.

Una cuarta area del capital social son los valores éticos. Son un
componente decisivo de la dindmica diaria de la actividad macroeconé-
micay politica de una sociedad. El premio Nobel de economia Amartya
Sen senala que “los valores éticos de los empresarios y profesionales de
una sociedad son parte fundamental de los activos productivos de esa
sociedad” (1997). Toma dos sectores clave, los empresarios privados y
los profesionales, y resalta que si sus valores éticos son constructivos
pro desarrollo nacional, pro crecimiento compartido, pro justicia so-
cial, pro progreso tecnolégico, pro reglas limpias de juego, pro trans-
parencia en el manejo de la gestién publica y de la gestién privada, eso
es una cosa. Si, en cambio, los valores éticos son pro cortoplacismo,
falta de responsabilidad social, disposicién a entrar en combinaciones
espurias para maximizar el lucro, tendencia a la especulacion, esas
son cosas totalmente distintas. Por ello, destaca la importancia de los
valores éticos como activos productivos dentro de toda sociedad. El
pensamiento econémico convencional tuvo que rendirse frente a este
argumento, porque en los tltimos tiempos una serie de agudos escan-
dalos econémicos, como los casos Enron, Worldcom, Parmalat y otros,
que afectaron gravemente las economias, tuvieron en su raiz el vacio
de valores éticos. De ellos surgié un patente movimiento de revisiéon de
la formacién ética de los altos ejecutivos corporativos.

ALGUNAS INVESTIGACIONES SOBRE LOS IMPACTOS DEL
CAPITAL SOCIAL

La existencia de confianza, asociatividad, civismo y valores éticos posi-
tivos tiene, segiin demuestran multiples investigaciones, efectos consi-
derables sobre los desempefos macro y macroeconémicos, y puede ser
de alto valor para proyectos en muy diversos campos.

La ruta pionera al respecto la marcaron los estudios de Putnam
(1994) demostrando que la superioridad productiva de Italia del Norte
sobre Italia del Sur tenia en su trasfondo acentuadas diferencias en
términos de variables béasicas del capital social.

Entre la oleada de investigaciones al respecto, un estudio sobre
29 paises encontré una correlacion positiva importante entre confianza
y asociatividad por un lado, y tasas de crecimiento econémico por el
otro (Knack y Keefer, 1997). Otro estudio semejante en 34 paises hallé
una correlacién similar (Whiteley, 1997).
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Una investigacién presentada en la American Economic
Association (La Porta et al., 1997) detect6 significativa correlacién
entre el clima de confianza en una sociedad y factores como la efi-
ciencia judicial, la ausencia de corrupcion, la calidad de la burocra-
ciay el cumplimiento con los impuestos. La interaccién es reciproca.
El clima de confianza ayuda en todos esos aspectos y ellos contribu-
yen a generar confianza.

El capital social a través del tejido de densas redes de relacion se halla
también tras experiencias muy exitosas como el Silicon Valley y las empresas
textiles de Italia del Norte (Fountain, 1997; Piorre y Sabel, 1990). Esas redes
se convirtieron en una fuente vigorosa de innovacién tecnoldgica.

Asf como influye en el crecimiento macro y en areas clave, el capi-
tal social puede afectar el desempefio de los pequefios productores. Una
experiencia en gran escala de movilizacién de su potencial es el Gra-
meen Bank. Como narra su fundador Muhamad Yunus (1998), al esti-
mular y crear oportunidades para que los campesinos mas pobres de
Bangladesh se asociaran en grupos de cinco que se hacian responsables
de los pequenios préstamos que se daban a un miembro del grupo, se
desataron poderosas fuerzas latentes de autoorganizacién, y empode-
ramiento. La combinacién de microcrédito con movilizacién del capital
social permitié conformar una experiencia modelo de crédito para los
mas pobres de los pobres, que ha ayudado a 3 millones de campesinos
y que ha sido replicada en mas de 80 paises.

Una investigacién a nivel macroeconémico en Tanzania, condu-
cida por Narayan y Pritchett del Banco Mundial (1997), indagé sobre
agricultores pobres en aldeas rurales. Identificaron que algunos de los
campesinos, si bien pobres, lo eran menos que otros y tenian mejor
desemperio econémico Ello no se explicaba por el contexto, porque for-
maban parte del mismo cuadro de escasez. La causa no se entendia y
se aclaré cuando se introdujeron mediciones de capital social.

Los campesinos a los que les iba mejor eran “campesinos asocia-
dos”. Eran integrantes de una asociacién de algtin tipo: una liga campe-
sina, una cooperativa, alguna forma de organizacién campesina bésica.
Los otros campesinos pobres no formaban parte de nada, eran el tipico
“campesino aislado”, luchando muy duramente para sobrevivir.

Gracias a que formaban parte de algo, lo que serfa su indice de
asociatividad, los “campesinos asociados” hacian mejor diversas cosas,
segun detect6 la investigacion.

Los hallazgos fueron muy concretos. Primero, los campesinos
asociados tenian una mayor tasa de innovacién tecnolégica, introdu-
cian nuevas semillas, nuevos abonos, otros cultivos, porque se entera-
ban en la asociacién de la que eran miembros de lo que habia de nuevo
para campesinos pobres.
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Segundo, los campesinos asociados tenian un mayor conocimien-
to del mercado, porque al formar parte de una organizacién obtenfan
informacién acerca de los precios que se estaban pagando, de c6mo
estaba funcionando el mercado y eso les daba una mejor capacidad de
negociacién con los intermediarios. Los campesinos aislados no tenfan
ningtn conocimiento, estaban indefensos.

Tercero, los campesinos asociados tenfan una mayor propensién
al riesgo, estaban, por ejemplo, dispuestos a arriesgarse introduciendo
nuevos cultivos, a pesar de que no tenian ni avales ni garantfas, pero
sentian psicolégicamente que pertenecian, que no estaban solos. Al in-
tegrar un grupo, tenian ese sentimiento. Esa sensacién psicoldgica les
daba mayor confianza y los animaba a correr riesgos.

Cuarto, los campesinos asociados eran mas activos en el mu-
nicipio local y le demandaban servicios. Finalmente, los campesinos
asociados tenfan mucha mas presencia en las pequeiias escuelas de la
aldea. Los padres campesinos asociados exigian mas de la escuela, de
los maestros, iban mas que los aislados y seguian mas los estudios de los
hijos. El grado de asociatividad era definitorio en las cinco diferencias
marcadas que producian en conjunto un mejor desempeno econémico
y social de los campesinos asociados en relacién con los aislados.

Otra area fundamental del capital social es la familia. Es capital
social en estado puro (confianza, asociatividad, compromiso, valores)
y al mismo tiempo lo excede, es un fin en si mismo. Si una sociedad
tiene familias articuladas eso influye sobre la performance (desempefio)
econémica de multiples maneras. Si muchas familias estan desarticu-
ladas, eso incide regresivamente. Entre otras comprobaciones, el grado
de buen funcionamiento en la familia influye en el rendimiento educa-
tivo de los nifios. Algunas investigaciones plantean que una parte del
rendimiento educativo estd determinado por la calidad de la escuela,
los maestros, el curriculo; pero otras, por la calidad de la familia. Ello
implica cuestiones como si la familia est4 funcionando como familia, si
los padres siguen los estudios de los hijos, el capital socioeducativo que
les transmiten, los modelos que ven en el hogar y asuntos muy concre-
tos como el nivel de hacinamiento que haya en la vivienda familiar. El
rendimiento escolar tiene correlacién estrecha con todo ello.

Otras investigaciones han encontrado el impacto que estructuras
basicas de capital social como la familia y la organizacién de la comu-
nidad pueden jugar en la reduccién de las tasas de criminalidad. Las
mismas estan fuertemente vinculadas a factores como los niveles de
desocupacién juvenil y los grados de educacién. Pero junto a ellos se ha-
lla la familia. Si las familias entregan los c6digos éticos y los ejemplos
de conducta que se interiorizan como mandatos internos en los jévenes.
Si se hallan debilitadas o desarticuladas, efectos que con frecuencia
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tienen una de sus raices en la pobreza, ello no sucede. Estudios en los
Estados Unidos encontraron que mas de las dos terceras partes de una
muestra amplia de jévenes delincuentes venia de hogares desarticula-
dos (Whitehead, 1993). El mismo tipo de resultados se encontré en el
Uruguay (Katzman, 1997). Investigaciones sobre el peso del vecindario
en areas pobres de Nueva York concluyeron que invertir en fortalecer
las organizaciones vecinales de esos barrios era el modo maés efectivo
de reducir la criminalidad, por la gran tarea que pueden cumplir en
prevencion del delito y tutoreo de los jovenes vulnerables.

Otra linea de investigaciones sorprendente fue la abierta por la Uni-
versidad de Harvard al correlacionar capital social y salud publica (Kawachi
et al., 1997). La escuela de Salud Publica de la Universidad de Harvard des-
cubri6 que el clima de confianza influye sobre la esperanza de vida.

Los origenes de estas investigaciones estuvieron en la observacién
de una pequeiia ciudad norteamericana llamada Rosetto. Formada por
inmigrantes italianos, es de pequena clase media con pocas distancias so-
ciales. Tiene menos ataques cardiacos que la media de Estados Unidos y
la gente vive mas anos. Los médicos son los mismos que en otros lugares,
los hospitales son los mismos, las dietas son las mismas. La diferencia es
la convivencia, la gente de Rosetto se visita los unos a los otros perma-
nentemente, tienen buenas relaciones y ademas hay buenas relaciones
intergeneracionales: abuelos, padres y nietos tienen contacto activo. No
habia brechas sociales mayores y se cre6 un clima de mucha confianza
mutua. Todo eso prolonga la vida. Los investigadores de Harvard cuan-
tificaron las correlaciones estadisticas entre niveles de confianza y tasas
de esperanza de vida en 39 estados de Estados Unidos. Cuando los niveles
de confianza son mejores, la esperanza de vida sube y al revés, cuando
aumenta la desconfianza, se reduce la esperanza de vida.

Agregaron otra variable: inequidad. Comprobaron estadistica-
mente que cuanto mayor el coeficiente de desigualdad en la distribucién
del ingreso, peor la situacién en términos de clima de confianza. Se
podria decir: la desigualdad no es el tinico factor influyente en el clima
de confianza, pero si uno de los més predominantes. Las personas sa-
ben que eso no es “fair play” (juego limpio) y eso deteriora el clima de
confianza. Los investigadores observaron estadisticamente que cuanto
peor el coeficiente de desigualdad, menor el clima de confianza y mas
reducida la esperanza de vida.

Si una sociedad se halla estresada en términos de desconfianza,
los costos también son altos, no sélo para los pobres, sino para todos
los sectores sociales. En cambio en una sociedad armoénica, razonable
en términos de compartir el progreso, los beneficios de ello impactan
favorablemente la salud publica. Wilkinson (1996) ha concluido en sus
investigaciones al respecto que el peor enemigo para la salud publica
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en el mundo desarrollado es el crecimiento de la desigualdad. Si se
quieren trazar politicas preventivas de salud, hay que tratar de reducir
el coeficiente de inequidad.

El capital social opera silenciosamente a diario, impactando pla-
nos como los vistos: la macroeconomia, la microeconomia, la salud
publica y otros. Una investigacion de la ONU indagé sobre el clima
de confianza en Chile llegando a resultados que movieron a profunda
reflexién (PNUD, 1998). En el periodo de la dictadura militar la econo-
mia prosperd, las tasas de crecimiento econémico fueron significativas,
se cre6 un sector exportador de punta. ¢Pero qué pasé con la pobreza
durante la dictadura militar? Se duplicé, la pobreza pasé de ser el 20%
de la poblacién a ser el 40%. Los gobiernos democraticos han puesto
énfasis en bajar la pobreza como la maxima prioridad nacional.

Ese ambiente de una dictadura de tantos afios dejé secuelas muy
importantes en la poblacién. En el estudio del PNUD se les realizaron
varias preguntas a los encuestados que trataban de medir cémo estaban
las relaciones interpersonales. La primera pregunta fue si las personas
respetaban la opinién de los demas, es decir, cuando uno est4 hablando
con el otro, ¢el otro lo estd escuchando realmente? Sélo el 27,9% tenia la
impresién de que las personas respetaban la opinién de los demaés.

La pregunta siguiente fue mas exigente: “Usted qué piensa, ¢es
dificil que las personas hagan algo por los demaés sin esperar algo cam-
bio?”. El 63,8% decia que es asi, que las conductas eran interesadas.

La pregunta mas severa fue: “Usted qué sensacion tiene, ¢las per-
sonas no tienen reparo en hacer lo que fuere para conseguir sus obje-
tivos?”. El 76% tenia esa impresién, de que estaban dispuestos a hacer
cualquier cosa, de que no tenian escripulos. Y finalmente, a pesar de
todo, subsistia la esperanza de que era posible hacer amigos, un rasgo
muy latinoamericano, ya que el 60% asi lo crefa.

Este estudio conmociond y fue ampliamente discutido en Chile.
Los investigadores dicen que la desconfianza tiene todo tipo de costos
para la sociedad. Uno de los costos es la apatia electoral. Se adjudica a
este clima que una parte de la poblacién joven, a pesar de ser una demo-
cracia que hace todo lo posible para atraerla, retrae su participacién.

Se sefiala también que hay en esto, entre otros aspectos, secuelas
de la dictadura muy profundas porque era un régimen donde todo el
mundo desconfiaba de todo el mundo.

LA GENERACION DE CAPITAL SOCIAL EN LAS COMUNIDADES
ESPECIALES

El capital social no es un don de la naturaleza. Se necesitan laboriosos
esfuerzos colectivos dia tras dia y un marco de condiciones favorables
para construirlo y movilizarlo. Asi fue como se desarroll6 potentemente en
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experiencias consideradas modelo de referencia como el presupuesto mu-
nicipal participativo de la ciudad de Porto Alegre, el Grameen Bank antes
mencionado, y las Escuelas Educo de campesinos pobres en El Salvador.

Comunidades Especiales es uno de los primeros casos en el con-
tinente donde se disefia y se pone en practica una politica publica de
amplios alcances, y que se propone llegar a mas de una octava parte de la
poblacién declarando explicitamente la intencién de ayudar a construir a
través de ella elementos basicos del capital social. Por otra parte, las for-
mulaciones legales y las declaraciones publicas fueron acomparfiadas en
este caso por una metodologia que recogi6 los avances mas significativos
en la reflexién conceptual y la investigacién sobre esta dindmica area, y
traté de operacionalizarlos en términos de propuestas de trabajo.

Construccién de infraestructura y construccién de capital social
fueron dos ejes centrales del programa. La primera dependia de recur-
sos financieros y capacidades de ejecucion; la segunda es un proceso
complejo en donde interviene multiplicidad de variables y en el que
deben readaptarse continuamente las estrategias sobre la marcha res-
pondiendo a lo que va sucediendo en el terreno.

Por otra parte el espacio de tiempo para desarrollar este esfuer-
zo era muy acotado. La construccién de las dimensiones intangibles
que conforman el capital social requiere por su propia naturaleza de
proyectos de largo plazo que puedan aplicarse consistentemente, y de
posibilidades reales de neutralizar o relativizar posibles interferencias
externas si el contexto es desfavorable.

Asimismo, la extensién y profundidad de la pobreza, el desem-
pleo, los problemas de vivienda, y otras carencias en las comunidades
asistidas significaba una clara focalizacion de las mismas en resultados
inmediatos en dichos temas que podria llegar a obstruir otros proyectos
de metas mas intangibles y de largo plazo como los tipicos de la cons-
truccién de capital social.

A todo ello se agregaban los altos niveles de desarticulacién social
interna que se observaban en las comunidades antes de iniciar el progra-
ma, seguin indican sus residentes y lideres, y la acentuada desconfianza
hacia un Estado que les habia prestado muy poca atencién y cuya presen-
cia vinculaban automaticamente con finalidades clientelares.

Pese a estas y otras dificultades de consideracion, la OCEPR apli-
c6 hasta sus altimas consecuencias la Ley aprobada y puso en marcha
un vigoroso, continuado y consistente esfuerzo para crear condiciones
para la generacién de capital social. El mismo significé multiples pla-
nos, desde reentrenar para tal efecto a su propio personal profesional y
formar cuadros técnicos ad hoc para dicho esfuerzo hasta programas
de educacién de los lideres comunitarios, de jévenes lideres, y facilita-
ciones de condiciones favorables.
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¢Cuéles fueron los resultados? Se resumen a continuacién algunos
de los cambios que se produjeron en este plano fundamental con relacién
a la situacién preprograma. Las observaciones que se consignan estan
fundamentadas en las apreciaciones de los mismos residentes de las co-
munidades y de sus lideres, tal como fueron recogidas en las encuestas
que se les formularon y en las sesiones realizadas con grupos focales.

Se examinan algunos desarrollos significativos en cada una de
las cuatro dimensiones bésicas del capital social y se formulan final-
mente algunas apreciaciones de conjunto.

Por el caracter sintético que tiene este informe dirigido a facilitar
su uso operativo, la atencién se concentra en algunos aspectos clave que
no agotan de ningtin modo todos los analizables.

FORTALECIMIENTO DE LOS CLIMAS DE CONFIANZA

La confianza entre personas parece un tema personal. Sin embargo, pue-
de observarse que en una comunidad hay tendencias sistematicas que
tienen que ver con sus experiencias histéricas, con sus esfuerzos por me-
jorar, con agentes externos facilitadores u obstructores. Esas tendencias
inciden en los comportamientos individuales. No son estaticas; dependen,
en definitiva, de lo que la misma comunidad esta dispuesta a hacer.

El aumento de la confianza en las relaciones interpersonales mejo-
ra por lo pronto la calidad misma de la vida. Es mucho mas confortable
psicolégica y espiritualmente vivir en comunidades donde predomina la
confianza. Permite asimismo relaciones productivas y de intercambio
mucho més fluidas. Crea ademas condiciones para la accién colectiva.

Mucho de ello parece haber sucedido en el caso del Proyecto de
Comunidades Especiales en las comunidades encuestadas. Las rela-
ciones interpersonales han sufrido un mejoramiento muy relevante
segun las opiniones de casi dos terceras partes de los residentes en-
cuestados. Asi, un 63% dice que esta muy de acuerdo o bastante de
acuerdo con que “en esta comunidad la confianza entre nosotros ha
ido aumentando cada vez mas”.

Un 64% percibe una mejora directa en las relaciones entre veci-
nos. Declaran que “los vecinos de esta comunidad nos llevamos mucho
mejor que antes”.

Mas de la mitad, el 51%, percibe que ha aumentado el namero
de personas confiables al declarar que “en esta comunidad ahora hay
mas personas en las que se puede confiar” (al revés de lo que sucede a
pesar del progreso econémico en el estudio del PNUD sobre la sociedad
chilena de hace algunos afios citado anteriormente).

Se considera por parte del 63% de los encuestados que la situacién
ha mejorado incluso puertas adentro en las familias al responder que
“en mi familia ahora nos llevamos mejor entre nosotros que antes”. Las

65



EL CAPITAL SOCIAL MOVILIZADO CONTRA LA POBREZA

respuestas muestran una fuerte consistencia. Cuando se pregunta a los
residentes en qué grupos de personas o instituciones se puede confiar
mucho o bastante, empatan al tope de la tabla con opiniones favorables
de casi siete de cada diez encuestados tres entidades: la Iglesia Catdlica
con 69%, y las iglesias evangélicas o cristianas y los vecinos con 68%.

La confianza en los vecinos aparece nuevamente encabezando
los climas de confianza junto a las iglesias. Es notable la brecha con
el clima de desconfianza existente hacia los partidos politicos. El 45%
dice que se puede confiar poco o nada en “los lideres de los partidos
politicos en su comunidad”.

En cambio los residentes muestran clara confianza en los lideres
de las Comunidades Especiales. Construir ese tipo de confianza es nor-
malmente uno de los objetivos mayores de los lideres de un pafs. Ella es,
como se menciond, un cimiento de la gobernabilidad democrética.

En el caso de las Comunidades Especiales los niveles de confian-
za son significativamente altos, lo que implica que la comunidad ve a
sus lideres como bien representativos de sus inquietudes, y confiables.

Asi, el 55% dice: “Nosotros tenemos confianza en nuestro lider
comunitario”; a su vez el 56% lo ve como un modelo de referencia, lo
que constituye todo un desideratum para un lider, y sefiala: “El lider
de nuestra comunidad es un ejemplo para todos nosotros”. Incluso lo
defiende de antemano al mismo tiempo que expresa su reserva respecto
al Estado cuando el 72% afirma: “Muchas veces las autoridades dejan
mal a su lider porque prometen cosas que después no cumplen”.

Las Comunidades Especiales evidencian un crecimiento impor-
tante en materia de climas de confianza. Hay solidez en las relaciones
interpersonales y confian en sus liderazgos. Eso las dota de un activo
muy considerable, que muchas sociedades quisieran tener.

El programa cumplié claramente un papel en mejorar esta situa-
cién mediante su propuesta abierta, sus aportes practicos, sus logros en
el involucramiento de la comunidad y sus metodologias generales.

Lo describe uno de los lideres comunitarios, el presidente del
Comité de la Comunidad Especial El Cedro, Cayey:

Durante afios fuimos una comunidad olvidada porlos diferen-
tes gobiernos. Nuestros caminos estaban en pésimas condi-
ciones. No existia un lugar de reuniones. El sector Andalucia,
el lugar mas aislado de la comunidad, no tenia servicios de
teléfono. Estadbamos llenos de suefios que no se convertian en
realidad. Al llegar las Comunidades Especiales a nuestra co-
munidad comenzamos a organizarnos y a trabajar por nues-
tras necesidades. Empezamos a creer en el sistema porque se
fueron desarrollando cambios positivos, tales como mejoras a
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carreteras, la construccién de un centro comunal (pendiente
de entrega) y la habilitacion de lineas de teléfono en el Sector
Andalucia (pendiente de inauguracion).

DESARROLLO DE LA ASOCIATIVIDAD

La capacidad de organizarse para hacer cosas en conjunto es uno de
los mayores potenciales de una comunidad. Aumentan sustancialmente
sus posibilidades de enfrentar sus problemas. No es un camino facil. Es
posible observar en diversas sociedades de abundancia fuertes tenden-
cias al individualismo, al escalamiento, la atomizacién, la competencia
desenfrenada, que dafian seriamente las condiciones para la coopera-
cioén. El conjunto de estrategias utilizadas, entre ellas el vasto esfuerzo
realizado en formacién; el apoyo para el desarrollo institucional; la
cooperacién con la estructuracién de comités; el disefio de proyectos
colaborativos, y la intensa tarea educativa realizada a través de talleres
y cursos que aportaron instrumentos muy utiles para la construccién
institucional, contribuyeron a la creacién de elementos favorables para
la asociatividad, tanto a nivel personal de actitudes, como colectivo al
abrir posibilidades reales de llevarla a la practica.

Incluso el énfasis en los trabajos de infraestructura en edificar
centros comunales contribuy6 en la misma direccién al dotar de espa-
cios fisicos a las actividades asociativas de la comunidad.

Los residentes describen la situacién cuando el 51% coincide con
que “antes me sentia desanimado. Ahora tengo ganas de hacer cosas
para esta comunidad”. La mitad ve una diferencia sustancial con la
situacién previa. Sefiala: “Como comunidad ahora estamos mucho més
organizados que antes”. El 72% de los residentes sabe que “existen or-
ganizaciones comunitarias para buscar soluciones a los problemas de
la comunidad”. Dos terceras partes de los residentes (65%) conocen a
los miembros de dichas organizaciones.

Dos de cada tres (67%) ven claramente la utilidad de las asam-
bleas comunitarias resaltando que “las reuniones comunitarias provo-
can que uno piense en el futuro de la comunidad”. Mas de la mitad de
los residentes (54%) valora positivamente las organizaciones comuni-
tarias considerando que “han sido efectivas en la solucién de los pro-
blemas comunitarios”.

Las percepciones de los lideres respecto a la accién de las orga-
nizaciones comunitarias son asimismo muy positivas. Lo contrario su-
cede frecuentemente con los lideres de experiencias similares quienes,
después de entregar su tiempo y energias a este orden de tareas hono-
rarias, sienten que sus esfuerzos no han sido correspondidos, ingratitud
de parte de los liderados, pocos resultados y otras frustraciones seme-
jantes. No es el caso de Comunidades Especiales.
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Los lideres no son nuevos, el 83% tiene dos o mas afios de an-
tigitedad. La comunidad los ve como absolutamente o bastante nece-
sarios en forma abrumadora (94%). El 84% de los lideres considera
a su vez que “las organizaciones comunitarias han sido efectivas
en la solucién de los problemas de la comunidad”. Su sensacién es
que sus esfuerzos tienen eco. El 62% de los lideres entiende que “la
comunidad esta respondiendo satisfactoriamente a los estimulos y
esfuerzos que le dedica”.

Entre los resultados concretos que los lideres advierten se halla
su valoracién como muy bueno o bueno de los siguientes planos de la
vida comunitaria:

Cuadro 1
Opiniones de los lideres y su representacion en porcentajes
Opiniones Porcentajes
Base: 71

El estado actual de la solidaridad con los més necesitados
(ancianos, deambulantes, discapacitados) 66
El es'tadolactual de la devolucién de atencion o favores entre la gente 65
(reciprocidad)
El estado actual del grado de unidad entre la gente (menor cantidad de 61

disputas y conflictos que antes)

El estado actual de la interaccion entre los vecinos de este lugar 58 o
El estaQo actual de I.os ser)timientos de pertenencia de la gente a la 56
comunidad (mayor insercion) o
El estado actual de la confianza entre la gente de la comunidad %6
El estado actual del deseo de juntarse o reunirse para solucionar problemas 54

comunitarios

Fuente: Encuesta realizada entre lideres comunitarios como parte de este informe.

Como consecuencia de todos los aspectos positivos anteriores, la per-
cepcion totalmente mayoritaria entre los lideres (72%) es que es muy
bueno entre los residentes “el estado actual de las ganas de seguir vi-
viendo en esta comunidad”.

A su vez, los lideres mantienen vivo y reforzado su propio com-
promiso personal a pesar del desgaste que significa un promedio de
mas de dos anos de trabajar en funciones de liderazgo. El 70% aprecié
como muy bueno “el estado actual de su propio compromiso por seguir
siendo lider de esta comunidad”.

La mitad de la comunidad percibe claramente que el impacto
formativo de los programas educativos de Comunidades Especiales tie-
ne que ver con el desarrollo de los lideres. Evalta que “el programa de
formacién de lideres ha sido muy positivo para la comunidad”.
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Los lideres mismos valoran fuertemente el aporte que les pres-
taron los Talleres de Comunidades Especiales. Cuando se les pregun-
ta por las iniciativas realizadas por el programa ubican en el primer
lugar de las mismas a “la organizacién de talleres de formacién y
capacitacién”. En las indagaciones con grupos focales, los lideres
resaltaron la utilidad practica para su labor de talleres como los
dedicados a soluciones de conflictos, planificacién, mercadeo, presu-
puestos, derechos del ciudadano, y la muy ttil informacién recibida
sobre los roles y funciones de cada agencia de Gobierno. Los talleres
superaron ampliamente sus expectativas. Entre otros aspectos, los
talleres los ayudaron a forjar un nuevo estilo de liderazgo. Lo subra-
ya muy bien uno de los lideres: “Fijate, yo vengo de una tradicién de
lideres comunitarios que todo lo quieren hacer. Yo creo que estos
talleres me ayudaron mucho a entender que un lider no es un lider
verdadero hasta desarrollar liderazgo y en estos talleres nosotros
hemos cambiado la actitud”.

El éxito de los talleres ha llevado a los lideres a demandar otros
a fin de tratar areas identificadas por ellos como muy ttiles: modos
de relacionarse con el alcalde cuando es del partido que no apoya el
Proyecto; mayor conocimiento sobre los procesos legislativos y los
procesos mismos de la ley; derechos constitucionales y civiles; proce-
sos juridicos (acerca de las demandas o de cé6mo llevar a tribunales
algunas situaciones); modos de bregar con tanta diferencia politica
apasionada entre los residentes de las comunidades; modos de pre-
parar y trabajar en un proyecto de ley; identificacién de los modos
en que los legisladores y representantes votan sobre los proyectos.
Estas necesidades sugieren que los lideres quieren méas informacién
sobre los procesos de relaciones con el Gobierno, la politica ptblica
y los procedimientos de ley.

Los lideres tienen plena conciencia de la importancia del conoci-
miento. Como lo explica uno de ellos: “Yo diria que conocimiento es po-
der y nosotros a través de ese conocimiento hemos adquirido poder, que
yo dirfa que eso fue lo mas importante para mi que hemos adquirido”.

También colocan en un lugar importante (el cuarto) entre las
ayudas recibidas del Proyecto de Comunidades Especiales “la ayuda
para organizar la comunidad”.

Sin lideres formados con calidad y dispuestos a un compromiso
pleno, el desarrollo de la asociatividad resulta muy dificil. Ellos son
estratégicos para generar sinergias.

En Comunidades Especiales el trabajo hecho con los lideres ha
sido clave en estimularlos y prepararlos para su rol. Ello se refleja en
multiples expresiones que indican un importante nivel de madurez.
Cuando se les pregunta sobre qué objetivos esperan lograr como lide-
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res comunitarios colocan al tope de los mismos “ayudar a resolver los
conflictos internos de la comunidad” (42%). Esto tiene para ellos méas
peso aun que un factor tan concreto y promovido por el programa como
lo es “mejorar la infraestructura”. Consistentemente cuando se los in-
terroga sobre “¢qué es para usted un lider comunitario?”, dos de cada
tres (62%) ponen en primer lugar a gran distancia de las menciones “un
apoyo para resolver los problemas comunitarios”.

Es decir, el lider aparece con una mirada de “capital social” res-
pecto a la comunidad. Entiende que su fortalecimiento interno es la
prioridad, y que ello requiere ayudarla en saber procesar sus conflictos.
Por ello tienen una muy buena opinién de los programas de capacita-
cién que los prepararon para este rol.

El resultado de los esfuerzos realizados por la comunidad, por
sus lideres y el apoyo del Proyecto de Comunidades Especiales se han
manifestado en un crecimiento muy concreto y relevante de los niveles
de asociatividad.

En el 87% de las comunidades indagadas se han establecido uni-
dades organizativas centrales bajo la forma de Juntas, Comités o Con-
sejos de residentes.

Cuando se toma el conjunto de las 674 Comunidades Especiales
se observa también el crecimiento institucional experimentado. No tie-
ne los niveles tan altos alcanzados en la muestra indagada, pero per-
mite ver que ha habido un genuino y vigoroso proceso de construccién
institucional comunitaria.

Para medir objetivamente la situacién se traté de ver en cada
comunidad cuéntas de las nueve caracteristicas siguientes reunia:

1. Capacitacién continua
(3) Lideres nuevos
(2) Lideres maduros
Manejo de conflicto
Propuestas
Realojo y adquisicién
Rehabilitacién en su sitio
Reglamento
Otros

2. Junta organizada
Asamblea anual

3. Elaboracién de plan estratégico o plan de trabajo anual
4. Discusién de perfil de datos socioeconémicos de la comunidad

5. Reuniones mensuales ordinarias
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6. Comités, grupos de trabajo o células
Fideicomiso
Infraestructura
Organizacién
Educacién
Salud
Otros

7- Incorporacién
Reglamento
Asamblea anual
Informe anual de incorporacién

8- Proyectos desarrollados
(3) Desarrollo socioeconémico
Social
Mujeres, nifios, envejecientes
Prevencién
Mujeres, nifios, envejecientes
Salud
Educacién (1) Alfabetizacién o Ley 188
Tutorias y programas después de la escuela
Microempresa
Cooperativa
Otros

9. (3) Autogestién al menos cada seis meses
Cine
Excursiones
Ferias
Recogido de escombros
Otros
¢Quiénes somos?

10- Alianzas
Universidades
ONG
Corporaciones
Agencias gubernamentales
Intercomunitarias
Otras
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Los resultados se computaron como sigue:

Fortalecida levemente: 1 a 3 caracteristicas
Fortalecida moderadamente: 4 a 5 caracteristicas
Fortalecida fuertemente: 6 a 8 caracteristicas
Super fortalecida: 9 caracteristicas

El cuadro de conjunto que aparece es el siguiente:

Cuadro 2
Grado de fortalecimiento de las Comunidades Especiales

Porcentajes

Opiniones Base: 674

No existe 2,76

Reorganizacion 3,22

Fuente: Encuesta a residentes realizada como parte de este estudio.

Como se advierte, casi dos terceras partes de las comunidades se han
fortalecido moderadamente, fuertemente o stuperfortalecido.

Las expresiones del fortalecimiento institucional son multiples.
Una impactante es el desarrollo de una red de periédicos comunita-
rios que se inici6 en septiembre de 2004 con periédicos en San Juan,
Caguas, Arroyo, Corozal y Afiasco, y cuenta ya con siete periédicos
regionales. La iniciativa surgié justamente de talleres de preparacién
de boletines que fueron ofrecidos en algunas comunidades. Pero los re-
sidentes expresaron que querian hacer algo de mas envergadura porque
la prensa comercial no cubre las noticias de las comunidades.

Organizar, montar y llevar adelante un periédico es un proceso
complejo y expresa el nivel de madurez alcanzando por una comunidad.
Ellas son enteramente las responsables de los mismos. Como describe Mi
Barrio, uno de los periédicos de San Juan, en su primer nimero (verano
de 2004): “Para lograrlo los lideres se estan capacitando en las areas de re-
daccién de noticias, fotografia, montaje, venta de anuncios y circulacién”.
Al definir los objetivos de Prensa Comunitaria, la empresa que formaron
en conjunto para generar estos medios de comunicacién, sefialan:
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Una de las preocupaciones de las comunidades y que dieron
motivo a la creacién de Prensa Comunitaria es la percepcion
negativa que crean los medios nacionales sobre las comuni-
dades al difundir sélo los hechos negativos que ocurren en
éstas. Asi las cosas, Prensa Comunitaria tratard asuntos de
relaciones humanas, desarrollo social, y sobre todo, los suce-
sos positivos que acontecen en las comunidades.

Otra expresiéon muy importante del crecimiento del capital social es el
forjamiento de alianzas intercomunidades. En octubre de 2003 nacié
la Alianza de Lideres Comunitarios de Puerto Rico que ha ido fortale-
ciéndose progresivamente. El objetivo fue muy claro. Segtn indicaron
al constituirla: “Un grupo de lideres determiné que era necesario esta-
blecer algiin tipo de organizacién en la isla que convocara al liderato
existente y reciente de nuestras comunidades. Esto con el propésito de
ocupar nuestro lugar en las estructuras de poder existentes y asi in-
fluenciar en la politica pablica”. También en la regién del Este del pafs
surgié otra iniciativa asociativa de lideres comunitarios, que organiza-
ron la Coalicién de Lideres.

DECLARACION DE LA PRIMERA CONFERENCIA NACIONAL DE
LIDERES DE LAS COMUNIDADES ESPECIALES DE PUERTO RICO

Por cuanto:

Nosotros, residentes y lideres de las Comunidades Especiales
de Puerto Rico, nos hemos reunido en Carolina, hoy 28 de
octubre de 2003, para analizar la situacién de la pobreza en
el pais, discutir las politicas sociales que se han estado rea-
lizando para superar esta condicién, y reafirmar nuestra fe
en la posibilidad de salir de esta compleja situacion a través
de la continuacién de una politica publica firme, consistente,
participativa, de autogestion y de largo plazo.

I- Valores y Principios

1. Reafirmamos nuestro derecho a una vida digna y al dis-
frute de los derechos fundamentales de las personas,
seguinreconocidos en nuestra Constitucion, sin distincio-
nes de raza, sexo, religién o ideologia politica. Reconoce-
mos también nuestros deberes y responsabilidades como
individuos y cémo lideres de comunidades que buscan

73



EL CAPITAL SOCIAL MOVILIZADO CONTRA LA POBREZA

trabajar por el bien comun y por un desarrollo humano
sostenible, que incluya a todos los puertorriquerios.

Nos hacemos eco de los reclamos hechos por las comu-
nidades pobres del mundo, expresados en declaracio-
nes yresoluciones, como lo fue la de la Cumbre Mundial
de Desarrollo Social, celebrada en Copenhagen en 1995
y la Declaracién del Milenio, firmada en la sede de la
ONU en Nueva York en septiembre del 2000.

Consideramos que determinados valores fundamen-
tales son esenciales para mejorar la convivencia y la
calidad de vida en Puerto Rico, y nos comprometemos
a impulsar su plena vigencia. Igualmente reclamamos
de las autoridades gubernamentales, de los partidos
politicos, de las instituciones educativas y de todas las
organizaciones de la sociedad civil un compromiso con
hacer de estos valores el ancla de nuestro proceso de
desarrollo econémico y social. Esos valores son:

a- Laigualdad. Debe garantizarse la igualdad de de-
rechos ylas oportunidades para todas las personas,
indistintamente de su condicién social, género, raza,
ideologia, origen étnico, o preferencia sexual. Nadie
debe quedar fuera de los beneficios del desarrollo
econdémico y social.

b. La solidaridad. Los costos y las cargas de atender
los problemas de Puerto Rico deben distribuirse
conforme a los principios fundamentales de la
equidad y la justicia social. Los que sufren, o los
que menos se benefician, merecen la ayuda de los
mas beneficiados.

¢ Latolerancia. Los seres humanos deben de respetar-
se mutuamente, en toda su diversidad de creencias o
ideologias. Las diferencias no deben exacerbarse al
punto de generar violencia verbal o fisica. Los me-
dios de comunicacién tienen la obligacién de con-
tribuir a promover una cultura de paz y didlogo que
permita reencuentro de los puertorriquefios en la
causa comun de un nuevo proyecto de desarrollo.

d- El respeto de la naturaleza. Es necesario actuar
con urgencia para frenar el continuo deterioro de
nuestro medio ambiente por la voracidad del pro-
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ceso de urbanizacioén. Sélo asi podremos conservar
y transmitir a nuestros descendientes las riquezas
que nos brinda la naturaleza. Es preciso desarrollar
politicas paralograr un desarrollo socioeconémico
comunitario que garantice el bienestar presente y
futuro de nuestra poblacién.

e- Lalibertad. Los hombres y las mujeres tienen dere-
cho a vivir su vida y a criar a sus hijos con dignidad
ylibres del hambre y del temor ala violencia, la opre-
sién o la injusticia. La mejor forma de garantizar
esos derechos es contar con un gobierno democra-
tico, libre de corrupcion, que ejerza con diligencia
sus funciones, que incorpore la participacién comu-
nitaria en la toma de decisiones y que establezca el
mérito como criterio fundamental para organizar
el trabajo en el servicio publico.

f. Laresponsabilidad comun. La responsabilidad de
desarrollo econémicoy social debe de ser comparti-
da por el sector publico, el privado y por las propias
comunidades. Toda la sociedad esta llamada a au-
nar esfuerzos para erradicar la pobreza.

II- Acciones

Para convertiren acciones estos valores comunes, hemos formula-
do una serie de objetivos claves a los que le damos especial impor-
tancia para lograr un desarrollo pleno y erradicar la pobreza:

1. Reclamamos de la administracién actual de gobiernoy
del entrante un compromiso firme con continuarla po-
litica publica contenida enla Ley Ntiimero 1 de Marzo de
2001 dirigida a profundizar el desarrollo comunitario,
reconociendo la participacién democritica, el apodera-
miento y la autogestién como ejes fundamentales para
la eliminacién de la pobreza.

2. Reclamamos transparencia en la gestiéon publica y la
creacion y ampliacién de espacios de participacién
comunitaria para la fiscalizacién del buen uso de los
recursos presupuestarios en las agencias, instrumen-
talidades y municipios de Puerto Rico.

3. Reclamamos que se elaboreny apliquen estrategias que
ofrezcan a los jévenes y adultos de las Comunidades
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Especiales posibilidades reales de lograr una educacion
que les garantice un trabajo digno y productivo.

Reclamamos que se le otorgue una atencion especial a
la promocién del desarrollo integral de las mujeres en
las comunidades.

Reclamamos que se impulse legislacién de incentivos con-
tributivos, créditos universitarios y otras formas de esti-
mulo que permitan la colaboracién entre el sector privado,
con y sin fines de lucro, y las Comunidades Especiales.

Consideramos urgente que se enmiende la ley que creé
el Programa de Comunidades Especiales a los fines de
garantizar su institucionalizacién y su capacidad de
trabajar en forma permanente, evitando que el mismo
sea objeto de luchas partidistas.

Reclamamos que se fortalezca el programa con recur-
sos econémicos adecuados y recurrentes para resolver
los problemas de infraestructura y vivienda, asi como
los requeridos para impulsar el desarrollo socioeconé-
mico comunitario.

Por tanto:

1-

Exhortamos a los residentes de las Comunidades Espe-
ciales a que asuman una participacién activa y respon-
sable en la biasqueda y solucién de los problemas que
aquejan a sus comunidades.

Reclamamos que cada politico electo a un puesto eje-
cutivo o legislativo, estatal o municipal, brinde a los
residentes de las Comunidades Especiales la oportu-
nidad de participar en la planificacién y ejecucién de
cualquier obra, programa o proyecto que los afecte
directa o indirectamente. Los consensos deben ser
recogidos y expresados por las Juntas de Directores
debidamente incorporadas de las Comunidades Es-
peciales, a fin de garantizar un mecanismo de parti-
cipacion efectivo.

Convocamos a los candidatos a puestos electivos a que
incluyan en sus plataformas medidas para impulsar el
desarrollo de las Comunidades Especiales con la parti-
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cipacion activa de los residentes de éstas, a fin de aten-
der todos los reclamos antes expuestos.

4. Convocamos a todos los lideres comunitarios aqui pre-
sentes a que circulen ampliamente esta declaraciéon y
busquen adhesiones a la misma, de manera que pueda
convertirse en un instrumento de trabajo a favor de las
comunidades especiales.

5. Encomendamosala Coordinadora General dela Oficina
de Comunidades Especiales el envio de la copia de esta
declaracion con las firmas que la sustentan, a la Gober-
nadora del Estado Libre Asociado de Puerto Rico, a los
funcionarios electos y designados del Gobierno, a todos
los candidatos de puestos publicos, alos medios de comu-
nicaciény atodaslas Comunidades Especiales de Puerto
Rico, para que sea objeto de analisis y discusion.

En Carolina, Puerto Rico,
alos 28 dias del mes de octubre de 2003.

La creacién de climas de confianza positivos y la elevacién amplia de los
niveles de asociatividad han sido claves en la percepcién de las situacio-
nes de las comunidades por sus residentes y lideres. Resume muy bien
la situacién el presidente del Consejo Comunitario de la Comunidad
Especial de Estancias del Sol, Rio Grande, quien comenta:

Nuestra clave es la organizacion y la autogestion. La comuni-
dad Estancias del Sol se ha convertido en un modelo comuni-
tario ejemplar, no sélo porque se proyecta la transformacion
total de una comunidad carente de todo tipo de servicio, sino
porque ademas, se convierte en un modelo de trabajo en equi-
po. Estancias del Sol no tan sélo ve una luz al final del tanel,
sino que ve también la transformacién total. Pronto se nos
llamar4 la nueva Estancias del Sol. Hoy las comunidades de
escasos recursos y olvidadas saben de esfuerzos propios y de
esfuerzos comunitarios y conocen de apoderamiento y de au-
togestion. Es muy pronto para decir que estamos en el escalén
de arriba, pero si podemos decir que no estamos en el escalén
de abajo. Seguiremos subiendo, no para alcanzar la clase alta,
pero si para mejorar la calidad de vida de nuestras familias.

e



EL CAPITAL SOCIAL MOVILIZADO CONTRA LA POBREZA

AMPLIACION DE LA CONCIENCIA CIVICA

El nivel de “civismo” de los miembros de una comunidad es un activo
que puede aportar mucho al enfrentamiento de sus problemas. El civis-
mo significa quebrar la idea de que las personas s6lo deben preocuparse
por sus necesidades y las de sus més inmediatos, y reemplazarla por un
nivel de conciencia mas amplio que engloba la legitima preocupacién
por lo personal y familiar, pero junto a ella la asuncién de identifica-
ciones y responsabilidades con lo colectivo. El civismo esta vinculado
con multiples factores. Entre ellos la educacién, los mensajes recibidos
en la familia a través del ejemplo de los padres, el clima de civismo
general existente en una sociedad, el haber participado en experiencias
concretas de voluntariado. Asi estudios en Estados Unidos indican que
los jévenes que, en las escuelas o las universidades, se integran a acti-
vidades colectivas, seran cuando adultos ciudadanos mas activos que
quienes no lo hicieron.

Los entornos de pobreza crean condiciones anticivismo pronun-
ciadas. Implican la necesidad de lucha a diario por la supervivencia. La
vida personal y familiar esté afectada por incertidumbres y riesgos con-
tinuos. Existe una fuerte frustracién con un contexto social general que
no da salida. Normalmente en situaciones de este orden pueden espe-
rarse bajos niveles de participacién. Todo ello ha operado activamente
en las Comunidades Especiales que presentan datos socioeconémicos
altamente deficitarios en multiples aspectos.

Los niveles de participacién influidos por aspectos como esos
han sido discretos. Pero diversos indicadores muestran que hay alli
un potencial muy importante a desarrollar, y que el programa con
todas sus estrategias de capacitacién e involucramiento aporta sig-
nificativamente en esa direccién.

Por lo pronto el nivel de participacién electoral, una de las pri-
meras expresiones de civismo, es mayor en las Comunidades Especiales
indagadas a los promedios nacionales. El 89% de los residentes indica
haber votado en las tltimas elecciones generales del pais.

Una cuarta parte de las comunidades participa en la organizacién
de algunas de las principales actividades del Proyecto. Cuando se pregunta
a quienes tuvieron esa experiencia sobre cémo la evalian, las respuestas
indican el alto potencial mencionado para la participacién. Nueve de cada
diez que participaron evaliian la experiencia como muy positiva o bastante
positiva. Ello revela que cuando se logra que la gente participe, se disparan
actitudes que van luego a fortalecer sus participaciones futuras.

La necesidad y el deseo de participar aparecen también con
toda fuerza cuando se pregunta al grupo que evalué negativamente
las obras de construccién del Proyecto de Comunidades Especiales.
El factor que mencionan en primer lugar es: “No atendieron las prio-
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ridades que establecimos”. Muestran que antes que ninguna otra valo-
racién sobre las obras en si, los residentes anteponian la metodologia
utilizada para tomar las decisiones finales sobre las obras a ejecutar.
La rechazaban por considerar que habia dejado de lado las priorida-
des identificadas por ellos.

Un elemento muy significativo en este marco es el altisimo
nivel de civismo que muestran los lideres de las Comunidades Espe-
ciales. El 99% de ellos voté en las tltimas elecciones; el 94% parti-
cip6 en asambleas de la comunidad; el 90%, en reuniones de Junta
Comunitaria; el 76%, en proyectos comunitarios; una proporcién
similar, en grupos de trabajo de la comunidad; el 68%, en cursos o
talleres de capacitacién. Esto puede tener un efecto multiplicador
considerable.

Son lideres que, como se ha visto, cuentan con toda la legitimi-
dad: la comunidad los siente sus representantes genuinos y valora po-
sitivamente su trabajo. Por ende, son modelos de referencia relevantes.
Si ellos muestran un alto civismo, eso esta destinado a repercutir sobre
la comunidad, especialmente sobre sus jévenes.

Efectivamente se ha constituido la Red de J6venes Facilitadores
que muestra promisorias perspectivas. Cuando se les consulta sobre su
rol, expresan objetivos claros y un fuerte compromiso. En los grupos
focales senalaron entre sus metas: “Ayudar a nuestra propia comunidad
a salir adelante con nuestros propios objetivos”, “servir de apoyo a los
lideres adultos que estian encargados de la comunidad”.

Estos lideres jévenes han hecho un excelente aprovechamiento
de los talleres de formacién.

Las evaluaciones y opiniones que emiten demuestran que el Pro-
yecto, en sus talleres, ha logrado hacer en ellos y ellas transformaciones
de autoimagen, roles, actitudes, conciencia social y valorizaciones sobre
sus personas y el mundo en el que les ha correspondido vivir en sus
comunidades y entornos.

Asi por ejemplo declaran: “[Ahora soy] un poquito mas responsa-
ble en cuestién de cosas asi, mas importantes, ta sabes, porque ahora es

”, «

que tengo la obligacidn, sé lo que tengo que hacer”; “me ha cambiado casi
todo a cuando yo entré, yo era una persona totalmente diferente”; “antes
otras personas en la comunidad no me importaban, ahora me importan
mucho”; o “mientras mas campamentos hay en la red, mas una se va en-
riqueciendo de conocimientos porque todos los talleres son diferentes”.
Una manifestacién significativa de los potenciales de participacion
es la actitud general de la comunidad en cuanto a tomar en sus propias
manos iniciativas y proyectos. Ella es totalmente favorable. Dos terceras
partes de los residentes (62%) afirman que “nos gusta hacer las cosas por

nuestra cuenta sin esperar que nos digan qué tenemos que hacer”.
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Los procesos participativos son una oportunidad para el
aprendizaje social y para la innovacion, lo que favorece el com-
promiso con los cambios sociales y mejora los prospectos de
sostenibilidad de los procesos. Trabajando juntas las personas
pueden llegaraidentificar un propésito comin, compartiendo
y analizando informacioén que les permite establecer priori-
dades y desarrollar estrategias. Ademas pueden crear nuevas
maneras de hacer las cosas con el fin de lograr objetivos co-
munes. Cada persona también aprende c6mo debe cambiar
su conducta para que las prioridades colectivas puedan ser
acordadas. El lograr sentido de pertenencia en un programa
o proyecto ayuda a que las personas puedan seguir participan-
do, atin cuando se presenten obstaculos.

Marcia Rivera 2003
Tejiendo el futuro
(San Juan: Ediciones Puerto)

AFIANZAMIENTO DE VALORES POSITIVOS

Los valores predominantes en una comunidad van a incidir fuertemente
en lo que en ella suceda. Las comunidades pobres muestran normalmente
fragilidades en este plano. La falta de trabajo es de por sf altamente des-
moralizante. Las personas y las familias se resienten profundamente por
ella. Las discriminaciones hacia las comunidades, su subvaloracion, su
marginacién crean a su vez resentimientos y atentan contra su autoestima.
La busqueda afanosa por sobrevivir puede convertir a algunos de sus gru-
pos jovenes en vulnerables ante las tentaciones de salir facilmente de esos
“callejones sin salida” por via de la criminalidad. La instalacién de mafias
de la droga atenta de numerosos modos contra valores éticos positivos.
Pueden darse con facilidad por estas condiciones climas “anémicos” don-
de muchos jévenes estan desorientados ante la falta de valores claros.

El trabajo sistemético del Proyecto de Comunidades Especia-
les, el vigoroso desarrollo de un liderazgo positivo, las experiencias
del trabajo colectivo, los logros en autoestima colectiva y personal,
junto al gran caudal de historias abnegadas de lucha incesante y
reforzamiento de los valores de que eran portadoras muchas de las
comunidades contribuyeron a generar fuertes tendencias en sentido
contrario a las anteriores.

En los grupos focales y las encuestas, los residentes muestran
muy bien la lucha entre estas tendencias y los cambios positivos que
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se fueron desarrollando durante la implementacién del Proyecto de
Comunidades Especiales.

Antes de Comunidades Especiales, las personas se sentian abandona-
das como grupo por la sociedad y el Gobierno, y predominaba el aislamiento
y el “salvese quien pueda”. Los lideres caracterizan la situacién de la comuni-
dad con expresiones como las siguientes: “En el olvido”, “borrada del mapa”,
“marginada”, “pesimista”, “no habia cosas nuevas que hacer, se convertia en
una monotonia, no habia nada que desarrollar entre vecinos”.

Segun explican los lideres, se creaba un circulo vicioso. La gente
no se relacionaba con el resto de la comunidad probablemente como un
mecanismo de defensa para escapar de los problemas comunales, en un
ambiente tan poco alentador y desorganizado. El aislamiento debilitaba
la posibilidad de enfrentar los problemas y el circulo se cerraba. Uno de
los valores circulantes reflejaba muy bien la situacién: “Era mas facil
que uno saliera solo que sacar toda la comunidad”.

La percepcién de la situaciéon cambié muy fuertemente. El
84% de los residentes dice ahora: “En esta comunidad estamos or-
gullosos de nosotros mismos”. El mismo porcentaje dice que se siente
muy bien o bien viviendo en esa comunidad. Sélo el 4% dice que se
siente mal o muy mal.

Dadas la escasez material severa y las altas tasas de desocu-
pacién, puede inferirse que hay un mejoramiento sustancial en otras
condiciones que tienen que ver con aspectos del capital social. Efecti-
vamente, cuando se les pregunta a los residentes sobre las causas de
sentirse bien en la comunidad mencionan principalmente: “La gente
de la comunidad en general” (49%) y “la seguridad y tranquilidad que
sienten en la comunidad” (42%).

Hay una revalorizacién de los vinculos con el otro en la comu-
nidad y del valor mismo de pertenecer a una comunidad asi. Es una
comunidad que es percibida con multiples rasgos positivos a pesar de la
pobreza. Asi entre ellos, dos terceras partes opinan que “la gente de mi
comunidad tiene ideas propias sobre cémo mejorar la vida aqui”. Mien-
tras que un 72% dice que “a la mayoria de la comunidad le interesan los
programas culturales, de arte, de musica, de teatro, etcétera”. La mitad
de los residentes ve mejor el futuro al declarar que “ahora tenemos mas
proyectos de futuro para la familia y la comunidad”.

Esté la sensacién de que la comunidad puede hacer por si cosas
importantes. Para el 91%, “seguir mejorando depende mas de nosotros
que de nadie”. Todo ello se expresa en una intencién muy concreta. El
88% de los residentes piensa seguir viviendo en la comunidad de aqui a
cinco afios. Eso mismo sucede en el caso de los lideres con el 96%. Es
casi unanime, en consecuencia para todos, el sentimiento de que ésta
es su comunidad.
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Junto a todos estos valores positivos de autoafirmacién, digni-
dad, sentimientos de pertenencia comunitaria, aprecio por los demas,
hay un credo de valores que los lideres comunitarios estan tratando de
impulsar. Los sintetizaron declarando que eran fundamentales no sélo
para las Comunidades Especiales, sino “para mejorar la convivencia y
la calidad de vida en Puerto Rico”, en la Primera Conferencia Nacio-
nal de Lideres de las Comunidades Especiales en octubre de 2003. Los
identificaron como:

La igualdad.

La solidaridad.

La tolerancia.

El respeto a la naturaleza.
La libertad.

La responsabilidad comun.

UNA MIRADA DE CONJUNTO
La situacion de las Comunidades Especiales sigue siendo deficitaria en
aspectos muy concretos. La gran inversion realizada en infraestructura
ha significado mejoras importantes, pero los recursos aplicados, si bien
los mayores histéricamente, siguen siendo muy inferiores a las necesi-
dades. Por otra parte, muchos otros problemas no estaban ligados a lo
que pudiera hacer el programa con sus limitados fondos sino a las poli-
ticas econémicas generales del pais, particularmente los vinculados con
la creacién de fuentes de trabajo, la universalizacién de la proteccién
social y la mejora de la equidad.

Por consiguiente, los problemas presentes en la comunidad son
muy significativos como lo indican los residentes:

Falta de facilidades y programas para atender a los envejecientes
(78%).

Falta de oportunidades de trabajo cerca de la comunidad
(76%).

Poca actividad recreativa (74%).
Falta de centros de cuidado infantil (70%).
Falta de oportunidades de capacitacion para los adultos (63%).

Falta de transportacién publica (62%).
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Falta de programas para los estudiantes después de que salen de
la escuela (54%).

Presencia de muchos usuarios de drogas y puntos de venta (50%).

A las precariedades econémicas se suma la alta desconfianza existente
en las comunidades respecto a la politica.

Sin embargo, y a pesar de todo ello, la percepcién de sus posibi-
lidades de enfrentar estos problemas, de su propia valia, de lo impor-
tante que es pertenecer a esa comunidad y otros factores han mejorado
sustancialmente. La diferencia entre las condiciones objetivas dificiles
y ese potenciamiento de la comunidad parece estar dada por el gran
crecimiento experimentado en todas las dimensiones de su capital so-
cial que se ha ido detallando.

Mejoraron los climas de confianza, subié la asociatividad, aumen-
t6 la conciencia civica, cambiaron las tendencias en cuanto a los valores
predominantes. El apoderamiento y la autogestién, objetivos esenciales
en la Ley que creé el programa, parecen haber avanzado de modo muy
considerable ayudando a generar esta puesta en accién y ampliacién del
capital social. Son las metodologias indicadas por la experiencia inter-
nacional para efectivamente generar capital social, y fueron aplicadas en
este caso sistematicamente y con excelencia técnica por la OCEPR.

Los residentes sienten que algunas cosas se han transforma-
do y aprecian mucho esos cambios que integran su nuevo capital
social. Asi casi la mitad de ellos seniala que “en los dltimos tiempos
esta comunidad logré que la escucharan y satisfagan sus principales
demandas”. Un 42% dice: “Me parece que la gente de afuera respeta
mas ahora a los residentes de las Comunidades Especiales”. Una
tercera parte resalta: “Ahora recibo muchas mas visitas que antes
porque la comunidad ha mejorado”. Casi una tercera parte ve los
efectos del programa directamente en su propia persona y destaca:
“Desde que empez6 el Proyecto de Comunidades Especiales me sien-
to otra persona”.

El amor o el civismo no son recursos limitados o fijos, como
pueden ser otros factores de produccién, son recursos cuya
disponibilidad lejos de disminuir aumenta con su empleo.

Albert Hirschman
Profesor Emérito de la Universidad de Princeton
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Los lideres consultados captan la situacién con toda precisién. Al ser
interrogados sobre qué problemas estan peor que antes, qué problemas
igual y qué problemas mejor, colocan en las dos primeras categorias
a una serie de asuntos de escasez material. En el tercer grupo ponen
fundamentalmente que han mejorado problemas cuya solucién implica
en definitiva crecimiento del capital social.

Asi destacan como los problemas que han mejorado “desvin-
culados de otras comunidades y de otros lideres comunitarios”, el
“liderato autoritario que no permitia la participacién de los demas”, el
que “no se podia planear o hacer nada juntos”, el que “uno no se sentia
con los mismos derechos que el resto del pais”, la “sociedad, basura,
contaminacién”, las “peleas y bochinches entre vecinos”, la “falta de
unidad o cada uno arreglandoselas como pudiera”, las “agresiones
entre la gente (golpes, gritos, insultos, burlas)” y “falta de caminos,
calles o accesos”.

En un encuentro grupal de lideres se destacé especialmente que
en sélo tres afios y medio de operacién del programa se logré elevar
totalmente la conciencia de comunidad.

Otro efecto muy significativo es que destacaron que el 65% de los
integrantes de las Juntas son mujeres. Ello implica que el programa esta
ayudando a combatir la discriminacién de género, esta afirmando la con-
fianza de las mujeres en su desempefio al frente de la comunidad y esta
poniendo en conflicto la cultura machista ampliamente difundida.

De la alta valoracién que hacen los residentes y los lideres de
estos grandes logros del programa, del nivel de concienciacién que han
desarrollado a través del mismo y de su apoderamiento surge una vo-
luntad decidida de defender su continuidad. Tres cuartas partes de los
residentes piensan de manera positiva sobre el programa y estan dis-
puestos a defender dicha continuidad.

Los lideres juveniles discutieron abiertamente el tema en los gru-
pos focales. Expresaron temor sobre el futuro del programa ante las
luchas politicas en torno a él. Maduramente manifestaron que si des-
pareciera, de todas formas ellos han aprendido unas cosas que nadie
puede quitarles entre las que esta cémo luchar para seguir haciendo las
cosas que ya reconocen como positivas.

Los mismos pedidos que residentes y lideres hacen al programa,
ilustran sobre el crecimiento registrado. El 78% de los residentes pide
mas apoyo a la unidad familiar diciendo que “el programa adolece de
preparar actividades recreativas y de entretenimiento para familia”. Los
lideres reclaman “mas recursos de apoyo” (72%) y “mas capacitaciéon”
(59%). Indican con mucha claridad las areas en que prefirieran los
capacitaran mas. Todas estas peticiones son expresivas de un liderazgo
cada vez mas autoafirmado y maduro.
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Ala cabeza de sus prioridades estan: “Elaboracion de presupues-
tos de fondos” (64%); “manejo de conflictos en la comunidad” (62%);
“como elaborar planes de trabajo de la comunidad” (60%); “desarrollo
econémico comunitario” (48%); “requisitos legales y fiscales de las or-
ganizaciones sin fines de lucro” (48%); “cémo organizar reuniones y
asambleas efectivas” (48%); “liderazgo participativo en la comunidad”
(45%); “formacioén de empresas” (43%); “ley de Municipios Auténomos”
(43%); y “relaciones y manejo de prensa” (31%).

Movilizar el capital social como agente activo del desarrollo
econémicoy social no constituye una propuesta deseable pero
anadible a otras utopias, sino que es viable, da resultados efec-
tivos. Hay multiples referencias significativas al respecto. Lle-
var a cabo esa movilizacién en escala considerable requiere
politicas organicas, y amplias concertaciones.

Bernardo Kliksberg 2000

Capital social y cultura: claves estratégicas para el desarrollo
(Fondo de Cultura Econémica/Universidad

de Maryland/BID)

En un limitado tiempo, las Comunidades Especiales se han enriquecido
considerablemente en capital social. Esa gran meta del Proyecto creado
porlaLey N° 1 del 1 de marzo de 2001 parece haberse cumplido muy sa-
tisfactoriamente. Ese capital no resuelve automaticamente sus problemas
de fondo, pero las habilita para ser un protagonista activo en la bisqueda
de soluciones, para hacer sentir su voz con toda fuerza en el escenario
democratico y para sentirse revalorizados ante sus propios ojos y los de
los demas. Es un cambio que abre las puertas de par en par a una lucha
renovada para que sus miembros y sus familias puedan y tengan acceso
a todos los derechos y oportunidades que corresponden a su dignidad
humana, hoy vulnerados por la exclusién social y la pobreza.
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Capitulo III

ABRIENDO CAMINOS

LA INFRAESTRUCTURA
Y EL DESARROLLO SOCIOECONOMICO
EN LAS COMUNIDADES ESPECIALES

EL DESAFIO que asumié la administracién de Sila M. Calderén con
relacién a la pobreza requirié de un esfuerzo extraordinario de trabajo
interagencial. A todas las instrumentalidades del Estado Libre Asociado
de Puerto Rico se les requirié accién positiva para contribuir con progra-
mas diversos a la lucha contra la pobreza, y a la Oficina de Comunidades
Especiales se le encomendé la coordinacién de los trabajos. A tenor con
ello, la divisién interna del trabajo en la OCEPR se estructuré de tal ma-
nera que se contara con enlaces con las diversas agencias. Se abrié un
camino dificil pero fecundo, segiin constaté esta investigacién. El legado
del Proyecto de Comunidades Especiales también debe ser calibrado des-
de su aporte a pensar la gestién de las agencias que componen el aparato
de Estado desde una légica de la colaboracién y no de la competencia.
En muy poco tiempo la OCEPR logré firmar 11 acuerdos de colaboracién
con las agencias gubernamentales del area social. Ademas, hay acuerdos
con la Universidad de Puerto Rico y otras entidades privadas.

En esta investigacién relevamos muchisimos ejemplos de progra-
mas e iniciativas que contaron con el auspicio, el apoyo entusiasta y recur-
sos de varias agencias gubernamentales trabajando juntas. La magnitud
de la experiencia no podria resefiarse adecuadamente, por lo que sélo
tomaremos algunos ejemplos de iniciativas que nos parecieron sumamen-
te innovadoras porque se acercan a la lucha contra la pobreza con un
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instrumental muy diferente al tradicional. Pero primero, abordaremos el
camino que abrieron las graas con los proyectos de infraestructura.

LOS PROYECTOS DE INFRAESTRUCTURA
Esos proyectos han sido desarrollados por distintas agencias del Estado
Libre Asociado de Puerto Rico, entre las que se encuentran:

Departamento de Transportacién y Obras Publicas (DTOP).
Autoridad de Acueductos y Alcantarillados (AAA).

Autoridad de Energia Eléctrica (AEE).

Oficina de la Comisionada de Asuntos Municipales (OCAM).
Administracién para el Desarrollo y Mejoras de Vivienda (ADMV).
Departamento de Recursos Naturales y Ambientales (DRNA).
Corporacién para el Desarrollo Rural de Puerto Rico (CDR).

Oficina de Comunidades Especiales (OCEPR).

Durante los afios fiscales de 2001-2002 y 2002-2003, la OCEPR recibi6
US$ 20 millones cada afio para desarrollar proyectos de infraestructura en
las 686 Comunidades Especiales. A través de ese fondo original se encami-
naron 981 proyectos con una inversiéon de US$ 172,2 millones. A diciembre
de 2004, de esos proyectos, 746 se habian terminado con una inversién de
US$ 114,3 millones y los restantes estaban en proceso. Esa inversién toco
directamente a unas 500 comunidades. Ademas del fondo inicial, se cre6
por ley un fondo fiduciario que asigné US$ 1.000 millones para el desarrollo
de proyectos de infraestructura. Esta fue la Ley N° 271 del 21 de noviembre
de 2002, conocida como Ley del Fideicomiso de Comunidades Especiales.
El Fideicomiso Perpetuo es un ente corporativo con personalidad juridica
independiente, adscripto al Banco Gubernamental de Fomento y cuenta
con su propia Junta de Directores. Este nuevo fondo dio paso a un gran
impulso en proyectos de infraestructura, que sera discutido méas adelante.

Para decidir cuales proyectos serian las prioridades para desarro-
llarse en las comunidades, tanto con el fondo original como con el Fidei-
comiso, se realizaron asambleas en cada una de ellas, donde los residentes
exponian las necesidades de infraestructura de la comunidad. Luego de
discutidas y analizadas las posibilidades, la OCEPR contrajo el compromi-
so de desarrollar al menos un proyecto para atender alguna de las primeras
tres prioridades establecidas por la comunidad. Sin embargo, en apenas
cuatro afios, la OCEPR logro sobrepasar esa meta y hubo muchas comuni-
dades donde se hicieron dos o tres proyectos. Con el fondo original en 65
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comunidades (9,5% del total) se hicieron los tres proyectos que la poblacién
consideré prioritarios; en 235 comunidades se hicieron dos (34,3%); y en
386 comunidades (56,2%) se hizo un proyecto de infraestructura.

Cuadro 1

Proyectos de infraestructura de fondo OCEPR

Categoria de PI(;‘;; ctos Iniciados Terminados Kzlral:‘r;:xzi?)s Inversion Total ($)
Areas Recreativas 50 4 36 3.942.219,47 5.750.656,71
* Bibiitecas 10 0 8 w6050 9764050
* Buones 50 0 50 w0000 40700000
gﬁgﬁjhyflecha 9 1 8 1 3.719.261,10 6.172.44857
Wé‘e'l‘r”r;t‘eras 197 23 170 28.513.437,29 3306199438 ”
Cenlros Comunales 69 9 54 705056981 9 71217741 '''''
*Hidrantes 3 2 3 50000 46800000
* Otros Proyectos 59 13 % 513540580 1212053831
* Senvicio elctrico 66 i 57 735949800 789712500
SerV|C|o telefonico 30 17 13 17049400 3 80943100 ”
* Agua potable o7 % 195 NOTESIT | 6010995193
V|V|enda 79 32 25 6.906.115,00 2213633600
Total 931 144 716 107.934.292,70 162.622.299,81

Fuente: Informes del proceso de transicién, OCEPR, octubre de 2004.

Cuadro 2

Comunidades impactadas con los proyectos de infraestructura del fondo OCEPR

Tipos de proyectos

Total de proyectos

Porcentaje de comunidades impactadas

Areas Recreativas Pasivas

Mejoras y Construccion
de Carreteras y Caminos

273 46
8 13
o 2%
oo v
77 11
% 2
33 o 5
564 82
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Cuadro 2 - Continuacion

Tipos de proyectos Total de proyectos :  Porcentaje de comunidades impactadas
Aceras, Encintadosy Cunetones | 218 ] 32
Mejoras Eléctricas e lluminacion 152 ; 22

Otros Proyectos (Rotulacién y
Sefializacion, Adquisicion de
Propiedades, Muros de Retencin y

Barreras de Seguridad, Portales de 412 : Varias Comunidades
Entrada, Limpieza de Escombros o
Cuerpos de Agua)

2.736

En los primeros dos afios, la OCEPR contrat6 a la CDR para que desa-
rrollara los proyectos. Esa entidad es una corporacién puablica adscripta
al Departamento de Agricultura. Hasta el 31 de diciembre de 2004, se
habian realizado 260 proyectos en colaboracién con la CDR.

Con el DTOP y con numerosos municipios se desarrollaron otros
proyectos a partir de los recursos del fondo original. El Cuadro 1 resume
el trabajo de la OCEPR con su fondo inicial de infraestructura.

Como dijimos, el gran empuje en proyectos de infraestructura vino
a partir de la creacién del Fideicomiso Perpetuo para las Comunidades
Especiales. Se asignaron entonces US$ 1.000 millones para el desarrollo
de proyectos de vivienda, infraestructura y facilidades en las 686 Co-
munidades Especiales. Seiscientos noventa millones se destinaron a la
construccién y/o rehabilitacién de viviendas en 222 comunidades. Estos
proyectos habrian de desarrollarse por el Departamento de la Vivienda
(DV). Otros 310 millones se destinaron para el desarrollo de proyectos de
infraestructuray facilidades en las restantes 464 comunidades y habrian
de ser ejecutados por el DTOP. La envergadura de la inversién y ejecucién
de proyectos de infraestructura se multiplicé exponencialmente.

Los proyectos de infraestructura han sido muy diversos. Desde
atender necesidades muy sencillas, como instalar buzones para recibir
correspondencia, hasta proveer servicios fundamentales que muchas
comunidades no tenian, como electricidad, agua potable, alcantarilla-
dos. El Cuadro 2 muestra los proyectos coordinados por la OCEPR
hasta el 31 de octubre de 2004.

Adicionalmente, al 31 de mayo de 2005 el Fideicomiso Perpetuo para
las Comunidades Especiales habia obligado un total de US$ 961 millones del
total de US$ 1.000 millones que le fueron asignados para desarrollar obras
de vivienda e infraestructura comunitaria en las comunidades pobres. La
envergadura de este esfuerzo no se habia visto en mas de 40 afios en Puerto
Rico. De estos, US$ 309 millones fueron asignados al DTOP y US$ 650 mi-
llones al DV. El Grafico 1 muestra la distribucién de los recursos.
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Grafico 1
Distribucion del fondo de US$ 1.000 millones

B Diagndstico, Planificacion y Disefio

Rehabilitacion, Construccién de Viviendas

US$5285 ... y Gastos Relacionados

53%

Construccién Infraestructura
M Supervision, Gerencia e Inspeccion
B Administrativo

................ Us$ 118,2
11% Total US$ 985,4 millones

Fuente: Fideicomiso Perpetuo para las Comunidades Especiales.

En el periodo de enero de 2001 al 31 de mayo de 2005, el DTOP tra-
baj6 en 428 Comunidades Especiales con una inversién promedio de
US$ 600 mil, previendo la realizacién de un total de 1.913 proyectos de
diverso tipo, por ejemplo, accesos, calles, centros comunales, canchas,
entre otros. A esa fecha, habia 942 proyectos terminados, 768 en cons-
truccién y 130 en etapas de disefio o de subasta y contratacién. De ellos,
263 eran facilidades recreativas, 240 alcantarillados pluviales y sani-
tarios, 121 mejoras al sistema de agua potable, 180 de construccién y
mejoras a centros comunales, entre otros. Ello quiere decir que el 89,4%
de la obra asignada al DTOP ya estaba lista o préxima a terminarse,
demostrando un nivel de eficiencia muy alto.

Con los recursos asignados para proyectos de rehabilitacién y
construccion de viviendas se impactaran un total estimado de 12.703
unidades de vivienda en 239 Comunidades Especiales a través de toda
laisla. De éstas, 7.740 seran rehabilitadas y 4.963 seran construidas. Asi-
mismo, el DV se ha propuesto realizar 89 proyectos de infraestructura.

Al 31 de mayo de 2005, el 42,5% de las viviendas seleccionadas
para rehabilitar estaban terminadas, el 11,3% estaba en proceso, el 34%
estaba por iniciar y el 12% estaba en etapa de disefio, subasta o contra-
tacion. El proceso de rehabilitacion de viviendas muestra un buen nivel
de ejecucién, si bien no tan alto como el del DTOP.

En cuanto a la construccion de viviendas, a la misma fecha, el
DV tenia 557 unidades de vivienda terminadas y 852 en proceso, del
total de 4.963 unidades que se habia propuesto construir. Esto equivale
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al 28,4% del total, quedando el 71,6% en etapas de disefio, subasta o
contratacién. Dificultades de diverso tipo han impedido que se logre
un ritmo mas acelerado de construccién de viviendas. Los problemas
principales estdan relacionados con la tenencia de la tierra, los permisos
de construccion, las licitaciones, la contratacién de empresas de cons-
truccién y la supervisién de los proyectos.

Mas de un 40% de las familias residentes en las comunidades vive
en condicién de alquilados, prestatarios o usufructuarios. El Proyecto
ha buscado otorgar titulos de propiedad a las familias que necesitaron
rehabilitar o reconstruir su vivienda, a través de un proceso de adqui-
sicién, que puede conllevar la expropiacién, y en el que se beneficia la
familia residente de la unidad. Pero los tramites son lentos y muchas
veces dificiles porque suelen involucrar complejas madejas de herede-
ros. Los patrones de propiedad en las Comunidades Especiales estan
marcados por historias muy diversas. Algunos llegaron al barrio o a la
comunidad con un permiso verbal para construir su casita que les daba
el hacendado para quien trabajaban. Eventualmente, algunos llegaron
a tener los 30 afios requeridos para lograr el titulo que le acredita como
propietario. Otros fueron agraciados con parcelas heredadas, en algu-
nos casos subdivididas sin registrar y otros llegaron a la comunidad a
través de rescates individuales y colectivos de terrenos. Sin duda, tam-
bién estan los que compraron casas y/o terrenos, pero parecen ser la
minoria en un mar de historias de luchas realmente especiales.

Evidentemente, la magnitud de la inversién gubernamental a par-
tir de la creacién del Fideicomiso, la cantidad de comunidades a atender
en simultdneo y la presién generada por la expectativa de la poblacién
pusieron enormes presiones sobre las agencias ejecutoras. El proceso de
coordinar, supervisar las obras y verificar que cumplian con parame-
tros, contratos, normas de calidad y acuerdos con las comunidades fue
verdaderamente monumental. La tenacidad y el empuje de centenares
de funcionarios publicos para instrumentar los proyectos hablan de un
compromiso serio con la lucha contra la pobreza. Sin duda, la coordina-
dora general de la OCEPR, doctora Linda Colén, asi como la gobernadora
de Puerto Rico, proveyeron un liderazgo modélico, asi como mistica,
determinacion, energia y visién. Desde la década del cincuenta no habia
habido en Puerto Rico tal voluntad politica y compromiso con los pobres.
A pesar de que las obras no estian todavia completadas, las mejoras a la
infraestructura comunitaria han sido recibidas con gran satisfaccién por
parte de la poblacién, segtin mostré la encuesta realizada, en la cual el
57% de los residentes considera que se han hecho muy buenas obras.

Algunos gobiernos municipales mostraron interés en llevar a
cabo las obras de desarrollo de viviendas. Cuando esto sucedia el muni-
cipio debia ejecutar las obras conforme los planes de desarrollo integral
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aprobados por la comunidad y cumplir con todos los reglamentos apli-
cables. En algunos casos la experiencia probé ser muy efectiva, pero no
siempre fue asi. Los municipios de mayores recursos cuentan con perso-
nal especializado y pudieron asumir las labores de gestién y supervisiéon
de las obras con eficacia. Los municipios que tuvieron experiencias de
gestion de proyectos de infraestructura fueron Caguas, Aibonito, Bar-
celoneta, Carolina, Coamo, Comerio, Culebra, Dorado, Jayuya, Juana
Diaz, Ponce, Toa Alta, Vieques y Villalba. Entre todos atendieron 46
comunidades en la rehabilitacién de 1.521 unidades de vivienda y la
reconstruccién de 493 nuevas unidades. También desarrollaron otros
proyectos de infraestructura y mejoras publicas. Pudimos realizar en-
trevistas extensas con algunos de estos alcaldes y nos confirmaron las
dificultades de coordinar los proyectos de vivienda e infraestructura
desde el ambito central y el desafio que supone lograr una buena arti-
culacién entre las esferas estatales y municipales.

Utuado, por ejemplo, es uno de los municipios con mas altas
tasas de pobreza. Su alcalde pertenece a un partido de oposicién pero
rapidamente reconocié que haciendo alianzas con el Gobierno central
podria llevar adelante obras que nunca hubiera podido hacer con el
presupuesto municipal. Desarrollé una buena relacién con la OCEPR
y con las diversas agencias gubernamentales y pudo asociarse efecti-
vamente en proyectos para las 21 Comunidades Especiales de Utuado.
Con la ayuda para infraestructura, Utuado pudo arreglar aceras, hacer
centros comunales, mejorar viviendas, calles, tuberias.

El Proyecto de Comunidades Especiales, segin expresé el alcalde
Alan Gonzélez (2005), logré dinamizar la participacién ciudadana en
Utuado. Segtn dijo, el mensaje de apoderamiento fue muy positivo.
Brind¢ la oportunidad de que la gente despertara y comenzara a orga-
nizarse para superarse colectivamente. Como alcalde tuvo inicialmente
un poco de temor de que se organizaran politicamente en contra de él,
pero observé que siempre hubo respeto de y hacia los promotores y los
lideres. En Utuado, dice Gonzéalez, los lideres comunitarios se entusias-
maron mucho con los programas de la OCEPR y ayudaron mucho al
municipio. El esquema de participacién ciudadana funciona. Cambié
la actitud de la gente en la comunidad. Lo visitaron personas que nunca
habian ido a la alcaldia. Los lideres que le pidieron reuniones siempre
fueron afirmativos y siempre tenian sugerencias concretas para resolver
los problemas. La obra de infraestructura que se hizo contaba con el
aval de la gente, que sentia que se hacia porque ellos estaban participan-
do. Su impresién como alcalde es que el municipio puede gestionar las
obras de infraestructura a menor costo y mayor eficiencia.

Otro alcalde que pudo ver cémo se transformaba su municipio
fue José Santiago de Comerio, del partido del Poder Ejecutivo. Alli hay

93



EL CAPITAL SOCIAL MOVILIZADO CONTRA LA POBREZA

18 Comunidades Especiales, 15 de las cuales se trabajaron por el DTOP
y 3 por el DV. Las 15 de DTOP estan en etapa final. Segtin expresé en la
entrevista que le hicimos como parte de este estudio, la experiencia fue
excelente; las agencias respondieron bien a las demandas de la comuni-
dad y la comunidad se “enganché6” con el proceso (Santiago, 2005). En
la zona del Verde habia casas aisladas, era una comunidad grande que
pedia atencidn; se sentian desamparados. Hacian gestiones para votar
en otro municipio, Cidra, por desafecto a Comerio. Alli no habia agua,
no habia organizacion, la escuela estaba deteriorada. La gobernadora vi-
sit6 la comunidad y se comenzo un proyecto de construccién de 2 pozos
y 2 tanques de 150 mil galones; en poco tiempo se llevé agua a toda la
poblacién. Ahi naci6 el lema Agua para todos. Ahora alli hay muchos lide-
res que tomaron los talleres que ofrecia la OCEPR y ya estan buscando
fondos para los proyectos que quieren desarrollar en su comunidad.

Con recursos de OCAM en Comerio le dieron atencién al Centro
de Usos Multiples: se construyé una cancha, se colocaron lockers, se
instalaron computadoras y se hicieron aceras, todo de buena calidad.
Con el DTOP se adquiri6é un edificio para un centro que es a la vez
cuartel de la policia, centro de cuidado infantil y de envejecientes. Para
ello se utilizaron fondos del Fideicomiso. El Cielito, una comunidad
muy problematica, estéd totalmente renovada. Como alcalde siente que
se ha transformado el municipio a través del Proyecto de Comunidades
Especiales, y resalta el estado de animo y el entusiasmo que se generé
y que facilit6 el proceso. A Comerio se le asignaron sobre US$ 12,5 mi-
llones, “una bendicién”. “Ese otro Puerto Rico volvié a la vida través de
la iniciativa de la gobernadora, que deja un legado muy importante a
la historia. Comerio renaci6”, expreso. Se lograron hacer alianzas con
diversas agencias; por ejemplo, Fomento Cooperativo apoy6 a la comu-
nidad. La Junta y la CDR rehabilitaron las estructuras de la escuela
abandonada; alli se hizo un salén comunal, un gimnasio, una biblioteca
y un colmado. Junto con Americorps atienden a estudiantes en riesgo y
cuentan con 10 tutores. Todo ello por la sinergia que se logré.

Aun cuando en Puerto Rico persiste un contexto politico-partidis-
ta extremadamente contestatario, muchos alcaldes del partido de oposi-
cién vieron con beneplacito el desarrollo de proyectos de infraestructura
en sus pueblos. El de Luquillo, José “Nelo” Gonzalez, que tiene cuatro
Comunidades Especiales, expres6 que fue un proceso lento, pero que
aport6 al desarrollo del municipio. Puso como ejemplo a Villa Angelina,
donde se realiz6 un centro comunal, una cancha y mejoras al sistema
pluvial. Fue muy insistente en seflalar que donde habia Juntas Comuni-
tarias activas los proyectos se desarrollaban mas réapido y mejor, como
sucedi6 con la construccién de los dos puentes de Rio Chiquito. A pesar
de haber logrado, segtin él, “una relacién muy bonita con la goberna-
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dora”, cree necesario fortalecer la relacién de la OCEPR y las agencias
con los alcaldes, y que los recursos para infraestructura se asignen al
municipio, “aunque la comunidad decida” (Gonzalez, 2005).

A pesar de los grandes logros verificables, también hubo muchos
problemas en la fase de proyectos de infraestructura. Algunos alcaldes
y funcionarios entrevistados expresaron que en el DV no habia una linea
clara para la toma de decisiones con relacién al programa de Comunidades
Especiales. Esta agencia tuvo el desafio més dificil, ya que sus decisiones
tocan el ambito personal —titulos de propiedad, desalojos, realojos—. Es
la agencia que negocia con arquitectos, contratistas, que se enfrenta a la
madeja burocratica de los permisos de construccién y a los complejos pro-
cesos de expropiacién de terrenos para llevar adelante proyectos.

Muchos de los funcionarios, alcaldes y profesionales entrevista-
dos piensan que en algunos casos la gerencia de proyectos de infraes-
tructura podria municipalizarse. En la actualidad el proceso de pagos
de los contratistas a través de las agencias centralizadas es muy lento y
dificil. Algunos municipios podrian hacerlo més eficientemente porque
tienen planificadores, ingenieros y administradores con experiencia. Es
un asunto sobre el cual deberan tomarse decisiones y elaborar un proto-
colo claro de trabajo con distintas opciones de gerencia de proyectos.

Una recomendacién que surge de entrevistas con diversos fun-
cionarios es que se integren el Fideicomiso Perpetuo y la OCEPR,
estableciendo departamentos y/u oficinas que puedan realizar més
eficientemente la labor de coordinacién. La OCEPR tiene muy poco
personal especializado para llevar adelante la funcién coordinadora y
la fiscalizacién que ello implica en los casos de construccién. Indistin-
tamente de cudl sea la manera en que se estructure, lo que si es claro es
que es imprescindible lograr una mejor articulacién entre la OCEPR, el
Fideicomiso y las agencias ejecutoras.

Intentando un resumen apretado de una obra muy vasta de in-
fraestructura, podemos resaltar lo siguiente.

Originalmente, s6lo un 36% de las Comunidades Especiales con-
taba con un Centro Comunal. A diciembre de 2004, sobre el 75%
de las comunidades ya tendria un lugar de encuentro, de reunién
y para realizar actividades comunitarias.

Antes de iniciarse las obras del Proyecto, s6lo un 25% de las Comu-
nidades Especiales tenia dreas recreativas y parques pasivos. Ahora,
un 71% cuenta con lugares de recreacién pasiva para nifios, jévenes y
adultos, y el 77% cuenta con canchas y facilidades para deportes.

Sélo un 22% de las Comunidades Especiales contaba con algin
espacio para biblioteca. Al presente, més de la mitad de las 686
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comunidades tiene su propia biblioteca electrénica, donde nifios
y jovenes aprenden a usar las computadoras, fortalecen sus des-
trezas académicas y desafian la brecha digital.

DESARROLLO SOCIOECONOMICO: CULTURAY CONOCIMIENTO
La OCEPR puso el énfasis en la instrumentacién de proyectos dirigidos a
potenciar el desarrollo socioeconémico individual y colectivo de los resi-
dentes de las comunidades. Para ello disené programas muy innovadores
y estableci6 alianzas con otras agencias gubernamentales. Por ejemplo,
cred un plan de desarrollo cultural para las Comunidades que comenzé
en agosto de 2001 y conté con la colaboracion de entidades privadas,
museos, Gobierno y universidades. El Instituto de Cultura Puertorrique-
fia, la Corporacién de Puerto Rico para la Difusién Publica, el Museo
de Arte de Puerto Rico, el Museo de Arte Contemporéneo, la Autoridad
Metropolitana de Autobuses, la Escuela de Artes Plasticas, ademas de
empresas como Citibank, participaron activamente de un proceso pocas
veces visto en la historia del pais o en el &mbito internacional.

De norte a sur y de este a oeste, Puerto Rico y las comunidades
tuvieron, muchas por primera vez, la posibilidad de participar en ta-
lleres de musica, danza, vitrales, titeres, serigrafia, cabezudos, joyeria,
labores de la aguja, alfareria, mufecas de trapo, entre otros. La decisién
de la OCEPR de poner este programa en marcha tiene su fundamento
en el debate internacional actual sobre desarrollo, que ha ido destacan-
do cada vez mas el poder de la cultura como una de las variables que
mas inciden en la capacidad de un pueblo de transformarse colectiva-
mente y lograr mayores niveles de bienestar. La cultura integra valores
y visiones, contribuye a la generacién de valioso capital social y permite
la generacion de consensos y el accionar colectivo. Por ello, la cultura es
esencial no sélo para la preservacién de la identidad, sino también para
gobernar, para ejercer responsablemente la ciudadania, lograr cohesién
social, vivir en paz, potenciar la creatividad de las personas, asi como
la competitividad de las naciones.

Para que la cultura sea un componente auténtico y efectivo en
la estrategia de desarrollo socioeconémico sera necesario establecer
un marco de politicas que permitan genuinamente liberar el potencial
creativo de las personas y asegurar su participacién plena en los pro-
cesos que afecten sus vidas. Ello requiere una inversién sustancial de
recursos y, sobre todo, un reconocimiento explicito al papel que puede
jugar ésta en el desarrollo personal y colectivo; es decir, validarla frente
ala sociedad como agente de cambio y progreso. Eso, justamente, fue lo
que se hizo en el programa cultural de Comunidades Especiales.

Desde su cultura, las personas crean, innovan y toman iniciativas
que pueden ser de beneficio para toda la colectividad. Pero generalmente
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los pobres estdn excluidos tanto de la posibilidad de crear como de consu-
mir bienes culturales. De ahi que la OCEPR buscara impulsar programas
culturales tanto para desarrollar talentos potenciales como para exponer
a los residentes de las Comunidades Especiales a productos culturales
como conciertos, peliculas, obras de teatro, danza, etcétera.

En los tres afios y medio de ese programa cultural se realizaron
807 actividades en 495 comunidades, alcanzando al 72,15% de ellas. La
totalidad de los municipios de Puerto Rico fueron tocados por la ofensiva
cultural, que buscé afirmar el derecho de todas las personas a los bienes
culturales. El cine al aire libre y el cine comunitario llevaron buenas pe-
liculas desconocidas para los residentes de las comunidades. También se
hicieron conciertos, obras de teatro, exposiciones artisticas y excursiones
para ver espectédculos culturales. Asimismo, se ofrecieron talleres de arte y
se organizaron bandas musicales de nifios y jévenes de las comunidades.

En este contexto tres instancias culturales publicas tuvieron una
labor muy destacada, llevando programas a las Comunidades Especia-
les que fueron muy bien recibidos por la poblacién: el Instituto de Cul-
tura Puertorriqueia, la Corporacién de Puerto Rico para la Difusién
Publica y la Corporacién de las Artes Musicales.

El Programa Expresarte a Todo Rincén, por ejemplo, desarrollado
por el Instituto de Cultura, logré llegar a todos los municipios de Puerto
Rico en el periodo 2002-2004, con talleres en diversas disciplinas del arte,
dirigidos a sensibilizar a la poblacién de escasos recursos hacia la pro-
duccién y el consumo cultural, impulsar la autogestiéon cultural a nivel
comunitario y proveer herramientas para que un sector de esta poblacién
pueda desarrollar capacidades que le permitan devengar un ingreso a
través de las artesanias, la musica, el teatro u otras industrias culturales.
Este es un elemento muy innovador en materia de politicas sociales de
superacion de la pobreza que debe potenciarse en toda su capacidad.

Complementariamente, el Proyecto de Comunicacién de la Cor-
poracién de Puerto Rico para la Difusién Publica gener6 entre diciembre
de 2002 y diciembre de 2004 actividades de capacitacién, particular-
mente para jévenes en las Comunidades Especiales. Estas incluyeron
talleres de disefio grafico, impresos y periodismo, radio y producciones
sonoras, pintura, disefio y documental, fotografia, danza, redaccion,
mascaras, entre otros. En una evaluacién interna del propio proyecto,
el 88% de los participantes expresé tener muy buena opinién sobre los
ofrecimientos y el 68% dijo que habian superado sus expectativas.

La Corporacién de las Artes Musicales y sus subsidiarias también
desarrollaron programas para llegar a las Comunidades Especiales y
brindar la oportunidad para que la poblacién de escasos recursos pue-
da conocer la Orquesta Sinfénica de Puerto Rico y el Programa de
Orquestas Sinfénicas Juveniles.
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Los proyectos desarrollados por el Instituto de Cultura Puerto-
rriquefia (ICP), la Corporacién de las Artes Musicales y TuTV también
tuvieron otro resultado positivo: apoyar el proceso de integracion inter-
generacional comunitaria. Talleres para jévenes y adultos de produccién
audiovisual, de prensa, de creacién artesanal, teatro, musica, y talleres
para no videntes fueron un elemento clave para que las comunidades se
unieran a potenciar sus capacidades creativas, vinculando generaciones
de adultos y jévenes y muchas veces a personas que no habian llegado
a conocerse bien. De alli surgieron proyectos importantes como el de
Prensa Comunitaria, que en la actualidad agrupa siete periédicos regio-
nales hechos completamente por residentes de las comunidades.

Dado el poder de convocatoria y de integracién social que tiene
la cultura, en sus diversas manifestaciones, se recomienda fuertemente
que la OCEPR contintie profundizando en alianzas con otras institucio-
nes el trabajo en campo cultural.

LOS CAADEC

A mediados de 2003, la OCEPR desarroll6 una iniciativa también muy
prometedora para el desarrollo socioeconémico de las familias de las
Comunidades Especiales: el establecimiento de los Centros de Apoyo
a la Autogestioén y el Desarrollo Econémico Comunitario (CAADEC).
Estos centros, de los cuales se han inaugurado cuatro, estin concebi-
dos como espacios para la formacién y capacitacién para el mundo del
trabajo y tienen salones de clases, biblioteca, aulas de computacién,
centro de cuidado infantil, area de oficinas y lugar para actividades al
aire libre. También organizan actividades culturales, clinicas de salud
comunitaria y una gran diversidad de actividades.

Vale destacar el acercamiento de construccion de alianzas que ha
permitido organizary poner a funcionar en corto tiempo estos centros.
El sector privado aporté computadoras y programas (Hewlett Packard
y Microsoft), asi como conexién a Internet en el caso de Arroyo (Telef6-
nica de Puerto Rico). Agencias gubernamentales proveyeron adiestra-
mientos y cursos cortos (WIPR, AFFET, Instituto de Cultura, Compariia
de Turismo, Departamento de la Familia, Departamento de Educacioén,
Departamento de Salud, entre otros). Otras organizaciones sin fines de
lucro han prestado ayuda en el desarrollo de programas, y los residentes
de las comunidades cercanas aportan trabajo voluntario.

Los CAADEC son un gran activo del Proyecto de Comunidades
Especiales, pero lograr su desarrollo pleno, su estabilidad y su soste-
nibilidad requiere un apoyo consecuente en términos de recursos hu-
manos y financieros, por lo menos en los primeros cinco afios. En el
caso del CAADEC de Arroyo, el mas desarrollado, debe iniciarse a la
brevedad posible la fase de establecer la incubadora de negocios pre-
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vista en su plan de trabajo, a fin de articular efectivamente los procesos
de formacién y de generacién de empleos. Igual debe hacerse con los
otros, en la medida en que los procesos de formacién y capacitaciéon
vayan generando egresados.

LATECNOLOGIA A TU ALCANCE

Otro componente del trabajo de la OCEPR que nos parece importante
destacar por el impacto previsible que tendra sobre muchos aspectos de
la vida puertorriqueiia es el Proyecto La Tecnologia a tu Alcance. Des-
de el afio 2003, cuando la OCEPR discutia internamente su estrategia
para promover la autogestion y el desarrollo econémico comunitario,
se reconoci6 la importancia de encarar la brecha digital que amenaza
con profundizar las graves desigualdades sociales. Una pieza legislativa
(Ley N° 219 del 20 de agosto de 2004) estableci6 politica ptblica en ese
sentido y proporcioné recursos para que las Comunidades Especiales
pudieran contar con equipos y programas de informaética a un costo
aproximado de US$ 2,3 millones. La OCEPR, en dialogo continuo con
las comunidades y sus lideres, identificé centros comunitarios que pu-
dieran convertirse en centros tecnolégicos. Asi se propuso una meta
de establecer 160 centros tecnolégicos en Comunidades Especiales con
computadoras, sillas, escritorios, licencias de programas, baterias y
elementos de seguridad como rejas. Esta evaluacién pudo comprobar
que la mayoria de esos centros ya esta funcionando y se han preparado
reglamentos y normas de uso, asi como contratos para ceder los equipos
a las Juntas Comunitarias. El impacto de esta inversién incide sobre
el rendimiento escolar, el desarrollo de destrezas para el mundo del
trabajo y la construccién de ciudadania porque pone un mundo de in-
formacién a través de Internet en manos de sectores que sencillamente
no podrian tener acceso.

EL TRABAJO CON JOVENES
La Red de Jévenes Facilitadores de la OCEPR se desarroll en el afio
2002 con recursos aportados por una propuesta de fondos a la Legis-
latura de Puerto Rico. Su objetivo fue integrar a los jévenes en una
red que les permitiera desarrollar sus capacidades y liderazgo en sus
comunidades. Campamentos de verano, talleres y diversas actividades
sirvieron para organizar la red que tiene sobre 700 j6venes. Estos se
han involucrado en campaiias de limpieza en su comunidad, ofrecer
tutorias para nifios, rescatar espacios en parques y centros comunales,
desarrollar trabajos de prevencién de violencia, entre otros.

El estudio cualitativo que hicimos de este programa a través de
un grupo focal con jévenes residentes de las Comunidades Especiales
revel6 que estos habian pasado por “cambios profundos de actitud y
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visién ante la vida en sus comunidades”, gracias a los talleres y ac-
tividades en que participaron. Expresaron haber logrado una mejor
comprensioén de los problemas de su comunidad y del pais, asi como
haber desarrollado una mayor conciencia para manejar y enfrentar
sus problemas y los de sus pares. Todo ello constituye un antidoto al
desaliento y al ocio que han caracterizado a los sectores juveniles en las
comunidades pobres de Puerto Rico.

Como se ha visto, en muy poco tiempo la OCEPR ha hecho con-
tribuciones muy importantes para encaminar el desarrollo socioeconé-
mico de las familias pobres.
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Capitulo IV

LOS LIDERES COMUNITARIOS HABLAN

EL PROCESO DE ORGANIZACION COMUNITARIA
Segun se desprende de varios textos e informes examinados, el modelo
de trabajo comunitario que instrumenté la OCEPR se sustenta en tres
componentes metodolégicos fundamentales, a saber: autogestién, par-
ticipacion ciudadana y desarrollo socioeconémico comunitario.

Queda claro que si la autogestién depende de que los integrantes de
una Comunidad Especial puedan asumir nuevos derechos y responsabi-
lidades, como lo contempla la Ley N° 1 de 2001, era preciso estimular un
proceso ordenado de accién colectiva ciudadana. Para lograrlo, la OCEPR
concibié varias estrategias dirigidas a lograr una participacién creciente
y progresiva de los residentes de las comunidades en los asuntos que los
atafien a través de estimular su organizacién y el desarrollo de lideres. En
el modelo de trabajo de la OCEPR, se privilegi6 el abordaje de estimular y
acompaiiar a las comunidades en su proceso de organizacion.

Ese proceso se desarroll6 en varias etapas. Primero, la de inser-
cién en la comunidad. A través de un proceso de observacioén directa, vi-
sitas a los residentes y a personas clave de la comunidad el organizador
comunitario realizaba un diagnéstico inicial general y luego un perfil
de las necesidades de infraestructura. El organizador se presentaba a
los residentes y les explicaba lo que habria de ser su trabajo de acom-
pafamiento. Cada organizador tenfa inicialmente responsabilidad por
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seis a ocho comunidades, lo que en la practica demostré ser una carga
de trabajo dificil de realizar, y se gestionaron recursos para reducir el
namero de comunidades asignadas a cada funcionario.

Una segunda etapa del proceso se llamé “conociendo a la co-
munidad”. Se comenzé a estimular a los residentes a participar en los
procesos de toma de decisiones, por ejemplo, sobre los proyectos de
infraestructura que debian realizarse, y se explicaban en sesiones de-
liberativas los conceptos clave que orientaban la nueva politica estatal
de lucha contra la pobreza.

El tercer componente fue la etapa de iniciar la organizacién de
la comunidad, proceso que de hecho es un continuo en el trabajo de la
OCEPR. El organizador comunitario proveia apoyo técnico a los lideres
con el fin de motivar, facilitar, promover y fortalecer la participacién y
la organizacién comunitaria.

Una vez que el proceso de organizacién se habfa iniciado, se bus-
caba que la propia comunidad pudiera realizar un diagnéstico de su
situacién y de las cosas que podrian juntos hacer para mejorar la co-
munidad. El elemento clave de esta fase era promover la autogestién y
la colaboracién entre vecinos.

En quinto lugar, cuando ya la organizacién comunitaria se iba
desarrollando, se promovia la creacién de alianzas con organizaciones
diversas de la sociedad civil, con negocios de su entorno y con instan-
cias de la estructura municipal y estatal.

Ayudar a establecer o fortalecer la organizacién democratica y
participativa de los integrantes de las comunidades fue el primer obje-
tivo de trabajo de los organizadores comunitarios. La OCEPR disefié
un instrumento para medir el grado de organizacién de las comuni-
dades y estableci6 un plan de trabajo para promover la colaboracién
Gobierno-ciudadania. El proceso de organizacién comunitaria debia
comenzar, segin los documentos de la OCEPR, con una asamblea de
la comunidad, una especie de didlogo inicial para iniciar un proceso de
diagnéstico y para conformar o validar un perfil de la comunidad. Alli
se identificaban percepciones, valores, expectativas, fortalezas, recur-
sos, necesidades, problemas y prioridades de trabajo o intervencion.

Luego, se conformaba un comité de trabajo para generar, a través
de sesiones sucesivas, un documento sencillo con la visién, misién, obje-
tivos, actividades, deberes de la comunidad y un reglamento béasico. El
organizador colaboraba con este comité para convocar a la comunidad
a una Asamblea para constituir la organizacién comunitaria. De ahi
en adelante, la Junta electa debia seguir desarrollando iniciativas y sus
lideres formandose en el programa de capacitacion de la OCEPR.

Uno de los aspectos mas novedosos y originales del Proyecto de
Comunidades Especiales fue justamente la apuesta que éste hizo a la ge-
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neracién de una nueva camada de lideres comunitarios que pudieran con-
vertirse en los impulsores de un cambio profundo y de largo plazo en la
cultura y la vida colectiva de sus comunidades y del pais. El proceso inclu-
yO, primeramente, la identificacién de los lideres naturales e histéricos en
las comunidades por parte de los organizadores comunitarios que fueron
reclutados porla OCEPR. Reuniones, asambleas y didlogos estructurados e
informales fueron los instrumentos a través de los cuales las comunidades
fueron asumiendo el desafio de organizarse y elegir sus representantes.

Antes de comenzar el Proyecto, el grueso de las comunidades no tenia
organizacién formal alguna; s6lo unas pocas habian logrado hacerlo. La
mayoria de las que tenfan estructuras organizativas las habian logrado a
partir de luchas comunitaria puntuales: por acceso a agua, en defensa del
medioambiente local, en las luchas por titulos de propiedad, entre otros. Con
frecuencia, estas organizaciones sélo se activaban frente al surgimiento de
un nuevo problema y permanecian inactivas la mayor parte del tiempo.

LA FORMACION DE LIDERES

El proceso de organizacién comunitaria fue acompafado de un proceso
de formacién y capacitacion de los que asumieron las posiciones en las
nuevas Juntas Comunitarias. Para ello se disefi6 un vasto programa de
talleres, conducidos por profesionales del més alto nivel y experiencia
en educacién popular. Asi nacié el Programa Nacional de Capacitacién
de Lideres Comunitarios, uno de los principales instrumentos utiliza-
dos para dar cumplimiento al mandato de la Ley N° 1 que estipula que
seréa politica publica del Estado Libre Asociado promover el principio
de la autogestién y apoderamiento comunitario. El programa de forma-
cién busco desde sus inicios impulsar un proceso integral mediante el
cual las personas y las comunidades pudieran llegar a reconocer y ejer-
cer el pleno dominio y control de sus vidas partiendo desde su propio
esfuerzo y poder. La capacitacién de los residentes de las comunidades
se sustento en el propio mandato de ley que establece lo siguiente:

Esta iniciativa estara dirigida a promover que los residentes
de las Comunidades Especiales adquieran por si mismos las
condiciones de vida, las destrezas, actitudes y niveles de orga-
nizacion que les permitan convertirse en autores de su propio
proceso de desarrollo econémico y social [...] Dentro de esta
visién novel, amparada en un nuevo paradigma de relacién en-
tre gobiernoy comunidades pobres, se dispone que el gobierno
actuara como facilitador, y colaborador, eliminando barreras,
estableciendo incentivos y creando condiciones y mecanismos
necesarios para que dichas comunidades puedan asumir exi-
tosamente su desarrollo personal y comunitario.

103



EL CAPITAL SOCIAL MOVILIZADO CONTRA LA POBREZA

En los primeros cuatro afios, el personal de OCEPR se encontré ante el
reto de conducir el timén de un programa nacional de desarrollo social,
enfocado a la superacién de la pobreza, desde un andamiaje institucional
que requeria modificaciones profundas para superar el modelo asisten-
cial anterior. Ponerle aliento y sustancia a la participacién ciudadana
parece haber sido el mandato clave para contribuir a una distribucién
equitativa de recursos, bienes y servicios, entre la poblacién con mas
desventajas del pais. La capacitacion de lideres generé un proceso cons-
tante de formacién de nuevos actores sociales que hoy podrian gestar una
nueva interlocucién entre las instancias gubernamentales y la base social
de las comunidades. El programa puso al alcance de los representantes
de sus comunidades herramientas que deben permitirles asumir respon-
sabilidades politicas y sociales como lideres comunitarios.

La implantacién se hizo a través de cursos de capacitacién impar-
tidos en sesiones de cinco horas en médulos teméticos que combinaban
las destrezas de pensamiento critico, los métodos participativos de co-
municacién, asi como técnicas para el aprendizaje grupal. Se ofrecian
en forma presencial, en un clima de aprendizaje compartido, continuo
y solidario, segiin confirmaron numerosos participantes en entrevistas,
grupos focales y en la encuesta. El primer ciclo de talleres constaba de
seis sesiones, cada uno con objetivos y temas claramente definidos. Es-
tos se dictaban regionalmente en forma simultdnea, en dias sabado, y la
OCEPR generaba la convocatoria y financiaba los costos del programa.
Se utilizaban generalmente las facilidades de universidades, de insti-
tutos, del municipio o de escuelas; en total se utilizaron 69 escenarios
diferentes para hacer 414 talleres de capacitacién alrededor de toda la
isla entre 2002 y 2004. A todos se les ofrecian meriendas y almuerzos.
Dos organizaciones sin fines de lucro, CAPEDCOM e ILAEDES, fueron
contratadas por la OCEPR para proveer los contenidos y los recursos
humanos que ofrecian los talleres y facilitaban las discusiones.

Un analisis minucioso de este programa muestra contenidos re-
levantes, actualizados y didacticamente presentados. La secuencia de
temas comienza con un taller introductorio donde los participantes
identifican sus intereses y expectativas de formacion, reflexionan sobre
las dimensiones y metas del trabajo comunitario, identifican los niveles
de organizacién de sus comunidades y discuten perspectivas y marcos
conceptuales para establecer denominadores comunes de la visién que
deben orientar su practica.

Un segundo taller los llevé a discutir sobre la situacién de sus
comunidades y el potencial de la autogestién como elemento de una
estrategia de desarrollo alternativa, basada en la participacién y la or-
ganizacién de los ciudadanos en la planificacién y gestién de su propio
desarrollo. El tercer taller buscaba promover la reflexién sobre los valo-
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res y destrezas para la practica del liderazgo participativo, enfatizando
en los temas de manejo de la diversidad y en la identificacién de las
fortalezas y debilidades del lider comunitario.

El cuarto taller del ciclo basico de formacién estuvo centrado en
el manejo constructivo y creativo de los conflictos comunitarios y en el
desarrollo de destrezas para prevenirlos. El quinto tuvo como objetivo
promover el uso de técnicas sencillas de planificacion estratégica partici-
pativa, que les permitieran disefiar proyectos de desarrollo para atender
necesidades puntuales de las comunidades. Finalmente, el sexto taller
de este ciclo estuvo dedicado a facilitar la autoevaluacién de los grupos
comunitarios para determinar 4reas a fortalecer en su desarrollo orga-
nizacional. Con ello se buscaba dar a conocer y promover la deliberacién
sobre los diversos marcos legales disponibles para guiar la organizacién
comunitaria y llevar a cabo las metas de las comunidades. Con esta dis-
cusién se buscaba que los lideres pudieran comprender cabalmente las
responsabilidades legales y fiscales de una organizacién comunitaria. En
los tres afios que duré el programa de formacién (2002 a 2004) se ofre-
cieron seis ciclos basicos, de seis sesiones cada uno, con la participacién
de un total de 2.321 lideres, provenientes de 522 Comunidades Especiales
(76% del total). El 58,3% de ellos complet6 a plena satisfacciéon todos los
requisitos del curso. Considerando las dificultades que este sector pobla-
cional tiene para emprender un programa de estudios, la alta proporcién
de participantes que completaron el ciclo provee evidencia del interés y la
seriedad con que asumieron el desafio de convertirse en lideres.

Si bien la OCEPR parece haber hecho un gran esfuerzo en uni-
versalizar las oportunidades de formacién para los lideres comunita-
rios, dificultades de diverso tipo incidieron para evitar que algunas
comunidades no fueran bien cubiertas. Segtn se pudo confirmar del
anilisis de estadisticas del programa, la mayoria de las comunidades
que no participaron en el mismo son de las regiones de Guayama, Ponce
y Morovis. Auscultando a fondo esto con funcionarios de la OCEPR se
mencionaron factores como dificultad de insercién en las comunidades
por resistencia del municipio (el caso de Ponce, por ejemplo), poca orga-
nizacién previa en las comunidades, dificultad de movilizarse, desalien-
to por lo que consideraban lentitud de proyectos de infraestructura en
sus comunidades, cambios frecuentes de organizadores, entre otros.

En este trabajo pudimos examinar los materiales provistos por la
OCEPR a los participantes. Todos recibieron una carpeta que contenia
un mensaje de la coordinadora general de la Oficina, los objetivos y te-
mas del programa de formacién, la Ley N° 1 y los materiales especificos
de cada taller preparados por las personas, recursos que habrian de fa-
cilitar el mismo. El rigor académico logré conjugarse con la utilizacién
de materiales en lenguaje al alcance de los participantes.
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Cuadro 1
Participacion en ciclo basico de formacion de lideres comunitarios
Fechas en que se ofreci6 pa nilt-:ui:laalntes ch:;:::)}le:?rgz 27;';';’22?3‘"3
~Ciclo1 Abrilajulio2002 225 131=58,2
~Ciclo2 Agosto a noviembre 2002 487
~Ciclo3 Febreroamayo 2003 493
C|c|o4 ....... Agosto a diciembre 2003 462
C|c|05 ....... Febreroajulio2004 449
Ciclo 6 Agosto a diciembre 2004 205 100=49,0
2.321 : 1.354=58,3

Fuente: Datos de la OCEPR.

Un analisis del perfil de los lideres que participaron en los talleres del
primer ciclo refleja que en su mayoria fueron adultos con trayectorias aca-
démicas y laborales variadas. Casi todos dominaban destrezas bésicas de
lecturay escritura, pero el 46% de los participantes no habia terminado su
educacién secundaria y no tenia diploma de cuarto afio. La mayoria con-
taba con alguna experiencia en trabajo organizativo en las comunidades,
a través de organizaciones de base, religiosas, sindicales o partidistas. El
66% de los participantes fueron mujeres y un 34% varones.

Una vez completado ese primer ciclo, los interesados podian ini-
ciar una segunda etapa de formacién y tomar otros talleres més es-
pecializados en las 4reas de desarrollo socioeconémico comunitario,
planificacién estratégica, manejo creativo de conflictos y elaboracién
de propuestas. Mas de 500 lideres participaron en estos.

Evaluaciones de los talleres examinados como parte de este es-
tudio sugieren que los lideres quieren méas formacién para mejorar sus
capacidades de generar recursos para proyectos comunitarios, relacio-
narse con las agencias de Gobierno; desean también conocer mejor los
procedimientos de ley para vigilar sus derechos —~temas de expropiacio-
nes, titulos de propiedad-, las responsabilidades de las Juntas Comuni-
tarias, y familiarizarse con la Ley de Municipios Auténomos.

Cuadro 2
Temas en que los lideres desean mas formacion

Base: Entre los que necesitan mas capacitacion Total 42%
Elaboracion de propuestas de fondo

Requisitos legales y fiscales de las organizaciones sin fines de lucro
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Cuadro 2 - Continuacidn

Base: Entre los que necesitan mas capacitacion Total 42%

C6mo organizar reuniones / asambleas efectivas

Relaciones y manejo de prensa

Fuente: Encuesta realizada por Ipsos-Hispania para este informe (2005).

Los lideres comunitarios entrevistados en tres distintas instancias de este
estudio se mostraron altamente satisfechos con los talleres de liderazgo a
los que asistieron. Segiin expresaron los participantes en el grupo focal,
han podido aplicar cuanto aprendieron en la bisqueda de soluciones
para los problemas de su comunidad. El consenso en esa sesién, segin
lo recogido por la entrevistadora profesional, fue que los talleres no sélo
cumplieron con las expectativas que tenfan, o superado las reservas o
preocupaciones que hubiesen podido tener, sino que las aumentaron por
mucho. Esto qued6 demostrado al insistir con la OCEPR en la necesidad
de continuar, ampliar y profundizar el programa. Los lideres destacaron
las herramientas ttiles que adquirieron para su labor como lideres; por
ejemplo, poder hacer el Plan de Trabajo por afios y planificado por eta-
pas. Utiles también les han sido los talleres de presupuesto, de desarrollo
econémico, los de solucién de conflictos, los de derechos del ciudadano, y
los que les informan sobre roles y funciones de cada agencia de Gobierno.
Conceptos que les han resultado de gran utilidad han sido los de apode-
ramiento, autogestion, asi como el de recursos. Sus voces son elocuentes
al calibrar el programa de formacién:

Yo diria, como en inglés dicen, knowledge is power; conoci-
miento es poder y nosotros, a través de ese conocimiento, he-
mos adquirido poder. Yo diria que eso fue lo més importante
para mi, lo que hemos adquirido.

Fijate, yo vengo de una tradicién de lideres comunitarios que lo
quieren hacertodo. Yo creo que estos talleres me ayudaron mucho
a entender que un lider no es un lider verdadero hasta desarrollar
liderazgo y en estos talleres nosotros hemos cambiado la actitud.

Nos montamos en eso, y lo que hicimos fue un salto a la segura.
El compromiso de los lideres, reforzado a través de su participaciéon en

los talleres de formacién, se manifiesta en participar consecuentemente
en las actividades comunitarias, como lo muestra el Cuadro 3.
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Cuadro 3
Actividades de las que tomo parte en los dltimos tres meses
Base Total 71%
Junta Comunitaria y Comités de trabajo 75

La Alianza de Lideres del Este 10

Fuente: Encuesta realizada por Ipsos-Hispania para este informe (2005).

EL CAMBIO PERSONAL EN LOS LIDERES

Los lideres que participaron en el grupo focal pudieron expresarse ex-
tensamente sobre los cambios que perciben en cotidianeidad a partir de
su participacién en los diversos programas de Comunidades Especiales.
Coincidieron en expresar un sentimiento genuino de apoderamiento
(empowerment) sobre sus vidas personales, la vida en su comunidad,
y las gestiones comunales organizadas para continuar trabajando por
soluciones. También testimoniaron sobre la viabilidad, eficacia y credi-
bilidad de la autogestién como estrategia valida y ttil en la solucién de
sus problematicas comunitarias.

Antes de ser lideres comunitarios, los participantes del grupo fo-
cal mayoritariamente empleaban su tiempo en asuntos personales (como
trabajar, hacer deportes, estudiar) aunque algunos de ellos y ellas ya mos-
traban destrezas y realizaban actividades organizativas en la comunidad
(en deportes, por ejemplo). Muchos no querian ser considerados lideres
oficialmente porque sentian carecer de informacién sobre las agencias y
conocer los problemas globales de la comunidad. La mayoria expres6 que
ya tenia cierto nivel de preocupacién con el olvido en que habia caido la co-
munidad y el deterioro visible. Pero nadie parecia interesarse y no sabian
c6mo impulsar algtin cambio. Asi se expresaron sobre la situacién:

Yo siempre vivi en mi comunidad, naci alli, pero nunca me pre-
ocupé mucho por los problemas, porque mi casa era bastante
buenay mis padres no estaban muy mal. Pensaba que cada cual
debia resolver por si sélo y que si no echaban pa’lante era por-
que no querian. Erainmune alos problemas de los demas. Sélo
me percataba de los problemas de las jévenes embarazadas
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porque las veia con esas barrigas desde tan temprano. Siempre
pensé que se necesitaba un lugar para que ellas pudieran dejar
sus nifios y pudieran dedicarse a estudiar o trabajar.

Yo era deportista y de alguna manera cuando pensaba qué podia
hacer por mi comunidad s6lo pensaba en deportes y recreacion.

En nuestra comunidad, Daguao, habia muchos problemas:
drogas, parques abandonados, deficiencias de viviendas, des-
empleo. Yo hacia algunos trabajos a nivel politico-partidista,
pero no se avanzaba mucho.

Mi comunidad también tenia muchos problemasy yo sabia que te-
niamos que haceralgoy que debia asumir masliderazgo. Pero no
sabia como hacerlo, ni teniamos los instrumentos necesarios.

El problema era que siempre la politica se metia en todo y
nos dividiamos en la comunidad por ese motivo. Ahora con
Comunidades Especiales es diferente, porque no se distinguen
partidos; todos nos empenamos en trabajar juntos.

Algunos de los lideres entrevistados ya habian participado en iniciativas
de organizacién comunitaria:

Durante afios trabajé con mis vecinos en el mejoramiento co-
munitario. Sonadora es una comunidad centenaria, con li-
deres que estuvieron formados en la Divisiéon de Educacién
a la Comunidad de los afios cincuenta. Ahora estamos en un
proceso de reconstruccién de la direcciéon comunitaria[...] te-
nemos problemas de servicio de agua, falta de vivienda, pocas
actividades de deportes para los nifios; habia maltrato infantil
y hacia las mujeres, mucha violencia.

Las razones fundamentales por las que finalmente se decidieron a ser
lideres comunitarios dentro del Proyecto de Comunidades Especiales
fueron la esperanza, ver que el programa funcioné en otras partes (Can-
tera en San Juan) y el deseo de hacer algo por la comunidad.

Yo vi que funcionaba, yo vi que lo que uno luchaba tantos afios,
en poco tiempo nos daba una esperanza de poder hacerlo.

Hemos acortado el camino que nos hubiera costado llevar a
nuestras comunidades a un nivel de vida mas aceptable dentro
de la sociedad.
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Los lideres opinaron que todo el Proyecto de Comunidades Especiales los
habia cambiado, tanto en lo personal como a la comunidad en general:

Ahora tengo la capacidad para saber dénde dirigirme y si me
dicen que no, preguntar ¢por qué no?

He crecido como ser humano; tengo otra visién; estoy bien
contenta conmigo misma.

¢Coémo no vamos a mencionar que a nosotros [los lideres
comunitarios] nos tomaron en consideracién para decidir
el futuro politico de Puerto Rico, donde los tres candidatos
a gobernador nos contestaron las cartas y ser reunieron con
nosotros para hacer compromiso? [...] Ustedes, ¢se podian
imaginar unos jibaritos como nosotros, muchos de nosotros
con poca educacion, y que el candidato a gobernador de Puer-
to Rico se siente con nosotros a decidir si apoya o no a las
Comunidades Especiales?

Los jévenes constituyen ahora una de las poblaciones en las que més
pueden focalizar los lideres, aconsejandolos y orientandolos, y haciendo
énfasis en la necesidad de hacer estudios, trabajar y luchar para tener
formas de diversién en sus propias comunidades asi como la importan-
cia de fortalecer los vinculos familiares.

Debemos comenzar a trabajar desde ahora con el Departamen-
to de Educacién [...] Tienen un programa que es una divisién
que trabaja con asuntos comunitarios. Debemos desarrollar
lideres para de aqui a diez afios, por eso hay que trabajar con
los nifios, desde ahora mismo, en las escuelas elementales.

LA VIDA COMUNITARIA ANTES Y DESPUES DEL PROYECTO

DE COMUNIDADES ESPECIALES

En los diversos instrumentos de analisis se pregunté a los lideres
cuales eran las principales preocupaciones que tenfan sobre sus co-
munidades previo a existir e implementarse el Proyecto de Comuni-
dades Especiales. Identificaron problemas sociales como la droga,
los embarazos precoces, la falta de empleo, la violencia intrafami-
liar. También identificaron problemas de acceso a agencias guber-
namentales y ausencia de servicios e infraestructura. La percepcién
generalizada sobre las condiciones de sus comunidades antes de ser
Comunidades Especiales era que estaban solas con sus problemas,
abandonadas por el resto del pais, asi como por el Gobierno. Las
describieron de la siguiente manera:
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Las comunidades estaban borradas del mapa, marginadas,
abandonadas y en el olvido. La propia gente estaba desalen-
tada, resignada y pesimista. Un conformismo terrible. Preva-
lecia el paternalismo, el desanimo y la desorganizacién. No
habia posibilidad para la innovacién; reinaba la monotonia.
No se conocian los vecinos.

No se lograba nunca mover al Gobierno para que se hicieran
proyectos en las comunidades.

Habia mucha desidia, la gente no reaccionaba. En Canévanas
vivian muchos dominicanos, algunos sin papeles, por lo que
protestar y organizarse para luchar no era facil. Pero una vez
nos cortaron injustamente la luz a todos y ahi comenzamos a
organizarnos.

Las condiciones en las que se encontraban las comunidades,
la incidencia criminal, el problema de maltrato de menores,
drogas, las condiciones de los parques, porque estaban en pési-
mas condiciones[...] Se hacia bien dificil que se nos atendieran
las necesidades.

La falta de agua, de facilidades deportivas, la falta de vivienda
y de atencién de las agencias de carécter social, problemas de
maltrato, de violencia, problemas de droga, adiccién son bien
comunes en una comunidad como la nuestra.

Veia el problema de las jovenes embarazadas|...] algo constan-
te, debe haber un programa para que los jévenes no se queden
bebiendo cerveza en las esquinas; no trabajan.

No habia cosas nuevas que hacer, [la vida] se convertia en una
monotonia; no habia nada que desarrollar entre vecinos.

DEL CONFLICTO PARTIDISTA A LA INTEGRACION COMUNITARIA

Una consecuencia directa de las condiciones en que vivian las comunida-
des antes de iniciarse el Proyecto de Comunidades Especiales era que los
residentes, incluyendo algunos de los lideres que participaron en el grupo
focal, no se relacionaban demasiado con el resto de la comunidad. Proba-
blemente porque se habia instalado un mecanismo de defensa personal
para evitar y escapar de los problemas comunales, ya que el ambiente
general fue descripto como de desorganizacién, de pocos incentivos y es-
timulos, asi como de poca motivacién para trabajar por soluciones comu-
nitarias. El aislamiento dentro de la misma comunidad crea condiciones
de vida de divisién comunal aiin mas profundas, que, en consecuencia,
perpetaa los problemas de la comunidad. Frente a esta situacién vivian
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con sentimientos de impotencia, desesperanza y con falta de optimismo
hacia el futuro. El derrotismo y el pesimismo predominaban.

Por mi parte, yo no me involucraba porque no veia movimiento
y no conocia las organizaciones.

Habia resignacién porque no se acercaba el recurso que
diera motivos a cambiar, ¢qué podia hacer uno? No habia
perspectivas.

Era mas facil que uno saliera solo que sacar a toda la comu-
nidad adelante.

Ha cambiado el sentido de comunidad, porque antes lo que
habia alli era un lider politico-partidista que hacia las cosas
conforme al beneficio del partido [...] Ahora organizamos, in-
tegramos personas de los tres partidos, le explicamos que no
tiene nada que ver con la religion, con los partidos politicos y
las clases sociales, [que] esto es para todos.

El Proyecto de Comunidades Especiales comenz6 a cambiar esa si-
tuacién y “renacié la esperanza”, en palabras de un lider. El mismo
fue conocido por los lideres del grupo focal principalmente desde las
gestiones e iniciativa de la entonces alcaldesa de San Juan, Sila Maria
Calderoén. Algunos vivian en comunidades donde se inicié el Proyecto
en San Juan y otros se enteraron por la prensa o por comentarios de
los residentes. Unos lideres en el grupo expresaron haber recibido
informacién directamente de los organizadores del Proyecto, cuando
se dio a conocer la lista de comunidades participantes. Finalmente,
algunos se enteraron cuando se les colocé el letrero de Comunidades
Especiales en su area.

Segiin narraron, si bien se abrian nuevas perspectivas, algunas
comunidades comenzaron a enfrentar problemas por la falta de apoyo
de algunos alcaldes al Proyecto o porque residentes de la misma co-
munidad, que eran organizadores de partidos politicos (comisarios de
barrio y presidentes de precintos), lo percibieron como una amenaza a
sus roles y posicion de autoridad en la comunidad. La extrema politi-
zaciéon que existe en Puerto Rico, expresaron los lideres, afecté mucho
los inicios del programa porque existian divisiones no sélo entre los
alcaldes y las comunidades, sino entre los residentes mismos.

Mira, nosotros no podemos negar que esto fue una propuesta

de una mujer inteligente con unas ideas maravillosas... [...]
pero los azules no lo ven asi, los verdes lo ven de otra manera,
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y ti que estds en el medio... ;Quién va a decir, mira que esto es
bien bueno? Porque lo es, no porque yo me lo esté inventando
[sino] porque realmente lo es... deja la politiqueria, pero la
gente no es asi.

Yo estuve en unas vistas publicas donde el sefior Edwin Mun-
do me dijo que él no hubiese querido nunca vivir detras de
un letrero de aluminio que dijera Comunidades Especiales
porque eso representaba para él una desgracia, porque era
[como decir] prostitucién, drogadiccion, las casas van a bajar
de costo. O sea, si uno miray coge ejemplo de esa persona, que
es representante y se supone que tenga unos graditos mas de
inteligencia. El mensaje que llevé hace que se siga regando. En
vez de convertirse en algo que trabaje en conjunto, lo que hace
es poniéndole obstaculos al programa.

PERSPECTIVAS DEL TRABAJO COMUNITARIO

Los lideres sienten que todavia les queda mucho trabajo por hacer, tanto
a ellos como al Proyecto a nivel comunal (lograr facilidades deportivas,
infraestructura, titulos de propiedad, pavimentacion de calles, mejoras
de viviendas, frenar las expropiaciones de terrenos). También recalcan
que es preciso fortalecerse para conocer mejor y lidiar con “el macro
sistema”. En este sentido sefialaron que necesitan relacionarse mejor
con las agencias de Gobierno para convencer a “los secretarios y jefes de
agencia que no entienden que deben escuchar a las comunidades”. Tam-
bién desean entrar en relaciones de trabajo y colaboracién con otras
organizaciones comunitarias y con los municipios.

Los problemas que han visto resolverse mas rapido son los de pa-
vimentacién de calles, hacer caminos de acceso a la comunidad, colocar
alcantarillados, construcciéon de centros comunales y de facilidades depor-
tivas. En algunas comunidades se han obtenido logros con el Departamen-
to de Educacion, como la asignacién de un salén para educacion especial
y también ven como positivo el establecimiento de los centros tecnolégicos
comunitarios con computadoras para los jévenes de la comunidad.

Pero los lideres reconocen que es largo el camino por delante,
que todavia persisten dificultades para que sus opiniones se tomen en
cuenta y que necesitan fortalecerse y formarse mas para que las metas
de una vida digna se alcancen.

[Hay que] orientar mas [...] Primero, a los lideres y a las orga-
nizaciones comunitarias no se les estd dando participacién en
la determinacién y en la planificacién de los proyectos que se
estan ejecutando, o se van a ejecutar.
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[Necesitamos] conocer mas de la municipalizacion, es ese pro-
ceso de darle méas poder a los municipios, pero esta chocando
con la estrategia del trabajo comunitarioy con la estrategia del
desarrollo de las Comunidades Especiales. ¢Por qué? Porque
los municipios se quieren apoderar de los recursos y no quie-
ren que las comunidades participen.

Este problema se agudiza cuando el municipio est4 en contra
del Estado porque son de partidos diferentes.

Las causas de sus preocupaciones mayores siguen girando en torno a la
politica partidista, pues les genera incertidumbre sobre la continuidad
del Proyecto. El nivel de satisfaccién con los logros que han obtenido
de Comunidades Especiales fue extremadamente alto, tanto asi que
no desean que desaparezca, sino que se le dé continuidad. Plantean
que seria mucho lo que se perderia, desde la solidaridad que han ido
desarrollando intragrupo hasta el respeto y reconocimiento que han
logrado. Estéan satisfechos tanto con el Proyecto como con los cambios
que han podido hacer en sus respectivas comunidades.

Reconociendo que atn falta mucho trabajo por hacer, no mos-
traron evidencia de desmotivacién, ni intencién de alejarse de su rol
organizativo; por el contrario, se plantearon que lo aprendido ya no
se olvida y que aun en el peor de los casos, si el programa dejara de
funcionar, ya las comunidades que ellos representan podrian darle
continuidad por autogestién al compromiso de buscar una mejor.
Indistintamente de lo que pase con el Proyecto, piensan que las co-
munidades seguirian organizidndose y manteniendo los foros de reu-
nién que ya han logrado.

Los lideres comunitarios que surgieron al aliento del Proyecto
de Comunidades Especiales se han organizado para trabajar en forma
de red. Han creado dos instancias asociativas: la Coalicién de Lideres
de San Juan y la Alianza que los agrupa a todos. Han logrado superar
escollos y dificultades y van desarrollando una buena comunicacién.
Un lider afirma que “ha cambiado la naturaleza del liderato en las
Comunidades Especiales; ya no prevalecen las comisiones politicas,
ni los lideres religiosos, se estdn acabando los bandos”. Otro, que la
gente (los residentes) ya los identifican como los que pueden ayudar a
resolver los problemas de la comunidad, lo que sugiere que han inter-
nalizado plenamente su papel de lideres.
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Cuadro 4
Sintesis de los problemas comunitarios y los desafios
que se presentan segun los lideres

Problemas anteriores Desafios actuales

. N o Expandir la participacion ciudadana a través del didlogo
No habia participacion comunitaria. py .
particip con politicos para que reconozcan el valor de ésta.

Educar a los jefes de agencias y secretarios para escuchen

Deficiencias de infraestructura. !
as comunidades.

reh‘cias de titulos de proﬁiedad.

Participar en la gestion de programas y proyectos de
rehabilitacion y construccidn.

icipar en la definicion de convenios entre |

Lograr mas conocimientos de cémo funciona el Gobierno
para identificar programas de apoyo.

Darle contenido y generar actividades en las facilidades

Pocos centros comunales y facilidades deportivas. .
construidas.

De la iniciativa de Comunidades Especiales ha emergido un nuevo grupo
de personas cuyas experiencias a nivel comunitario los convierte en una
fuerza renovadora para la vida social, politica y cultural del pais. Estos
lideres han expresado su deseo y compromiso con seguir forméandose y
con seguir abriendo opciones de desarrollo para sus comunidades. Pue-
den considerarse verdaderos agentes de cambio, que ya han demostrado
su capacidad para convocar a otros. A Puerto Rico se le presenta una
oportunidad extraordinaria de invertir en este recurso humano para ge-
nerar en el pais un nuevo liderazgo, capaz de hacer avanzar la apuesta
por la equidad, base de todo proceso de desarrollo econémico y social.

Mucha gente que ha vivido en la pobreza por tantos afios como
que se acostumbra a vivir asi y piensa que esto es algo comun,;
pero no lo es [...] Se nos ensefié a conocer las estructuras, a
c6mo llegar a las diferentes agencias, como bregar con con-
flictos que hay en las comunidades, a entender las clases de
lideres que existen.

Nadie nos puede quitar lo que hemos aprendido.

115






Capitulo V

LAS DIFICULTADES
QUE DEBIERON SUPERARSE

RESISTENCIAS MULTIPLES AL CAMBIO DE PARADIGMA

No podemos desconocer que hubo dificultades de instrumentacién y
resistencias en el camino de echar a andar el Proyecto de Comunida-
des Especiales. La lucha contra la pobreza siempre es cuesta arriba;
ello lo demuestra claramente lo dificil que ha resultado en América
Latina bajar porcentualmente el nivel de pobres y que aun el pais mas
rico del universo, los Estados Unidos, tenga el 17% de su poblacién
bajo niveles de pobreza.

Si siempre es dificil, mas lo es cuando se trata un enfoque tan no-
vel como el del Proyecto de Comunidades Especiales, que plantea un giro
en enfoques, métodos de trabajo y prioridades de los que antes se usaban.
Para ser verdaderamente eficaces, la lucha contra la pobreza requerirfa
aceitar en simultdneo todo el engranaje del aparato gubernamental, cosa
que en cualquier lugar del mundo es sumamente dificil. Y para ser efec-
tiva, se requerirfa una coordinacién estrecha con el proceso de formu-
lacién de politicas macroeconémicas, un ensamblaje con los liderazgos
politicos, particularmente con los alcaldes, una afinada coordinacién
interagencial, asi como la concitacién del apoyo de sectores como la em-
presa privada y los medios masivos. En todos estos aspectos, hubo logros
notables pero también dificultades que deberan tomarse en cuenta para
encontrar soluciones y poder optimizar el esfuerzo y la inversion.
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Sin duda, el balance del impacto del Proyecto de Comunidades
Especiales es positivo e imponente. Aparece en el conjunto de las nuevas
experiencias de politica social del continente como un vigoroso intento
por encarar la pobreza mediante una transferencia de recursos en gran
escala hacia las comunidades pobres, materializada en el aumento de
sus activos fisicos, combinada con un esfuerzo coherente y articulado
para facilitar la expansién y movilizacién de su capital social.

Tanto las metas originales que se propuso el Proyecto, contenidas
en la letra y el espiritu de la Ley N° 1 de 2001, asi como el mensaje del
Estado de la ex gobernadora creando el Fideicomiso de las Comuni-
dades Especiales, han marcado un hito en la historia puertorriqueia.
Encontramos a un Estado asumiendo su responsabilidad, con metodo-
logias innovadoras de trabajo, mostrando voluntad que permitié iniciar
el camino de restituir el derecho de los méas débiles a un pleno ejercicio
de su ciudadania y de su dignidad.

En este capitulo queremos examinar algunas de las dificultades
que encontré el Proyecto y que debié superar, en animo de acercar
sugerencias y recomendaciones para la expansién, consolidacién y pro-
fundizacién del mismo.

LA ARTICULACION DEL TRABAJO ENTRE EL AMBITO MUNICIPAL
Y EL ESTATAL

La Ley N° 1, que argumenta con gran claridad la necesidad de que
Puerto Rico encare el desafio de construir una sociedad maés solida-
ria y con mayor igualdad de oportunidades para todas las personas
y que plantea con gran visién que la autogestion y el apoderamiento
son el camino para el desarrollo humano, no establece mecanismos
para asegurar la participacién de algunos actores clave en la instru-
mentacién de los programas que crea con el establecimiento de la
OCEPR. Dos sectores fundamentales no aparecen con responsabili-
dades o funciones con relacién a los programas que se ordena esta-
blecer: los legisladores y los alcaldes. Sin embargo, ambas instancias
manejan recursos y desarrollan acciones que deberian estar a tono
con la politica publica del Poder Ejecutivo. Esto, que pudo haber sido
deficiencia de la Ley o decisién expresa de sus autores, parece haber
generado dificultades de diversa naturaleza en el montaje adminis-
trativo del programa.

En el devenir histérico de Puerto Rico la Asamblea Legislativa
ha asignado recursos a sus senadores y representantes por distrito para
atender una diversidad de situaciones o problemas en las zonas geogra-
ficas de donde provienen. De hecho, hay dos fuentes de financiamiento
que manejan los legisladores y que podrian muy bien utilizarse -y de
hecho generalmente se hace- para apoyar proyectos en las comunidades
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mas pobres. Sin embargo, dichos fondos son totalmente discrecionales
y cada legislador los asigna como desea. En demasiadas ocasiones, se
ha constatado que la entrega de dichos recursos estad permeada por
intercambios de tipo clientelar, que poco abonan al desarrollo de un sis-
tema democrético vigoroso. Por ello, seria muy importante lograr cierto
nivel de coherencia y consistencia en la conceptualizacién de la politica
y el uso de recursos publicos hacia la pobreza en el pais. La inversién
del Estado serd mucho mas efectiva si todos sus componentes trabajan
desde una 6ptica similar. No estamos reclamando un pensamiento tini-
co, sino que en el esfuerzo de sacar a Puerto Rico adelante se puedan
conciliar algunas visiones y lograr un buen nivel de sinergia.

De ahi que nos parezca que una tarea a emprender es la creacién
de un espacio de didlogo permanente entre la OCEPR y la Asamblea
Legislativa, mas alla de que la primera pueda ser citada por la segunda
a comparecer a vistas publicas o a rendir informes puntuales. Es muy
importante crear un clima de confianza entre ambas partes y eso sélo
se logra estando informado de lo que cada parte piensa, planea hacer
o estd haciendo. Los legisladores de distrito conocen bien su region,
pueden intercambiar experiencias y manejan recursos financieros que
podrian potenciar muchos de los procesos y programas que ya se han
iniciado. Pero para que ello suceda, deben estar plenamente informa-
dos y, en la medida de las posibilidades, convencidos de las virtudes
del enfoque conceptual que recoge la Ley N° 1 de 2001, que la propia
Asamblea Legislativa aprobé. Es imprescindible pasar de un clima de
desconfianza reciproca a uno que permita emprender acciones conjun-
tas, conociendo y respetando las diferencias, factor que esta en la base
de la creacién de alianzas y de profundizacién de la democracia.

Otro espacio vital de dialogo para la OCEPR son los alcal-
des. El traslado a escala nacional de un programa concebido ori-
ginalmente en el ambito municipal necesitaba de una estrategia de
insercion, de interfases, asi como de un protocolo de trabajo que
permitiera a los alcaldes participar también del proceso de toma de
decisiones. Este es un punto muy algido por cuanto es sabido que hay
desigualdades en capacidades, practicas, visiones y afiliaciones par-
tidistas entre los alcaldes en Puerto Rico. Sin embargo, éste fue un
proyecto marcado por el signo de la participacién y es participando
que se aprende a participar. Esa experiencia debe estar también al
alcance de todos los alcaldes.

De hecho, las entrevistas individuales que hicimos a una muestra
de alcaldes mostraron la importancia de que ellos mismos entendieran
los conceptos basicos de autogestién, apoderamiento, planificacién es-
tratégica participativa, desarrollo comunitario, entre otros. Los que se
acercaron a la OCEPR sin prejuicios ni temores, incluyendo alcaldes del
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partido de oposicién, hablan de sus extraordinarios logros y revalida-
ron su funcién politica. Uno expresé:

El programalogré dinamizarla participaciéon ciudadana. El men-
saje de apoderamiento fue positivo. Les dio a los gobiernos muni-
cipales la oportunidad de que la gente despertara y comenzara a
organizarse para superarse colectivamente. Siempre, como alcal-
de, tuve un poco de temor de que se organizaran politicamente,
pero siempre hubo respeto de y hacia los promotores y los lideres.
Participé de las asambleas, pero nunca impuse lideres.

Otro afnadié:

Yo hice mi trabajo de participar[...] pero habia que integrarlos
alcaldes al programa. Yo tuve experiencias muy bonitas con la
gobernadora. Logré que me apoyara con la plaza y el malecon
con fondos de urbanismo. Actuar de otra forma sélo afectaria
amipueblo[...] Vuelvo e insisto en el punto de la necesidad de
lograr una mayor relacién con los alcaldes, y que la asignacion
de fondos baje a través del municipio, aunque la comunidad
decida. Esto le quitaria peso al Gobierno central.

Cuando en el municipio habia capacidad real instalada para ejecutar pro-
yectos de infraestructura la experiencia demostré que los trabajos se ace-
leraron y se lograron a menor costo. Pero ello requiere una evaluacién muy
realista de las capacidades disponibles en el &mbito municipal. Uno de los
alcaldes de los municipios méas pujantes de Puerto Rico dijo al respecto:

En Caguas ya habfamos iniciado nuestro trabajo mucho antes
de que llegara el programa de Comunidades Especiales. Ya
estaban identificados los proyectos prioritarios porlas propias
comunidades y algunos se habian iniciado, con recursos del
propio municipio. Por eso, pedimos hacer los proyectos de in-
fraestructura por delegacion de fondos, cuando se nos informé
que habia dinero disponible del Fideicomiso que se establecio
junto con el programa de Comunidades Especiales. Primero,
se trabajaron proyectos por US$ 620 mil del fondo inicial de
OCEPR, que se gestionaron a través del municipio. Luego se
asignaron US$ 3,3 millones del Fideicomiso para las nueve
Comunidades Especiales que hay en Caguas [unos US$ 500
mil en promedio para cada comunidad]. Pero sucedié que
el municipio ya habia hecho la mayoria de los proyectos
previstos cuando lleg6 el dinero del Fideicomiso, por lo que
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US$ 2,8 millones se asignaron en su totalidad a la Barriada
Morales, la mas carenciada de todas. Esto fue aprobado por
la Oficina de Comunidades Especiales.

Un punto traido a nuestra consideracién por varios alcaldes fue que en
muchas asambleas comunitarias, donde generalmente no participaban
funcionarios del municipio, se generaron expectativas desmedidas sobre lo
que habria de hacerse en el corto plazo. Siempre es dificil transmitir la idea
de que el cambio social es un proceso que toma tiempo y que los proyec-
tos de infraestructura requieren, por ley, pasar por un niimero de etapas
complejas y engorrosas. Ello redundé en algunos casos en frustraciéon de
los residentes y en culpabilizacién de los alcaldes por lo que no se hizo en
el tiempo que los residentes crefan era prudente. Un didlogo mas estructu-
rado con los alcaldes y el compartir la visién y el proceso de las consultas
con los residentes tal vez hubieran economizado algunos desencuentros.

Ademais, ese didlogo permitiria emprender acciones colaborativas
para el mantenimiento de facilidades que se construyeron con recursos
del Fideicomiso —por ejemplo, canchas y centros comunales—, que podrian
quedar en desuso porque no esta claro cémo se habran de mantener y no
se cont6 con el insumo del municipio en la toma de decisiones. Es impres-
cindible que se continte y fortalezca el proceso de autogestién y apode-
ramiento en las comunidades, para que ellas mismas puedan asumir la
responsabilidad o hacerlo en conjunto y acuerdo con el municipio.

Una recomendacién que podemos hacerle a la OCEPR es que
ofrezca el programa de formacién y capacitacién de sus empleados
a los funcionarios municipales, lo que les permitiria aprehender las
nociones de autogestién y apoderamiento. Ello permitiria que se tra-
bajara sobre un marco conceptual en sintonia entre el nivel central y
municipal. Un alcalde lo resumié de esta manera:

La OCEPR debe concentrarse en el desarrollo de infraestruc-
tura humana. Hay problemas con muchos de los alcaldes que
todavia no entienden el marco filoséfico dela Ley N° 1 ni saben
lo que es autogestion. Por eso le temen y lo resisten. Hay que
sensibilizarlos y adiestrarlos hacia las nuevas ideas. Lo mismo
hay que hacer con las legislaturas municipales. La formacion
no debe ser sélo para los funcionarios de la OCEPR, sino para
todos los niveles que intervienen en los programas.

NECESIDAD DE GENERAR EN PUERTO RICO UNA POLITICA PUBLICA
CONTRA LA POBREZA CON UNA VISION HOLISTICA O INTEGRAL

Inducir crecimiento econémico debe ser parte integral de la estrategia
de superacién de la pobreza, pero en Puerto Rico no ha habido toda-

121



EL CAPITAL SOCIAL MOVILIZADO CONTRA LA POBREZA

via un enfoque que integre las dimensiones econémicas y sociales del
problema. Los responsables de la politica econémica no suelen tener
mucho que ver con los responsables de la politica social y viceversa.
Como hemos insistido a lo largo de este estudio, cada vez hay mayor
consenso en el &mbito internacional de la necesidad de enfoques inte-
grados y multidimensionales que puedan acercarse a la complejidad de
la pobreza y la desigualdad con herramientas idéneas.

Mientras la OCEPR trabajaba con la visiéon de la Ley N° 1, que
llamaba a potenciar la autogestién y el apoderamiento, otras agencias
del Gobierno de Puerto Rico siguieron instrumentando programas de
corte mas tradicional y asistencialista en politica social. Eso limité las
posibilidades de que llegara un mensaje claro y coherente a la poblacién
y dificult6 el trabajo interagencial. Se lograria mayor efectividad con una
politica publica integral para todos los sectores de pobreza; es decir, que
incluya a Comunidades Especiales, residenciales puiblicos y areas rurales,
con la misma visién y estrategias. Como discutiremos en el capitulo VIII,
el asistencialismo debe ser sélo un elemento puntual para situaciones
particulares y no la norma de la politica pablica. Los programas sociales
que instrumentan las diversas agencias deben estructurarse a partir de
un marco filoséfico y programatico comin, que sugerimos sea la visién
contenida en la Ley N° 1 y que ha estado instrumentando la OCEPR.

La OCEPR debe, sin duda, ejercer liderazgo entre las agencias
e instrumentalidades del Estado Libre Asociado para guiarlas hacia
un modelo de politica publica socioeconémica que permita sustituir
la cultura de la dependencia y el asistencialismo por la autogestién y
el empresarismo. En ese sentido, debe gestionar del Poder Ejecutivo
una directriz convocando a todas las entidades publicas a que definan
sus programas hacia ese objetivo. Ello conllevari, probablemente, re-
negociar muchos programas con las agencias federales, a los fines de
requerir trabajo a cambio de algunos subsidios que todavia se dan sin
requerir mayor esfuerzo por parte de los recipientes.

La OCEPR debe servir, ademas, de orientador de la politica pu-
blica dirigida a la generacién de empleo en las comunidades pobres de
Puerto Rico. Hacia esos fines, debe buscar una estrecha vinculacién con
el Departamento del Trabajo para canalizar la mayor cantidad posible
de incentivos hacia las micro, pequefias y medianas empresas que pue-
dan establecerse en las comunidades. En las encuestas realizadas para
este estudio, al igual que la que hizo la OCEPR en 2002, y las realizadas
por El Nuevo Dia en la tltima década, el tema del desempleo siempre
aparece como protagonista de los problemas principales de las comu-
nidades pobres en Puerto Rico. En la encuesta realizada entre nuestra
muestra de lideres, el 69% expresé6 que la OCEPR deberia brindar a las
comunidades asistencia para encontrar o generar empleo.
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Asociados al problema del desempleo (que el 79% de los lideres y el
76% de los residentes consideran el principal problema de la comunidad)
estan la necesidad de contar con apoyos para atender envejecientes (el
78% lo considera problema persistente en la comunidad) y para cuidar ni-
fios (76%). Sin estos apoyos, ninguna estrategia de generaciéon de empleo
para los sectores pobres tendré éxito. Una visién y una politica pablica
integral podrian ayudar a mejorar la situacién de desempleo, subempleo
e informalidad de los negocios en las Comunidades Especiales.

En las Comunidades Especiales existen numerosas iniciativas y
emprendimientos de negocios que los residentes han desarrollado como
parte de sus estrategias de superviviencia. La gran mayoria de estos no
ha pasado por los procesos de obtener permisos y licencias y funcionan,
por ende, al margen de la legalidad. Esto genera dos problemas grandes.
Por un lado, mantiene en un estado de secretividad e ilegalidad nego-
cios que muy bien podrian expandir sus mercados y ser sélidos. Sus
duenos viven con el estigma, el miedo de ser detectados y multados y la
consiguiente subestimacion de su caricter como empresarios. Muchas
de las personas que tienen talleres de costura, que hacen pasteles y dul-
ces, que reparan autos, podrian, con una buena orientacién, desarrollar
negocios mas grandes y competitivos. Y sus duefios podrian dejar de
integrar esa categoria del mercado de trabajo que peyorativamente los
clasifica como “informales”, para pasar a ser empresarios en serio, aun-
que sean pequerios. Pero no ha existido una directriz de politica publica
dirigida hacia la formalizacién de estas microempresas.

Un programa “de transicién” podria incluir que se le extiendan
permisos provisionales, que no se les penalice por las faltas adminis-
trativas que hubieran cometido hasta ahora, y se les acomparie en el
proceso de consolidar y formalizar su negocio.

Segun algunos entrevistados, la OCEPR debe estimular el de-
sarrollo de programas de empresarios, que podrian ser apoyados por
las empresas présperas y bien establecidas, a través de una cadena
con eslabonamientos, que incluya transferencia de conocimientos,
obligacién de compras locales y generacién de otras empresas. Por
la complejidad y el costo de montar empresas en Puerto Rico, se re-
comienda identificar unos pocos proyectos con posibilidades reales
de éxito, que puedan servir de instancias de demostracién, en vez de
intentar una estrategia de masificaciéon de esfuerzos que no resulten
en negocios sostenibles.

Aunque la Ley N° 1 reconoce la necesidad de coparticipacién con
el sector privado en atender los problemas generados por la pobreza, y
a pesar de los numerosos llamados que hizo la entonces gobernadora
al sector privado, no se lograron las alianzas que hubieran permitido
ampliar y consolidar las inversiones gubernamentales. Exploramos esta
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situacion en entrevistas con algunos de los principales empresarios del
pais, que hicieron sugerencias valiosas para superar esta dificultad.

Segun algunos, a futuro debe contemplarse integrar al sector
privado desde el inicio en el disefio de nuevos programas, es decir, en
todo el proceso de discusién de alternativas, de establecer prioridades
y de elaborar las agendas de trabajo. Sélo asi, sintiéndose que inte-
gran un esfuerzo colectivo podra lograrse el trabajo en alianzas. Otro
empresario sugirié que al maximo nivel de Gobierno debe haber una
instancia o comité que integre los Aambitos econémico y social, que
incluya una representacién de lideres comunitarios y de empresarios.
También consideré que es factible organizar un programa de adopcién
de empresas comunitarias para ofrecer mentoria y apoyo en las etapas
iniciales de las empresas.

NECESIDAD DE UNA POLITICA COMUNICACIONAL HACIA
ADENTRO Y HACIA AFUERA

Entre los elementos clave para la difusién de las actividades y gestiones
emprendidas por las Comunidades Especiales, sin lugar a dudas estan
los medios de comunicacién puertorriquenos. Y més aun, si se analiza
la influencia que los mismos ejercen hacia todos los miembros de la
sociedad en cualquiera de los temas que cubren.

Es por tal razén que como parte de este estudio nos dispusimos
a realizar un analisis de la cobertura de la prensa hacia el Proyecto de
Comunidades Especiales y a indagar el sentir de los periodistas hacia
los desarrollos del mismo.

Se realiz6 un grupo focal con periodistas del periédico EI Nuevo
Diay se seleccion6 una muestra de ocho meses de cobertura en medios,
que recogi6 articulos publicados en rotativos del pais, como el mencio-
nado periédico, asi como en Primera Hora, El Vocero, y El San Juan Star,
ademas de periddicos regionales.

Para este estudio se analizaron un total de 435 noticias impre-
sas, desde junio de 2004 hasta febrero de 2005. En ellas habia notas
generadas por conferencias de prensa, articulos de fondo y noticias
sobre actividades y labor de los lideres, proyectos y gestiones de las
comunidades.

Nos llamé la atencién la paradoja de que en su mayoria las ex-
posiciones noticiosas fueron positivas hacia el trabajo de la OCEPR y
el Proyecto de Comunidades Especiales en general. Sin embargo, en
ciertos ambientes, parecia dominar una opinién publica negativa sobre
el programa y matizada de desconocimiento, falta de interés e indife-
rencia hacia la pobreza en Puerto Rico, que se constaté en nuestros
grupos focales con ciudadanos.
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LAS NOTICIAS PUBLICADAS

Mas de 430 articulos periodisticos fueron la muestra que permitié estudiar
y evaluar la cobertura periodistica brindada a las Comunidades Especiales,
que como expresamos fue sobresalientemente positiva hacia el Proyecto.

Desde creaciones de talleres de costura y cooperativas pesqueras
hasta las entregas de casas y aperturas de proyectos de revitalizaciéon
para las comunidades a lo largo del pais, asi como las alianzas de tra-
bajo que rindieron frutos tales como los proyectos de comunicacién que
involucraron a jévenes residentes, fueron algunos de los temas positivos
que quedaron plasmados como documentos histéricos en las paginas
de diversos periédicos puertorriquerios.

Tal es el caso de la noticia de EI Nuevo Dia titulada “Gestion a fa-
vor de la comunidad”. La nota publicada el 8 de febrero de 2005 explica
la organizacién de la Red de Apoyo a Grupos Comunitarios en Desa-
rrollo Socioeconémico, asamblea anual de 24 lideres comunitarios que
buscaba la evaluacién de métodos para fortalecer la Red y la bisqueda
de opciones para reformar sus proyectos.

Asimismo, la noticia de El Nuevo Dia del 26 de septiembre de
2004, que anuncié la Tercera Video-Muestra que se celebraria en el
Cine Metro de Santurce en el marco del Proyecto de Comunicacién
de TuTV, dejé entrever el positivismo que marcé las experiencias
por las que atravesaron nifios, jévenes y adultos que elaboraron sus
propios cortometrajes.

De igual forma, la noticia del 3 de diciembre de 2004 de EI Vocero,
“Citibank impulsa a microempresarios” por Luisa Garcia Pelatti, es otro
ejemplo de las diversas resefias que la prensa hizo en torno a gestiones
y actividades emprendidas por las Comunidades Especiales. En este
caso, Citibank Puerto Rico y la Fundacién Citigroup realizaron un re-
conocimiento especial a un grupo de 11 mujeres microempresarias que
son fundadoras, propietarias y administradoras de exitosos negocios u
organizaciones de base comunitaria, ademas de entregar US$ 510 mil
en donativos a organizaciones locales de base comunitaria.

Por otro lado, los abucheos contra mensajes de la ex gobernadora
Calderén en las conferencias de prensa y dificultades de diverso tipo
con los proyectos de infraestructura fueron también informados a los
puertorriquenos. Una de esas noticias de carga negativa, que mostré la
politizacién a la que se vio expuesto el Proyecto de Comunidades Espe-
ciales, fue “Abucheos cortan mensaje de Sila” por Denisse Y. Pérez, del
7 de julio de 2004 de EI Vocero:

Lo que se suponia fuera una actividad cotidiana de entrega

de viviendas a los residentes de un sector marginado de este
municipio, se convirtié ayer en una demostracion de fuerza
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politica que provocé que la gobernadora Sila Calderén no pu-
diera finalizar su mensaje, entre abucheos y reclamos de que

29

“la obra es de Rossell6”, exhibidas en cartelones.

También en el mencionado periédico, el editorial del 16 de febrero de
2005 fue dedicado a uno de los aspectos menos halagadores de las
Comunidades Especiales. “La otra cara de Cantera” sac6 a relucir los
problemas de basura en la comunidad y las drogas a las que estan
expuestos los residentes. El mismo finaliza haciendo un llamado a la
OCEPR para que responda a este asunto.

Sin embargo, el analisis de noticias muestra que fueron menos
las noticias negativas en torno a las Comunidades Especiales que las
positivas. Por ello, a pesar de que hubo tantos articulos positivos en
prensa, se constata que todavia existe poca conciencia en Puerto Rico
de que la pobreza es un problema real de la sociedad y que ésta afecta
el bienestar de todos

LOS PERIODISTAS SE EXPRESAN

Se realiz6 un grupo focal de discusién que tuvo como propésito in-
dagar sobre las percepciones de los profesionales de los medios sobre
el programa de las Comunidades Especiales. Para varios periodistas
el hecho de que la gente diga que en Puerto Rico “nadie se muere de
hambre” genera una percepcién muy particular hacia el problema de
pobreza. Hay poca conciencia entre toda la poblacién puertorrique-
fia, expresaron. “La gente no lee sobre pobreza, a los de clase media
y alta no les importa. En las preguntas que nos hacemos, debemos
preguntarnos si a la gente le parece relevante el tema de la pobreza
a sus vidas”, expuso una periodista. Segiin otra, entre la gente que
lee, el tema de Comunidades Especiales no apela. “No piensan que la
pobreza les concierna; no les afecta, no tienen tiempo para leer sobre
lo que no les va ni les viene”, dijo.

Entre los periodistas, se manifestaba una cierta sensacién de
agobio con relacién a la enorme cantidad de informacién y de anuncios
que se hacfan y con la también enorme cantidad conflictos y “berrin-
ches” (peleas) entre las propias comunidades, que llamaban a la prensa
para denunciar problemas diversos. Un periodista se expresé asi:

Las personas nos venian siempre con chismes y quejas y los
periodistas se sentian abrumados. Habia muchos. El perio-
dista se plantea entonces cémo tratar los elementos positivos,
cuando hay tanto negativo que sali6 a relucir. A veces llaman
para cosas positivas pero luego se vuelve un gallinero porque
los residentes y lideres no saben cé6mo manejarse con la pren-
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sa. Las personas esperan que el programa de Comunidades
Especiales les resuelva todo y las expectativas eran general-
mente irrealizables.

Otra entrevistada comento:

Como parte de los talleres de formacién de lideres se les debié
haber dado capacitacién sobre como manejarse con la prensa.
Ellos no entienden c6mo se maneja la prensa y cémo se comu-
nica informacién [...] Cuando un periodista iba a las comuni-
dades, la gente creia que los periodistas los habrian de salvar
al exponer su situacion.

No obstante, se coment6é que hay muchos lideres buenos que tienen
capacidad, “standing”, para llamar a los periodistas y pedir que les cu-
bran la noticia. “En la medida que los nuevos lideres vayan ganando esa
fuerza podran convocarnos mas. Pero tienen que ofrecer informacién
que se pueda corroborar”.

A pesar de que los periodistas tuvieron sensibilidad a los problemas
que se les planteaban como noticia, las decisiones de dénde colocar las no-
tas las hace otra persona en la estructura de trabajo de un diario. “Siempre
recibi quejas de las comunidades de que no las cubriamos lo suficiente; pero
si se cubrieron muchas positivas, pero no necesariamente se colocaron en
las paginas centrales, o las mas relevantes”, manifesté una periodista. Hubo
notas largas y positivas sobre actividades en sectores de pobreza, como una
de cinco paginas del mariposario de Manuel A. Pérez, pero no causé impac-
to; segdn los periodistas porque la gente no lee mucho en Puerto Rico. Los
periédicos tienen mecanismos de monitorear lo que se lee.

LAS CONFERENCIAS DE PRENSA VISTAS POR LOS PERIODISTAS
Uno de los vehiculos de informacién que se mas se utiliza en Puerto Rico
para hacer anuncios y mostrar proyectos realizados a la sociedad es la
conferencia de prensa. Pero para algunos periodistas, el hacer los anuncios
del Proyecto de Comunidades Especiales en el marco de conferencias de
prensa de la Gobernacién generé en ocasiones obstruccién y dificultades
para realizar un buen trabajo. Los periodistas asignados a la Mansién
Ejecutiva tienen normalmente intereses muy especificos y van a seguir
temas politicos. Muchas veces los anuncios de inauguraciones o nuevos
programas de la OCEPR se perdian en medio de otros asuntos que estaban
en debate puntual de ese dia. Como expres6 una entrevistada:

En el 90% de los casos, los medios se van a olvidar de lo que
fue el objetivo central de la convocatoria. Van a enfocar en el
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tema o el “issue” que esté en el momento con el gobernante. Se
tratan otros temas que estén en el tapete de la discusién porque
no hay acceso al gobernante excepto en esas ocasiones.

Distinto es cuando se va cubrir un anuncio; ahi van otros periodistas
y se enfoca més la noticia. Por ejemplo, una periodista reconocié que
cuando se cubria desde la seccién Pueblos era mejor porque habia mas
espacio para compartir, conocer la comunidad y hablar con la gente.
“En la seccién Pueblos, los propios periodistas escogen las prioridades.
Eso les daba mas espacio, y se puede escarbar para encontrar noticias
y dngulos interesantes”, dijo. Fue interesante el comentario en que coin-
cidieron varios de que las notas positivas usualmente la gente no las
recuerda; recuerdan mas las negativas.

LAS “GRANDES OBRAS”

No hay duda de que hubo un cambio significativo de visién, prioridades
y estilo de gobierno, entre el Gobierno de Sila Calderén y el anterior del
doctor Pedro Rossellé. En el de este tiltimo el énfasis habia sido inversién
en grandes obras de infraestructura —carreteras, tren urbano, edificios
monumentales como el Coliseo, entre otros—. Segtin una de las periodis-
tas, se produjo un cambio discursivo y la mayor parte de sus colegas y
de los lectores tuvieron dificultad en aceptar que las nuevas construccio-
nes de viviendas, alcantarillados, canchas, centros comunales y caminos
para los pobres eran “grandes obras”. Un choque discursivo y de légica
en la comunicacion, del que no parece haber habido una reflexién seria
todavia ni en los medios ni en las esferas gubernamentales.

Fue muy interesante, ademas, adentrarse en el papel de los perio-
distas frente al problema de la pobreza, viéndolos como ciudadanos. Casi
todo el grupo expresé tener un interés personal profundo en el tema y
desean conocerlo mas. Una de ellos expresé: “El periodismo que hice con
las Comunidades Especiales me humanizé y me permiti6 transferir nue-
vos valores a otras dimensiones. Ahora que estoy en la seccién de politica
estoy frente a un mundo crudo, que no genera afectos”.

Otro dijo que no le gusta el nombre del programa, ni lo que con-
sidera el acercamiento politico que se usé, pero que las historias que
vio lo emocionaron: “Los esfuerzos de hacer los talleres, los montajes
de empresas y otras experiencias me movieron mucho”.

Una periodista joven resumié su sentir como ciudadana fren-
te a la iniciativa de Comunidades Especiales: “El proyecto apuesta al
futuro; es importante incorporar las voces comunitarias para definir
el nuevo pais que queremos. Podria romperse el partidismo y pensar
nuevas formas de actuar en Puerto Rico. Me gusta pensar en que existe
la posibilidad de vivir en otra isla, con otras voces”.
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Capitulo VI

HACIA EL DISENO
DE UN SISTEMA DE MONITOREQO
Y EVALUACION DE PROGRAMAS

POR QUEY PARA QUE EL SEGUIMIENTO

Como se ha visto, la estrategia programatica que se coordina desde la
OCEPR, asi como sus acciones, han estado dirigidas prioritariamente
a la rehabilitacién fisica y ambiental de las comunidades, al fortaleci-
miento de la organizacién comunitaria y de sus lideres y al desarro-
llo socioeconémico de las familias. La participacién de los gobiernos
municipales fue un componente fundamental en la identificacién de
las comunidades que formarian parte del proyecto, asi como de sus
necesidades, y debe continuar siéndolo en la elaboracién e implantacién
de planes de desarrollo comunitario. La estrategia que sustenta las ac-
ciones programaticas se apoya en los siguientes pilares:

El principio de autogestiéon y apoderamiento comunitario, que
hace del residente el eje central de la planificacién y la accién de
renovacion y desarrollo.

La alianza entre las comunidades, los sectores publicos y el sec-
tor empresarial que asumen diversas responsabilidades para fa-
cilitar el desarrollo socioeconémico.

El enfoque integral al problema de la pobreza que reconoce la
multicausalidad de los factores que la producen y los multiples
aspectos en que se manifiesta.
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La articulacién entre las agencias gubernamentales, las corporacio-
nes publicas, los gobiernos municipales, el sector privado y las orga-
nizaciones de la sociedad civil con las Comunidades Especiales.

El Proyecto de Comunidades Especiales fue concebido y se ejecuta en
el marco de una estrategia muy compleja en lo que hace a su institu-
cionalidad, a la vez que se propone cumplir con objetivos ambiciosos,
en términos de la superacién de la pobreza y la integracién social y
econdémica de los pobladores de las comunidades. Se desenvuelve con
un alto protagonismo del Estado, la participacién activa de residentes
de las propias comunidades y con algunas, todavia pocas, vinculaciones
con el sector empresarial privado y la sociedad civil. Tenemos, entonces,
un proyecto con multiples instancias de toma de decisiones, multiples
actores, tiempos diversos y espacios diferenciados.

Calibrar el progreso de un proyecto tan complejo y abarcador
requiere desarrollar un sistema afinado de monitoreo y evaluacién que
le permita convertirse, ademas, en un elemento central de la propia
gestién. Aunque la OCEPR ha dado algunos pasos certeros en esa di-
reccién, es imprescindible que se fortalezca una instancia que tenga
esta encomienda en forma permanente y que se asignen recursos hu-
manos y financieros a la misma. En el transcurso de esta evaluacién de
impacto pudimos intercambiar con funcionarios de la OCEPR que han
tenido como encomienda iniciar dicha tarea y hemos disefiado algunos
instrumentos para poner en marcha un sistema que les permita dar
seguimiento y verificar en forma permanente los resultados de la ges-
tion. Este capitulo ofrece, primeramente, unos lineamientos de cé6mo
ha estado evolucionando en el ambito internacional la discusién sobre
el disefio y la instrumentacién de sistemas de evaluacién y monitoreo en
programas de accién social gubernamental. Luego propone una serie
de indicadores para sustentar el sistema que debe desarrollarla OCEPR
a fin de lograr una gestién integral orientada a resultados.

LA EVALUACION Y EL MONITOREO EN LOS PROGRAMAS
SOCIALES DEL ESTADO
La evaluacién cumple un papel importante en la modernizacién del apara-
to gubernamental y en el impacto de sus inversiones. El proceso de refor-
mulacién de la relacién Estado-sociedad civil otorgé una mayor relevancia
a los resultados de la accién estatal que a los insumos y procesos. De este
modo, se subraya la necesidad de alcanzar mayores niveles de eficacia,
eficiencia y equidad en los programas y servicios sociales dirigidos a la
poblacién en situacién de pobreza, vulnerabilidad y exclusién social.

Un breve panorama de los cambios de paradigma respecto a la
funcién de evaluacion permite entender mejor estos conceptos:

130



Bernardo Kliksberg y Marcia Rivera

En los afios cincuenta y setenta, la evaluacién se concebia como
un producto, no como un proceso, el eje estaba puesto en la me-
dicién y comparacién.

En los ochenta se incorporan a la funcién de evaluacién los concep-
tos de rendimiento de cuentas, responsabilidad y transparencia.

En la década del noventa se la concibe como una herramienta estra-
tégica parala adquisicién y construcciéon de conocimiento con el fin
de facilitar la construccién de capacidad institucional, fortaleciendo
el proceso de toma de decisiones y el aprendizaje institucional.

Desde un enfoque de derechos se agrega, hoy, la necesidad de que
el proceso de la evaluacién no sea neutral, sino que, por el con-
trario, se convierta en un proceso de construccién de ciudadania,
participativo y empoderador.

En este marco, reorientar y fortalecer la funcién de la evaluacién signi-
fica imprimir un cambio sustantivo en la concepcién de funcionamien-
to del Estado: medir resultados en funcién de demandas satisfechas
y de problemas resueltos que, en el campo de las politicas sociales,
remiten al logro de la equidad, la integracién social y a la superacién
de la pobreza y la vulnerabilidad social.

En este proceso, la evaluacién es inherente a la 16gica del nuevo
modelo porque articula la gestién con los resultados y permite hacer
transparentes las acciones del Estado, habilitando el control social de la
gente sobre los compromisos asumidos. Y, en este sentido, la evaluacién
habilita derechos ciudadanos.

Otro aspecto importante a tener en cuenta es el reconocimiento
de la centralidad, la autonomia y la especificidad de la evaluacién de lo
social. Esta nueva identidad es la base del fortalecimiento de la funcién
de la evaluacién en el Estado. Esto ha permitido superar las concep-
ciones tradicionales de evaluacién originadas en las metodologias de
costo-beneficio y en la légica de reduccién del gasto social y del ajuste
presupuestario. Las evaluaciones en el area social, en cambio, parten
de enfatizar en qué medida los programas sociales potencian a sus
beneficiarios mediante la generacién o formacién de capacidades que
quedan incorporadas en el capital humano y social, asi como también
en qué medida se logran disminuir las brechas sociales existentes y se
alcanzan metas de integracién y equidad.

Si los programas sociales tienen como objetivo responder y trans-
formar con eficiencia y calidad los problemas especificos de la pobla-
cion, la evaluacion debe ser, entonces, el proceso integral que favorezca
planificar, replanificar, viabilizar, concretar y valorar los resultados que
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superen o alivien efectivamente dichos problemas, contribuyendo asi a
la extensién de la ciudadania plena.

Fortalecer la funcién de evaluacién significa instalarla en la
accién misma de los programas, para que se constituya en un proceso
de aprendizaje que permita mejorar su gestién y sus resultados, y se
convierta en un elemento de reflexién y capacitacién, que fomente la
cultura y rutinas de autoevaluacion, a la vez que integre, como elemen-
to constitutivo de la evaluacién, la perspectiva de los beneficiarios.

LOS SISTEMAS DE EVALUACION Y MONITOREO DE PROGRAMAS
SOCIALES: CONCEPCIONY ALCANCES

En términos generales, la evaluacién constituye una actividad de los
programas sociales —que puede ser interna o externa- para verificar
en qué medida su disefio y métodos de aplicacién y ejecucién son
apropiados para alcanzar los objetivos propuestos; para dar cuenta
de los resultados del programa, tanto los especificados en el disefio
como otros impactos no esperados; y para identificar los factores
que puedan incidir sobre el nivel y la distribucién de los beneficios
producidos. El propdésito de las evaluaciones es aportar informacién
que permita perfeccionar el proceso de toma de decisiones y adqui-
rir conocimientos para mejorar tanto las actividades que se llevan
adelante como para planificar nuevas. Pero, también la informacién
generada por las evaluaciones permite rendir cuentas a la sociedad
sobre los resultados alcanzados y los recursos empleados a la vez que
construir sustentabilidad para las inversiones del Estado.

La funcién de la evaluacién orientada a resultados se diferen-
cia asf de la funcién de inspeccién o control, que escruta, en secreto,
hechos y pruebas para disculpar o incriminar a quien es objeto de
la inspeccién (Quesnel, 1996). En tal sentido, Quesnel plantea: “La
meta de la evaluacién ha pasado del escrutinio de la culpabilidad a
la meta del entendimiento y aprendizaje en funcién de experiencias
adquiridas” (1996: 104).

El fortalecimiento de la funcién de evaluacién requiere, en
primer lugar, que el proceso responda a criterios técnicos rigu-
rosos; en segundo lugar, que sus resultados puedan difundirse al
conjunto de la sociedad y que se constituyan en insumos clave para
la toma de decisiones. Para ello, es necesario garantizar compe-
tencia profesional y rigor metodolégico durante la ejecucién del
proceso evaluativo. En tercer lugar, la inclusién de diversos puntos
de vista, intereses y percepciones, para permitir la participacién de
los actores intervinientes en el programa. Finalmente, la difusién
de los resultados habilita y otorga credibilidad a los procesos de
rendicién de cuentas.
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3QUE HAY DE ESPECIAL EN LA EVALUACION DE LOS PROGRAMAS
SOCIALES Y QUE DESAFIOS PARTICULARES PRESENTA EL
PROCESO EVALUATIVO?

En materia de evaluacion, es necesario diferenciarla de las concepcio-
nes tradicionales que focalizan en la relacién costo-beneficio y destaca
la especificidad de la evaluacién social en tanto se plantea que lo social
es irreductible a relaciones causales simples.

Ello significa que una evaluacién de los resultados de las accio-
nes orientadas a modificar las condiciones de vida de la poblacién en
situacion de pobreza y vulnerabilidad social no debe desconocer que las
mismas son consecuencia de condiciones estructurales cada vez més
complejas, que generan respuestas complicadas y heterogéneas por par-
te de los sectores sociales, que a su vez pueden reproducir o modificar
en algiin sentido dichas condiciones.

Los programas sociales pueden ser concebidos como procesos
sociales, es decir, como procesos donde los beneficiarios no son objetos
pasivos de las acciones y actividades desarrolladas sino, por el contra-
rio, actores sociales cuya accién contribuye a darle sentido y sustenta-
bilidad a las intervenciones.

El desarrollo de la capacidad de evaluacién resulta de la necesi-
dad de encontrar formas de valorizar en forma objetiva los resultados
de las acciones publicas, no sélo en términos de la magnitud del gasto
social, sino fundamentalmente en términos del avance o no en la pro-
teccién de derechos, la equidad, el mejoramiento de la calidad de vida,
en fin, en la extensién de ciudadania a los sectores mas vulnerables.

En ese contexto, la evaluacién social no sélo debe generarse en un
marco conceptual e interpretativo acorde a dicha especificidad, sino tam-
bién emplear herramientas metodolégicas que permitan aprehender la
multidimensionalidad de los procesos sociales. Ellas deben ser flexibles, per-
mitiendo la combinacién de técnicas de analisis y fuentes de informacion,
para poder dar cuenta de fenémenos complejos y multideterminados.

A este desafio, se suman el de institucionalizar la funcién eva-
luadora. En general, las politicas y programas sociales se desenvuelven
en un contexto caracterizado por la falta de una cultura de evaluacién
—que se traduce muchas veces en cierto prejuicio hacia la medicién a
través de un sistema de indicadores—, por la presencia de organizacio-
nes rigidas y burocraticas, y por la multiplicidad de actores e intereses
no siempre convergentes.

Los desafios prioritarios para fortalecer la funcién de evalua-
cién, entonces, son la consolidacién, explicitacién y consenso de un
marco conceptual; la identificacién de herramientas de evaluacién, de
indicadores clave y de criterios de medicién; y el uso adecuado de la
informacién disponible.
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LA EVALUACION, IMPRESCINDIBLE PARA MEJORAR LOS
RESULTADOS E IMPACTOS DE LOS PROGRAMAS SOCIALES
Esta nueva perspectiva de la evaluacion se plasma en:

La afirmacién de la centralidad, autonomia y especificidad de la
evaluacién social a partir de la complejidad, multicausalidad y he-
terogeneidad de lo social, por contraste con las habituales evaluacio-
nes de inversiones fisicas con criterios estrictamente econémicos.

La superacion de las concepciones tradicionales de evaluacién
originadas en metodologias de costo-beneficio y en la 16gica de
la reduccién del gasto social y el ajuste presupuestario.

Su capacidad para dar cuenta de los efectos sociales y de las
politicas sociales y econémicas.

UN MARCO CONCEPTUAL PARA LA EVALUACIONY EL
MONITOREO': LA GESTION INTEGRAL DE PROGRAMAS

SOCIALES ORIENTADA A RESULTADOS

La Gestion Integral de Programas Sociales Orientada a Resultados pro-
pone articular los procesos de planificacién, ejecucién y evaluacién de
los programas sociales para mejorar su gestién y aumentar sus resulta-
dos e impactos en la poblacién en situacién de pobreza, vulnerabilidad
y exclusién social.

Es un proceso permanente porque la gestion es el desarrollo com-
pleto de toda la vida del programa social, desde el momento en
que se identifica y delimita el problema que le da origen hasta
el momento de evaluacién de los impactos que este programa
generd en la poblacién objetivo.

Tiene un cardcter integral que se verifica en el desarrollo y la re-
lacién continua de los tres procesos de la gestion de un programa:
la planificacién, la ejecucién y la evaluacién de sus acciones diri-
gidas a transformar un problema social determinado.

Se orienta a lograr resultados. La finalidad fundamental del pro-
grama social es solucionar o transformar, con eficiencia y cali-
dad, los problemas especificos de las poblaciones del pais, por lo
tanto, la gestioén es el proceso operativo que permite identificar,
viabilizar, concretar y evaluar los resultados que superen, efecti-
vamente, esos problemas.

1 Aqui se presenta un resumen de las principales herramientas de evaluacién. Para una
caracterizaciéon mas extensa, ver Novacovsky y Chéavez (1999).
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La concepcién de evaluacion se centra fundamentalmente en el anéli-
sis de resultados; es decir, en la produccién de informacién pertinen-
te para conocer si las prestaciones de los programas sociales llegan
efectivamente a las poblaciones objetivo, si su calidad es adecuada,
si su costo refleja la utilizacién eficiente de los recursos publicos y si
esas prestaciones estan modificando las condiciones de vida de esas
poblaciones. La evaluacién de resultados no descuida la evaluacién de
procesos, ya que para obtener resultados de calidad, hay que generar
procesos de calidad.

LA CONCEPCION DE LA EVALUACION EN LA GESTION INTEGRAL

La evaluacién de un programa-proyecto social es la indagacién y valora-
ci6én continua de los procesos y los resultados de la planificacién y de la
ejecucion del programa con el fin de retroalimentar la gestién del mismo.
Es concebida como un proceso permanente que se inicia en el mismo
momento de identificar el problema que da origen al programa-proyecto
y acompaiia toda la vida de éste, utilizando sus resultados como insumos
de la gestién, al proporcionar informacién que permita modificar, redi-
mensionar o ampliar lo planificado y lo actuado. Es una herramienta de
capacitacién para mejorar la gestién de las organizaciones y los proyectos
por lo cual se privilegia la generacién de mecanismos de autoevaluacion.

La evaluacién asi planteada se diferencia de una mera accién de
control o fiscalizacién externa del programa, convirtiéndose en una
actividad que aprovecha la experiencia de lo actuado, y es propia del
equipo de gestién. Si no se separaran claramente estos conceptos se
corre el riesgo de impedir el desarrollo institucional.

La evaluacién es, también, una herramienta para permitir el
rendimiento de cuentas a la sociedad y desarrolla la autorresponsabi-
lidad. Es un proceso a través del cual la responsabilidad institucional
se traduce en compromisos cuantificables y con significado ptblico. La
informacién se convierte en un elemento que habilita la participacién
y construye ciudadania.

La esencia del cambio de paradigma en evaluacion es medir resul-
tados en términos de demandas y problemas resueltos. Esto implica dejar
las practicas aisladas de evaluacién ex ante y ex post para insertarse
continuamente en la accién, constituirse en un proceso de aprendizaje
que permita mejorar la toma de decisiones y la gestién, que promueva el
debate, la reflexion y fomente la cultura de la autoevaluacion, desarrolle
capacidades e involucre permanentemente a todos los actores.

Evaluar tiene que servir entonces para resolver problemas, tomar
decisiones, abogar por las convicciones, documentar las actividades, los
resultados y los impactos, obtener y defender el presupuesto, es decir,
permitir el crecimiento de las instituciones.
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HERRAMIENTAS PARA LA EVALUACION Y EL MONITOREO DE
PROGRAMAS SOCIALES EN EL MARCO DEL PROYECTO DE
COMUNIDADES ESPECIALES. CUESTIONES METODOLOGICAS,
REFLEXIONES Y PROPUESTAS

Existen distintas herramientas posibles de ser aplicadas para realizar
las actividades evaluativas, relacionandolas con el momento o estadio
de la vida de un programa (planificacién, ejecucién y finalizacién).

Segiin el momento del programa-proyecto, las herramientas
propuestas para la evaluacién del mismo no son excluyentes sino, por
el contrario, son complementarias y contribuyen al conocimiento més
amplio y profundo de su situacién. Por ejemplo, durante la ejecucién
pueden detectarse, a través del monitoreo permanente de las acciones,
dificultades en la implementacién que requieran una evaluacién més
profunda, desde la perspectiva institucional y/o desde la perspectiva de
los beneficiarios del mismo, que permitan determinar dénde se origi-
nan esas dificultades y qué hacer para solucionarlas.

La evaluacion se inicia en el mismo momento en que se identifica
el problema que da origen al programa, y acompaifia toda la vida del
mismo. Las evaluaciones ex ante son las herramientas privilegiadas
para la evaluacién de la planificacion del programa, atendiendo a su
factibilidad y viabilidad. Las evaluaciones diagnésticas y las evaluacio-
nes desde la perspectiva de los beneficiarios, junto con el monitoreo,
constituyen las evaluaciones del proceso de ejecucién por excelencia.
Finalmente, las evaluaciones ex post son las que corresponden a la fi-
nalizacién del programa, y analizan los resultados finales e impactos
que el mismo generé en su ejecucion.

Especificamente, las evaluaciones de proceso indagan sobre el
logro de resultados de medio término y su relacién con la forma en
que se esta ejecutando el programa, atendiendo a sus componentes,
actividades, tareas, recursos, presupuesto. Su finalidad es garanti-
zar informacién sobre el proceso de ejecucién, que brinde insumos
para la toma de decisiones con respecto a la eficiencia de la inversién
social que implica el programa. En tal sentido, requiere, en tanto
proceso de evaluacién, de la construccién de juicios valorativos por
parte del evaluador, asi como de la toma de decisiones por parte de
la autoridad pertinente para alimentar o retroalimentar la gesti6n
del programa social.
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Cuadro 1

La evaluacion y el monitoreo en la gestion de los programas sociales

Momento del
programa-proyecto

Herramientas
de evaluacion

Objetivos

Cuando utilizarla

Planificacion
del programa

Evaluacion ex ante

Linea de base

Plan operativo
anual

Evaluar la viabilidad del programa en
términos financieros, politicos e ins-
titucionales, priorizando y seleccio-
nando las acciones que racionalicen
la inversién.

ciales de los indicadores del problema
que dio origen al programa-proyecto y
que se construyen durante la delimita-
cién del problema.

Constituye un pardmetro indispensable
para poder evaluar los impactos de la
intervencion al permitir comparar las
situaciones antes, durante y después
de su ejecucion.

Programar las actividades, sus metas y
productos de manera anualizada, cons-
tituyendo la base para el monitoreo.

Desde la identificacion de las ac-
ciones hasta la finalizacion de la
planificacion del programa.

Finalizado el proceso de planifi-
cacion.

Dos meses antes de iniciarse cada
afio, con un ajuste semestral, ala luz
de los resultados del monitoreo.

Ejecucion
del programa

Monitoreo

Evaluacion
de medio término
o diagndstica

Evaluacion desde
la perspectiva de
los beneficiarios

Indagar y analizar permanentemente el
grado en que las actividades realizadas
y los resultados obtenidos cumplen con
lo planificado, con el fin de detectar
oportunamente eventuales deficiencias,
obstaculos y/o necesidades de ajuste en
la ejecucion.

perspectiva institucional y en un mo-
mento determinado el desempefio del
programa en todos sus niveles.

mentacion del programayy los resulta-
dos obtenidos a partir de la percepcion
de los beneficiarios.

Permanentemente durante toda la
ejecucion del programa.

Durante la ejecucion del programa,
cuando existe la necesidad de pro-
fundizar el conocimiento sobre el
desempefio de éste.

Durante la ejecucion del progra-
ma, cuando existe la necesidad de
profundizar el conocimiento sobre
su implementacion y sobre los
efectos de ésta, segln los propios
beneficiarios.

Finalizacion
del programa

Evaluacion
de resultados

Evaluacion
de impacto

Evaluar el grado de cumplimiento de los
objetivos especificos del programa.

la situacion inicial, relacionada con el
objetivo general del programa.

Inmediatamente después de finali-
zada la ejecucion del programa.
También puede realizarse antes de la
finalizacion del programa, después
de un periodo de tiempo de ejecu-
cién que se considere pertinente
para la obtencion de resultados,
segun la naturaleza de los objetivos
especificos planteadas.

Un tiempo después de finalizada la
ejecucion del programa.
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La linea de base es la informacion referida a los valores iniciales de los
indicadores del problema que dio origen al programa. Se debe construir
durante la delimitacién del problema. Permite describir la situacién de
la poblacién objetivo, comunidad, instituciones, localidad, regién, et-
cétera, antes de comenzar a ejecutarse el programa, y es indispensable
para poder evaluar sus impactos.

Si bien cada programa tiene especificidades en cuanto a sus ob-
jetivos generales y particulares —areas de impactos, instrumentos de
relevamiento y seguimiento de su gestion, entre otros—, existen activi-
dades basicas comunes a todos ellos que deben tenerse en cuenta para
construir una linea de base que sirva de insumo para la evaluacién de
impactos: el disefio, la realizacién de la prueba piloto de la linea de base
y la instalacién de los instrumentos y sistemas de informacién, circui-
tos, procedimientos y normas para que el programa asuma su carga.

Para ello es necesario:

Determinar las dreas sobre las cuales el programa tiene previsto
impactar. Por ejemplo: condiciones de pobreza, vulnerabilidad y
exclusion de la poblacién, tasas de desocupacion, accesibilidad a
servicios de salud, accesibilidad a infraestructura bésica y social,
grados y modalidades de participacién y organizacién comunita-
ria, desarrollo de capital humano y social, fortalecimiento de la
capacidad institucional, capacidad de articulacién e integracién
de las intervenciones sociales a nivel del territorio, etcétera.

Determinar un sistema de indicadores clave o descriptores de los
impactos previstos por el programa para cada una de las areas
de impacto.

Revisar y analizar los instrumentos que utiliza el programa basan-
dose en su capacidad para captar los indicadores seleccionados y
sus valores iniciales. Por ejemplo: gufa de pautas para la elabora-
ci6én de los diagnésticos locales, guia de pautas para la presenta-
cién de proyectos o propuestas, guias de pautas para la aprobacion
de proyectos, diferentes tipos de intervencién o modalidades, guia
de pautas para la evaluacion ex ante, sistemas de seguimiento del
programa ficha SISFAM de identificacién y registro de los benefi-
ciarios, diagnésticos institucionales, etcétera.

Readecuar y disefiar nuevos instrumentos, si fuera pertinente.

Determinar el o los tipos de muestra que ingresaran a la prueba
piloto en funcién de la disponibilidad de variables. En esta etapa
la muestra debe considerar la representatividad en la tipologia
de proyectos, en las variaciones locales a nivel de individuos,

138



Bernardo Kliksberg y Marcia Rivera

naturaleza de las comunidades, tipo de organizaciones que par-
ticipan, estilos de gestién local, etcétera.

Disefiar las técnicas de relevamiento, incluyendo planillas de célculo u
otro tipo de software, cargar la informacién a partir de los instrumen-
tos pertinentes y realizar los ajustes que se consideren necesarios.

Desarrollar y poner en marcha el sistema de informacién, pro-
cedimientos, normas para que la linea de base pueda cargarse
durante la ejecucién del programa, incluyendo el listado de indi-
cadores para cada unidad de anélisis, su descripcién, categori-
zacion y la fuente de informacién de donde es posible extraerlo y
actualizarlo periédicamente.

El Proyecto de Comunidades Especiales cuenta con un camulo muy im-
portante de informacién que permite construir el escenario que dé cuenta
de las condiciones iniciales en las que comenz6 a operar. Se ha elaborado
con un perfil socioeconémico de las comunidades, de sus pobladores, asi
como de las instituciones gubernamentales, ONGs y empresas privadas
que operan en cada una de ellas. Esta informacién debidamente siste-
matizada y organizada alrededor de los indicadores clave de resultados
e impacto que se esperan del Proyecto constituye la linea de base.

De todas maneras, la caracterizacién del TO (situacién sin progra-
ma) podria ser perfectible, enriqueciendo los diagndsticos ya realizados
con nuevas perspectivas orientadas a identificar con un nivel mayor de
precision los indicadores clave de resultado e impacto esperados por el
programa en su totalidad y por cada una de sus areas programaticas.
Este es un tema central ya que constituiran los ejes de las miradas eva-
luativas durante toda la gestién del programa.

Dichos indicadores deberian estar orientados a dar cuenta de las
areas de impacto del programa:

Reduccién de situaciones de pobreza y vulnerabilidad social (as-
pectos demograficos, de empleo, ingresos y educacion, bienes en
el hogar, acceso a los servicios de salud, educacioén, infraestruc-
tura basica, etcétera).

Reduccién de los indicadores tomados en consideracién para
caracterizar a una Comunidad Especial (presencia de 6 6 mas
indicadores combinados).

Reduccién de los déficits de vivienda, infraestructura fisica y am-
biental de las comunidades.

Reduccién de las inequidades de género.
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Disminucién de las discriminaciones sociales.

Grados de vinculacion entre actores (caracterizacion en general
y casos particulares segiin las Comunidades Especiales).

Fortalecimiento de estrategias de asociatividad interinstitucional
entre agencias del Estado en sus diferentes niveles sectoriales y
jurisdiccionales.

Consolidacién de alianzas intergubernamentales, publico-priva-
das, Estado-ONGs, sustentables en el tiempo. Naturaleza y grado
de modificacién una vez que el programa comenzé a operar.

Grado de incidencia del programa en el fortalecimiento de las
capacidades comunitarias para la organizacién social y el desa-
rrollo social y econémico.

Desarrollo de las capacidades autogestivas y de apoderamiento
comunitario.

Sustentabilidad social, técnica y econémica de la estrategia de
intervencién y de los resultados de los proyectos.

Grado de influencia de la accién y participacién de las agencias
estatales y municipales en la solucién de problemas.

Medicion del efecto del trabajo de la Oficina en la reduccién de la
pobreza de las Comunidades Especiales y en la creacién de capital
social (grado de asociacién, confianza, ejercicio de derechos).

Grado de incorporacién de voluntariado, desarrollo de redes y
alianzas con multiples actores, etcétera.

Cumplimiento de los derechos econémicos y sociales.
Incremento en la construccién de ciudadania social.

Medicién del estatus fisico actual de las comunidades, servicios que
se prestan, medio ambiente, cambios ocurridos, qué queda por hacer.

Cambios en la calidad de vida, capital social y desarrollo humano.

Los instrumentos cuantitativos y cualitativos a aplicarse en lo sucesivo
deberian poder dar cuenta, en su totalidad, de los indicadores construidos
para visualizar la incidencia del programa. Un tema central para legitimar
la validez de las comparaciones entre resultados de los sucesivos releva-
mientos es el respeto de los marcos muestrales y sus solapamientos.

La evaluaciéon de medio término o diagndstica es un tipo de eva-
luacién de proceso y formativa. Evaltia con profundidad el proceso de
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ejecucion del programa proporcionando informacién acerca de la efi-
ciencia y efectividad de la implementacién, gestién y sus resultados.
Es una investigacién detallada que permite a los responsables contar
con indicadores cualitativos y cuantitativos acerca de su gestiéon y re-
sultados sobre la poblacién objetivo. Constituye uno de los principales
insumos para la toma de decisiones relacionadas con ajustes en la pla-
nificacién, con eventuales replanificaciones y ajustes en los mecanismos
de ejecucion. En ese sentido, permite detectar y analizar problemas y
obstaculos con miras a lograr un impacto més significativo del progra-
ma y una mayor eficacia y eficiencia en la utilizacién de los recursos.
Sus principales objetivos y aspectos centrales a indagar son:

Mecanismos institucionales para garantizar las resultados e im-
pactos previstos.

Resultados e impactos del programa a partir de su comparacién
con la situacién inicial del programa (LB TO).

Correspondencia entre los objetivos del programa y los requeri-
mientos de los beneficiarios.

Posibilidad de constituirse en un insumo para el disefio de poli-
tica sociales del Estado.

La evaluacién de medio término implica el analisis del programa aten-
diendo al menos a los siguientes ejes:

Aspectos institucionales y mecanismos de ejecucién del progra-
ma: problemas u obstaculos institucionales existentes, en los
ambitos central y local, en la ejecucién del programa conside-
rando la naturaleza de los diferentes efectores; articulaciones
interinstitucionales a nivel central, provincial y local; ajuste entre
la planificacién y la ejecucién del programa: adecuacién entre
recursos e instrumentos adoptados por el programa y las necesi-
dades a las que intenta atender; ajuste entre las estructuras finan-
ciera'y administrativa y pertinencia técnica de los instrumentos,
prestaciones y servicios del programa; caracteristicas del modelo
de gestion vigente en el programa en términos de la dotacién de
recursos humanos, procedimientos y normas de gerenciamiento
vigentes, capacidad del programa para realizar las prestaciones;
forma y caracteristicas de las relaciones de los efectores con los
destinatarios del programa.

Estructura administrativo financiera y flujo de fondos: normas
y tramitaciones a cumplir para la adquisicién de bienes y/o
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servicios relacionados con la ejecucién del programa; carac-
teristicas de los circuitos técnico-administrativos del progra-
ma; ciclo desde la asignacion hasta la efectiva ejecucién de los
recursos disponibles y criterios con los que se establecen las
necesidades presupuestarias; funcionamiento de los mecanis-
mos y operatoria de transferencia de fondos para la ejecucion
del programa; dificultades en la recepciéon y ejecucion de los
fondos; correlacién entre metas anuales y presupuesto anual;
trabas burocraticas o de otra indole para la operatoria de asig-
nacién y transferencia de fondos.

Focalizacién: criterios y mecanismos de focalizacién; proce-
dimientos e instrumentos empleados por el programa para
alcanzar efectivamente a la poblacién objetivo; efectiva apli-
cacion de esos criterios de tal forma que la poblacién bene-
ficiaria se corresponda efectivamente con la definicién de la
poblacién objetivo.

Estructura de costos, eficiencia y efectividad de los componentes del
programa: eficiencia y eficacia del programa en sus principales pres-
taciones y su relacién con los resultados e impactos del programa.

Cobertura poblacional: brecha entre la poblacién definida como
objetivo y la cobertura real.

Registro de beneficiarios: estrategias, instrumentos, procedimientos,
recursos humanos y tecnolégicos utilizados para construir el registro
de beneficiarios y la capacidad de actualizacién de los mismos

Accesibilidad: adecuaciéon de los requisitos y formas de acceso
al programa; requerimientos institucionales y organizacionales
necesarios para sostener y mejorar el acceso de los beneficiarios
del programa en el ambito local.

Prestaciones del programa: provisién, frecuencia, oportunidad,
calidad de los bienes y servicios.

Resultados intermedios del programa: logro de metas de cobertura,
fisicas y de resultados; adecuacién y pertinencia de las prestaciones
del programa para transformar los factores criticos y, por tanto, para
alcanzar los objetivos definidos por el programa al nivel de la pobla-
ci6n objetivo (individuos, familias, hogares, comunidades, institucio-
nes); identificacién de vacios, superposiciones y complementariedad
de los bienes y servicios del programa con otras intervenciones nacio-
nales, provinciales y locales; pertinencia del programa y su viabilidad
y sostenibilidad para convertirse en politica social del Estado.
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Para la realizacién de las evaluaciones de medio término sera necesario:

Determinar los aspectos centrales sobre los que se realizara la
evaluacion y las unidades de anélisis.

Determinar los niveles en que se desarrollara la investigacién de
anélisis.
Identificar los indicadores previos de la linea de base y construir

indicadores especificos para evaluar los aspectos centrales iden-
tificados.

Identificar las estrategias de obtencién de la informacién, las
fuentes ya disponibles y las técnicas e instrumentos de recolec-
cién de nueva informacion.

Elaborar la matriz de la evaluacion intermedia.
Disefiar un plan de analisis y sistematizacién de la informacion.

Redactar los términos de referencia.

Conscientes de la importancia de la evolucién, la OCEPR desde sus inicios
comenzo a elaborar algunos instrumentos y realizo varias de las actividades
evaluativas descriptas anteriormente. Ello constituye un punto de salida
sumamente importante. Ademas, como parte de este esfuerzo de calibrar
el impacto del Proyecto, se han efectuado: entrevistas en detalle a actores
clave (funcionarios, lideres, alcaldes, empresarios, periodistas); se han rea-
lizado grupos focales con diversos sectores y se llevé a cabo una extensa y
completa encuesta a los pobladores y a los lideres de las comunidades. Ello,
junto con los perfiles ya antes elaborados por la OCEPR, debe convertirse en
la piedra fundacional del sistema de monitoreo y evaluacién permanente.

Por otra parte, en este capitulo se proponen indicadores precisos
que con la informacién recopilada permitiran caracterizar los aspectos
institucionales, el modelo de gestion, los mecanismos de ejecucion, et-
cétera, para completar la mirada evaluativa.

Las evaluaciones desde la perspectiva de los beneficiarios incor-
poran la participacién de los destinatarios de los programas sociales
como elemento articulador entre la oferta y la demanda. Se trata de una
evaluacioén de percepciones, conocimientos, practicas y actitudes sobre:

Contribucién del programa al mejoramiento de las condiciones
de vida de la poblacién.

Percepcion de la adecuacion de las prestaciones, acciones del
programa y operatoria.

143



EL CAPITAL SOCIAL MOVILIZADO CONTRA LA POBREZA

Satisfacciéon: oportunidad, frecuencia, calidad, pertinencia.
Tipo de participacién y organizacién social.
Identificacién de nuevas necesidades y demandas de la poblacién.

Focalizacién y accesibilidad a la operatoria del programa.

El trabajo realizado como parte de esta evaluacion le ofrece al Proyecto de
Comunidades Especiales una variedad de elementos para nutrir el proceso
de evaluacion. La perspectiva de la gente y sus percepciones, recogidas en
las encuestas, constituyen un insumo central para la coordinacién y los
equipos técnicos programaticos. Se han utilizado las metodologias més
pertinentes (entrevistas en profundidad, grupos focales, reuniones, encues-
tas, observaciones en territorio). Asi se puede ir conociendo qué sucede con
los pobladores de las comunidades, su grado de satisfaccion, los avances en
la consolidacién de los procesos de participacién y organizacién social.

El monitoreo de programas sociales desde la perspectiva de la
oferta es un analisis periédico de la ejecucién de un programa para
establecer el grado de cumplimiento de lo planificado. Se considera una
actividad desde la perspectiva de la oferta porque utiliza la informacién
de los registros producidos por el propio programa en el &mbito de la
oficina central, de otros organismos involucrados, tanto federales como
regionales y locales. El monitoreo permite la verificacién de:

Cumplimiento de metas periédicas.

Grado de cumplimiento de actividades y tareas de cada
componente.

Grado de cumplimiento del cronograma de trabajo (planes
operativos).

Entrega de prestaciones.
El sistema contiene:

Indicadores:
Proceso.
Cobertura.
Producto.
Resultados.
Contexto.

Informacién basica a relevar para construirlos.

Periodicidad del relevamiento.
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Instrumentos de relevamiento.
Actores involucrados.
Funciones y responsabilidades de involucrados.

Circuitos.

En la seccién que sigue se realiza una propuesta preliminar para insta-
lar un sistema de monitoreo permanente en la OCEPR.

El monitoreo desde la perspectiva de la demanda es una evalua-
cion en el territorio desde la 6ptica de los actores sociales y los benefi-
ciarios de programas. Este tipo de herramienta permite:

1. Inmersién en el &mbito local para reconstituir, describir y evaluar
los factores que determinan la dinamica de las politicas sociales
en el territorio.

2. Mirada en el territorio sobre problemas y fortalezas en:
Acceso.
Circuitos.
Calidad de las prestaciones: periodicidad, continuidad,
interrupcién, oportunidad.
Satisfaccién de la demanda y caracterizacién de la demanda
insatisfecha.
Integralidad de las acciones en el ambito familiar y territorial.
Cobertura.
Superposicién, concentracion, vacios.
Red de relaciones sociales.
Caracteristicas de la participacién y organizacién social a
nivel local.

Es la estrategia de evaluacién la que permite completar el sistema de moni-
toreo del Proyecto (desde la perspectiva de la oferta y de la demanda). Es la
mirada desde el territorio; alli se reconstruye la ejecucién misma del progra-
ma en microescala, considerando a los pobladores, las instituciones en juego,
los efectores, la estructura programatica como totalidad.

Una cuestion central a considerar es el marco muestral y su se-
guimiento temporal. La o las comunidades seleccionadas operan como
sitios centinela y deben tener los atributos de poder dar cuenta de las
situaciones mas paradigmaticas en la ejecucién de los diversos progra-
mas que coordina la OCEPR. Los sitios centinela deben ser constantes
en las series de relevamientos temporales.

La evaluacién final de impactos ex post analiza en qué medida el
programa ha generado cambios relevantes en las condiciones de vida de
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la poblacién beneficiaria y ha contribuido a transformar positivamente
los factores criticos sobre los que la intervencién pretendia incidir. Es
insumo para la identificacién, planificacién y gestién de nuevos progra-
mas y politicas sociales.

ALGUNAS CONSIDERACIONES PARA LA CONSOLIDACION DEL
SISTEMA DE EVALUACION Y MONITOREO DEL PROYECTO DE
COMUNIDADES ESPECIALES

En primer término, cabe destacar que se cuenta con un caudal de infor-
macién muy vasto que alcanza a practicamente todas las areas progra-
maticas. Una tarea primordial para organizar el sistema de evaluacién
y monitoreo es analizar la utilidad y pertinencia de cada uno de los
instrumentos a la luz de los requerimientos de evidenciar los resultados
e impactos del programa.

La informacién producida por los equipos de la OCEPR tiene
mas la mirada puesta en los procesos y en el cumplimiento de metas de
desemperio que en los resultados e impactos de corto y mediano plazo.
De ahi que tengan el desafio de poder demostrar que es la mejor alter-
nativa de politica social del Estado, a partir de su estrategia y enfoque
en el fortalecimiento de la participacién ciudadana como mecanismo
de inclusién social y en el cambio en los disefios institucionales para
promover procesos de rendicién o accountability.

La evaluacién de medio término deberia tener un énfasis especial
en el analisis de la institucionalidad del programa, ya que constituye
una nueva forma de hacer politicas sociales en el pais con el concurso
de estrategias intersectoriales.

Existen numerosos instrumentos de relevamiento de informa-
cién cualitativa y cuantitativa (diferentes guias de pautas de grupos
focales para diferentes actores, cuestionario para los lideres comu-
nitarios y los residentes de las comunidades y su caracterizacién so-
cioeconémica —infraestructura fisica, social y de viviendas, modelo
de evaluacién y seguimiento de las actividades de los componentes
de la organizacién comunitaria, autogestién, desarrollo socioeconé-
mico-, seguimiento de las actividades financiadas con el fondo del
Fideicomiso Perpetuo, modelo de entrevistas a actores clave, registros
de observaciones en terreno, etcétera).

Seria muy util realizar un ejercicio para disefiar, organizar y
preparar el sistema de evaluacién, sacando el mayor provecho posible
a lo que ya se ha construido, aplicado y procesado, y por otra parte,
identificar con suficiente precision cuéles seran los instrumentos que
habra que completar o disefiar (cuantitativos y cualitativos). El ejercicio
podria contener las siguientes actividades:
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Identificar para cada componente del Proyecto las dimensiones que
ingresaran al estudio. Para hacer este ejercicio sera preciso identifi-
car las dimensiones sobre las que se espera tener incidencia.

Identificar para cada una de las dimensiones seleccionadas la bate-
rfa de indicadores clave de resultados e impactos operacionalizados
y su unidad de analisis. Esta es la parte mas sustantiva del ejercicio
en la medida que se ha observado, por ejemplo, que se han disefa-
do y aplicado una gran cantidad de preguntas para caracterizar el
fortalecimiento del capital social, los estilos, tipos, grados de partici-
pacién ciudadana en las diversas posibilidades que ofrece el progra-
ma a los residentes de las comunidades, etcétera. La informacion
relevada deberia servir de base para construir algunos indicadores
resumen que den cuenta de los resultados e impactos en ese sentido.
Los indicadores resumen podrian estar categorizados.

El encadenamiento del Proyecto se refleja en la cantidad de me-
tas establecidas para cada una de las dreas programaticas y sus
respectivos componentes. Debe analizarse este encadenamiento
para identificar cuales de ellas se corresponden con resultados e
impactos de las intervenciones y cudles de ellas constituyen me-
dios para lograrlas. Esta situacién determina que algunos de sus
indicadores seran de efectos y otros seran de procesos.

Identificar cuéales de los instrumentos de relevamiento de la in-
formacién disponible permite construir cada uno de los indica-
dores identificados o, en su defecto, qué instrumentos deberan
construirse o ampliarse.

Un indicador puede ser relevado por méas de un instrumento, por
lo que habra que triangular la informacién

Identificar los indicadores clave para la evaluacién de la gestién (di-
seflo, ejecucion y resultados intermedios y finales) del programa y los
proyectos incluyendo el analisis de la estructura de costos, el costo-
eficiencia y el costo-eficacia de cada una de las intervenciones.

Los impactos de las acciones de capacitacién que ha aplicado el
programa podrian reflejarse en los valores que asumen los indica-
dores que se consideraran en cada una de las dimensiones clave.

Generar una matriz con la informacién de los puntos anteriores.
Dicha matriz seré el punto de referencia de la evaluacién del
programa.

Si se construyeran grupos de control, se deberan relevar los mismos
indicadores que para las Comunidades Especiales bajo programa.
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La propuesta de disefo de esta matriz de indicadores clave del sistema
de evaluacién de ninguna manera excluye el analisis de desempefio,
avances y logros que vienen desarrollando los equipos programaéticos
del programa sobre todas las actividades puestas en practica.

EL MONITOREO COMO SISTEMA DE AUTOEVALUACION
(AUTOMONITOREO) Y COMO SISTEMA ESTRATEGICO DE
EVALUACION: UNA PROPUESTA PARA EL PROYECTO DE
COMUNIDADES ESPECIALES

LOS INDICADORES

Los indicadores son esenciales para cualquier actividad evaluativa. Son
rastros o sefiales que revelan c6mo se comporta una variable en la rea-
lidad. Sirven para observar, medir y verificar los cambios cuantitativos
y cualitativos que presenta, en determinado momento, cierta variable
asociada a las caracteristicas de uno o méas problemas detectados y
sobre los cuales se pretende incidir.

A través de ellos, es factible conocer el grado de avance de un
programa o accion, estableciendo comparaciones entre lo planificado
y lo efectivamente realizado y obtenido, en términos de sus actividades
y procesos, productos, cobertura, nivel de alcance de los objetivos tanto
generales como especificos, etcétera.

En la planificacién de un programa o intervencién, los indica-
dores permiten describir la situacién inicial y establecer y precisar las
metas y resultados esperados en distintos momentos a lo largo de la
vida del programa. En la evaluacién y el monitoreo, los indicadores
guian el relevamiento de informacién pertinente, permiten establecer
juicios de valor sobre la ejecucién del programa y facilitan la toma de
decisiones de los actores que intervienen.

Para la construccion de los indicadores, metodolégicamente hay
que recorrer tres momentos:

1. Seleccion de la unidad de analisis. Es la seleccién del elemento
minimo de estudio, observable o medible, en un contexto y en un
espacio dados. Por ejemplo, si se quiere establecer el grado de al-
cance de los resultados esperados, la unidad de analisis seran los
objetivos especificos del programa, cuya definicién ya contempla
el contexto y el espacio.

2. Identificacién de las variables. Las variables son las caracteristicas,
cualidades, elementos o componentes de una unidad de anilisis,
las cuales pueden modificarse o variar en el tiempo. Siguiendo el
ejemplo anterior, para identificar las variables se deben desglosar
los objetivos especificos en sus componentes, elementos, atributos
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y/o temas relevantes, que en su conjunto constituyen los objetivos
para los cuales se quiere construir los indicadores.

3. Definicién de los indicadores. A cada variable que se considere
relevante se le debe formular al menos un indicador, a través del
cual se pueda valorar y evaluar la dinamica de ésta. Para ello,
en el caso anterior, se debe convertir y expresar a cada variable
relevante que conforman a los objetivos especificos en un patrén
o categoria de valoracién y evaluacién. Por ejemplo, si una de las
variables seleccionadas es “acceso a servicios financieros” uno
de los indicadores relacionado pude ser “cantidad y monto de
préstamos desembolsados”.

Hay indicadores histéricamente construidos, es decir, indicadores que
han sido disenados con anterioridad y que pueden servir para evaluar
algunos programas en determinados contextos. Pero no hay indica-
dores absolutos, o sea que ningun indicador sirve para evaluar todo
programa y para todo contexto en el que se ejecuta. En esa medida, los
indicadores requieren ser definidos tomando en consideracion el espa-
cio, el contexto y la especificidad del programa que se evalaa.

La seleccién de indicadores esta relacionada con los distintos
aspectos que conforman la intervencién. Es decir, puede determinarse
la necesidad de monitoreo de los procesos internos (administrativos,
contables, recursos humanos, etcétera) y de los resultados que se ob-
tienen a partir de sus acciones, la interaccién con otros programas o
acciones, u otras cuestiones que se consideren importantes.

Es necesario, entonces, un marco que identifique tanto los aspec-
tos de la intervenciéon como los indicadores a ser utilizados para cada
caso. Para ello, se proponen cuatro categorias generales de indicadores
para la evaluacion. Estas categorias, a su vez, tienen un encadenamien-
to légico que se relaciona con la secuencia de causas y efectos de las
instancias de un programa. Los indicadores pueden ser:

Indicadores de proceso: son aquellos indicadores que facilitan
el seguimiento de la implementacion de las actividades. Estan
estrictamente relacionados con la ejecucién de la intervencién y
dan cuenta de su desempeno.

Indicadores de producto: estos indicadores dan cuenta de la ofer-
ta de bienes y/o servicios brindados (caracteristicas de las pres-
taciones, costo unitario, calidad, etcétera).

Indicadores de cobertura: dan cuenta de la relacién de las accio-
nes con los beneficiarios actuales y potenciales de sus prestacio-
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nes, considerando el grado de alcance de las metas de cobertura
planteadas, pudiendo incluir variables que reflejen el uso efectivo
y la accesibilidad a las prestaciones.

Indicadores de resultado e impacto: reflejan el grado de alcance
de los objetivos especificos y generales de la intervencion y las
contribuciones del mismo a resolver directamente problemas y/o
necesidades de la poblacién beneficiaria.

OBJETIVO DEL AUTOMONITOREO
El automonitoreo consiste en la comprobacién periédica de la eje-
cucién de programas, y busca establecer el grado en que las acti-
vidades, el cronograma de trabajo, los productos previstos y otras
acciones se cumplen acorde a lo planificado, de modo que al detec-
tarse deficiencias e incongruencias se puedan tomar oportunamente
acciones correctivas.

El automonitoreo es la verificaciéon continua de la realizacién de
un plan, cuyos objetivos son:

Proporcionar informacién permanente a los responsables del
programa acerca de hasta qué punto las actividades del mismo
se desarrollan de la manera en que se las habia planificado y de
qué forma se han utilizado los recursos disponibles.

Facilitar —a través de lineamientos claros— la tarea de modificar
lo planificado.

Dado que no todos los aspectos del programa pueden ser determinados
de antemano, més auin teniendo en cuenta que estos no son entidades
cerradas, sino por el contrario, interacttian permanentemente con el con-
texto socioeconémico y politico en el cual estdn inmersos, y con otros
programas en vigencia, el monitoreo y las modificaciones que de él se de-
riven deben estar contemplados en el propio disefio de los programas.

Es aqui, principalmente, donde el automonitoreo se diferencia de
una actividad de auditoria, ya que no se trata del control y fiscalizacién
externa de los recursos ejecutados y disponibles, sino de una actividad
evaluativa interna y permanente que toma como insumos la informacién
cuantitativa y también la cualitativa, generada por la interaccién perma-
nente con su contexto y los elementos que lo condicionan. Como actividad
evaluativa constante de la gestién de cada programa, el monitoreo ayuda
a lograr los objetivos en un marco presupuestario y temporal definido y
es un recurso necesario para el perfeccionamiento del programa. No se
pueden mejorar los programas a menos que se tenga informacién sobre
sus puntos débiles y fuertes, y sobre los medios a su alcance.
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DISENO DEL PLAN DE AUTOMONITOREO
Operativamente, para desarrollar una actividad de automonitoreo en
los programas, deben tenerse en cuenta los siguientes puntos:

DETERMINAR

Quién necesita qué informacion.

Para qué propdsito.

Con qué frecuencia se necesita.

En qué forma se necesita.

Quiénes estaran involucrados en el proceso.

Recursos necesarios y disponibles.

Estas cuestiones unicamente pueden ser resueltas por las personas que
llevaran a cabo la actividad, pero esa informacién determinaré en gran
medida todos los puntos considerados posteriormente y que completan
las tareas necesarias para efectuar el monitoreo.

CONSTRUCCION Y SELECCION DE LOS INDICADORES

Para llevar adelante la actividad de monitoreo, es necesario definir el con-
junto de indicadores que seran monitoreados y a través de los cuales se
obtendra la informacién necesaria acerca de la “marcha” de las acciones
del programa. Por tal motivo, la construccién y seleccién de esos indica-
dores es una instancia relevante dentro del proceso, en la cual se debe
decidir qué es lo que se quiere evaluar y por medio de qué informacion.

PERIODICIDAD DEL RELEVAMIENTO
La periodicidad en el relevamiento de la informacién de los indicadores
estara condicionada principalmente por tres factores:

1. El tipo de indicador: existen indicadores que, por la naturale-
za de las variables que miden, para ser efectivos requieren una
periodicidad en el relevamiento distinta de otros. Por ejemplo,
los indicadores referentes al cumplimiento de la programacién
presupuestaria pueden ser relevados trimestralmente, en cambio
aquellos referentes a los resultados obtenidos por la implemen-
tacion del programa es probable que deban ser relevados anual-
mente o al menos semestralmente.

2. Las caracteristicas del programa: las caracteristicas propias de cada
programa también pueden influir en el relevamiento de algunos
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indicadores. Por ejemplo, en un programa de servicios agropecua-
rios, donde una de sus prestaciones es la entrega de insumos basicos
para la produccion, el indicador de oportunidad del producto (bien
o servicio entregado) sera pertinente relevarlo teniendo en cuenta
la iniciacién y duracién de los ciclos productivos. En otros casos, la
ejecucion de actividades esenciales de un programa responde a los
tiempos contemplados en su cronograma, construido de acuerdo a
las necesidades del mismo, por lo que el indicador correspondiente
al cumplimiento de la programacién de esas actividades debera tener
una periodicidad de relevamiento acorde al cronograma previsto.

3. Lanecesidad de informacion: si bien generalmente se considera que
los resultados de la actividad de monitoreo deben ser trimestrales,
o0 alo sumo semestrales (aunque teniendo en cuenta los dos puntos
anteriores, esto no sea para todos los indicadores), también aqui in-
fluye la necesidad de la informacién por parte de quienes la requie-
ren, lo que determinara a su vez la periodicidad del relevamiento.

Por ejemplo, uno de los instrumentos que la OCEPR desarrollé, el estu-
dio “Perfil socioeconémico de la poblacién residente en Comunidades
Especiales”, debe ser actualizado cada cuatro o cinco afios por la en-
vergadura de la recopilacién de datos. Pero hay otros instrumentos que
podrian ser actualizados cada seis meses o anualmente. Lo importante
es que las decisiones de la periodicidad se tomen con conciencia del
costo, el esfuerzo y la utilidad de cada uno de los instrumentos segtin
los criterios que hemos esbozado.

SELECCION DE METODOS PARA EL RASTREO DE LOS INDICADORES

Es relevante llegar a identificar los métodos para rastrear los indicado-
res e informar sobre el progreso. Se pueden utilizar distintos métodos,
como por ejemplo: observacién, entrevistas, encuestas, informes de ru-
tina, informantes clave, trabajo de campo, etcétera. Se utilizan métodos
formales o informales, cuantitativos y cualitativos.

El proceso de seleccion de los indicadores también se encuentra
muy ligado a este punto, ya que al definir la inclusién de uno u otro indi-
cador se debe contemplar las posibilidades reales de que éste pueda ser, en
términos metodolégicos, monitoreado y con la frecuencia que se defina.

ANALISIS DE LA INFORMACION Y PRODUCCION DE INFORMES
Finalmente, est4 la etapa de analizar la informacién relevada a partir de los
indicadores seleccionados y con relacién a los objetivos del monitoreo.

Es conveniente realizar un informe en el cual pueda elaborarse
una sintesis de la informacion relevada, acerca de las actividades im-
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plementadas, los recursos involucrados y los resultados obtenidos en el
marco del Proyecto. La estructura del informe puede estar basada en
los indicadores seleccionados, es decir, que cada indicador que se inclu-
ya en la actividad de monitoreo podria ser un titulo del informe.

ESQUEMA DE INDICADORES GENERICOS PARA EL AUTOMONITOREO
Al final de este capitulo, en el Esquema preliminar, presentamos un
esquema de indicadores genéricos, a modo de propuesta, que puede
ser empleado para el automonitoreo de los proyectos que coordina la
OCEPR. Se encuentra organizado de acuerdo a las categorias descrip-
tas anteriormente y contemplando que la periodicidad “ideal” para su
relevamiento dependera de las caracteristicas del tipo de proyecto.
Los indicadores propuestos deben someterse a un proceso de
adaptacion a partir de las caracteristicas y los mecanismos de ejecucién
de cada proyecto, de forma tal que sea factible su implementacién y se
contemplen las especificidades de cada caso.

EL MONITOREO ESTRATEGICO

Una estrategia de intervencién basada en un conjunto de programas u
acciones requiere del seguimiento permanente de la situacién de cada
uno de ellos, asi como de la ejecucién de las actividades propias de la
coordinacién general. En ese contexto, es imprescindible que los de-
cisores puedan contar con informacién permanente y relevante sobre
tales cuestiones, a través de la instalacién de un sistema centralizado
de monitoreo estratégico.

La informacién generada en el ambito de los programas u acciones
debe proponerse superar el seguimiento estrictamente fisico-financiero, por
una alternativa que contemple también las caracteristicas de las actividades
realizadas, de los productos obtenidos y de los resultados alcanzados.

OBJETIVO DEL MONITOREO ESTRATEGICO

A través del seguimiento periédico de la ejecucion de los programas-
proyectos, proporcionar informacién permanente a las autoridades
responsables acerca de las actividades realizadas, los recursos utili-
zados y los disponibles, y los resultados obtenidos, en relacién con lo
planificado. A partir de ello, es factible detectar debilidades y fortalezas
proporcionando un mayor nimero de elementos para la toma de deci-
siones sobre acciones futuras.

DISENO DE UN SISTEMA DE MONITOREO ESTRATEGICO

El disefio para la instalacién de un sistema de monitoreo estratégico es
uno de los puntos determinantes del éxito o fracaso de esta actividad
evaluativa. La envergadura del sistema, que debe reunir informacién
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de distintos programas-proyectos en ejecucién, provoca que la comple-
jidad en el disefio sea siempre mayor a la que resulta de una actividad
interna de monitoreo de cada uno de ellos.

La complejidad en el disefio y la operacionalizacién del sistema
puede ser reducida si el monitoreo estratégico se implementa con in-
tervenciones que ya realizan su propio automonitoreo de las acciones
que desarrollan y esa informacién puede ser utilizada como insumo del
sistema. En ningdn caso se plantea que el sistema deba reemplazar al
automonitoreo, sino por el contrario, deben complementarse.

De todas formas, para la implementacién de un sistema de moni-
toreo estratégico se requiere que los programas-proyectos involucrados
comiencen, si no lo hacen ya, a registrar informacién béasica con crite-
rios homogéneos, de manera ordenada y sistematica de sus actividades,
recursos y resultados obtenidos, la cual debera ser un insumo para la
construccién de los indicadores del monitoreo estratégico.

Se propone aqui un esquema para disefiar un sistema de mo-
nitoreo estratégico que pueda ser utilizado por la OCEPR, en el cual
deberian tenerse en cuenta los siguientes puntos:

INSTANCIAS INVOLUCRADAS

El primer punto que debe definirse es cuales seran las instancias involucra-
das dentro del sistema y qué funciones y responsabilidades tendran cada
una de ellas. La resolucién de este punto determinar4, a su vez, el circuito
interno del sistema. En este sentido, la instalacion del sistema de monito-
reo estratégico involucra las siguientes instancias a modo de ejemplo:

Equipo de trabajo, comisién técnica u organismo responsable del
sistema: se propone que se formalice una Unidad de Monitoreo,
Estadisticas e Informacién en la OCEPR, integrada por recursos
humanos con buena formacién en estadisticas y evaluacion. Las
funciones de dicha unidad deben ser las siguientes:
Establecer un esquema de indicadores genéricos que integrarn el
monitoreo, adaptarlos a las caracteristicas propias de cada interven-
cién y definir el tipo de informacién bésica necesaria para construir
los indicadores y la periodicidad del relevamiento de la misma.
Consolidar en un mismo instrumento informético de registro
la informacién basica requerida para la construccién de los
indicadores del sistema (planillas de registro y consolidacién
de la informacién béasica).
Proponer, basandose en las necesidades de informacién
de las autoridades, el disefio y contenido de los informes
periédicos del sistema.
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Brindar apoyo técnico para la implementacién del sistema,
particularmente sobre el esquema de indicadores especificos,
la informacién basica requerida, la periodicidad de su releva-
miento, la planilla de registro y consolidacién de la informa-
cién basica, el circuito de informacién y las caracteristicas de
los informes propios de cada 4rea programética.

Realizar el seguimiento de la actividad de monitoreo, de
acuerdo a las condiciones establecidas y al cronograma de
trabajo aprobado.

Recepcionar y centralizar los informes de cada area progra-
matica conteniendo la informacién béasica requerida para la
construccién de los indicadores del sistema.

Procesar la informacién basica relevada para construir los
indicadores.

Analizar el resultado de los indicadores en funcién de los re-
querimientos de las autoridades.

Realizar los informes para cada periodo con la sintesis de la
informacién que proveen los indicadores de monitoreo.

Unidades y divisiones responsables de las areas programaticas:
las funciones de cada una de estas unidades y divisiones que
integran el sistema deberian ser las siguientes:
Designacién de una persona responsable del sistema de moni-
toreo estratégico ante la Comisién Técnica, quién debera hacer
efectiva la entrega del informe en tiempo y forma conteniendo
la informacién bésica requerida.
Implementar un sistema de relevamiento y registro de infor-
macion de la ejecucion de las areas programaticas en funcién
de las caracteristicas de la informacién basica requerida.
Producir en tiempo y forma la informacién basica requerida
para la construccién de los indicadores del sistema.
Elevar dicha informacién a la Unidad de Monitoreo, Estadis-
ticas e Informacién de acuerdo al cronograma establecido.

PERIODICIDAD DEL SISTEMA
La periodicidad “ideal” contemplada en un sistema de monitoreo estratégico
y, por lo tanto, de los informes producidos sintetizando el resultado de los
indicadores es trimestral. Sin embargo, esto puede estar condicionado por
distintos factores como la necesidad de informacién en tiempos distintos, el
ntmero de intervenciones y los recursos fisicos y humanos involucrados, la
complejidad en el relevamiento de la informacién basica requerida, etcétera.
De todas formas, seguramente no seré relevada la totalidad de
los indicadores en todos los informes debido a que, por su naturaleza,
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existen algunos de ellos (por ejemplo, indicadores de resultados que se
consideran de aplicacién semestral o anual) que no justifican una perio-
dicidad trimestral. Por lo tanto, debe establecerse también la periodi-
cidad para cada uno de los indicadores del esquema. Esto determinara
cuales de ellos integraran cada informe. Para ello se adjunta el Anexo
IT en forma de matriz operacionalizada.

LOS INDICADORES DEL SISTEMA
Para la construccion y seleccién de los indicadores del sistema, se utili-
za la misma metodologia y categorias definidas anteriormente. En este
proceso, deben considerarse las caracteristicas propias de cada area
programatica y el tipo de informacién basica que les seré requerida a
éstas para la construccion de cada indicador.

Mas adelante se presenta un esquema de indicadores tentativo
para su utilizacién en el sistema de monitoreo de la OCEPR.

INFORMACION BASICA REQUERIDA PARA LA CONSTRUCCION DE LOS
INDICADORES

La informacién basica requerida a cada unidad y divisién es la que
permite que se puedan construir los indicadores en los distintos ni-
veles de agregacion. Es el insumo principal del sistema, y debe ser
responsabilidad de cada instancia involucrada realizar su entrega
en tiempo y forma.

En cada instancia se debe establecer el tipo de informacién basica
que serd requerida, la periodicidad y los instrumentos para que ésta sea re-
gistrada de acuerdo a las necesidades establecidas en el disefio del sistema.

Tanto el tipo de informacién bésica requerida como la periodici-
dad de su relevamiento estaran condicionados por los indicadores que
se hayan seleccionado para el monitoreo y la periodicidad de aplicacién
de los mismos.

DEFINICION DEL CRONOGRAMA DEL SISTEMA

Es importante definir un cronograma anual de las actividades que
componen el sistema de manera precisa y que involucre a todas las
instancias, a través del cual queden establecidas las tareas y responsa-
bilidades de cada una de ellas.

El cronograma debe contemplar los tiempos para el rele-
vamiento de la informacién basica por parte de cada proyecto; el
registro y consolidacién de esa informacién en los instrumentos de-
terminados; el envio de la informacién basica a la Comisién Técnica;
el procesamiento y construccién de los indicadores agregados por
parte de esta dltima; y la produccién de los informes periédicos del
sistema de monitoreo.
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ESQUEMA PRELIMINAR DE INDICADORES PROPUESTOS PARA
LA OCEPR

Los indicadores estan organizados utilizando las categorias de proceso,
producto, cobertura y resultados, tanto para la coordinacién general,
como para las areas programiticas.

AREAS PROGRAMATICAS

Organizacién comunitaria.

Desarrollo socioeconémico comunitario.
Coordinacién interagencial.

Proyectos especiales.

Infraestructura y vivienda.
PARA LA COORDINACION GENERAL

1. Indicadores de proceso
Cumplimiento de la programacién presupuestaria: montos
comprometidos y desembolsados con relacién a lo planifica-
do. Total y desagregado por area programatica y localizacién
geografica (regiéon y municipio).
Gasto: gastos operativos/gasto total. Desagregado por area
programatica.
Grado de cumplimiento de la programacién por actividades pro-
gramadas, al nivel de la coordinacién general. Por ejemplo:
Actividades de capacitacion del personal en areas
programaticas.
Actividades evaluativas.
Actividades de divulgacion.
Tiempo real: tiempo empleado en la realizacién de actividades y
procesos esenciales programados, respecto del tiempo previsto.

2. Indicadores de cobertura

Cumplimiento de la meta de cobertura, tomando en conjunto

todas las areas programaticas:
Numero total de personas beneficiarias/ntimero total de
personas beneficiarias proyectadas atender. Total y por
localizacién geografica (regién, municipio, comunidad).
Nuimero total de Comunidades Especiales atendidas/nimero
total de Comunidades Especiales proyectadas a atender.
Total y por localizacién geogréfica (regién y municipio).
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3. Indicadores de resultados
Alcance de los resultados esperados: resultados obtenidos
con relacién a las metas generales de la OCEPR. Total y por
localizacién geografica:
Comunidades Especiales que se consideran organizadas
y que actuan bajo los principios de la autogestién
(segtn indice).
Comunidades Especiales donde se considera que un
alto porcentaje de las familias ha mejorado social y
econémicamente (variacién en principales indicadores
sociales que caracterizan a las Comunidades Especiales).
Comunidades Especiales que han sido rehabilitadas
fisica y ambientalmente.
Comunidades Especiales que presentan logros en mas de
una meta de las anteriores.
Grado de satisfaccion, aceptacién y reconocimiento de las
Comunidades Especiales con las acciones de la OCEPR.
- Nivel de inversién realizada.
Resultados no esperados: resultados obtenidos, positivos y ne-
gativos, no planificados. Total y por localizacién geografica.

PARA LAS AREAS PROGRAMATICAS

158

1. Proceso
Cumplimiento de la programacién presupuestaria: montos
comprometidos y desembolsados con relacién a lo planifica-
do. Para cada area programatica y desagregado por tipo de
prestacion y localizacién geografica.

Grado de cumplimento de la programacién por actividades
esenciales: actividades ejecutadas respecto de las programadas,
en el ambito de los planes operativos anuales de la unidad.

2. Cobertura
Organizacién comunitaria:
Reuniones de supervisién.
Identificacién de comunidades.
Conformacién de bases de datos.
Realizacion de encuestas.
Actividades de planificacién y revisién de acciones.
Actividades de estimulacién a la participacion de
diferentes actores.
Conformacién de la Red de Jovenes Facilitadores.
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Desarrollo socioeconémico comunitario:
Identificacién y articulacién de recursos para facilitar el
desarrollo econémico.
Establecimiento de acuerdos con sectores privados.
Disefios curriculares para capacitacion en diversas tematicas.
Actividades de instalacién y desarrollo de los CAADEC.
Actividades de instalacién de los Centros de Capacitacién
Familiar y Desarrollo Infantil.
Coordinacién interagencial:
Identificacién de agencias de colaboracion.
Establecimiento de acuerdos con agencias.
Actividades de promocién y articulacién con agencias.
Proyectos especiales
Actividades de instalacién de los Centros Tecnolégicos.
Infraestructura y vivienda:
Identificacién de prioridades (OCEPR).
Elaboracién de planes (OCEPR).
Coordinacion del presupuesto y las fuentes de
financiamiento (Agencia).
Licitaciones (Agencia).
Seguimiento de obras (Agencia).
Supervisién de obras (OCEPR).
Tiempo real: tiempo empleado en la realizacién de
actividades y procesos esenciales programados, respecto
del tiempo previsto.
Cumplimiento de metas fisicas: nimero total de
prestaciones realizadas/niimero total de prestaciones
proyectadas realizar. Por tipo de prestacién y
localizacién geografica. Por ejemplo:
Organizacién comunitaria
Visitas comunitarias y eventos de promocién
de organizacién. Por tipo de evento (conformacién
de juntas, asambleas, reuniones, actividades
de estimulacion, etcétera).
Eventos de capacitacién, por tipo de participantes
y beneficiarios; masificacién (lideratos, de base,
etcétera).
Eventos de autogestiéon y apoderamiento.
Por tipo de evento (encuentros de lideres,
conformacion de redes, etcétera).
Eventos de participacién democritica,
movilizacién, experiencias de co-administracién,
asambleas de toma de decision.
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Establecimiento de Comité de Trabajo.
Instalacién y seguimiento de los CAADEC.
Apoyo a la implementacién de proyectos
de desarrollo comunitario.

Actividades de promocién de alianzas.

Desarrollo socioeconémico comunitario

Eventos de capacitacién y asistencia técnica
para formacién de microempresas.

Eventos de capacitacion y asistencia técnica
para la formacién de cooperativas.
Identificacién de proyectos socioeconémicos
comunitarios.

Seguimiento de proyectos socioeconémicos.
Eventos de promocion del empleo.
Implementacién de programas de limpieza
y conservacion del ambiente.
Establecimiento de empresas de autogestién
en las comunidades.

Visitas comunitarias.

Coordinacién interagencial

Eventos de capacitacion y asistencia técnica.
Proyectos identificados.

Proyectos en ejecucién con la colaboracién
interagencial.

Proyectos terminados con la colaboracién
interagencial.

Actividades recreativas, de fortalecimiento
familiar, salubridad, seguridad publica.
Visitas comunitarias.

Promocién y supervision de las actividades
en las Comunidades Especiales referidas

a servicios de las agencias.

Proyectos especiales

Eventos de capacitacion y asistencia técnica.
Diseno e implementacién de proyectos
socioecondémicos.

Actividades de orientacién y promocion.
Disefio e implementacién de programas

de desarrollo social.

Visitas comunitarias.
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Infraestructura y vivienda
Proyectos iniciados segiin tipologia (rehabilitacion de
viviendas, viviendas nuevas, reubicacion, construccion
y rehabilitacién de infraestructura por tipo).
Grado de avance de las obras (al 25%, al 50%,
al 75%).
Proyectos terminados segtn tipologia.

3. De productos
Costo: costo unitario de la prestacién (por unidad de pro-
ducto excluyendo los costos de gestién del programa):
Organizacién comunitaria
Costo promedio de los distintos tipo de eventos del area.
Desarrollo socioeconémico comunitario
Costo promedio de los distintos tipo de eventos
capacitacién y asistencia técnica del area.
Costo promedio de instalacién de microempresas.
Costo promedio de eventos de promocién del empleo.
Coordinacién interagencial
Costos promedio de los proyectos implementados
(educativos, culturales).
Costo de las actividades recreativas, de fortalecimiento
familiar, salubridad, seguridad publica, etcétera.
Costos de los referidos.
Proyectos especiales
Costo promedio de los CAADEC/por ntimero usuarios
en programas.
Costo promedio de los Centros Tecnolégicos.
Costo promedio de los Centros de Capacitacién Familiar
y Desarrollo Infantil.
Infraestructura y vivienda
Costo promedio de los proyectos segtn tipologia
(rehabilitacién de viviendas, viviendas nuevas,
reubicacién, construccién y rehabilitacién
de infraestructura por tipo).

4. De calidad
Caracteristicas de la prestacién realizada y adecuacién a las
necesidades que intenta cubrir identificadas en la poblacién
objetivo. Por ejemplo:
Caracteristicas de los eventos de capacitacién y su adecua-
cién con las necesidades identificadas.
Caracteristicas de los proyectos socioeconémicos.
Caracteristicas de los proyectos de vivienda e infraestructura.

161



EL CAPITAL SOCIAL MOVILIZADO CONTRA LA POBREZA

162

Oportunidad del producto: tiempo y forma de entrega del pro-
ducto. ¢Se respetan las necesidades y tiempos de los benefi-
ciarios al realizar las prestaciones? Por ejemplo:
Los eventos responden en tiempo y forma a las necesidades.
Los proyectos se implementan en tiempo y forma, segin
tipo de proyecto.
Los acuerdos interagenciales se logran y cumplen en
tiempo y forma.
Cumplimiento de la meta de cobertura, para cada una de las
areas programaticas:
Nuamero total de personas beneficiarias/niimero total de perso-
nas beneficiarias proyectadas a atender. Total y porlocalizacién
geograﬁca (regién, municipio, comunidad). Por ejemplo:
Participantes en los distintos eventos de capacitacién y
asistencia técnica.
Beneficiarios de proyectos comunitarios.
Beneficiarios de proyectos de desarrollo econémico.
Beneficiarios de proyectos educativos y culturales.
Beneficiarios atendidos por los CAADEC y los Centros.
Beneficiarios de planes de vivienda: rehabilitacién,
reubicacién y nuevas viviendas.
Beneficiarios de proyectos de infraestructura.
Beneficiarios de proyectos especiales.
Numero total de Comunidades Especiales atendidas/ntiimero
total de Comunidades Especiales proyectadas a atender. Total y
por localizacién geogréfica (regién y municipio). Por ejemplo:
Comunidades con necesidades identificadas y planes de
desarrollo elaborados.
Comunidades donde se desarrollaron acciones para la or-
ganizacion y la autogestion.
Comunidades donde se instalan CAADEC y Centros.
Comunidades con proyectos de vivienda e infraestructura.
Comunidades con proyectos de desarrollo socioeconémico.
- Comunidades con proyectos educativos y culturales.
Demanda: proyectos presentados/proyectos en curso/proyec-
tos concluidos, por localizacién geografica:
Proyectos comunitarios.
Proyectos de capacitacion y asistencia técnica.
Proyectos de desarrollo socioeconémico.
Proyectos educativos y culturales.
Proyectos especiales.
Proyectos de vivienda.
Proyectos de infraestructura.
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5. De resultados
Alcances de los resultados esperados: resultados esperados
obtenidos en relacién con los objetivos de cada area progra-
matica. Por localizacién geografica:

Organizacién comunitaria
Comunidades Especiales con Juntas Comunitarias
organizadas e incorporadas. Reglamento y planes de
trabajo elaborados.

Incremento en la utilizacién de mecanismos e
instrumentos participativos para la determinacién
de planes de desarrollo comunitarios y para la
resolucién de conflictos.

Planes de trabajo de las comunidades en disefo, en
desarrollo y finalizados.

Comunidades Especiales consideradas exitosas en
la aplicacién del Modelo de Organizacién para el
Apoderamiento y la Autogestién.

Comunidades con CAADEC instalado y operando
adecuadamente.

Comunidades Especiales movilizadas por sus
reivindicaciones.

Desarrollo socioeconémico comunitario
Microempresas promocionadas funcionando
adecuadamente.

Cooperativas promocionadas funcionando
adecuadamente.

Tasa de perdurabilidad de los emprendimientos.
Puestos de trabajo generados.

Incidencia en los ingresos de los hogares de la
comunidad.

Empresas de autogestién comunitarias
promocionadas funcionando adecuadamente.
Comunidades que mejoraron sus condiciones
ambientales.

Grado de satisfaccién de la demanda identificada.

Coordinacién interagencial
Variacion en la cantidad y tipo de agencias
participantes.

Recursos invertidos a partir de la coordinacién
interagencial.

Adecuacién de las acciones y los recursos provistos
por las agencias en relacién con la demanda
identificada en los planes sociales.
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Plan de desarrollo integral de infraestructura y
vivienda (PDI).
Proyectos especiales
Grado de adecuaciéon de los CAADEC y los Centros a
la estrategia de la OCEPR.
Nivel de integracién de las comunidades con las
actividades de los CAADEC y los Centros.
Sustentabilidad de los proyectos especiales.
Infraestructura y vivienda
Comunidades con viviendas e infraestructura
adecuadas.
Inversién realizada.
Porcentaje de ejecucién del Proyecto “Mil Millones”
Grado de satisfaccién de la demanda identificada en
vivienda e infraestructura.
Plan de desarrollo integral de infraestructura y
vivienda (PDI).
Resultados no esperados: resultados obtenidos, positivos y nega-
tivos, no planificados. Por localizacién geografica.
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Capitulo VII

EL PROYECTO DE COMUNIDADES
ESPECIALES Y LA NUEVA GENERACION DE
POLITICAS SOCIALES LATINOAMERICANAS

UNA PERSPECTIVA COMPARADA

EL ESCENARIO SOCIOECONOMICO LATINOAMERICANO HOY
Puerto Rico ha hecho un esfuerzo histérico de enormes proporciones
para enfrentar los problemas de la pobreza y la exclusién social a
través del Proyecto de Comunidades Especiales y otras acciones. La
OCEPR ha generado para ello disefios originales acordes a las caracte-
risticas y evolucién de esos problemas en el Estado, y ha incorporado
como insumos los avances més significativos en el pensamiento y la
accién sobre estos temas.

América Latina ha sido en las tltimas décadas escenario de con-
tinuas experiencias de amplio alcance movilizadas en igual direccién.
La pobreza y la exclusién son dos cuestiones cruciales en la regién que
han adquirido creciente visibilidad y se han transformado en ejes de la
agenda publica a medida que crecia el proceso de democratizacién. La
brecha entre el gran potencial econémico de la region, las duras reali-
dades de pobreza y las demandas sociales cada vez mas articuladas, que
una ciudadania crecientemente consciente e informada esta generando,
produjeron tensiones fenomenales al interior de las sociedades. Entre
otras manifestaciones de ellas, en los tltimos afios, doce presidentes
electos no pudieron terminar sus periodos de gobierno, no por golpes
militares, sino por protestas en gran escala de la sociedad causadas en
parte importante por la enorme deuda social de la region.
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Todo ello llevé a la revision profunda de los disefios tradicionales
en el campo social, a la bisqueda afanosa de nuevas respuestas y a la apa-
ricién de una nueva generacioén de politicas sociales en diversos paises.

Resulta interesante examinar el Proyecto de Comunidades Especia-
les en relacién con estos nuevos desarrollos en politica social en el continente
americano y trazar paralelos y extraer ensenanzas en los dos sentidos.

Para ello este capitulo se propone, en primer lugar, proveer un
trasfondo respecto al tipo de problemitica social que presenta América
Latina, y el perfil de las principales propuestas para enfrentarla. En se-
gundo lugar, examinaremos los grandes debates sobre politica social exis-
tentes en la region, y en tercer término revisaremos brevemente algunas
de las principales politicas y programas aplicados en Argentina, Brasil,
Méxicoy Chile. Finalmente, se realizard un analisis comparativo entre el
marco orientador de Comunidades Especiales y dichas politicas.

América Latina tiene una dotacién de recursos naturales privi-
legiada. Su subsuelo encierra algunas de las principales reservas de
materias primas estratégicas del planeta —entre ellas, petréleo—, tiene
posibilidades agropecuarias muy importantes, fuentes de energia en
gran escala, atractivos turisticos multiples, y reservas hidricas muy su-
periores a los de otros continentes. Por otra parte, positiva y esperanza-
doramente, se han ido fortaleciendo en la regién en las tltimas décadas
procesos cada vez més vigorosos de democratizacion, y la sociedad civil
ha crecido en articulacién y participacién.

Sin embargo, la vida de buena parte de los latinoamericanos es
dificil a diario. La regién presenta altos niveles de pobreza y desempleo.
Se podria decir que se trata de una pobreza paradojal, porque hay un
gran contraste entre las potencialidades econémicas de la regién y las
realidades de la pobreza. Ello repercute en una elevada tensién social
que debilita la gobernabilidad. La pobreza paradojal parece estar fuer-
temente vinculada, entre sus causas centrales, a los altisimos niveles de
desigualdad de la regién, una de las méas inequitativas del planeta.

El 10% mas rico es duefio del 48% del ingreso anual total, y el 10%
maés pobre sélo del 1,6%. Ello da como resultado que tenga el peor coefi-
ciente Gini de distribucién del ingreso del mundo. Investigaciones sistema-
ticas indican que estos niveles de inequidad son una causa central de los
altos umbrales de pobreza (PNUD, CEPAL e IPEA, 2003). En el capitulo I
analizamos la tendencia regresiva que también tiene en Puerto Rico la dis-
tribucién del ingreso que, de no encararse, amenaza con convertirse en un
problema tan serio como lo es ya para muchos paises latinoamericanos.

Veamos sintéticamente algunas de las tendencias principales que
ofrece la region en el campo social, que han originado en afios recientes
la puesta en marcha de una nueva generacién de politicas sociales.
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POBREZA PERSISTENTE
La pobreza latinoamericana es persistente; en la mayoria de los paises
no se ha reducido y para el conjunto de la regién se amplié en los alti-
mos 25 afios, tanto en términos absolutos como relativos. Algo similar
a lo que ocurrié en Puerto Rico, excepto que el resto de los paises no
cuenta con el mecanismo paliativo que son las transferencias de fondos
del Gobierno Federal de los Estados Unidos. Es muy importante que
Puerto Rico entienda a cabalidad los problemas que genera no atender
con fuerza y politicas especificas el asunto de la desigualdad.

Como expresamos, la pobreza es persistente en el grueso de los
paises de la regién. La evolucion de la pobreza y la indigencia pueden
verse en el siguiente gréifico:

Grafico 1

Incidencia de la pobreza y de la indigencia en América Latina 1980-2003 (personas en %)

o Indigencia

0

1980 1990 1994 1997 1999 2000 2001 2002 2003
Anos

Fuente: Panorama Social de América Latina, CEPAL (1996-2003).

La pobreza y la indigencia aparecen en 2003 superiores a las de 1980.
Las cifras son las siguientes:

Cuadro 1
Evolucion de la pobreza en América Latina (% de la poblacion)
Afio Evolucion de I’a _pohrez_a extrema Evolucién’d_e la po_breza
en América Latina en América Latina

L2000 178 42,1
2000 80 43,0
I 200 44,0
2004 19,0 430

La pobreza, que en 1980 era muy elevada (40% de la poblacién), alcanzé
en 2003 un nivel relativo aun mayor: el 44%. Entre 2000 y 2003 el niime-
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ro de pobres creci6 en 20 millones, y se deterior6 atin més la calidad de
la pobreza por cuanto 14 millones de ellos fueron indigentes, personas
ubicadas en la extrema pobreza.

A pesar del buen crecimiento de las economias en 2004 y 2005
la cifra se ha reducido muy poco. La pobreza afecta a més de cuatro
de cada diez latinoamericanos y es aun mayor que en 1980 en términos
porcentuales. La cantidad total de pobres aumenté significativamente
y supera los 225 millones.

En la Argentina, donde las nuevas politicas sociales han logrado
reducir considerablemente los niveles de pobreza que dej6 la década del
noventa, se estima en el 40% de la poblacién. En Brasil se estimaba al
inicio de la Presidencia actual que 45 millones de personas sobre 170
millones tenian insuficiencias nutricionales, y por ello se estableci6 el
Programa Hambre Cero como programa social central de la gestién
Luiz Inécio Lula da Silva.

En México se han medido recientemente tres niveles de pobreza: a)
alimentaria: que son las personas y hogares que si gastaran todos sus ingre-
sos en cubrir sus necesidades alimentarias igual no alcanzarfan a hacerlo.
En otras mediciones se la ha llamado pobreza extrema; b) pobreza de ca-
pacidades: constituida por las personas y hogares cuyos ingresos son insu-
ficientes para cubrir sus necesidades basicas de alimentacién, educacion y
salud; y ¢) pobreza de patrimonio: personas y hogares cuyos ingresos no
les permiten satisfacer sus necesidades de alimentacién, salud, educacién,
vivienda, vestido y transporte. Los datos segiin el Programa Oportunidades
(Secretaria de Desarrollo Social de México, 2003) son los siguientes:

Grafico 2
Nimero y porcentaje de hogares bajo pobreza por tipo en México 2003
Cuadro 1 Cuadro 2
. . i Niimero de hogares
Tipodepobreza | Nimerode hogares — Tipodepobreza | "imiliones)
Rural* Urbano Nacional Rural Urbano Nacional

Pobrezaalimentaria | 341 - 98 186 Pobremaalimentaia | 28 . 14 41
Pobreza de Pobreza de
opanidages | 102 B3 e | 34 2886
Pobreza de 607 | 374 | 459 Pobreza da 49 53 102
patrimonio : : patrimonio : :

* localidades menores de 15.000 habitantes

* localidades menores de 15.000 habitantes

Esta medicion de la pobreza indica que en el pais casi uno de cada cinco hogares mexicanos se encuentra en condicion de
pobreza alimentaria, uno de cada cuatro hogares vive en condicion de pobreza de capacidades y casi cinco de cada diez
hogares se encuentran en pobreza de patrimonio.
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La pobreza no es una abstraccién. Se refleja en carencias materiales que
agobian a las familias afectadas cotidianamente e incide en las tasas
de morbilidad y esperanza de vida. Los datos mexicanos muestran esas
tendencias que tienen presencia en todos los paises con alta pobreza.

Asi los impactos de la pobreza de capacidades sobre la salud son
muy directos. Se expresa, segin el Programa Oportunidades, entre
otros aspectos en:

La imposibilidad de acceder a servicios de salud en un medio
donde prevalecen condiciones de insalubridad y desnutricién y
la ausencia de una cultura de salud preventiva que hace dificil
encarar las enfermedades.

Las infecciones comunes y las enfermedades relacionadas con la
nutricién y la reproduccién contintian siendo los padecimientos
de mayor ocurrencia entre la poblacién pobre del pais.

El impacto de las desigualdades de género se observa en el
contexto de la pobreza y la salud. No se puede dejar de con-
siderar el hecho de que muchas de las manifestaciones de las
desigualdades en el ambito de la salud tienen su origen en la
poca o nula atencién que reciben las mujeres antes, durante y
después del periodo reproductivo. Esto debido a que la pobla-
cién que vive en pobreza de capacidades no cuenta con acceso
a servicios de salud.

La pobreza en México como en otros paises suele tener “caras”; cara
de mujer en general y de mujer indigena particularmente. Las tasas de
anemia elevadas, en general el 20% en mujeres no embarazadas y el
26% en mujeres embarazadas (datos de 1999), eran casi el doble entre
las mujeres indigenas embarazadas o en periodo de lactancia (40%).
La mortalidad materna (5,4 por 10 mil nacidos vivos) se triplicaba en
mujeres indigenas, llegando a 28,3 en los municipios con 40% y mas
de poblacién indigena de Guerrero. Con fundamento, sefiala Oportu-
nidades que “la pobreza contribuye directamente a enfermar y morir
prematuramente. La alimentacién deficiente en la infancia deja huellas
irreversibles. El crecimiento y desarrollo deficiente provocan baja esta-
tura, mayores riesgos de enfermedad y un bajo desempefio escolar que
afectan también en la edad adulta”.

El hébitat diario, la vivienda, hace visible lo que es vivir en po-
breza. En el caso de México, entre los pobres por capacidades que son
una cuarta parte de la poblacién, tres de cada cuatro hogares tienen un
techo endeble, la mitad no cuenta con agua entubada, seis de cada diez
viviendas tienen un piso de tierra.
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ELEVADOS NIVELES DE DESEMPLEQO

La tasa de desempleo abierto ha venido creciendo todo el tiempo en las
ultimas dos décadas, alcanzando en los tultimos afios niveles pico en la
historia de la regién. La tasa fue entre 1981 y 1990 de 8,4%; subi6 en el
periodo 1991-1997 al 8,8%, y ascendi6 entre 1998 y 2003 al 10,6%. Por
otra parte ha habido un proceso continuo de “degradacién de la calidad
de los trabajos disponibles”. Ocho de cada diez trabajos nuevos creados
en la dltima década surgieron en la economia informal.

En ella, los trabajadores perciben ingresos mucho menores a la
formal, trabajan mas horas, sus fuentes de trabajos tienen alta preca-
riedad y carecen de coberturas sociales y de salud. La OIT ha calculado
el déficit primario de “trabajo decente”, constituido por las brechas en
empleo y en proteccién social. En el afio 2002 alcanzaba al 50,5% de la
mano de obra urbana de la regién. Significaba 93 millones de trabaja-
dores. Eran 30 millones mas que en 1990.

También quienes tienen empleo expresan dificultades. Han per-
dido derechos laborales, ha aumentado la inestabilidad, un sector gana
ingresos menores incluso a la linea de pobreza, y manifiestan un alto
grado de inseguridad. El 53% teme ser despedido dentro de los préxi-
mos doce meses.

El ascenso de los niveles de desempleo fue aun mayor en los gru-
pos jévenes. El mercado de trabajo se hizo cada vez mas inaccesible
para amplios sectores de los mismos.

Segtn los estimados de Abdala (2002), en el afio 2000 el desem-
pleo entre los jévenes de 15 a 24 afios multiplicaba por 2,5 el elevado
desempleo general en la regién. Si se toma el grupo de jévenes de 15 a
19 afios, la situacién era aun peor: lo cuadruplicaba. Segtin los datos de
la Organizacién Iberoamericana de la Juventud (Chilan Reyes, 2004) el
desempleo de los jévenes es cinco veces mayor al de los adultos mayores
de 45 afios. En el caso de Puerto Rico la tasa de desempleo entre los
jovenes, seguin el Censo y estudios recientes de la Oficina de Asuntos de
la Juventud, estd en el orden del 35%.

La incidencia del desempleo tenia un claro sesgo socioeconémi-
co, como puede observarse en el Grafico 3.

En 2002, la tasa de desempleo de los jévenes ascendia a 28,1% en
el 20% mas pobre de la poblacién, y era en cambio de 8,7% en el 20%
mas rico.

Las dificiles condiciones del mercado de trabajo crearon también
fuertes tendencias a la precarizacién laboral. Surgié un amplio sector
de contrataciones fuera de las normas legales —~todo orden de formas de
precarizacion del trabajo— y se conformé un vasto segmento de perso-
nas que si bien tienen trabajo, los ingresos del mismo no les alcanzan
para superar el umbral de pobreza.
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Grafico 3
América Latina (17 paises) tasa de desempleo entre los jovenes de 15 a 29 afios de edad, segln quintil
de ingreso per capita del hogar, total nacional, alrededor de 1999 - 2002 (en promedios simples)
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Fuente: Sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los paises, “La juventud en
Iberoamérica” (CEPAL, 2004c).

Incluso los empleados en la economia formal tienen dificultades de
supervivencia. Asi los salarios minimos eran en 1997 el 30% menores
que los de 15 afios atras (Tokman, 1997).

DESARTICULACION DE FAMILIAS
La pobreza tiene pesada incidencia sobre el debilitamiento del nicleo
familiar. Cerca del 30% de las familias de la regién tiene un solo titular:
la madre pobre sola jefa de hogar. La desocupacién continua, la preca-
riedad, la imposibilidad de conseguir ingresos estables, el hacinamiento
llevan a que el conyuge masculino produzca lo que en psicologia social
se llama una “fuga” de una situacién muy dificil. Ello no sélo se ha dado
en los hogares mas pobres. También se ha producido cuando las familias
de clase media han sido tensadas al maximo por procesos que las han
convertido en pocos afios en “nuevos pobres”. Fue el caso argentino en
los noventa, donde las politicas aplicadas llevaron a que 7 millones de
personas sobre 35 pasaran de ser estratos medios a ser pobres al perder
sus bases laborales, y paulatinamente sus ahorros y su patrimonio.
Estudios de la Universidad de Buenos Aires (Tausk, 2002) indican
que cuando hay desocupacién prolongada, como sucedi6 en los noventa
en el pais con una tasa de desocupacion que super6 el 20%, las familias
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pueden implosionar. Se produjo una tendencia a que en diversos casos
“el cényuge masculino tendié a autodestruirse y a destruir su ntcleo
familiar”.

BAJA ESCOLARIDAD

Los paises latinoamericanos han hecho un gran esfuerzo por posibilitar
el acceso universal a la educacién primaria y han obtenido considera-
bles avances. Sin embargo, el fenémeno de la pobreza persistentemente
incide en la generacién de altos indices de desercién. Muchos nifios se
ven obligados a trabajar para aportar ingresos a sus hogares; la OIT
estima que 22 millones de nifios de menos de 14 afios trabajan en la
regién. Lo hace uno de cada cinco nifios de esa edad en Pert, Ecuadory
Bolivia. La desarticulacién familiar también quita al nifio la base estra-
tégica de aliento y apoyo para seguir su ciclo escolar. La desnutricién,
antes mencionada, es otra causal de desercién. El resultado es que en
2002 la media latinoamericana de terminacién de la primaria era de
66,7%, y la de finalizacién de secundaria de sélo el 34,8% frente a las
de 100 y 85% de los paises de la OCDE. Lograba finalizar la universidad
sélo el 6,5%. Entre el 20% mas pobre, las cifras eran peores: el 52% no
finalizaba la primaria, el 88% no terminaba la secundaria, y s6lo un
0,9% se graduaba en la universidad.

DEFICITS EN SALUD

Con progresos significativos, importantes nicleos de la poblacién si-
guen fuera de cobertura alguna de salud, y ello fue agudizado por los
procesos de privatizacién y la reduccién de las coberturas estatales en
la década del noventa. Entre otros resultados de esa situacién, segin
los datos del Banco Mundial (2004), el 43% de las madres no recibe
asistencia durante el embarazo y el 60%, en el momento del parto. En
2003 murieron 23 mil madres al dar a luz. La mortalidad infantil se
halla seriamente incidida por la pobreza, la desnutricién, y la falta de
acceso a salud, agua potable y alcantarillado. Multiplica por 15 la de
paises como Suecia y Noruega. En Bolivia uno de cada diez nifios del
20% mas pobre muere antes de cumplir 5 afios de edad.

EXCLUSION SOCIAL

El 23,6% de los jévenes de 15 a 29 afos esta fuera del mercado de tra-
bajo; y del sistema educativo, uno de cada cuatro. Esa situacién genera
tensiones enormes. Se trata de jévenes virtualmente “acorralados”. No
tienen cémo ingresar a la sociedad. Por otra parte, el trabajo y la escuela
son marcos fundamentales para armar la red de relaciones sociales de
un joven. Para ellos no hay tal posibilidad. Todo ello los deja en una
situacién de vulnerabilidad que en diversos casos los puede convertir
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en “carne de cafién” para los grupos delincuenciales y las bandas de la
droga. Es una de las explicaciones de la epidemia de violencia que sacu-
de a la regién. La mortalidad de jévenes es de 134 por 100 mil; triplica
la de Espaiia. De cada 100 muertes de jévenes 77 son producto de la
violencia (CEPAL, 2004b).

EL CONGELAMIENTO DE LA MOVILIDAD SOCIAL

La imposibilidad de entrar a la sociedad, las dificultades para obtener una
escolaridad adecuada, los procesos de fragilizacién de clases medias y la
conversién de parte de las mismas en nuevos pobres, y la polarizacién de
las distancias sociales han llevado a rigidizar fuertemente la movilidad
social. Una expresién muy clara de ello se da en el campo de la educacion.
A pesar de los avances en matriculacion inicial, el 80% de los jévenes que
son hijos de padres que no terminaron la escuela primaria no logra tam-
poco finalizarla. Segiin los cdlculos de la CEPAL, se necesitan 12 afios de
escolaridad para no caer debajo del umbral de la pobreza. Para estos jévenes
sin primaria las probabilidades de movilidad social son infimas.

Todas estas tendencias, que estdan en franco conflicto con las ex-
pectativas legitimas de la poblacién, con el potencial de produccién de
bienes y servicios de la regién, e incluso sus niveles actuales de producto
bruto per capita, han creado un clima de marcado descontento que ha
debilitado la gobernabilidad y ha generado una pronunciada inestabi-
lidad politica en diversos paises.

Ello determina que cuando se pregunta a los ciudadanos sobre
qué sistema politico prefieren, la gran mayoria, mas de dos tercios, elige
la democracia. Pero cuando se les cuestiona sobre si estdn contentos
con el funcionamiento de la democracia, una proporcién aun mayor
contesta que no, quieren una democracia de una calidad adecuada que
dé respuesta a estos problemas (Latinbarémetro, 2005).

Interrogados sobre cuales son los problemas més importantes
de su pais, los latinoamericanos colocan en primer lugar a distancia
considerable los problemas antes mencionados:
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Grafico 4
La agenda ciudadana: principales problemas. Promedio América Latina, 2002
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Fuente: Elaboracion propia. PRODDAL, Latinbarémetro (2002).

Los problemas sociales cotidianos como empleo, pobreza, desigualdad
e ingresos insuficientes dominan totalmente el panorama, seguidos a
cierta distancia por la corrupcién.

La poblacién tiene claras actualmente algunas de las causas prin-
cipales de estas tendencias. Cuando se la interroga al respecto expresa su
profundo descontento en las encuestas de opinién con las politicas orto-
doxas duras aplicadas, primero por las dictaduras militares y luego, en los
ochentay en los noventa, que tuvieron entre sus direcciones una reduccién
en escala de las estructuras de proteccion social estatales, y del rol del Es-
tado en lo social y la privatizacién de servicios ptblicos. O’'Donnell (1993)
describe con agudeza el proceso de desmantelamiento llevado a cabo:

Los sueldos, las condiciones de trabajo, y las perspectivas pro-
fesionales de los funcionarios del area social que estan en con-
tacto directo con los pobres yles ofrecen servicios (trabajadores
delasanidad, maestras, asistentes sociales) se deterioraron tre-
mendamente. Algo semejante cabe decir de los funcionarios de
la burocracia central que trabajan en la politica social tanto
en el plano nacional como, especialmente, el local. Es sabido
que estas esferas del Estado han sido a menudo bastiones de
clientelismo e ineficiencia, pero la blitzkrieg [operacién de gue-
rra rapida] desatada contra ellas con el propésito de reducir el
déficit fiscal o por mero antiestatismo no hizo nada por mejorar
su situacion. Por el contrario en varios paises esa ofensiva prac-
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ticamente amput6 el brazo del Estado méas necesario parallevar
a cabo politicas sociales razonablemente eficaces.

La extendida protesta social por la situacién que explota de diversas ma-
neras segun el contexto histérico tiene razones muy concretas. El tipo de
reformas practicado no ha mejorado, sino en diversos casos empeorado
los problemas de amplios sectores restdndoles las limitadas protecciones
del pasado. Por otra parte ha demostrado ser falaz la justificacién que
con frecuencia las acomparié, la idea del modelo del derrame, segtin el
cual la receta aplicada en macroeconomia llevaria a buenos niveles de
crecimiento que se derramarian a los pobres y por ende sélo se requeria
paliar su déficit mientras ello se producia. El goteo no se produjo, y no
es de extrafiar dados los altisimos niveles de inequidad que hacen que en
los casos en que haya crecimiento, el mismo tienda a concentrarse s6lo
en los sectores con mayor posibilidad para cooptarlo.

El derrame que se produjo fue de otra indole, como lo sefiala Alicia
Kirchner, actual ministra de Desarrollo Social de la Argentina (2005):

Los vinculos y relaciones entre el Estado y la sociedad civil cedie-
ronlugar, en ese contexto, al fundamentalismo del mercado, como
punto neuralgico desde donde la politica social y econémica era
pensaday conducida. Frente al predominio de fuerzas puramente
financieras y el desplazamiento de las politicas sociales estatales,
lasociedad civil vio erosionadas sus bases de contencién y muchas
de sus formas organizativas fueron avasalladas. El efecto de todo
este proceso es el que hoy vivimos casi todos los paises de América
Latinay que se derrama en situaciones de pobreza y exclusion.

Todas las condiciones anteriores presionaron por fuertes cambios politicos,
y las poblaciones entregaron mandatos de renovacion integral de las politicas
econdémicas y sociales. Surgi6 en ese marco en diversos paises de la regién
la nueva generacion de politicas sociales que tratan de dar respuesta. Parte
de la base de que estos problemas no son de responsabilidad individual, ni
se van a solucionar a través de la “mano invisible” del mercado, sino que es
imprescindible que el Estado asuma un papel central respecto a ellos. Asi, en
Brasil, el ministro de Desarrollo Social, Patrus, y el asesor Presidencial, Frei
Betto, resaltan la necesidad de enfrentar el hambre con un gran programa
publico convocante de toda la sociedad: “Hambre Cero es una decisién del
Gobierno de encuadrar el problema del hambre como una cuestién nacional
central y no como una fatalidad individual” (Ananias y Betto, 2004).

El Estado da la cara a través de expresiones de este orden di-
ciendo que en una sociedad democrética le corresponde restaurar los
derechos que se estan violando.
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En Argentina, el presidente Néstor Kirchner (2004) senala que el
Estado “debe orientarse centralmente a crecer y reinstalar la movilidad
social ascendente que caracterizé a la Argentina. Educacién y salud, po-
liticas de primera calidad, proteccién y promocién social de los que mas
necesitan, deben ponerse al servicio del objetivo de expatriar el escarnio
de la pobreza”.

Crear oportunidades reales para que haya movilidad social no es
nuevamente un tema personal, sino que la politica publica debe jugar
un rol destacado al respecto.

En México, explicando por qué se crea el Programa Oportunida-
des, el presidente Vicente Fox (2003) indic6 que “la superacion de la po-
breza es uno de los mayores retos que enfrenta el México del siglo XXI.
Por eso nos propusimos impulsar un programa integral de desarrollo
social y humano, para rescatar a millones de personas y comunidades
de la exclusién y marginacién”.

La ciudadania reclama en la regién por un nuevo rol mucho
mas activo y presente de las politicas publicas, que debe tener una de
sus expresiones mayores en el drea social. Desde ya ese reclamo viene
acompanado de exigencias de eficiencia, transparencia, profesionalis-
mo, eliminacién de la corrupcién y del clientelismo, de un nuevo tipo
de politica publica con gerencia social de primera calidad.

La expectativa respecto a las politicas publicas puede observarse
en las siguientes respuestas:

Grafico 5
Posicion frente a la intervencion del Estado en la economia.
Promedio America Latina, 2002
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Fuente: Elaboracion propia. PRODDAL, Latinbarémetro (2002).
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El 70,2% de la poblacién apoya la intervencién del Estado en la economia;
de ese porcentaje el 46,5 en forma tendencial, y el 23,7 de modo sélido.

En ese marco América Latina esté discutiendo activamente sobre
el disefio de politicas sociales renovadoras y las condiciones para su
implementacién eficiente.

A continuacién se encaran algunos de los temas centrales de ese
debate cuyas conclusiones se estan plasmando en nuevos perfiles de
politicas y proyectos.

EJES DEL DEBATE SOBRE LAS POLITICAS SOCIALES

La regién esté en plena ebullicién en materia de politica social. Impul-
sado por las demandas apremiantes de la ciudadania, se observa un
proceso activo de choque entre las concepciones usuales que dieron
resultados limitados, y la bisqueda de nuevas ideas superadoras de las
mismas. Es un verdadero proceso de transiciéon paradigmatica, en don-
de como sucede en estos casos, el paradigma preexistente no se retira de
un dia para otro, sino que se resiste fuertemente. Los cambios se dan en
medio de intensos debates, que estan siendo resueltos en primer lugar
por la evidencia empirica recogida de tantas experiencias frustradas.
Algunos de los principales términos del debate son los que se resumen
sintéticamente a continuacion.

AYUDAVS. DERECHO

En la concepcion convencional, la politica social es un gesto de conmi-
seracion con “los perdedores”, con quienes quedaron atras y no fueron
capaces de salir adelante solos. Se trata de ayudarlos en forma tem-
porera, por periodos limitados, y se les hace sentir de mil formas que
deben estar agradecidos y que deben ver cémo salen adelante antes que
la ayuda se termine. Este acercamiento se conoce en la literatura como
asistencialista y ha sido fuertemente cuestionado.

En la nueva visién, dinamizada por los procesos de demo-
cratizacién y de construccién de ciudadania, la percepciéon es muy
diferente. Se parte de la base de que en una sociedad democréatica es
responsabilidad del Estado, como representante del cuerpo social,
asegurar a todos los ciudadanos sus derechos basicos. Ello quiere
decir no sélo los derechos politicos o juridicos tradicionales, sino los
derechos sociales. Aspectos basicos como la alimentacién, la salud,
la educacién, las oportunidades de trabajo y, en general, un minimo
que permita subsistir con dignidad deben ser garantizados a todas
las personas. La construcciéon de ciudadania sera ficticia si ello no
se asegura.

En esa vision, la politica social se fundamenta en el reconocimien-
to de un derecho que corresponde a todos los habitantes de un pais. No es
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un favor a los perdedores, sino la aceptacién de una responsabilidad por
devolverles el ejercicio pleno de sus derechos como ciudadanos.

Esta concepcién ha sido recogida en muchas constituciones de la
region, y la Asamblea General de la ONU la reconoci6 expresamente ya
en 1989, proclamando el derecho de todo ser humano al desarrollo. El
articulo 2 de la Resolucién de la ONU declara que el principal respon-
sable por garantizar el derecho al desarrollo es el Estado.

FOCALIZACION VS. UNIVERSALISMO

Los afios noventa vieron en América Latina la primacia del enfoque
que se llamo6 “focalizado”. De acuerdo al mismo se disefiaban los pro-
gramas tratando de llegar directamente a segmentos especificos, ge-
neralmente a los grupos de alta vulnerabilidad. Se volcaron grandes
esfuerzos para ubicar a quiénes debian ser beneficiarios, buscando
pruebas de pobreza e indigencia. Las asignaciones programaticas de
politicas sociales priorizaban los mismos. La decisién partia del he-
cho de que los recursos asignados al &mbito social eran muy acotados
y debia buscarse la optimizacién de impacto. A pesar de que algunas
de sus intenciones eran validas, la focalizacién ha sido muy contro-
versial porque tendi6 a transformarse en una situacién de “politicas
pobres para los pobres”.

Entre las criticas principales, se han mencionado los aspectos ne-
gativos que tiene el identificar a los pobres y generar en torno a ellos un
clima de desvalorizacién, que tiene diversas repercusiones, incluyendo
su autoestima. Se verific6 también la ruptura de lazos al interior de las
comunidades pobres en la carrera por obtener los beneficios. Ademas,
se crearon condiciones favorables al clientelismo, con mecanismos que
permitian que algunos (técnicos o politicos) decidieran si una familia
o persona reunia o no los criterios para entrar y permanecer en un
programa. Por otra parte, llevar adelante con eficiencia técnica los di-
versos pasos de los procesos de focalizacién significaba también contar
con instancias altamente eficientes. Esa no era la situacién justamente
porque el sector publico habia quedado muy debilitado por las reformas
destinadas a reducir el aparato de Estado.

Segin Montafio (2003), estudios realizados en México y programas
como Madres Comunitarias en Colombia, Vaso de Leche en Peru, Centros
Infantiles en Bolivia, entre otros dan cuenta de los conflictos generados en
las comunidades y hasta en las familias por la practica de la focalizacién.
Porque ademés de las dificultades intrinsecas a la focalizacion, estan las
del mercado, que ni es transparente ni “focaliza” por igual.

De ahi que con posterioridad haya surgido con fuerza en la re-
gion la idea de que es necesario replantear esa visién y volver a pensar
en las ventajas de las politicas universalistas que son la matriz basica de

178



Bernardo Kliksberg y Marcia Rivera

entrega de servicios en paises de punta en el mundo como los nérdicos
(Finlandia, Noruega, Suecia, Islandia, Dinamarca) y paises exitosos del
Sudeste Asiatico, como Corea y Malasia. Tal como afirmaramos en el
capitulo II, Finlandia, por ejemplo, actualmente lider mundial en diver-
sas areas como competitividad, progreso tecnolégico y transparencia
segun los rankings del Foro de Davos y de Transparency Internacional,
se ha “reinventado” a si misma en los tltimos 35 afios, pasando de ser
una sociedad agricola a una sociedad tecnolégica avanzada. En la base
de ese desarrollo esta la potenciacién de su poblacién a través de una
fuerte inversion y la prestaciéon de servicios universales de educacion,
salud y otros campos. Entre otros resultados, su capacidad de genera-
cién y absorcién de tecnologia es muy relevante y en la tltima medicién
de conocimientos a jévenes del mundo desarrollado obtuvo el primer
puesto (prueba PISA, Organizacién para la Cooperacién Econémica y
el Desarrollo-OCDE, Informe 2005).

Sin pretender copias, la visién de que la calidad de la poblacién
de un pais debe ser protegida es hoy planteada activamente por amplios
sectores de la regién. Ella se suma a la idea previamente expuesta de que
en realidad no deberia haber mayor discusion al respecto porque se trata
de derechos basicos de las personas en una sociedad democratica.

Entre muchas otras nuevas experiencias que se fundaron sobre
esa nueva vision se encuentra el Programa para el Desarrollo Humano
de la Ciudad de Buenos Aires (2005). En su visién se expresa que “los
lineamientos basicos de la intervencién disefiada tienden a la universa-
lizacién de las politicas sociales y a recuperar la centralidad del Estado
en el vinculo directo con el ciudadano, siempre con el apoyo y el acom-
pafiamiento de la sociedad civil”.

Por otro lado, la universalidad aparece como una forma de
recuperar el derecho a la cobertura para amplios sectores de in-
formales, que los enfoques de proteccién basados en la poblacién
empleada dejaban afuera. Debemos reconocer que la informalidad
es hoy la realidad cotidiana del 60% de la mano de obra activa de
la regién. Esta poblacién no lograria nunca superar su condicién
de pobreza si prevalecen las politicas focalizadas. Sélo las politicas
universalistas permitiran que se les reconozca a ese vastisimo sector
sus derechos sociales basicos.

Un subproducto de las estrategias centradas en la focalizacion fue
que el mensaje subyacente sacé del debate la obligacién del Estado de
garantizar derechos universales a la poblacién. La discusion sobre los
aspectos técnicos de la segmentacién reemplazé a la gran discusiéon sobre
los derechos sociales de los ciudadanos. Asimismo, la idea de que hacer
politica social es generar programas y proyectos con metas especificas
desplazé a la vision de la politica social como politica mayor orgénica, de
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metas de largo plazo, y que deberia conformarse no como una politica de
un gobierno determinado, sino como politica de Estado.

Los programas y proyectos son imprescindibles pero no sustitu-
yen a esta politica de Estado en la que deberian insertarse. Esa politica
deberia entre otros planos definir las grandes prioridades, las fuentes
de recursos de largo plazo, los criterios para asignar recursos, las es-
trategias para conformar capacidades institucionales en gerencia social
y las politicas de alianzas. El gran desafio que tiene Puerto Rico es
justamente pasar de una concepcién de proyecto, que ha animado la
experiencia de Comunidades Especiales, para convertirlo en una poli-
tica publica de largo plazo, con recursos consistentes y profundizacién
de la orientacién con que muy bien se inicié.

ASISTENCIALISMO VS. CREACION DE TRABAJOS

Una expresion popularizada en la region ha sido la de que “mas vale en-
seflar a pescar que entregar pescado”. Con frecuencia se ha usado para
descalificar a politicas sociales centradas en la ayuda inmediata. Como
dijimos, este tipo de politicas se ha denominado “asistencialista”.

La realidad ha demostrado ser més compleja. Es dificil ensefiar
a pescar si previamente no se garantiza la supervivencia de condicio-
nes minimas para el candidato a pescador. La magnitud de las cifras
de pobreza extrema en la regiéon determina multiples situaciones de
emergencia social donde el apoyo debe ser urgente. Muchos de los da-
fios producidos por la pobreza tienen una caracteristica especial: son
irreversibles. Si un niflo no se alimenta bien hasta los tres afios, una
parte de sus capacidades neuronales queda destruida. Si tiene deficien-
cias alimentarias en su etapa de crecimiento, su esqueleto 6seo se vera
afectado. Si una madre no tiene asistencia durante el embarazo y en
el parto, sus riesgos aumentan considerablemente. Como bien senala
el Programa Oportunidades de México no hay mayor discusién al res-
pecto ya que es ampliamente reconocido que “la pobreza contribuye
directamente a enfermar y morir prematuramente”.

El Informe de la Comisién Latinoamericana y del Caribe para el
Desarrollo Social, presidida por Patricio Aylwin (1995), ex presidente de
Chile, encontré que el 50% del ingreso de los pobres en la regién venia de
los supuestos programas asistencialistas. Si ellos se reducian significativa-
mente, sus condiciones de supervivencia ingresaban en crisis profunda.

La experiencia ha demostrado que el desafio es doble. Es impres-
cindible apoyar de inmediato a quienes lo necesitan, pero al mismo tiem-
po se trata de hacerlo a través de programas que los capaciten, califiquen,
conviertan en empleables, que les proporcionen herramientas para poder
insertarse laboralmente; que los apoyen con microcréditos y otras moda-
lidades para permitirles generar, a través de su trabajo, un ingreso. Ello
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se est4 intentado en diversos paises de la regién y la experiencia, aunque
de corto plazo, de la OCEPR va justamente en la direccién correcta.

El gran desafio es, entonces, como generar nuevos disefios de po-
liticas sociales que logren atender las urgencias e ir iniciando el camino
de la superacién a través de la formacién y la capacitaciéon para generar
un ingreso propio. Ello requiere nuevas modalidades de politicas socia-
les y dosis considerables de gerencia social eficiente.

CENTRALIZACION VS. RED

En afios anteriores primé en la regién la idea de que la desarticulacién nor-
malmente predominante en el campo social con multiples programas en
marcha simultdneamente en diversas areas del gobierno debia enfrentarse
creando una autoridad social, una instancia centralizadora, que eliminara
superposiciones y concentrara el manejo de las politicas sociales.

Nuevamente, la realidad ha demostrado exceder en comple-
jidad a los supuestos sobre ella. La experiencia de la regién indica
que en los paises existen diversas instituciones que operan en el Am-
bito social. Hay ministerios sociales, de educacién, salud, vivienda
y otros organismos de diverso tipo, por lo que intentar imponer una
autoridad dnica suele generar un campo de confrontacién intera-
gencial de grandes proporciones. Los organismos se resistirdn a su
modo y se redoblara la pelea por presupuestos y recursos escasos,
asi como por personal calificado.

En cambio la idea de construir redes con un punto focal de coordi-
nacién puede ser mucho mas productiva y eficiente. Otra vez, Puerto Rico
aparece a la vanguardia porque la idea con que organiz6 la OCEPR fue
que sirviera de instancia de coordinacién y el cargo méaximo de direccién
en la propia ley que crea la Oficina se llama coordinador/a general.

Aun asi, lograr una coordinacién efectiva entre instancias gu-
bernamentales parece ser dificil en todas partes. Las resistencias bu-
rocraticas a la innovacién no son patrimonio de ningin pafs, sino que
estan presentes en diversos grados en todas partes. Pero, como en otros
campos de la gestion publica, la incorporacién de la dimensién local
fortalece significativamente la posibilidad de las politicas sociales de
llegar con efectividad al ciudadano, obtener su participacién y redise-
fiarse continuamente en funcién de los resultados en el terreno.

El papel de las regiones y los municipios aparece como funda-
mental para desarrollar un esquema de ese tipo. Por ende, utilizar a
fondo sus potencialidades, descentralizando y coordinando estrecha-
mente las acciones ministeriales con ellos, parece un modelo mucho
mas flexible y til que los previos centralizadores.

Hacia estas direcciones, redes y dimensién local se orienta en
gran medida la nueva generacién de politicas sociales de la regién. Lo
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importante es desarrollar, de comtn acuerdo, con los diversos espacios
e instancias que participan en la instrumentacién de la politica social
protocolos de trabajo que permitan optimizar el esfuerzo de coordina-
cién. Estos protocolos pueden desarrollarse para los distintos proble-
mas, programas e iniciativas que se busquen coordinar.

INDIVIDUO VS. FAMILIA

¢Cual debe ser el foco de la politica social? Normalmente, ésta se ha
encaminado a ayudar a grupos especificos: jovenes desocupados, ma-
dres adolescentes, personas de la tercera edad, nifios desprotegidos,
etcétera. Los disefios se pensaban a partir de las caracteristicas de cada
uno de los grupos vulnerables.

La nueva generacioén de politicas esta incorporando como foco a
la unidad familiar. La consideracién es que hay que apostar a la familia.
Las personas forman parte de familias, bajo diferentes versiones de
ella, y ése es su ambito natural.

Capitalizar, empoderar y fortalecer la familia prevendria y ayu-
darfa a resolver muchos de los problemas de carencias que tienen como
personas. La familia en si es la primera red de proteccién en situaciones
de emergencia y también en la cotidianeidad para asuntos de alimenta-
cién, salud, educacioén, capacitacion y otros.

Si la familia funciona bien se pueden esperar mejores logros en
todos esos campos. Esto, ademads de sus roles insustituibles en el plano
afectivo, psicolégico, emocional, espiritual. Las familias disfuncionales
hacen mucho mas dificil superar los problemas de pobreza, individual
o colectivamente.

Por ello, algunos de los programas més avanzados de la regién
buscan como objetivo de la politica social el fortalecimiento de las
familias. Varios programas identifican a la familia como la unidad
basica de ejecucion del programa y su fortalecimiento como una meta
esencial del mismo.

Esta nueva estrategia parece tener razones muy fundadas. En
América Latina la familia es la forma de vivir. Las familias nucleares son
el 58% de las familias y si se les suman las familias extendidas entre ambas
significan el 91,5% de todas las familias, como puede verse en el Cuadro 2.

Sin embargo, es preciso reconocer que en las relaciones al interior
de las familias la reciprocidad no se da en forma automatica, y que hay
desigualdades grandes en el acceso y manejo de recursos entre hombres
y mujeres. De ahi que los programas sociales deban buscar también equi-
librar la estructura de poder al interior de la familia, de forma tal que
todos sus integrantes tengan igualdad de oportunidades de desarrollo.
Dejar de ver a la familia como unidad arménica ha sido quizés uno de los
aportes de los estudios de género mas importantes de los tltimos afios.
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Cuadro 2
América Latina (17 paises): tipos de familia y hogar que tienen los jévenes entre 15y 29 afios,
1999-2002 (en promedios simples)

. TIpOS de hogar/famllla s

: Total
Nuclear Exlendlda { Compuesta : Unipersonal Hgg:{:o'"

a0 | we e s
Total hombres 1999 57,5 335 2 9 15 46 100

ol maiees 2002 . 575 e .‘,.347,. R .‘34,. R .‘07,. R .‘37,. i e
ol mjeres 1669 . 569 e .‘,.35 . .‘2 e .‘06,. R .‘3 i
o s 2002 B 694 R 10 o .‘1 B .‘9 . .‘9‘2,. B e
o s 1960 . 683 R 11,6,. R .‘1 R .‘9 . 94 B e
ol s omires 2002 . 733 R 99 R .‘1 . .‘78,. R 72 B e
ol s omires 1999 . 725 R 111 R .‘1 7,. R .‘78,. R .‘70,. i e

f

Total jefas 2002 52,0 14 1 1 5 14 3 18 1 100
Total jefas 1999 485 145 20 146 204 100

Fuente: Sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los paises. “La juventud en
Iberoamérica” (CEPAL, 2004c).

A pesar de que la unidad familiar en América Latina muestra asimetrias
e imperfecciones, las encuestas a jévenes en diversos paises de la regiéon
(CEPAL, 2004b) muestran que ésta sigue siendo una de las instituciones
mas valoradas y respetadas. Especialmente cuando se compara con
otras, en las cuales los j6venes tiene poca confianza. Los jévenes siguen
viendo el ambito familiar como su base afectiva, como un lugar donde
pueden manifestarse plenamente, volcar sus confidencias y encontrar
guias auténticas y vdlidas. Aun en paises que han experimentado cam-
bio rapidos, como es el caso de Puerto Rico, la familia sigue siendo la
institucién mas confiable de la sociedad.

Los jovenes tienen relaciones de alta positividad con sus padres
como puede observarse en el cuadro siguiente:

Cuadro 3
México y Bolivia: percepcion de la relacion con los padres (en porcentajes)

Regular
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Mala

Otro **

Fuente: Encuestas de juventud de ambos paises. Incluido en CEPAL (2004c), “La Juventud en Iberoamérica”.

» o

* En la encuesta boliviana se han agrupado las categorias “muy buena”/“buena” en “buena”, “mala”/“pésima” en
“mala”.

** Incluye las categorias “no convivo con él/ella”, “no especificado” y “no existe informacién” que se encuentran
en la encuesta mexicana.

Sélo un porcentaje muy pequerio, inferior al 2% en México y al 5% en
Bolivia, tiene malas relaciones.

Ese mismo estudio confirma que la gran mayoria de los jévenes
ven a la familia como un lugar en donde los conflictos se solucionan a
través del dialogo.

LAS NUEVAS POLITICAS SOCIALES EN MARCHA

En toda la regién se han iniciado experiencias de nuevo cufio, orien-
tadas por el paradigma renovador que esta surgiendo de los debates
referidos y la presién ciudadana por resultados sociales mejores.

Se refieren a renglén seguido algunos programas que estan teniendo
fuertes impactos y se han convertido en referencia internacional. Ellos no
agotan la amplia lista agregable, pero permiten ilustrar las lineas del pro-
ceso de cambio en la visién de la politica social que empieza a avanzar.

CHILE SOLIDARIO

Hoy, 21 de mayo del 2002, podemos y debemos fijarnos un gran
objetivo: jChile libre de miseria! {Nadie sometido a la indigni-
dad, a la humillacién de tener que recurrir a la caridad ajena
para poder sobrevivir! [...]

Son aproximadamente 200.000 familias, en la gran mayoria de
estos casos se trata de familias, personas que estan fuera de la
red social, que muchas veces ni siquiera conocen los beneficios
alos cuales tienen derecho [...]

A estos hermanos chilenos, a quienes la vida les ha sido tan
adversa, queremos tenderles una mano solidaria y generosa.
Por eso hablamos de este nuevo programa “Chile Solidario”:
por primera vez en nuestra historia las personas mas pobres
dentro de los pobres tendran garantizado el acceso a la salud,
la educacion, la prevision social. jAsi construimos un Chile
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justo y solidario! (Mensaje del presidente de Chile, Ricardo
Lagos, al Congreso de la Nacién el 21 de mayo de 2002).

El Sistema Chile Solidario creado por la administracién del presidente
Ricardo Lagos tiene por finalidad enfrentar la extrema pobreza. Sus
metas son llegar a 225 mil familias, cerca de un millén de personas.

El programa tiene caracter prioritario para el Gobierno. Las ra-
zones principales que lo fundamentan, segiin sus documentos consti-
tutivos, son las siguientes:

Pese a los avances observados en la reducciéon de la pobreza en
Chile, a partir de 1996, se constata un estancamiento en la evo-
lucién de la incidencia de la indigencia.

Las caracteristicas de la indigencia han cambiado; quienes la
viven hoy son mas vulnerables que hace diez afios por la carencia
de herramientas para acceder a un mercado laboral con crecien-
tes exigencias.

Subsiste un nucleo de “pobreza dura”, no permeable a los progra-
mas sociales convencionales y a las estrategias de intervencién
publicas existentes hasta ahora en nuestro pais.

La indigencia y la pobreza son dindmicas (hay cambios en quie-
nes son mas pobres), principalmente debido a los problemas de
ingresos y empleo.

El Estado chileno ha decidido no esperar las demandas de las familias
sino salir a buscarlas activamente. Establece una relacién con cada
familia a través de un apoyo familiar directo durante dos afios, con
sesiones de trabajo en su propio domicilio.

El Sistema no atiende a individuos sino a la unidad familiar como
conjunto. Se firma un contrato con cada familia especificando sus dere-
chos a recibir apoyos y fijando los compromisos que adquiere en materia
de educacién de los nifios, salud y aceptacién de ofertas de trabajo.

El programa trata de combinar asistencia con promocién. Entre-
ga tres tipos de componentes:

El mencionado apoyo psico-social y un bono de proteccién fami-
liar también por dos arfios.
Subsidios monetarios garantizados cuando proceden.

Acceso preferente a programas de promocioén social y prestacio-
nes laborales de previsién social.
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Los beneficios que recibe la familia no se consideran ayudas sino dere-
chos garantizados.

Las légicas de pro actividad, centro en la unidad familiar, inte-
raccion de diversos beneficios, relaciéon personal, consideracién de la
ayuda como derecho, y combinacién de asistencia y promocién rompen
con las l6gicas de los programas convencionales.

El Cuadro 4, preparado por la Direccién de Presupuestos de Chi-
le, da cuenta con precisién de algunas de las principales innovaciones

que supone Chile Solidario respecto a los programas tradicionales.

Cuadro 4

Disefos institucionales para enfrentar la pobreza extrema. La experiencia de Chile

Dimension

Antes de Chile Solidario

Sistema Chile Solidario

1. Rol del Estado

Rol pasivo

Las prestaciones sociales del Estado a este grupo de
chilenos se entregaban en base a la demanda de los
potenciales beneficiarios a los servicios publicos que
las administran. Esto significa que aquellos individuos
0 familias més necesitados que se encontraban aislados
y desinformados respecto de la red instalada del Estado
(muchas veces los més necesitados) accedian en menor
medida a las prestaciones.

Rol proactivo

A través de su red nacional, el Sistema Chile Solidario
supone un rol activo del Estado en la identificacion de las
familias mé&s necesitadas para buscar que las prestaciones
piblicas lleguen efectivamente a los que mas lo necesitan
y de organizacion de focalizacion de estas prestaciones
publicas de acuerdo a las necesidades especificas de
cada familia, mediante un trabajo directo y personalizado
con cada una de ellas. Este trabajo directo se realiza por
medio de un Apoyo Familiar asignado para cada familia
integrada al sistema que brinda apoyo personalizado durante
24 meses por medio de sesiones de trabajo periddicas
en su domicilio.

2. Foco de
intervencion

Individuo

Las prestaciones tradicionales como el Subsidio Unico
Familiar (SUF) y las Pensiones Asistenciales (PASIS)
estaban organizadas para atacar los problemas sociales
de la poblacion a nivel individual, sin tomar en cuenta las
caracterfsticas del nticleo familiar en el que el individuo
estaba inserto.

Familia

El Sistema Chile Solidario tiene como foco de su intervencién
a unidad familiar, abordandose los problemas individuales
de sus miembros en el contexto de la situacion especifica
de la familia en que estd inserto. Es asi como en conjunto
con la entrega por 24 meses de un Bono de Proteccion a
la Familia, se celebra un Contrato Familiar especifico con
cada familia y se le asegura el acceso a las redes de bene-
ficios existentes en la actualidad segun las caracterfsticas
particulares de cada una de ellas.

3. Forma de
entrega de las
prestaciones
sociales

Prestaciones dispersas

Las prestaciones sociales para este grupo de la poblacion se
encontraban dispersas en un gran nimero de instituciones
y programas que muchas veces no interactuaban entre sf
y tenian Idgicas de operacion y de focalizacion diversas.
Esto se traducfa en la existencia de més de 90 programas
dirigidos hacia los sectores de escasos recursos que no
necesariamente tienen objetivos especificos concordantes
entre si ni criterios de elegibilidad uniformes.

Sistema Integrado de prestaciones

El Sistema Chile Solidario supone la integracién de las pres-
taciones dirigidas a este grupo de la poblacién en un Sistema
coherente y coordinado, con una institucionalidad dnica, lo
que permite potenciar las diversas prestaciones y potenciar
su efectividad. Para ello se concentra la responsabilidad
y recursos orientados al apoyo de las familias en extrema
pobreza en MIDEPLAN, transformandolo en el responsable
de la red de proteccidn social del gobierno.

186



Bernardo Kliksberg y Marcia Rivera

Cuadro 4 - Continuacion

Dimensidn

Antes de Chile Solidario

Sistema Chile Solidario

4. Integracion
asistencia -
promocion

Escasa

La dispersion institucional y programatica existente hacfa
que las diversas prestaciones respondieran alternativa-
mente a un criterio asistencial o promocional sin que
éstas se complementaran efectivamente.

Combinacidn coherente de asistencia y promocion

El Sistema Chile Solidario integra de manera coherente
y en funcién de los requerimientos de cada grupo fa-
miliar intervenciones de tipo asistencial y promocional,
monetarias y no monetarias, de manera de enfrentar de
forma coherente las diferentes dimensiones de la extrema
pobreza en cada familia, y entregarle herramientas para
superar esta condicion mas allé de la mera asistencia.
Para ello los instrumentos claves son el trabajo del apoyo
familiar designado para cada familla integrada al Sistema
y el Contrato Familiar suscripto por cada una de ellas,
en el cual se comprometen a cumplir determinados com-
promisos considerando el punto de partida especifico de
cada caso.

5. Forma de
acceso a subsidios

Por postulacion

El Sistema de acceso para estas prestaciones suponia la
postulacion de las familias a un cierto ndmero de cupos
asignados anualmente. Esto muchas veces implicaba
que las familias més pobres debian quedarse en listas
de espera ante la posibilidad de la liberacion o aumento
de cupos.

Garantizados como derecho

El Sistema Chile Solidario cambia radicalmente la l6gica
de acceso a las prestaciones monetarias tradicionales
para las familias mas pobres, instituyéndolo como un
derecho garantizado. Esto permite asegurar una mejor
focalizacion de estas prestaciones y empodera a las fa-
milias mas pobres ante el Estado. La garantia se fija en
un plazo de doce meses contado desde el ingreso de la
familia al Sistema.

6. Rol de la
familia ante las
prestaciones

Rol receptor

Una vez asignadas as prestaciones, la familia asumia un
rol pasivo como simple receptora de las mismas, sin que
existiera un compromiso de la familia por orientar sus
conductas hacia el mejoramiento de su situacion.

Compromiso de esfuerzo familiar

La incorporacién de las familias al Sistema Chile Solida-
rio tiene como requisito fundamental la firma de un con-
trato formal de la familia por el mejoramiento de sus con-
diciones. En este documento la familia se compromete
formalmente a esforzarse por mejorar sus condiciones en
un programa a 24 meses. Algunos de los requisitos son,
por ejemplo, la asistencia escolar de todos los menores,
controles periddicos de salud de los adultos mayores y la
obligacion de aceptar ofertas de trabajo que le sean reali-
zadas al jefe de familia sl esta en condiciones de trabajar.

7. Incentivos

al beneficiario
para superar su
condicién

Ninguno

Los beneficios se entregaban de manera incondicional
sobre la base de antecedentes socioeconémicos (ficha
CAS) al momento de postular. En caso que dicha condi-
cién mejorara, se perdian los beneficios, desincentivando
el esfuerzo por generar mayores ingresos auténomos por
parte de las familias.

Estructura de incentivos promueve la superacién
de extrema pobreza

Através de las condiciones que impone el Contrato Fami-
liar y de la estructuracién de la intervencién en el tiempo,
Chile Solidario impone a la familia una estructura de in-
centivos que la impulsa a mejorar sus condiciones. Esto
(iltimo estd incorporado a la forma decreciente con que se
entrega el Bono de Proteccion a la Familia en los prime-
ros 24 meses de intervencion intensiva, periodo durante
el cual se le van abriendo oportunidades a la familia para
ir mejorando sus ingresos auténomos. Al cabo de los 24
meses el Bono se transforma en un bono de egreso y se
mantienen los demas subsidios.

Fuente: Direccion de Presupuestos.
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BOLSA FAMILIA DE BRASIL

El programa Bolsa Familia de Brasil busca contribuir a alcanzar cinco
de las Metas del Milenio, segtin fueron consignadas por las Naciones
Unidas:

Erradicar la extrema pobreza y el hambre, por medio de la
transferencia directa de renta.

Ensefianza basica universal, por medio del acompafiamiento
de matricula y asistencia frecuente a la escuela (condicional de
educacion).

Promover la igualdad entre ambos sexos y la autonomia de
las mujeres, por medio de la priorizacién de la mujer como
destinataria de los beneficios.

Reducir la tasa de mortalidad infantil, por medio del
acomparfiamiento de vacunacion, y del crecimiento y desarrollo
de los infantes (condicional de salud).

Mejorar la mortalidad materna, por medio del acompafiamiento
del embarazo, parto y puerperio (condicional de salud).

A través de su Ministerio Social, Brasil esta implementando en la ac-
tualidad los siguientes programas sociales basicos:

188

Fome Zero (Hambre Cero).
Bolsa Familia (Bolsa Familiar).

Programa de Atencdo a Pessoa Idosa (Programa de atencion a los
ancianos).

Programa de Atenc¢édo Integral Familia (Programa de atencion
integral a la familia).
Atencdo as Pessoas Portadoras de Deficiéncia (Atencion a Personas

con deficiencia).

Programa de Combate a Exploracdo Sexual de Criancgas e
Adolescentes (Programa de combate a la exploracion sexual de
nirios y adolescentes).

Atencdo a Crianca de Zero a Seis Anos (Afencion a los nifios de
cero los seis arios).

Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (Programa de
erradicacion del trabajo infantil).
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Programa Agente Jovem de Desenvolvimento Social e Humano
(Programa destinado al agente joven de desarrollo social y humano).

Bolsa Familia se cre6 por decisién del presidente Luiz Inacio Lula da
Silva quien resolvi6 unificar los beneficios sociales otorgados por el
Gobierno Federal en un solo programa. Se unificaron asi Bolsa Escola,
Bolsa Alimenticia, Carton Alimentito y Auxilio Gas.

Este es el mayor programa de transferencia de fondos de la his-
toria del Brasil. Est4 destinado a llegar a todas las familias del pais en
situacién de pobreza, otorgandoles una renta per capita de hasta 100
reales mensuales.

Esta presente en 55.542 municipios del pafs, y atendia en junio
de 2005 a méas de 7 millones de familias. La meta era llegar a final del
ano a 8,7 millones de familias y aplicar en ese mismo afio un total de
6,5 billones de reales.

El programa ha ido creciendo continuamente. En 2003 beneficié
a 3,6 millones de familias, el 32% de las familias pobres, y tenifa un
presupuesto de 3,4 billones de reales. En 2004 pasé a atender 6,5 mi-
llones de familias, el 59% de las familias pobres, con un presupuesto
de 5,7 billones de reales. En el afio 2005 se proponia atender al 709% de
las familias pobres.

El programa asocia la transferencia de beneficios financieros al
acceso a derechos sociales basicos, a saber: salud, alimentacién, edu-
cacién y asistencia social. Sus metas son:

Alivio inmediato de la pobreza extrema, por medio de la transfe-
rencia directa de subsidios a las familias beneficiarias.

Ruptura del ciclo intergeneracional de pobreza, por medio de las
condiciones que refuerzan los derechos sociales en las areas de
la salud y educacion.

Desarrollo de las familias, por medio de los programas comple-
mentarios, que son acciones conjuntas de los gobiernos y de la
sociedad, en las areas de creacién de trabajo y renta, alfabetiza-
cién, microcrédito y desarrollo social, entre otras, centradas en
las familias beneficiarias del programa Bolsa Familia.

El programa es ejecutado a través de una asociacién entre el Gobierno
Federal, los estados y los municipios, orientado a potencializar las ac-
ciones de todos en el combate contra la pobreza.

Siguiendo los desarrollos que ha hecho Brasil en materia de par-
ticipacion ciudadana, los municipios que se adhieren al programa Bolsa
Familia deben conformar un Consejo o Comité de Accién Social. Se exi-
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ge que haya paridad entre el Gobierno y la sociedad en la composicién
de los Consejos. Estos acomparian, monitorean, evalian y fiscalizan la
politica de transferencia de recursos e inclusién social.

Las caracteristicas principales del programa son:

Atencién a toda la familia y a sus miembros individualmente.
Beneficio preferentemente pago a la mujer.

Pago directo a la familia, por medio de tarjeta bancaria.
Autonomia de la familia en el uso de los recursos financieros.
Atencioén a las familias pobres y extremadamente pobres.
Unién de esfuerzos entre las tres entidades de la federacion.
Participacion de la sociedad.

Cobertura nacional, teniendo como referencia estimada de las
familias pobres en todo el pais y por municipio.

Compromiso-contrapartidas de las familias en las areas de salud
y educacién.

Bolsa Familia se basoé en el exitoso programa Bolsa Escola. Aplicado por
vez primera en Brasilia por el gobernador Cristovan Buarque, el progra-
ma entrega un salario minimo a cada familia pobre comprometiéndose
las familias a mantener a sus hijos en la escuela. La idea demostré
tener gran efectividad en reducir la desercién escolar y aumentar el
rendimiento de los estudiantes. El programa recibié diversos premios
internacionales y fue adoptado por numerosos municipios brasilefios
de diversas orientaciones politicas y replicado internacionalmente. La
gestion del presidente Fernando Henrique Cardoso lo convirtié en un
programa federal para todo el pafs.

Un trabajo de investigacién sobre el programa (Rodriguez Ferro,
2003) muestra su impacto en bajar el ntimero de horas trabajadas por
los nifios en los hogares pobres. En el medio urbano, los nifios que par-
ticiparon en el programa trabajan 3,4 horas diarias menos que los que
no formaban parte de él. En el medio rural eran 2,7 horas menos.

Una evaluacion de los beneficios del programa (POLIS, 2000) sefiala:

Las ventajas del programa son evidentes. En las ciudades don-
de se ha establecido, la escuela se ha transformado en el centro
de la vida comunitaria, involucrando a las familias en los es-
tudios de sus hijos. La Bolsa Escola reduce las desigualdades
sociales, por medio de la transferencia directa de renta a los
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sectores excluidos de la sociedad; aumenta el consumo de la
poblacién necesitada; y tal vezlo mas importante, acttia como
accién preventiva del desvio prematuro de nifios y jévenes al
mercado de trabajo, contribuyendo a ampliar la conciencia
ciudadana de las poblaciones que viven en exclusién social.

Bolsa Escola y Bolsa Familia forman parte de una nueva generacién de
programas sociales en el Brasil, entre cuyos rasgos basicos est4n: aspira-
cién a universalidad, concentracién sobre la familia como unidad basica,
concertacién entre los diferentes niveles de gobierno, municipalizacién,
participacién de la sociedad civil y gerencia social eficiente. Llevar ade-
lante innovaciones de este orden genera significativas complejidades.
Pueden colegirse de la lista de desafios abiertos que se plantea ac-
tualmente la conduccién del programa (Da Cunha, 2005) los siguientes:

Unificacién de programas anteriores.
Integracién con programas de estados y municipios.
Asociar la calidad de implementacién con répida expansion.

Magnitud e innovacién del programa y necesidad de construc-
cién del apoyo popular.

Articulacién intersectorial, en especial en el ambito federal.
Articulacion entre el caricter federal y operativo descentralizado.
Procesos complejos de informacién y coordinacién de acciones.

Normalizacién e implementacién simultanea.

PROGRAMA OPORTUNIDADES DE MEXICO
El Programa Oportunidades se fijé6 por meta para el afio 2004 llegar
a cinco millones de familias. Tiene sus antecedentes en los programas
Progresa y Pronasol de gestiones presidenciales anteriores. El Programa
se propone innovar reemplazando los subsidios y las acciones aisladas
de asistencia por un esfuerzo integral, de largo alcance, dirigido a las fa-
milias méas pobres. Parte del reconocimiento de que estas familias estan
inmersas en un circulo vicioso que implica niveles altos de morbilidad,
fecundidad y mortalidad infantil; incapacidad para tomar riesgos; inca-
pacidad para demandar servicios educativos; pocos recursos dispersos
entre familias numerosas; y la transmisién de estas condiciones de una
generacion a otra (Secretaria de Desarrollo Social de México, 2003).

La educacién es un elemento fundamental para Oportunidades,
que literalmente les paga a las familias pobres por mantener a sus nifios
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en la escuela. Si un estudiante falta a clases mas de tres dias al mes sin
justificacion, se suspende su beca. Si acumula dos suspensiones en dos
anos consecutivos, queda fuera del Programa. Dependiendo del grado
que cursa el estudiante, esto podria significar la pérdida de hasta US$ 50
mensuales para familias que ganan menos de un délar diario.

Las metas fundamentales del Programa son:

Mejorar la salud de la poblacion.

Mejorar la alimentacién de la poblacién.

Impulsar la educacién de las nifias, nifios y jovenes.
Promover la autosuficiencia de las familias.

Apoyar a los jévenes en la transicion a la etapa productiva.

Fomentar la seguridad y fortalecer el patrimonio de las familias.

Los ejes rectores por los que orienta su accién son:
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Equidad: en un pais como México, que el Programa califica “con
una enorme desigualdad entre diversos grupos sociales, tanto
a nivel de zonas geograficas como al interior de las mismas”, la
politica social debe crear condiciones para mejorar la equidad.

Integralidad: el Programa ve a la pobreza como un fenémeno mul-
tidimensional con causas multiples. Entiende que “su superacion
no depende solamente de esfuerzos individuales y familiares, sino
también de la supresién de las barreras que impiden a las fami-
lias superar su condicién”. Buscando un abordaje integral resolvié
concentrar sus esfuerzos en apoyar a las unidades familiares.

Transparencia: se busca impulsar una gestioén social eficiente y abier-
ta al escrutinio publico, que elimine la posibilidad de corrupcion.

Cohesion social: el Programa define como uno de sus objetivos
centrales hacer lograr crecer el capital social. Lo pone en los si-
guientes términos: “La cohesién social conformada por los proce-
sos de participacion individual y comunitaria, el funcionamiento
de las organizaciones civiles y sociales y la existencia de redes
y valores solidarios en las comunidades permiten el desarrollo
y la construccién del capital social de los individuos, familias y
comunidades. El fortalecimiento del tejido social o comunitario
contribuye a que los programas sociales desarrollen con mayor
eficacia y transparencia las acciones que llevan a cabo”.
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El Programa estimula la participacién y promueve para ello la
conformacién de Comités de Promocién Comunitaria en cada
espacio local, integrados por representantes de la comunidad
vinculados a organismos existentes en la misma como los comi-
tés de salud, las asociaciones de padres de las escuelas, y otros.

5. Corresponsabilidad: el Programa busca que otras entidades esta-
tales y organizaciones no gubernamentales trabajen con el mismo.
Ha sido muy exitoso y ha demostrado su poder de convocatoria
al vincular entidades como el Consejo Mundial de Cooperativas
de Ahorro y Crédito, el Fondo para el Medio Ambiente Mundial,
el Instituto Nacional para la Educacién de Adultos y decenas de
organizaciones sin fines de lucro en proyectos colaborativos.

Los componentes bésicos del Programa Oportunidades son los siguientes:

Apoyos educativos para facilitar que las nifias, nifios y jévenes cur-
sen la educacién basica y media superior; fomentar su matricula
y asistencia regular a la escuela, asi como la participacién de los
padres de familia para incentivar el aprovechamiento escolar; y
la vinculacién con programas y acciones de fortalecimiento de la
oferta y mejoramiento de la calidad de los servicios educativos.

Atencién bésica a la salud familiar para fomentar la utilizacién de
los servicios de salud, con la participacién activa de las familias y
un enfoque preventivo en la provisién de servicios de salud, la edu-
cacién para el cuidado de la salud, nutricién e higiene; y mediante
la vinculacién con programas y acciones de fortalecimiento de la
oferta y mejoramiento de la calidad de los servicios de salud.

Apoyos para propiciar la mejora en el consumo alimenticio y el
estado nutricional de las familias, privilegiando principalmente
alos nifios y las nifias, asi como a las mujeres, al ser ellas quienes
enfrentan mayores condiciones de vulnerabilidad asociadas a la
maternidad, el parto y la lactancia.

Incentivos para que los jévenes concluyan la educacién media
superior a través del componente patrimonial J6venes con Opor-
tunidades, un esquema que permite a los egresados de ese nivel
educativo iniciar su vida adulta en condiciones mas equitativas y
con mayores opciones para desarrollarse e insertarse en la vida
productiva y social del paifs.

Estos componentes se complementan con un conjunto de acciones de
crecimiento gradual que persiguen:
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Dar acceso a los hogares a mecanismos de ahorro, crédito y ser-
vicios financieros de acuerdo a sus requerimientos, a través del
sistema de ahorro y crédito popular regulado por la nueva Ley
de Ahorro y Crédito Popular e impulsado por el nuevo Banco del
Ahorro Nacional y Servicios Financieros (BANSEFI).

Impulsarla coordinacién de esfuerzos con los programas de educa-
cién de adultos y fortalecer asi la dimensién del autocuidado de la
salud, la comunicacién educativa para la salud, a la vez que se busca
reducir el rezago educativo y fomentar el mejoramiento de los nive-
les de alfabetizacién y educacion basica de la poblacién adulta.

Acercar la operacién de los programas de apoyo a proyectos pro-
ductivos de la SEDESOL y otras dependencias federales y esta-
tales, para ofrecer opciones de mejoramiento econémico a los
hogares, a fin de incrementar la efectividad de las acciones me-
diante la focalizacién de los apoyos a la poblacién en condicién
de pobreza, ya identificada en el padrén de Oportunidades.

Impulsar la focalizaciéon de apoyos de los programas de mejo-
ramiento de vivienda, a la poblacién en pobreza de capacidades
identificada e incorporada en el padrén de Oportunidades, con
apego a los criterios de ordenacién del territorio.

Segun se expone en los Cuadros 5y 6, Oportunidades tiene diversas
diferencias con los programas sociales que le antecedieron. Cunill y
Ospina (2003) puntualizan con rigor algunos de los rasgos innovadores
que se introducen con relacién al Programa Pronasol:
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Oportunidades se plantea como un disefio que rompe con aspectos
basicos del pasado en politicas sociales. Entre sus innovaciones
podemos resaltar el que se orienta ala familia, en la que ve la clave
para abordar la pobreza, que es una gran red de integracién de
esfuerzos entre diversos actores, trata de garantizarla transparen-
cia, alienta expresamente la participaciéon comunitaria y tiene por
meta hacer crecer la cohesién social y el capital social. Otro aspec-
to sobresaliente de este programa es haber disefiado un sistema
de informacién desagregada y haber incorporado variables que
permiten hacer analisis desde una perspectiva de género. De esa
manera pueden disefiarse mecanismos para corregir las asime-
trias que suelen encontrarse al interior de las familias y tener una
idea mas clara del aporte de las mujeres a la generacion de capital
social. Ello facilita también el monitoreo, seguimiento y evalua-
cién permanente de la inversién del Estado en el ambito social.
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Cuadro 5
Programa Oportunidades de México

Potenciar las capacidades de la poblacion en condicidn de pobreza de capacidades

OBJETIVO 1

Incrementar las capacidades bésicas de las familias en
situacion de pobreza mediante una triada estratégica

de acciones integrales en educacion, salud y alimentacion,
con estrecha colaboracion entre las instituciones y
sectores involucrados, y con la participacion de las tres
Ordenes de gobierno.

OBJETIVO 2

Ampliar el acceso de familias en pobreza de
capacidadas a oportunidades de desarrollo, fomentando
la seguridad y la autosuficiencia de los individuos, asf
como fortaleciendo su patrimonio mediante la
articulacion y concertacion de esfuerzos de otras
acciones y programas de desarrollo social.

-+ Fomentar la salud preventiva mediante la accion

+ corresponsable de las familias

+-* Brindar comunicacion educativa en materia de salud,

¢ nutricion e higiene

+- Promover acciones para mejorar el acceso a los servicios
: desalud con calidad

- Fomentar el acceso de las familias a proyectos productivos
iy mecanismos de crédito

- Impulsar la creacion de fondos comunitarios

i yelacceso a instrumentos de ahorro

»- Promover la vinculacion de los adultos con los programas
i deeducacion para laviday el trabajo

' Mejorar la salud | ------- > d
"""""""""""""""""" de la poblacion |[<-------| Promoverla
v . autosuficiencia
T de las familias
Mejorar la IO

R ELCEITEREEEEEES alimentacion de X
' la poblacién
7 Brindar apoyos directos — _Apoyar a Iols
e el
+ alimentacion . .
“ Otorgar suplementos Do ESTRATEGIAS etapa productiva

alimenticios a los Lo A

Qrupos més vulnerables v “- Entregar alos jovenes

Impulsar la un capital inicial para

gresme oo educacidn de las Fomentar la que cuenten con
: nifias, nifios y seguridad y opciones de desarrollo
- (torgar becas jovenes fortalecer el al niciar su vida adulta
i educativas y apoyos . patrimonio de
i para laadquisicién de LGN Mejorar la las familias
1 (tiles escolares en los .. 4| calidadenla R ]
i grados de mayor - | operacién del :
i deserciénescolar Programa :
£ Fomentar la participacion :

corresponsable de los
estudiantes y padres de
familia

Promover acciones para :
mejorar el acceso a los
servicios educativos con :

calidad

o

= Establecer el modelo de calidad INTRAGOB

Establecer un proceso de mejora permanente del

padrén de familias beneficiarias

Mejorar la eficiencia y calidad del proceso de
entrega de transferencias

Fortalecer la estrategia de difusién e informacion

- Promover la articulacién con

1 esquemas de seguridad

- |mpulsar la vinculacion con
programas de mejoramiento 0 acceso
avivienda

EJES RECTORES: TRANSPARENCIA - INTEGRIDAD - COHESION SOCIAL - EQUIDAD - CORRESPONSABILIDAD
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Cuadro 6

Disefios institucionales para enfrentar la pobreza extrema. La experiencia de México

Foco de intervencion

Rol de los beneficiarios ante las
prestaciones

Pronasol

Comunidad: la inversidn del programa
se destinaba a obras que eran para ben-
gficio de toda la comunidad, o grupos
especificos de ella.

Corresponsabilidad como aportaciones para
la ejecucion y supervision de las obras.

Progresa y Oportunidades

Familia: para fortalecer sus capacidades
individuales.

Corresponsabilidad como compromiso de
los padres para los nifios vayan a la escuela

Rol del Estado

y todos los miembros de la familia asistan
al centro de salud, entre otros.

Programa sociales basados en la demanda | Hay un mapa explicito de la pobreza que
y determinaciones de orden politico identifica el problema, con indicadores
objetivos, a nivel de comunidades.

Fuente: Elaboracion propia, con base en informaciones proporcionadas por Lendo (2004).

LA NUEVA POLITICA SOCIAL DE LA ARGENTINA

A fines de 2002, como consecuencia de las politicas aplicadas en la dé-
cada anterior, la Argentina tenia un 58% de la poblacién por debajo de
la linea de pobreza y el pais estaba en plena convulsién social y politica.
El presidente en ejercicio no pudo completar siquiera la mitad de su
periodo de gobierno y se creé una situaciéon de gran inestabilidad con
una enorme presion social por cambios de fondo. Alli se iniciaron los
primeros elementos de una politica social agresiva, que la actual gestién
presidencial convirtié en una politica de Estado asignandole la mas alta
prioridad, jerarquizdndola organizativamente, y asignandole recursos
significativos y crecientes.

Segun indica Alicia Kirchner (2005), ministra de Desarrollo So-
cial y presidenta del Consejo Coordinador de las Politicas Sociales, “la
politica social que hemos encarado centra su mirada en el desarrollo
humano haciendo eje en la persona, la familia vy el territorio desde una
cuestion de derechos, obligaciones y equidad, y buscando la cohesion del
tejido social”.

Se trata de una politica que ve a la famita como el &mbito prin-
cipal para potenciar la lucha contra la pobreza, y que hace hincapié
en el territorio tratando de responder del modo maés estrecho posible
a las reales necesidades y condiciones de vida de la poblacién.
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Queda claro, entonces, que nuestra politica social se
construye alrededor de:

a- Objetivos claros, con lineas de accién que buscan:
La inclusién social de la familia argentina.
La generacidn, a partir de los perfiles regionales, en
los ambitos productivo y de servicios, empleo social
para el desarrollo humano, buscando la integracién
y la cohesién social.
La creacién de oportunidades para ese desarrollo.

b- Tres planes con responsabilidades institucionales dis-
tribuidas y articuladas complementariamente:
Plan Nacional de Seguridad Alimentaria “El Hambre
mas Urgente”.
Plan Nacional de Economia Social y Desarrollo Lo-
cal “Manos a la Obra”.
Plan Nacional Familia.

c- Una Red Federal de Politicas Sociales, buscando por so-
bre todas las cosas que las responsabilidades institu-
cionales se integren en una cogestion, en la Red Federal
de Politicas Sociales con aplicacién en todo el pais. Es
decir, un Estado articulado entre:

Nacién.
Provincias.
Municipios.
Organizaciones.
Sociedad Civil.

d- Un modelo de gestion integral que coloca como centro de
la escena a la persona, sus necesidades y sus derechos,
sin discriminaciones basadas en cuestiones de origen
étnico, casta, religion, discapacidad, género, edad, afi-
liacién sindical o politica. Un modelo creado a partir
de un trabajo de unificacién y articulacién de recursos,
circuitos administrativos y gestiones compartidas que
combata los vicios de las burocracias institucionales
que es una manera de corrupcion.

Alicia Kirchner,
ministra de Desarrollo Social de la Argentina
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Los objetivos de la politica social en esta nueva etapa son:

Promover el desarrollo humano enmarcado en un ideario social
asociado a la equidad, y los derechos.

Instalar capacidades y herramientas para superar las carencias,
no sélo materiales, sino de oportunidades.

Ejercitar la ética del compromiso, desde un Estado que acompana y
articula la consolidacién de la politica con fuerte inversién social.

Favorecer una gestién asociada entre el Estado, la sociedad civil
y el sector privado.

Las estrategias adoptadas reflejan claramente la renovacién integral de
las metas tradicionales y los abordajes convencionales que orienta la
nueva politica social del pafs.

Pueden encontrarse en ellas, que se detallan a continuacion, la

mayor parte de las ensefianzas que se han aprendido de la experiencia
internacional y de las frustraciones del pasado.

LINEAMIENTOS DE LAS ESTRATEGIAS DE GESTION
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Intervencion integral: a fin de evitar la dispersién de recursos, la
duplicacién de estructuras y la extemporaneidad de objetivos, e
impulsar un trabajo de unificacién y articulacién de recursos,
circuitos administrativos y gestiones compartidas.

Abordaje territorial: las politicas sociales deben concebirse a partir
de una dindmica territorial propia de cada municipio, provincia o
region, actuando coordinadamente desde el terreno geografico.

Articulacion interjurisdiccional: se considera la articulacién en
varias dimensiones de la intervencién, de tal forma que permita
una estrategia relacional entre la produccién y la distribucién de
bienes y servicios y de asistencia técnica.

Mirada colectiva: porque la coyuntura no resiste la implementa-
ci6én de acciones acotadas.

Planificacion de “abajo hacia arriba”: las intervenciones masivas
requieren flexibilidad y adaptabilidades a las situaciones de cada
municipio, porque deben ser concebidas de acuerdo a las necesi-
dades sociales detectadas.

Fortalecimiento de espacios participativos: antes que crear nuevos
espacios asociativos, hay que rescatar, fortalecer, refuncionalizar
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y apoyar los espacios preexistentes, para no superponer formas
y modelos de gestién ajenos a la realidad local y no interferir en
las formas participativas.

Promocion del desarrollo local y la economia social: hay que partir
de lo local para proyectar las actividades econémicas identifi-
cadas como motor de crecimiento. La cultura, los saberes y las
tradiciones son centrales en los lineamientos del Ministerio de
Desarrollo Social.

La familia como eje de la inclusion social: la familia es promotora de
la integracién social y el abordaje de la politica social debe formu-
larse a partir del grupo familiar. No hay individuos afectados por
los condicionantes de la pobreza, sino que es el grupo familiar el que
sufre las consecuencias de una situacién social desfavorable.

Reconocer a los jévenes y a los adultos mayores como los grupos de
mayor vulnerabilidad: los jovenes que no estén acompafiados por
dispositivos sociales, educativos y recreativos se enfrentan a una
situacién de vulnerabilidad. El Estado debe promover acciones
para incrementar la participacién en procesos que los orienten
a su insercién. En el caso de los adultos mayores, el Estado debe
establecer un orden de prioridad para esos sectores, otorgando
proteccion con el objetivo de integrarlos.

La politica social desde el enfoque de la promocion: el Estado debe
posibilitar el acceso de la poblacién vulnerable a una alimenta-
cién adecuada, suficiente y acorde a las particularidades y cos-
tumbres de cada regién del pais.

Con estos objetivos y estrategias la acciéon se ha concentrado en tres
grandes programas:

Plan Nacional de Seguridad Alimentaria “El Hambre mas
Urgente”.

Plan Nacional de Economia Social y Desarrollo Local “Manos
ala Obra”.

Plan Nacional Familia.

Para inicios de 2004 se habian ya producido entre otros los siguientes
resultados:

Se instalaron capacidades y se desarrollaron empleos desde la
linea de la economfa social.

199



EL CAPITAL SOCIAL MOVILIZADO CONTRA LA POBREZA

Se lleg6 a 410 mil personas a través de 31.500 emprendimientos;
a 61.597 jovenes; a 2.420 organizaciones sociales y a 1.700 coope-
rativas de la economia social que benefician a 28 mil personas.

Se capacitaron 27.300 personas.
Se trabaja con 155 organizaciones dedicadas a las microfinanzas.

Se crearon 74 proyectos especiales para el area de discapacidad
(construcciones, equipamientos, etcétera) y recibieron apoyo.

Se brindé asistencia a 1.115.000 familias desde el Plan de Segu-
ridad Alimentaria.

Se atendieron 1.534.000 personas en el 4rea materno infantil. Se
prest6 asistencia a 1.796.200 personas por los programas de in-
gresos mensuales Jefes y Jefas de Hogar y Familias (ministerios
de Trabajo y de Desarrollo Social).

Se involucraron 3.133.000 personas con el INTA en huertas
familiares y comunitarias.

Se llegb a 1.985.470 personas en comedores comunitarios y
escolares.

Se ofrecié capacitacién en educacién alimentaria a 40 mil
alumnos y 3 mil docentes.

Se brind6 ayuda a 414.088 personas con elementos personales y
para la vivienda, como guardapolvos, insumos y medicamentos
(total de 1.875.000 unidades).

El Tren de Desarrollo Social y Sanitario atendi6é a 61.228
personas.

Un total de 402 mil personas reciben pensiones asistenciales
exentas de contribuciones.

La nueva politica social tiene como una de sus innovaciones centrales
la potenciacién de la participacién comunitaria a través de los Conse-
jos Consultivos de Politicas Sociales. En la nueva visién se fortalece
totalmente esta figura que ya formaba parte de un programa anterior,
dandoles facultades mas amplias, la posibilidad de intervenir en todas
las etapas del proceso de la politica social, y se crea un plan especial de
capacitacién para dotarlos de los instrumentos técnicos mas avanzados
para el mejor ejercicio de su labor.

Por Decreto 15 del presidente de la Republica del 12 de enero
de 2005 se creé el Consejo Consultivo Nacional de Politicas Socia-
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les, integrado por representares gubernamentales, empresariales, de
organizaciones sindicales, de organizaciones sociales y de institu-
ciones religiosas.

Al Consejo se le encomendaron las siguientes tareas:

Constituirse en espacio de consulta y participacion activa de la
sociedad civil.

Proporcionar e impulsar propuestas que atiendan a mejorar y
facilitar la articulacién territorial de planes sociales.

Colaborar en las tareas que le correspondan de manera espe-
cifica conforme a la reglamentacién de los planes y programas
sociales propios de cada jurisdiccién.

Proponer acciones o instrumentos que mejoren y fortalezcan el
desemperio del Consejo Consultivo en todos sus niveles.

Participar en la orientacién, implementacién y auditoria social
de las politicas sociales.

Velar por la equidad, la eficacia y transparencia del gasto social
desarrollando acciones de monitoreo y evaluacién.

Difundir la informacién disponible de los programas nacionales
entre las personas, las instituciones y los consejos consultivos.

Como se advierte, la funcién usual del Consejo de esta orden centrada
en la vigilancia de la transparencia es aqui ampliada participando éste
en la orientacién e implementacién de las politicas sociales.

Por resolucién posterior de la ministra de Desarrollo Social se
crearon figuras similares al Consejo Nacional en el &mbito de cada una
de las provincias y de cada uno de los municipios. Los Consejos Muni-
cipales tienen por funciones:

Construirse en espacios de consulta y participacion activa de la
sociedad civil en el ambito local.

Promover la inclusién de la poblacién en situacién de vulnerabi-
lidad econémica y social.

Participar activamente, junto a las autoridades municipales que
integran los Consejos, en el disefio de las lineas estratégicas de
un Plan de Desarrollo Local que integre lo social y lo productivo
y que oriente los programas y proyectos destinados a mejorar la
calidad de vida de la poblacién.
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Contribuir en el disefio, orientacién, implementacién y control de
la politica social en el &mbito municipal.

Difundir la informacién disponible sobre politicas, programas
y actividades.

Promover y avalar proyectos de interés social, tanto comunita-
rios como productivos.

Identificar necesidades y mecanismos de articulacién territorial
de los programas nacionales, provinciales y locales.

Participar en el monitoreo y control del funcionamiento y asig-
nacién de los recursos de las politicas y programas sociales que
se implementan en los municipios.

En los casos que se detecten irregularidades, proceder segiin co-
rresponda y efectuar el seguimiento de las mismas.

Ejecutar las funciones que les son asignadas en las normativas
de los planes y programas sociales vigentes.

Proponer acciones que mejoren el desempeiio de los Consejos y
contribuir al fortalecimiento de sus miembros.

La integracién de los Consejos se propone garantizar su representativi-
dad. Washington Uranga (2004), director de Educacién Social Popular
del Ministerio de Desarrollo Social, la caracteriza en esos términos:

Es necesario que en los Consejos Consultivos estén sentados
todos los sectores, expresando diferentes miradas, intereses y
posiciones. Si no estan todos los que tienen que estar, es decir,
una representacién de la realidad local y provincial, no habra
CCPSeficaces. Tampoco silas personas que acuden ala mesano
cuentan con el aval y el respaldo suficiente de sus mandantes.

El conjunto de experiencias renovadoras examinadas de Chile, Brasil,
Meéxico y Argentina, a las que pueden afnadirse otras en otras realida-
des, estan planteando un marco conceptual muy diferente al tradicio-
nal de cémo hacer politica social en nuestros dias y en un continente
como el Latinoamericano. Tiene muchos puntos en comun a pesar de
no haber existido ninguna concertacién formal previa, y aspectos pe-
culiares propios de cada realidad nacional.

Entre los ejes centrales de ese marco se hallan: la obligacién del
Estado de “dar la cara” y hacerse presente, el derecho legitimo a una
ciudadania plena que incluya los derechos sociales garantizada por el
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Estado, la dimensién local como base de los proyectos, la familia como
centro fundamental de la accién, la asuncién de responsabilidades por
las familias, la transparencia, la articulacién interinstitucional, y la
plena participacién de la sociedad civil.

EL APORTE DEL PROYECTO DE COMUNIDADES ESPECIALES DE
PUERTO RICO A LAS EXPERIENCIAS DE LA REGION
Comunidades Especiales se presenta dentro de las nuevas tendencias ob-
servables en politica social como un programa con un fuerte sello de sin-
gularidad. Junto a aplicar muchas de las innovaciones identificadas en los
programas comentados, pero a su propia manera, con su propio marco de
orientacién y ajustandose a las realidades de Puerto Rico, el programa es
portador de importantes singularidades que pueden constituir una muy va-
liosa referencia para la nueva generacion de politicas sociales en marcha.
Entre sus rasgos centrales se hallan los siguientes, algunos comu-
nes con los otros programas examinados y otros totalmente originales.

CONCEPCION GENERAL

La idea fuerza de fondo que orienta el programa es inédita en la his-
toria de Puerto Rico y muy particular. Los datos de pobreza generales
de Puerto Rico mostraban en 2000 un panorama que requeria urgente
atencion. E148% de la poblacién estaba por debajo de la linea de pobreza
de Estados Unidos, ganando menos de US$ 18 mil anuales. Se estimaba
que el 35% estaba en pobreza extrema percibiendo ingresos menores a
USS$ 10 mil anuales. La tasa de desempleo oficial superaba el 10%.

El programa se centré en comunidades fuertemente afectadas por
la pobreza. Adopt6 una perspectiva de gran escala. Seleccioné 686 comu-
nidades con una poblacién de 500 mil personas y se propuso llegar al con-
junto de ese enorme universo. Ellas significan més de una cuarta parte de
toda la poblacién pobre del Estado y el 13,15% de su poblacién total.

En el universo de las Comunidades Especiales segtn el perfil
socioecondémico que construyé la OCEPR en el periodo 2002-2003 en
base a un relevamiento de datos que cubrié buena parte del mismo, los
datos socioeconémicos eran muy criticos. La tasa de desocupacién era
del 28,9%, el 50% habia desertado de la escuela primaria, el 46% no
habia terminado el cuarto grado de la misma y el 38,7% de las familias
estaban encabezadas por mujeres.

El programa se propuso dos grandes objetivos en relacién con
esa poblacién:

Mejorar sustancialmente las condiciones de infraestructura y

vivienda, mediante una inversién tnica en la historia del Estado
de US$ 1.000 millones.
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Potenciar en simultdneo el desarrollo comunitario a través de la
autogestién y el empoderamiento, construyendo asi capital social.

Se trataba pues de construir al mismo tiempo y en estrecha articulaciéon
capital fisico y capital social, ambos en escala mayor.

Se propuso, asimismo, coordinar estrechamente esfuerzos inte-
ragenciales para lograr este objetivo, poniendo todo el peso politico de
la Gobernacién en apoyo del programa en general y de la coordinacién
interorganizacional en particular.

En ese marco de metas, la lista de tareas desarrolladas por el
programa fue amplisima. Ilustrativamente entre las principales estu-
vieron las siguientes:

Organizacién comunitaria e integracién de juntas vecinales.

Talleres de formacién de lideres comunitarios.

Organizacién de encuentros comunitarios.

Cursos de alfabetizacién y para terminar el nivel secundario.

Organizacién de la red de jévenes.

Feria de servicios de las diversas agencias gubernamentales.

Talleres para desarrollar empresas o cooperativas.

Ferias de empleo y ayuda para encontrar trabajo.

Talleres de fortalecimiento familiar.

Capacitacién laboral / nuevos oficios o técnicas.

Clinicas de salud.

Actividades deportivas.

Talleres y cursos cortos en el campo cultural.

Presentaciones de musica, teatro o baile.

Podria afirmarse que el Proyecto de Comunidades Especiales constitu-
ye una experiencia singular de ingenieria fisica e ingenieria social, que

procurdé generar activos fisicos por un monto multimillonario para las
comunidades pobres.

LA POBREZAY LA AGENDA PUBLICA PUERTORRIQUENA

A pesar de su magnitud, la pobreza de Puerto Rico es un tipico ejemplo
de “pobreza escondida”. Buena parte de la poblacién conoce muy poco
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de ella y suele manejar mitos sobre la misma que la relativizan o niegan.
En los grupos focales realizados como parte de esta evaluacién, una
muestra de ciudadanos promedio del pais mostré dos reacciones distin-
tas sobre el asunto de la pobreza en Puerto Rico. Uno de los grupos de
ciudadanos negé la existencia de la pobreza en Puerto Rico e, incluso,
se manifest6 con coraje ante las personas pobres, culpabilizdndoles no
s6lo por sus pobres condiciones, sino por “crearle problemas a la clase
media”. Segun ellos, todos los programas de apoyo van a los sectores
pobres, los ricos no los necesitan y es la clase media la que est4 sufrien-
do las consecuencias de reduccién de servicios por parte del Estado y
que lleva, proporcionalmente, una carga desmedida de los aportes en
contribuciones al fisco. En general, este grupo mostr6 poca empatia
y compasién humanitaria con las personas pobres. El otro grupo fue
mas balanceado, reconociendo la pobreza como un problema grande,
aunque acept6 no conocer el grado total de la magnitud del problema
y no hacer gran cosa por ayudar a las personas pobres. A lo sumo,
expresaron, de vez en cuando hacen limpieza en sus roperos y donan
ropa usada a los albergues y programas de las iglesias para los pobres.
En grados distintos, ambos grupos manifestaron un distanciamiento
pronunciado con relacién al sector social de escasos recursos.
Nuestra investigaciéon muestra que existe confusién y limitacién
en la forma en que las personas de la clase media puertorriquefia con-
ceptiian la pobreza. Generalmente, tienden a definirla en el extremo de
pasar hambre, razén por la cual se les hace dificil reconocer que haya
pobreza en el pais. Ademas, tienen una percepcién un tanto irreal de que
las ayudas federales son sustanciosas y que los pobres “la tienen facil”.
Una segunda definicién de pobreza que surgi6 de los grupos foca-
les del estudio se hacia con base a recursos personales y/o comunales.
La pobreza personal se definié como la incapacidad o la intencién de
no salir de la pobreza material pues los valores de “esas personas” son
distintos. Seguin esa vision, expresada por varios de los participantes
en el grupo primero, los pobres en Puerto Rico no tienen motivacién
de superacion, ni amor por el trabajo (“estan sumidos en la psiquis del
pobre”). En esa visién, los pobres son responsables de su propia pobreza
porque no han sabido aprovechar las “oportunidades que el sistema les
brinda”. En el segundo grupo, en cambio, se establecié como causa de
la pobreza el sistema social, las condiciones de desarrollo industrial de
Puerto Rico, asi como el Gobierno mismo por fomentar que algunas
personas se hayan acostumbrado al asistencialismo gubernamental.
Aungque sélo el primero de estos dos grupos “culpabilizé a las
victimas de la pobreza” por sus propias condiciones, ambos grupos
consideran y propusieron soluciones de corte bastante individualistas
para manejar y enfrentar la pobreza (ayudar a cada persona individual-
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mente), soluciones mégicas (como programas televisivos con secciones
benéficas como Dame un Break y Mete mano) y en todo caso, soluciones
que aportan las instituciones como iglesias o centros de trabajo en oca-
siones especiales. La donacion, la regalia, la obra de caridad parece ser
la Ginica solucién espontanea que viene a sus mentes. Soluciones més
organizadas o de mayor amplitud no fueron propuestas. La autogestién
comunitaria no fue considerada pues se limitaron a visualizarla en tér-
minos individualistas y no en términos comunitarios. Estas expresiones
dan cuenta del bajo nivel de conciencia colectiva que existe en Puerto
Rico sobre la pobreza y los problemas que ésta presenta al desarrollo
econémico, social y politico.

Ademas de la pobreza individual, los participantes de los grupos
focales de ciudadanos promedio reconocieron que también puede haber
pobreza comunitaria, o por lugar de residencia. Se refirieron a grupos
que no tienen satisfechas sus necesidades importantes y carecen de ser-
vicios basicos, como agua, luz, caminos, viviendas. Las definieron como
comunidades marginadas y con muchas limitaciones de infraestructu-
ra. Esa pobreza se reconocia mas facilmente por sus signos exteriores,
aunque no crefan que la misma fuera muy pronunciada en el pais.

Ambos grupos de ciudadanos reconocen la existencia de pro-
blemas de desigualdad social en Puerto Rico, pero el primer grupo se
ubicé como la victima de esa desigualdad, ya que segtin ellos no son los
pobres del pais los que tienen problemas sino ellos los que tienen que
trabajary sostener a los pobres. El segundo grupo establecié problemas
de desigualdad por lugar de residencia, racismo, educacién, entre otros,
ofreciendo una visién un poco mas amplia del problema. Pero en ningu-
no de los dos grupos habia conciencia de la magnitud de la desigualdad
social en Puerto Rico.

Esta situacion es bastante diferente de la que puede encontrarse
en paises como Chile, Argentina, Brasil y México, donde el grueso de
la poblacién comprende la magnitud de la pobreza y las consecuencias
de no encararla. En Chile, la Concertacion Nacional, el gran frente an-
tidictadura tenia en el centro de su programa de gobierno el tema de
la pobreza. Durante la dictadura encabezada por Pinochet la tasa de
pobreza, que era a su inicio el 20%, se duplicé pasando al final de la
misma a un 40% a pesar del crecimiento econémico. El primer presi-
dente democratico Aylwin colocé ello como la méaxima prioridad de
su Gobierno, y la misma linea fue continuada por sus predecesores.
La inmensa mayoria del pais acompaifié que esto fuera prioridad. En
Argentina, pais que en los sesenta tenia menos de un 10% de poblacién
pobre, la pobreza exploté en la década del noventa hasta llegar a que
en el afio 2002, seis de cada diez habitantes fueran pobres. La pobreza
arrastré como se ha visto a buena parte de los estratos medios, y se
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convirtié en una vivencia cotidiana. Toda la opinién publica reclamé
soluciones. En Brasil, la magnitud del problema que se expresa entre
otros aspectos en la cifra de 45 millones de personas con hambre que
menciona con frecuencia el presidente da Silva es un dato permanente
de la discusién publica, no negado por ningun sector. Simbolizando la
importancia que tiene para el pais, da Silva ha sefialado repetidamente
que al final de su mandato deberia ser juzgado ante todo por un hecho,
si habifa logrado o no que todos los brasilefios tuvieran tres comidas
diarias. En México, con méas de la mitad de la poblacién en pobreza,
como se ha visto grandes programas sociales han tratado de encararla
y constituye una preocupacion central en los programas de todas las
corrientes partidarias.

En Puerto Rico, la poca visibilidad, el desconocimiento y la miti-
ficacion respecto al tema constituyen un escenario diferente. El Proyec-
to de Comunidades Especiales posibilité con su accién continua llevar
el tema a la agenda publica. Pero es mucho todavia lo que debe hacerse
para lograr que toda la poblacién comprenda el alcance del escollo
que representan tanto la pobreza como la alta desigualdad social en el
desarrollo de un pais. S6lo tomando conciencia colectiva de esto como
problema podra la sociedad avalar decisiones de los gobernantes con
respecto a la asignacién de recursos.

EL ESTADO SE HACE CARGO

El Proyecto de Comunidades Especiales tuvo para los residentes de las
comunidades pobres varios significados muy especiales segtin indican
las encuestas realizadas. El Estado al que vefan como un extrarfio, esca-
samente preocupado por ellos y totalmente distante comenzé a asumir
responsabilidades con estos ciudadanos invisibles y se hacia presente
personalmente a través de los agentes del programa y sus méaximos
directivos en las comunidades.

El grupo de lideres comunitarios de que participaron en otro
grupo focal ofrecié una visién muy intensa de esperanza por considerar
que ya se habian obtenido resultados positivos de mejora a la calidad de
vida en sus comunidades a través del Proyecto. La descripcién que hicie-
ron sobre las condiciones psicolégicas y materiales en sus comunidades
antes de aprobarse la Ley N° 1 de 2001 era muy negativa: “Predominaba
la desesperanza, persistia un sentido de impotencia, de frustracion,
aislamiento, soledad, marginacién y falta de motivacién”. La actitud
recogida con posterioridad a la experiencia del Proyecto era en sentido
contrario: ahora, decian, habfa esperanza, deseos de que continuara y
se profundizaran los programas iniciados, se percibia mayor sentido
de comunidad, habian logrado identificar problemas comunes; en resu-
men, se vislumbraba que podia haber una mejor calidad de vida y una
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perspectiva méas optimista hacia el futuro. En cuanto a las condiciones
materiales, describieron una gran cantidad de cosas que faltaban en sus
comunidades, pero mas que nada, relataron los muchos afos de gestio-
nes sin resultados que habian hecho con el Gobierno local y estatal, sin
obtener ayuda. Con el Proyecto de Comunidades Especiales finalmente
comenzaban a ser escuchados sus reclamos.

Asimismo, la poblacién de estas comunidades percibié que no
se trataba de una operacién espasmédica o de proyectos aislados. Co-
munidades Especiales significé que el Estado adoptaba una politica
con metas de mediano y largo plazo, de caracter coherente, de la que
derivaba una multiplicidad de acciones diarias.

También se percibié que esa politica no se planteaba como una
concesion a los pobres o un gesto de caridad. Detras habia el reconoci-
miento expreso de que existe la obligacién en una democracia de que el
Estado asegure a los ciudadanos sus derechos basicos, que contienen
los que el programa procuraba garantizar.

A través de las Comunidades Especiales, el Estado “dio la cara”
en la lucha contra la pobreza, y ello fue altamente valorado por una
poblacién que se sentia profundamente marginada y estimulé su orga-
nizacién y participacion.

LA OPCION POR LA UNIVERSALIDAD

El Proyecto de Comunidades Especiales se planteé como uno destinado
a tener cobertura personal, familiar y geografica, universal en las 686
comunidades asistidas.

La universalidad era coherente con el reconocimiento de la situacién
de pobreza como una situacién de derechos ciudadanos violados, frente a la
cual el Estado debe hacerse responsable. Ademas, elimind las contraindica-
ciones antes mencionadas de la focalizacién, como la de obligar a todo tipo
de pruebas de pobreza, o generar divisiones internas en los pobladores.

UNA POLITICA INTEGRADA

El Proyecto de Comunidades Especiales parece haber superado tam-
bién el falso dilema de asistencialismo vs. promocién de las personas.
Procuré al mismo tiempo mejorar las condiciones de vida en puntos
basicos vinculados con el habitat y la vivienda, y por otra parte poten-
ciar, calificar y desarrollar el capital social de cada comunidad. Actué
permanentemente en ambas dimensiones y combinandolas a través de
diversas estrategias a fin de optimizar su efecto total.

UNA INVERSION INEDITA EN INFRAESTRUCTURA

En un breve periodo de tiempo la accién de las secretarias de Vivienda y de
Transportacién y Obras Publicas, en el marco del Proyecto, permitié cum-
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plir objetivos de gran importancia para las comunidades pobres. Se llevé
adelante para ello una labor acelerada que permitié que hacia fines de 2004
se hubieran planificado o ejecutado obras en el 90% de las comunidades.
Los logros materiales han sido muchos: mejores carreteras, pa-
vimentacién de caminos, titulos de propiedad, organizadores que les
ayudan a identificar fuentes de empleo, educacién para los jévenes,
ayudas para resolver problemas de la comunidad, instalacién de alcan-
tarillados, instalacién de luz y agua potable, eliminacién de basurales
y desarrollo de facilidades recreativas. A pesar de que tanto en el grupo
focal de lideres como en las dos encuestas realizadas en este estudio se
sefnala que no todas las mejoras de infraestructura han sido logradas
por igual, ni en la misma cantidad de tiempo en cada comunidad, se
constaté un nivel alto de satisfaccién con las obras realizadas. Segtn
mostro la encuesta realizada, el 57% de los residentes considera que se
hicieron muy buenas obras, segiin muestra el siguiente cuadro.

Cuadro 7
¢ Como evalla usted la obra de infraestructura realizada
en el marco del Proyecto de Comunidades Especiales?

Ingresos Familiares Anuales Region
Menos §$1IJ.UI]0§ 20.000
soscEnrs os e moneonaron | 001 | e (8 | e e Oese
que realizaron en la comunidad ) (0) (h) () (m) (n) (0)
911 | 511 . 199 : 117 | 236 . 243 | 196 . 236
% % i % i % % % i % i %
(5) Excelente 12 9 o1 7t | 9 10 i 2%mo 7
()Muybuena 13 1M o158 | 12 14 15 10
(3)Buena 2 | %0 . M . % | 28  dkn 27 S5k
() Regular % | 3g 19 . 2 | 30 24 . 19 : 3
MMala 12 | 4 10 7 | 6m . 10 9 i 1
NosabeMNo recuerda 5 69 ) 2 ) 3 ) 6m ) 2 ) m 5
Dos Punos més alfos 25 20 ;33 ;35 22 ¢ 240 3%mo 17
Dos puntos més bajos 38 | 43h : 29 i 29 | 45mn 34 28 43mn
Promedio 29 | 27 ¢ 31 i 32 | 27 . 2%0 :33mo: 27

Nivel de significancia 90%-columnas examinadas f/g/h - k/m/n/o.

Fuente: Encuesta realizada a residentes como parte de esta evaluacion.

Como hemos explicado, el trabajo de infraestructura partié de con-
sultas a los habitantes sobre sus necesidades. Le sigui6é un proceso de
preparacién de planes integrales de desarrollo y confeccién de mapas
detallados de las comunidades. Basidndose en ello, se establecieron las
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prioridades en cada comunidad y las agencias gubernamentales res-
ponsables procedieron a desarrollar las obras.

Los cambios fueron muy considerables. Asi, en el afio 2002 sélo
el 36% de las Comunidades Especiales contaba con centros comunita-
rios fundamentales para su organizacién, su vida social, cultural y la
potenciacién de su capital social. En 2004 la cifra se habia duplicado,
llegando al 73%. En 2002 s6lo un 40% de las comunidades tenia alcan-
tarillado. En 2004 ya era un 51%. Se consiguié también avanzar los
procesos de titularizacién de los terrenos a favor de las comunidades.

Para poder construir en gran escala y a estos ritmos, debieron lo-
grarse cambios en la misma cultura organizacional de los funcionarios
del Estado responsables. Encuestado, narra uno de los maximos res-
ponsables de la experiencia, el entonces secretario de Transportacién
y Obras Publicas, ingeniero Fernando Facundo (2004), que la cultura
previa era que “la comunidad no se meta para no estorbar los trabajos”.
Hubo que modificar esta visién dominante y educar a los ingenieros y
otros participantes publicos en que era necesario tener en cuenta las
opiniones de la comunidad y adaptarse a lo que la comunidad conside-
raba sus necesidades.

Relata, asimismo, que habia que ganarse la confianza de la co-
munidad. Inicialmente incluso algunas personas desconfiaban del Es-
tado e indicaban prioridades no reales. En todo ese proceso, segin
sefiala, “el promotor de Comunidades Especiales abria el paso” a la
accion de su Secretaria.

Visto desde la tarea de infraestructura, sefiala que era visible el
crecimiento del capital social comunitario y que “los ingenieros llegaron
a estar asustados de la capacidad de presién creciente de la comunidad”.

LA INVERSION EN CAPITAL SOCIAL
El Proyecto de Comunidades Especiales pudo haberse quedado en la
enorme inversion realizada en infraestructura para comunidades pobres
y ya hubiera con ello cumplido una labor muy importante. Pero fue mu-
cho mas lejos. Combiné con ello uno de los mayores programas de cons-
truccién de capital social que se hayan llevado adelante en el continente.

En los otros programas antes mencionados, cada uno de ellos
con muchos méritos e innovaciones, aparece bajo formas més o menos
explicita la idea de desarrollar el capital social. Comunidades Especia-
les fue mas lejos. Acompané la idea con el disefio de una politica siste-
matica en gran escala, con multiples objetivos coordinados, orientada
en esa direccién. Le destiné recursos y entrené en forma especializada
a personal profesional para ejecutar esa politica.

La misma comprendié acciones en muy diversos campos. Entre
ellos se impulsé la articulacién organizacional de la comunidad, la ins-

210



Bernardo Kliksberg y Marcia Rivera

titucionalizacién de su organizacién, se desarroll6 una amplisima labor
de capacitacién y educacion de lideres, se crearon programas especiales
para impulsar la formacién de jévenes, se abrieron posibilidades de
todo orden para la participacién comunitaria, se estimul6 por todas
las vias el desarrollo del liderazgo comunitario y hasta se impulsé la
conformacién de periédicos producidos por los mismos pobladores.

Todo ello permitié en un periodo de tiempo muy breve —para
procesos de esta complejidad— alcanzar niveles de crecimiento y ma-
duracién muy importantes, como se ha visto en un capitulo anterior.
Crecieron todas las dimensiones del capital social, la confianza en las
relaciones interpersonales y en los lideres, el asociacionismo, el grado
de civismo, y se afianzaron y expandieron valores éticos positivos de
solidaridad, trabajo en comun, y muchos otros.

Estas acciones fueron pensadas y ejecutadas desde un marco
conceptual que recogié y desarrollé por cuenta propia las ideas mas re-
novadoras en nueva politica social. La operacién practica del programa
se realizé ademas con alta flexibilidad, adaptandose a circunstancias
cambiantes. Si se prosigue con la misma intensidad, el desarrollo de los
trabajos previstos para los préximos afios, y bajo el mismo paradigma
conceptual, es muy probable que Puerto Rico pueda vencer el flagelo
de la pobreza y establecer sobre bases sé6lidas la construcciéon de un
terreno de igualdad de oportunidades para todas las personas. No hay
milagros en el campo de las politicas sociales; se requiere tenacidad,
coherencia y consistencia para ver logros definitivos.

211






Capitulo VIII

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

HALLAZGOSY CONCLUSIONES PRINCIPALES

1. El Proyecto de Comunidades Especiales constituye un intento ge-
nuino de abordar el complejo tema de la pobreza con una pers-
pectiva multidimensional, de mejorar condiciones basicas de la
vida cotidiana de los pobres a través de una inversién inédita de
recursos, y de potenciar la formacién de capital social, elemento
cada vez mas valorado del proceso de desarrollo econémico. El
marco conceptual que orient6 el Proyecto y la creacién de OCEPR
estan a la vanguardia en materia de politicas sociales en el ambito
internacional. Tras estudiar esta iniciativa a fondo consideramos
que Puerto Rico debe dar a conocer la experiencia, ya que puede
hacer una contribucién original al debate internacional actual so-
bre politicas sociales de superacién de la pobreza.

2. A pesar de que se constaté a través de los grupos focales que
existe un bajo nivel de conciencia sobre los problemas y conse-
cuencias de la pobreza y la desigualdad social entre la poblacién
general de Puerto Rico, encontramos que el Proyecto ha permi-
tido generar mayor sensibilidad hacia estos asuntos, que inciden
de manera significativa en las perspectivas de crecimiento eco-
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némico y desarrollo de un pais. Es imprescindible que la OCEPR
logre sensibilizar a todos los sectores del pais de la necesidad de
un esfuerzo masivo, que involucre a los ciudadanos, a las orga-
nizaciones sin fines de lucro, a los empresarios, asi como al Go-
bierno, para superar los problemas de pobreza, vulnerabilidad y
desigualdad de oportunidades que todavia son evidentes en la so-
ciedad puertorriqueia. Aunque Puerto Rico tiene altos niveles de
ingreso per cépita en comparacién con otros paises de América
Latina y el Caribe, el pais debe enfrentar el problema serio que
significa tener casi la mitad de su poblacién bajo niveles de po-
breza y un coeficiente de desigualdad social que lo ubica entre
los mas desiguales del mundo. Segtin han confirmado todos los
estudios internacionales recientes que se resefian en el estudio
de la UNESCO, la pobreza y la desigualdad limitan seriamente
las posibilidades de crecimiento y desarrollo. La desigualdad es
considerada hoy por el Banco Mundial, el BID, la ONU y otros,
una de las causas centrales de la pobreza.

El estudio constat6 que en el marco de Comunidades Especiales,
por primera vez en més de cincuenta afios, se realizé un diagnés-
tico cientifico de la situacién de la pobreza en las comunidades
de Puerto Rico. A partir de él se identificaron 686 comunidades
para participar en el proyecto. El DTOP analizé y conceptualizé
propuestas de mejoras para 464 comunidades y el DV para las
restantes. Para cada una de ellas se levant6 un Plan de Desarrollo
Integral, que incluye mapas, datos y otra informacién relevante de
la comunidad. Paralelamente, la OCEPR realiz6 un relevamiento
de informacién sobre perfil demogréfico y socioeconémico de las
comunidades. Estos instrumentos constituyen la mejor base de
informacién que existe sobre este sector de la poblacién de Puerto
Ricoy constituye un acervo sélido y confiable de informacién clave
para la formulacién y monitoreo de politica publica.

A través de sus acciones, el Proyecto de Comunidades Especiales ha
permitido devolver sentido de orgullo y dignidad a las poblaciones
empobrecidas, reconociéndoles su derecho a una mejor calidad de
vida. Esto fue constatado en entrevistas individuales, grupos focales,
asi como en la encuesta que se hizo a lideres y residentes. Aunque no
se logren resolver todos sus problemas, el hecho de verse parte de
las prioridades de politica ptiblica envié un mensaje fundamental de
respeto a los derechos humanos y de que se busca crear un clima con
igualdad de oportunidades para toda la poblacién. Es imprescindible
la coherencia y la consistencia de la politica publica a fin de poder
cosechar plenamente los frutos de lo sembrado ya.
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El proceso de formacién de nuevos lideres comunitarios mues-
tra ya en los breves afios de existencia del Proyecto resultados
impresionantes, aunque su trascendencia plena sélo se cons-
tatara en el mediano y largo plazo. Por ello, es imprescindible
continuar y profundizar los programas de desarrollo de lideres
ya iniciados, y asignar recursos para generar una nueva ca-
mada de lideres civicos y comunitarios que constituiran una
reserva ética, moral y ciudadana del pais. Los cursos y talle-
res que fueron evaluados por el equipo de investigacién de la
UNESCO muestran rigor cientifico, temas relevantes, lenguaje
apropiado y técnicas docentes innovadoras. Fueron evaluados
muy positivamente tanto en los grupos focales como en la en-
cuesta realizada.

El Proyecto puso de relieve, a través del debate publico y la cober-
tura de prensa analizada en el estudio, la importancia de lograr
un Puerto Rico integrado, incluyente, donde todos los residentes
tengan oportunidades reales de trabajar, crear, desarrollarse y
potenciar sus capacidades. Contribuy6 a ir insertando paulatina-
mente la idea de la inclusién social en el imaginario colectivo.

Al 31 de mayo de 2005, el Fideicomiso Perpetuo para las Comu-
nidades Especiales habia obligado un total de US$ 961 millones
del total de US$ 1.000 millones que le fueron asignados para de-
sarrollar obras de vivienda e infraestructura comunitaria en las
comunidades pobres asistidas, contrarrestando la visién predo-
minante de que “el Gobierno se habia olvidado de los pobres”. La
envergadura de este esfuerzo no se habia visto en més de 40 afios
en Puerto Rico. De estos, US$ 309 millones fueron asignados al
DTOP y US$ 650 millones al DV.

En el periodo enero de 2001 a 31 de mayo de 2005, el DTOP traba-
j6 en 428 Comunidades Especiales con una inversién promedio
de US$ 600 mil, previendo la realizacién de un total de 1.913
proyectos de diverso tipo, por ejemplo: accesos, calles, centros
comunales, canchas, entre otros. A esa fecha, habia 942 proyec-
tos terminados, 768 en construccién y 130 en etapas de disefio o
de subasta y contratacion. Ello quiere decir que el 93% de la obra
asignada al DTOP estaba lista o préxima a terminarse, demos-
trando un nivel de eficiencia muy alto.

Estas mejoras a la infraestructura comunitaria han sido recibi-
das con satisfaccién por parte de la poblacién, segin mostré la
encuesta realizada, en la cual 57% de los residentes considera que
se hicieron muy buenas obras.
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Con los recursos asignados para proyectos de rehabilitacién y
construccién de viviendas se impactaran un total estimado de
12.703 unidades de vivienda en 239 Comunidades Especiales a
través de toda la isla. De éstas, 7.740 seran rehabilitadas y 4.963
seran nueva construcciéon. Asimismo, el DV se ha propuesto rea-
lizar 89 proyectos de infraestructura. Al 31 de mayo de 2005, el
42,5% de las viviendas seleccionadas para rehabilitar estaban
terminadas, el 11,3% estaba en proceso, el 34% estaba por iniciar
y el 12% estaba en etapa de disefio, subasta o contratacién. El
proceso de rehabilitacion de viviendas muestra un buen nivel de
ejecucion, si bien no tan alto como el de DTOP.

En cuanto a la construccién de viviendas a la misma fecha, el
DV tenia 557 unidades de vivienda terminadas y 852 en proceso,
del total de 4.963 unidades que se habia propuesto construir.
Esto equivale al 28,4% del total, quedando el 71,6% en etapas
de disefio, subasta o contratacién. Dificultades de diverso tipo,
que se analizan en el informe, han impedido que se logre un rit-
mo mas acelerado de construccién de viviendas. Los problemas
principales estdn relacionados con los permisos de construccion,
las licitaciones, la contrataciéon de empresas de construccién y la
supervision de los proyectos. El nivel de ejecucion en este rubro
es menor que en los otros dos y amerita que se examinen otras
opciones para lograr mayor agilidad.

El Proyecto de Comunidades Especiales convocé a todas las agen-
cias del Estado Libre Asociado de Puerto Rico a participar de este
esfuerzo masivo para superar la pobreza. Se constaté cuan dificil
es mover las burocracias estatales tradicionales para que empren-
dan acciones de conjunto. Sin embargo, logré abrirse un espacio
importante en esa direccién y se llevaron a las comunidades miles
de actividades culturales, recreativas, deportivas, de salud y de em-
pleo. En este contexto, tres instancias culturales publicas tuvieron
una labor muy destacada, llevando programas a las Comunidades
Especiales que fueron muy bien recibidos por la poblacién: el Ins-
tituto de Cultura Puertorriqueria, la Corporacién de Puerto Rico
para la Difusién Publica y la Corporacién de las Artes Musicales.
Ademas, el Departamento de Salud organizé clinicas comunita-
rias que fueron altamente valoradas por los residentes de las co-
munidades en la encuesta realizada.

El Programa Expresarte a Todo Rincén, por ejemplo, desarrollado
por el Instituto de Cultura logré llegar a todos los municipios de
Puerto Rico en el periodo 2002-2004, con talleres en diversas dis-
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ciplinas del arte, dirigidos a sensibilizar a la poblacién de escasos
recursos hacia la produccién y el consumo cultural, impulsar la au-
togestién cultural en el &mbito comunitario y proveer herramientas
para que un sector de esta poblacién pueda desarrollar capacidades
que le permitan devengar un ingreso a través de las artesanias, la
musica, el teatro u otras industrias culturales. Este es un elemento
muy innovador en materia de politicas sociales de superacién de la
pobreza que debe potenciarse en toda su capacidad.

Complementariamente, el Proyecto de Comunicacién de la Cor-
poracion de Puerto Rico para la Difusién Publica generé entre di-
ciembre de 2002 y diciembre de 2004 actividades de capacitacién,
particularmente para jévenes en las Comunidades Especiales.
Estas incluyeron talleres de disefio grafico, impresos y periodis-
mo, radio y producciones sonoras, pintura, disefio y documental,
fotografia, danza, redaccién, méascaras, entre otros. En una eva-
luacién interna del propio proyecto, el 88% de los participantes
expres6 tener muy buena opinién sobre los ofrecimientos y el
68% dijo que habian superado sus expectativas.

La Corporacién de las Artes Musicales y sus subsidiarias también
desarrollaron programas para llegar a las Comunidades Espe-
ciales y crear un clima de oportunidad para que la poblacién de
escasos recursos pueda conocer la Orquesta Sinfénica de Puerto
Rico y el Programa de Orquestas Sinfénicas Juveniles. Todos
estos programas merecen continuarse, profundizarse y deben
encontrar pareo financiero en el sector privado para lograr su
sostenimiento.

El estudio realizado demostré que el Proyecto de Comunidades
Especiales comenz6 a potenciar la generacién de un valioso capi-
tal social en las comunidades pobres de Puerto Rico, hecho que se
constata entre otros a través de los siguientes indicadores:

Mejoramiento del clima de confianza: las relaciones de con-
fianza entre los residentes han aumentado considerablemente,
segun opinan dos terceras partes de ellos.

Capacidad de organizacién comunitaria: a diciembre de 2004
habia sobre 400 Comunidades Especiales con Juntas Comu-
nitarias organizadas y funcionando. Este es un gran logro ya
que en la mayoria de las comunidades no habia un trabajo
organizativo previo o el mismo era incipiente.

Desarrollo de liderazgo: en los primeros cuatro afios del Pro-
yecto, se ofrecié un ciclo de formacién y capacitacién de li-
deres comunitarios de 30 horas de contacto, con cinco temas
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principales, a saber: experiencias y fortalezas en el trabajo
comunitario; autogestion y participacién ciudadana; liderazgo
participativo y manejo de la diversidad; manejo creativo de
conflictos; y planificacién participativa para el trabajo co-
munitario. En los seis ciclos de talleres que se realizaron en
tres anos y medio participaron 2.180 lideres de Comunidades
Especiales. Ademas del ciclo basico de talleres, se ofrecieron
talleres avanzados en temas como requisitos legales y fiscales
de las organizaciones comunitarias, planificacién estratégica
para el desarrollo econémico comunitario, preparacién de pro-
puestas, entre otros. En los estudios realizados como parte de
esta evaluacion se destaca el alto nivel de satisfaccién personal
con el Proyecto que expresaron los lideres.

Participacién ciudadana: los residentes de las Comunidades
Especiales han comenzado a participar en asambleas comuni-
tarias, reuniones municipales y procesos de cabildeo con la Le-
gislatura en defensa de sus derechos y aspiraciones. Esto marca
un hito en la historia reciente de Puerto Rico, caracterizada
por la dependencia en el Gobierno como quien soluciona todos
los problemas de la comunidad. Los instrumentos de analisis
cualitativo muestran que el proceso de participacién ha sido
progresivo y que deja huellas personales importantes.
Confianza en los lideres: la gran mayoria de los residentes ve a
los lideres comunitarios como confiables y representativos de sus
inquietudes, y los consideran modelos de referencia a seguir.
Afirmacién de autoestima y sentido de apoderamiento por
parte de lideres y residentes: el estudio cualitativo realizado
a través de grupos focales y las dos encuestas demuestran
que se desarroll6 “un sentimiento genuino de apoderamiento
sobre sus vidas personales, en la vida de su comunidad, y las
gestiones comunales organizadas para continuar trabajando
por soluciones”. También “evidenciaron la viabilidad, eficacia
y credibilidad de la autogestién como estrategia valida y util
en la solucién de sus problemas comunitarios”.
Reafirmacién de la identidad colectiva: los residentes en el
estudio expresaron sentirse parte de un proceso colectivo que
mayoritariamente caracterizan como “positivo”. Una cons-
tatacion de esto fue el proyecto impulsado por la OCEPR de
que las comunidades escribieran su propia historia. Ochenta
y ocho comunidades se motivaron y lograron completar un
trabajo colectivo enjundioso, que fue recogido en forma de
cuaderno, de grabacién o de video, donde narran su historia
comunitaria (serie ¢ Quiénes somos?).
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Integraciéon comunitaria: los proyectos desarrollados por el
ICP, la Corporacién de las Artes Musicales y TuTV también
tuvieron como resultado positivo el apoyar el proceso de inte-
gracién intergeneracional comunitaria. Talleres para jévenes
y adultos de produccién audiovisual, de prensa, de creacién
artesanal, teatro, musica, y talleres para no videntes fueron
un elemento clave para que las comunidades se unieran a
potenciar sus capacidades creativas, vinculando generaciones
de adultos y j6venes y muchas veces a personas que no habian
llegado a conocerse bien. De alli surgieron proyectos impor-
tantes como el de Prensa Comunitaria, que en la actualidad
agrupa siete periédicos regionales hechos completamente por
residentes de las comunidades.

Florecimiento de los jévenes que participaron en los programas
de la Red de J6venes Facilitadores de la OCEPR: un grupo focal
de jévenes residentes de las Comunidades Especiales revel6
que estos habian pasado por “cambios profundos de actitud y
visién ante la vida en sus comunidades”, gracias a los talleres
y actividades en que participaron. Expresaron haber logrado
una mejor comprensién de los problemas de su comunidad y
haber desarrollado mayor conciencia para manejar y enfrentar
los problemas de sus pares y del pais. Todo ello constituye un
antidoto al desaliento y el ocio que han caracterizado a los sec-
tores juveniles en las comunidades pobres de Puerto Rico.
Se comenzaron programas sumamente innovadores tendientes
a afirmar el empresarismo entre los sectores de pobreza: un
hito fue el establecimiento de cuatro Centros de Apoyo a la Au-
togestion y el Desarrollo Econémico Comunitario (CAADEC),
establecidos en Arroyo, Rio Piedras, Mayagiiez y Loiza. En
estos centros se ofrecen cursos y talleres diversos, tendientes a
fortalecer destrezas para el mundo del trabajo, albergan centros
tecnolégicos, y se capacita en el uso de computadoras. Ademas,
tienen biblioteca, centro de cuidado infantil y salas de reunio-
nes y se vislumbra se conviertan en incubadoras de negocios
comunitarios. El informe recomienda que estas instancias se
conviertan en el eje de los programas de desarrollo empresarial
dela OCEPR y que se integren al mismo las iniciativas diversas
que hoy llevan adelante otras agencias del Estado.
Afianzamiento de valores positivos multiples de los desa-
rrollos que ayudé a generar el trabajo sistematico del Pro-
yecto de Comunidades Especiales, como el crecimiento de
un liderazgo vigoroso y bien orientado, las experiencias de
trabajo colectivo y los logros en autoestima personal y co-
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munitaria contribuyeron a fortalecer valores positivos en
las comunidades. La sensacién de aislamiento y de “sdlvese
quien pueda” ha sido reemplazada por la impresién de que el
Estado vuelve a ocuparse activamente de las comunidades, y
la experiencia positiva de poder enfrentar problemas cuando
se trabaja colectivamente. Todo ello revalorizé la pertenencia
misma a la comunidad. Asi, casi nueve de cada diez residentes
dicen ahora que “en esta comunidad estamos orgullosos de
nosotros mismos”.

Un indicador muy significativo de que la autopercepcion de las
comunidades ha cambiado y que hay gran satisfaccién por el
crecimiento del capital social producido, es que el 88% de los
residentes piensa seguir viviendo en la comunidad de aqui a
cinco afios, y lo mismo sucede con el 96% de los lideres.

El Proyecto generé un balance muy promisorio: la situacién
econdémica de las Comunidades Especiales sigue siendo muy
deficitaria en maltiples aspectos. La gran inversion realizada
en su infraestructura ha significado mejoras importantes
pero los recursos aplicados a pesar de su envergadura si-
guen siendo muy inferiores a las necesidades. Por otra parte,
muchos otros problemas estaban fuera del alcance del Pro-
yecto con sus limitados fondos, y estaban mas vinculados a
las politicas econémicas generales como la creacién amplia
de fuentes de trabajo, la universalizacién de la proteccién
social, y la mejora de la equidad. Sin embargo, a pesar de
todo ello, la percepcién de sus posibilidades de enfrentar
estos problemas, de su propia valia, de lo importante que es
pertenecer a esa comunidad y otros factores han mejorado
sustancialmente.

Mejoraron los climas de confianza, subi6 la asociatividad,
aument6 la conciencia civica y podrian haber comenzado a
cambiar las tendencias en cuanto a los valores predominantes.
El apoderamiento y la autogestion, objetivos esenciales en la
Ley que creoé el programa, parecen haber avanzado de modo
muy considerable ayudando a generar esta puesta en accién y
ampliacion del capital social. Son las metodologias indicadas
por la experiencia internacional para efectivamente generar
capital social, y fueron aplicadas sistematicamente y con ex-
celencia técnica por la OCEPR. No obstante, la experiencia ha
sido muy corta y su sostenibilidad dependera de la capacidad
que tenga el Gobierno de Puerto Rico de dar continuidad y
profundizar los aspectos clave del Proyecto que estimularon
la generacién de capital social.
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RECOMENDACIONES GENERALES PARA FORTALECER EL
PROYECTO DE COMUNIDADES ESPECIALES

Sin duda, este trabajo muestra que se alcanzaron importantes logros en
muy poco tiempo. Pero también da cuenta de dificultades que encontraron
la administracién de la gobernadora y la OCEPR en la instrumentacién
de este gran Proyecto, que entre otras cosas, debié comenzar creando su
propia institucionalidad. Por ejemplo, hubo necesidad de articular traba-
jos entre los &mbitos estatal y municipal, y habia poca experiencia previa
por ser éste un proyecto nuevo, a desarrollarse a partir de una visién
totalmente distinta de la que habia prevalecido en la instrumentacién
de la politica social en Puerto Rico. Habia una expectativa enorme por
parte de la poblacién, que siempre espera que los cambios sean mas ra-
pidos de lo factible. La encuesta realizada no muestra frustracién con el
Proyecto sino, por el contrario, esperanza y avidez. Las dificultades mas
sobresalientes que se encontraron en la instrumentacién se analizan en
el informe con el objetivo de proponer soluciones para superarlas.

El informe presenta una serie de recomendaciones puntuales
para mejorar o fortalecer los diversos programas que se integran en
el esfuerzo estatal, asi como recomendaciones de caracter general. A
continuacion se ofrecen algunas de éstas, dirigidas a fortalecer las ac-
ciones conducentes a superar la pobreza en Puerto Rico, reducir las
desigualdades e integrar mejor la sociedad.

1. Esnecesario desarrollar un protocolo de trabajo que permita una
mejor interaccién entre la OCEPR y las agencias del Estado Libre
Asociado, asf como entre el ambito central y los municipios para
lograr mayor eficacia. En la praxis, se han desarrollado acciones
colaborativas de diversa envergadura, mediando arreglos puntua-
les en cada caso, pero no se han desarrollado lineamientos preci-
sos sobre cémo trabajaran las agencias en conjunto con la OCEPR
y sobre como trabajara esta Oficina con los municipios.

2. Debe evaluarse si efectivamente algunos proyectos de infraes-
tructura y viviendas pueden ser gestionados desde y por los mu-
nicipios. Algunos casos que evaluamos en el informe muestran
experiencias positivas, con mayores niveles de eficacia cuando la
gestion y la supervision de las obras se hizo en el ambito local,
pero la experiencia no fue siempre asf.

3. Dado los problemas de legitimidad en el orden politico y las ten-
siones partidistas que existen en la sociedad puertorriquena, desa-
rrollar un nuevo liderazgo civico y comunitario pareceria una alta
prioridad social para el futuro del pais. Por ello, se recomienda
continuar y profundizar el proceso de formacién y capacitacién

221



EL CAPITAL SOCIAL MOVILIZADO CONTRA LA POBREZA

222

de lideres, e incorporar a los jévenes de las comunidades a estos
procesos de formacién a través de talleres y actividades de desa-
rrollo de liderazgo juvenil. La encuesta realizada muestra temas
especificos en los que los lideres piden mayor formacién.

El programa de formacién de organizadores comunitarios debe ex-
tenderse también a funcionarios de las agencias que trabajan en las
comunidades, asi como al personal de los municipios que trabaja
con ellas. Todo en 4nimo de lograr mayor coherencia conceptual y
profundizar el modelo de trabajo basado en la visién de autogestién
consignada en la Ley N° 1 de marzo de 2001. De esa manera todas
las agencias del Estado trabajaran con la misma orientacién.

Debe generarse una orden ejecutiva para promover una visién
holistica o integral en la politica publica contra la pobreza, inte-
grando las dimensiones econémicas y sociales del problema, en
el marco de la visién de la Ley N° 1. Se lograra mayor efectividad
con una politica publica que tenga una orientacién conceptual
similar para todos los sectores de pobreza; es decir, que incluya
a las Comunidades Especiales, los residenciales publicos vy las
areas rurales que constituyen bolsillos de pobreza. En la actua-
lidad las estrategias, las politicas y los programas dirigidos a los
diferentes sectores de pobreza no necesariamente parten todos
de la misma visién de autogestién.

El estudio revela que es necesario fortalecer los enlaces del sector
publico con el sector privado para atender los problemas gene-
rados por la pobreza y la desigualdad. Estos son problemas de
toda la sociedad, y no meramente privativos del Gobierno. Deben
establecerse mecanismos que permitan integrar al sector privado
en el diseno de nuevos programas publicos, generando alianzas
y sentido de coparticipacion, en funcién de la responsabilidad
social que cada sector debe ejercer.

Se recomienda fortalecer el objetivo de generacién de empleos y
de desarrollo empresarial en el programa de trabajo de la OCEPR,
a fin de superar el desempleo, el subempleo y la informalidad de
los negocios en las Comunidades Especiales. Es imprescindible
disefiar y promover una politica ptblica y un conjunto de nuevos
programas dirigidos especificamente a este sector poblacional. En
su mayoria, los programas existentes parten de la premisa err6-
nea de que sélo se trata de un problema de acceso al crédito. Sin
embargo, los documentos que se han examinado en este estudio y
las observaciones de campo realizadas demuestran que estamos
frente a un problema mucho méas complejo. La mayoria de las
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personas en las comunidades pobres de Puerto Rico no posee una
cultura de trabajo sélida en la cual puedan apoyarse para conver-
tirse en empresarios. Debemos recordar que estamos frente a una
tercera generacién de personas que nunca han trabajado asalaria-
damente. Asuntos como el manejo del tiempo, la forma de vestirse,
tratar con clientes y empleados, por ejemplo, son fundamentales
y pueden decir el éxito de un emprendimiento. Es imprescindible
desarrollar programas de formacién en manejo empresarial es-
pecificos para estos sectores. Puerto Rico necesita desarrollar un
programa de asistencia técnica que permita organizar sistemas de
eslabonamientos entre grandes, medianas y pequefias empresas,
asi como programas de mentoria y voluntariado que sirvan de
apoyo a los empresarios emergentes. S6lo con un programa que
comience desde lo basico —generar una cultura de trabajo- y vaya
hasta el montaje de un sistema de apoyo solidario durante los pri-
meros tres o cuatro afios de operacién de un negocio, podremos
efectivamente pensar en un horizonte auspicioso para los progra-
mas de empresarismo.

En las Comunidades Especiales hay una cantidad de iniciativas
econdémicas al margen de la ley pero que realizan actividades lici-
tas. Por ejemplo, talleres de costura en la casa, confeccién de comi-
das, talleres de mecéanica automotriz, manicuristas, reparaciéon de
equipos. Es dificil saber cuantos son, pero son miles los negocios
que hoy no cuentan con los permisos necesarios. Un programa
“de transicién” podria incluir que se les extiendan permisos pro-
visionales, que no se los penalice por las faltas administrativas
que hubieran cometido hasta ahora, y que se los acompaiie en el
proceso de consolidar y formalizar su negocio. De esa manera en-
traran en el circuito formal de la economia, podrian lograr acceso
a financiacién y capital a largo plazo, asi como a asistencia técnica
para mejorar y expandir sus negocios, aumentar la productividad
e integrarse a los procesos contributivos. Sobre esas bases podrian
levantarse empresas sélidas y generarse un sentido de pertenencia
al sector empresarial y no al sector peyorativamente conocido en
Puerto Rico como “chiripeo”. El estudio recomienda que se emita
una orden ejecutiva al respecto, creando un programa de transi-
cién para formalizar estos negocios.

Los CAADEC son un gran activo del Proyecto de Comunidades Es-
peciales. Pero lograr su desarrollo pleno, su estabilidad y su soste-
nibilidad requiere un apoyo consecuente en términos de recursos
humanos y financieros, por lo menos en los primeros cinco afios. En
el caso del CAADEC de Arroyo, el mas desarrollado, debe iniciarse a
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la brevedad posible la fase de establecer la incubadora de negocios
prevista en su plan de trabajo inicial, a fin de articular efectivamen-
te los procesos de formacién y de generacién de empleos. Igual debe
hacerse con los otros, en la medida en que los procesos de forma-
cién y capacitacién vayan generando egresados.

La OCEPR debe ejercer liderazgo entre las agencias e instrumentali-
dades del Estado para guiarlas hacia un modelo de politica socioeco-
némica que permita sustituir la cultura de la dependencia por la del
empresarismo. En ese sentido, debe gestionar del Poder Ejecutivo
una directriz convocando a todas las entidades puiblicas a que defi-
nan sus programas hacia ese objetivo. Ello conllevara, probablemen-
te, renegociar muchos programas con las agencias federales, a los
fines de requerir trabajo a cambio de algunos subsidios que todavia
se dan sin requerir mayor esfuerzo por parte de los recipientes.

La OCEPR debe servir, ademas de orientador de la politica ptblica
dirigida a la generacién de empleo en las comunidades pobres de
Puerto Rico. Hacia esos fines, debe buscar una estrecha vincula-
cién con el Departamento del Trabajo para canalizar la mayor can-
tidad posible de incentivos hacia las micro, pequefias y medianas
empresas que puedan establecerse en las comunidades.

La OCEPR necesita desarrollar también alianzas con empresas
privadas présperas y bien establecidas, a través de una cadena con
eslabonamientos, que incluya programas de transferencia de co-
nocimientos, incentivos para las compras locales, y programas de
mentoria y voluntariado empresarial. Por la complejidad y el cos-
to de montar empresas en Puerto Rico, se recomienda identificar
unos pocos proyectos con posibilidades reales de éxito, que puedan
servir de instancias de demostracion, en vez de intentar una estra-
tegia de masificacién de esfuerzos que puedan dispersarse.

Igualmente la Oficina debe plantearse una convocatoria ciudadana
para organizar un gran programa de voluntarios por la pobreza y la
equidad social. No hay forma de costear la inmensa labor que supone
bajar los niveles de pobreza y reducir el margen de desigualdad so-
cial tan grande que hay en Puerto Rico. En esa direccién, la OCEPR
debe desarrollar una estrategia de comunicaciones que permita a la
poblacién captar cabalmente la dimension de las tareas que realiza y
las que deben encararse por la sociedad en su conjunto.

Finalmente, se sugiere el establecimiento de un Fondo para la
Autogestién y el Desarrollo Social, que pueda ser nutrido con
asignaciones presupuestarias del Gobierno, recursos deposita-
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dos por la Asamblea Legislativa de sus “barriles”, recursos de los
municipios, aportes empresariales y de fundaciones, asi como
donaciones de individuos. Su objetivo seria apoyar pequenos
proyectos en el &mbito comunitario, que sean presentados a la
consideracién del Fondo por la propia comunidad y que vayan
a ser ejecutados por ésta. Una Junta de Directores, compuesta
mayoritariamente por lideres comunitarios, debe formular los
lineamientos de operacion, establecer las lineas programaticas,
asf como las prioridades y dirigir los trabajos el Fondo. La idea
es que funcione como un verdadero fideicomiso, utilizando para
proyectos sélo el producto generado por sus inversiones y man-
teniendo un fondo dotal permanente. De esa manera, la autoges-
tién deja de ser una idea abstracta y pasa a ser algo real, tangible
y eficaz. En el proceso los residentes de las comunidades van
ganando una experiencia de gerenciar proyectos comunitarios,
que podria volcarse en un aliciente para otros tipos de empredi-
mientos empresariales a nivel personal o colectivo.

UNA CONSIDERACION FINAL

Incorporar la poblacién pobre a la sociedad, a la produccién y al mercado,
y mejorar las agudas polarizaciones sociales actuales potenciaran la eco-
nomfa de Puerto Rico, la haran mas competitiva y productiva, y generaran
cohesién social, pilar imprescindible para un desarrollo sostenible.

La experiencia de Comunidades Especiales muestra que ello puede
hacerse si existe la voluntad politica para enfrentar la pobreza y se utilizan
enfoques basados en la movilizacién del capital social de la comunidad.

El Proyecto ha abierto un camino que deberia ser profundizado, am-
pliado y renovado, desarrollando nuevos abordajes a partir de las lecciones
aprendidas. El futuro de la isla estard marcado en buena medida por el
modo en que se encaren los desafios de la exclusién social y la inequidad.
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Anexo 1

LEY PARA EL DESARROLLO
INTEGRAL DE LAS COMUNIDADES
ESPECIALES DE PUERTO RICO

DECIMOCUARTA ASAMBLEA LEGISLATIVA - Primera Sesién Ordinaria
Ley N° 1 aprobada el 1 de marzo de 2001

Para crear la “Ley para el Desarrollo Integral de las Comunidades Espe-
ciales de Puerto Rico”, a fin de establecer la politica publica del Estado
Libre Asociado de Puerto Rico en lo relativo al desarrollo integral de
las comunidades especiales del pais; establecer guias a considerar para
identificar a las comunidades especiales; crear la Oficina del Coordi-
nador General para el Financiamiento Socio-Econémico y la Auto-
gestion, el cargo de Coordinador General, el Fondo para el Desarrollo
Socio-Econdémico de las Comunidades Especiales y el Consejo para las
Comunidades Especiales; y para asignar recursos para la organizacién
de la Oficina y el inicio del Programa.

EXPOSICION DE MOTIVOS

Las transformaciones econémicas que han ocurrido en Puerto Rico en
las tltimas décadas han producido unos beneficios de los cuales no han
participado por igual todos los sectores del pafs. Cientos de miles de
puertorriquenos viven en condiciones de pobreza, infraestructura basica,
condiciones ambientales inaceptables, estado de vivienda deficientes, alto
indice: de conducta delictiva, violencia doméstica, maltrato y abuso de
menores, embarazo en adolescentes y el uso y abuso de sustancias contro-
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ladas entre otros, totalmente inaceptables para una sociedad civilizada,
que no han logrado acceso a las oportunidades de desarrollo tanto en lo
econémico como en lo social. Estas condiciones de vida estan presentes
en bolsillos de pobreza, areas urbanas, en barriadas aisladas en sectores
rurales y en muchas familias que viven en residenciales publicos.

Las estadisticas ofrecen un cuadro alarmante. Segtin el Censo de
1990, el 58% de los puertorriquertios, o sea, 2.057.377 personas de un total
de 3,5 millones, vive bajo los niveles de pobreza. Con respecto a nuestra
juventud menor de dieciocho afos, el 66% se encuentra bajo el nivel de
pobreza, esto es, 761.789 de un total de 1,1 millén de nifios y jévenes.

Debe sefialarse, ademas, que aproximadamente un 30% de los hogares
en Puerto Rico esta encabezados por una mujer. En 7 de cada 10 de estos
hogares, la mediana de ingreso escasamente alcanza el 40% de la mediana
de ingreso en aquellas familias constituidas por padre y madre.

Estas condiciones objetivas de marginalidad prevalecientes en las
comunidades especiales, agravadas por la desigualdad que ocasiona el
género, la edad, la condicién social y la racial, tienen a su vez efectos
sociales, psicolégicos y de salud negativos y producen entre sus residentes
sentimientos de impotencia y frustracién que minan continuamente la
fe de estos en ellos mismos, en el Gobierno y en las instituciones.

Es imperativo que el Estado Libre Asociado de Puerto Rico, y
sus municipios modifiquen su enfoque de intervencion y sustituyan su
funcién o desempefio tradicional de Estado paternalista por un modelo
que incorpore la capacidad y voluntad de trabajo de las comunidades
en la solucién de sus problemas.

Esta ley reconoce que el desarrollo de las comunidades especiales
debe ser protagonizado por ellas mismas constituyéndose en agentes de
cambio eficaces, capaces de establecer y lograr la consecucién de sus
metas y objetivos dirigidos al logro de una mejor calidad de vida.

La politica publica aqui enunciada establece que el Coordina-
dor General, los departamentos, corporaciones publicas, agencias y
municipalidades del Estado Libre Asociado de Puerto Rico, tienen el
deber y la responsabilidad de actuar de forma integrada y mediante un
enfoque sistémico e interdisciplinario, para promover el desarrollo de
las Comunidades Especiales.

Por tanto, a partir de la vigencia de esta ley, se dispone que sera
responsabilidad del Estado Libre Asociado de Puerto Rico promover
la creacién de condiciones que permitan resolver el grave problema de
marginalidad que existe en estas comunidades especiales, estimulando
el involucramiento activo de sus residentes para el mejoramiento de la
calidad de vida. A estos fines, estimulara el fortalecimiento de la base
organizativa y econémica de las comunidades especiales para que éstas
asuman la direccién de su propio proceso de desarrollo.
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Para lograr estos propésitos se crea la Oficina del Coordinador Ge-
neral para el Financiamiento Socio-Econémico y la Autogestién adscrita
a la Oficina del Gobernador, la cual sera dirigida por un Coordinador
General. A este funcionario le seran delegadas las facultades y los poderes
necesarios para que cumpla con su encomienda de coordinar los esfuerzos
gubernamentales, incluyendo los municipales, en tomo al desarrollo social
y econémico de las comunidades especiales y promover la participacién del
sector privado y de las fundaciones e instituciones de la sociedad civil en
esas iniciativas. Su Oficina seré el brazo ejecutor que asegurara el cumpli-
miento de la politica publica que se establece en esta ley. Por medio de esta
ley, ademas, se le proveen los recursos para su organizacion inicial.

Esta ley crea el Fondo para el Desarrollo Socio-Econémico de
las Comunidades Especiales que, una vez completadas las acciones
previas que son indispensables para la ejecuciéon de los objetivos de esta
ley, contara con los fondos que permitira la subvencién de proyectos de
iniciativa comunitaria.

DECRETASE POR LA ASAMBLEA LEGISLATIVA DE PUERTO RICO:
Articulo 1.- Titulo.
Esta Ley sera conocida como “Ley para el Desarrollo Integral de las
Comunidades Especiales de Puerto Rico”.

Articulo 2.- Politica Publica del Estado Libre Asociado de Puerto Rico para
Promover el Desarrollo Integral de las Comunidades Especiales de
Puerto Rico.

Sera politica publica del Estado Libre Asociado de Puerto Rico pro-
mover el principio de la autogestiéon y apoderamiento comunitario,
esto es, el proceso integral mediante el cual las personas y sus comu-
nidades reconocen y ejercen el pleno dominio y control de sus vidas
partiendo desde su propio esfuerzo y poder. Debido a los niveles de
pobreza, condiciones ambientales inaceptables y otros males sociales
que aun subsisten en Puerto Rico, es prioridad del Estado Libre Aso-
ciado de Puerto Rico identificar comunidades que, por sus condicio-
nes, requieren tratamiento especial de modo que pueda gestionarse
proactivamente su desarrollo.

Esta iniciativa estara dirigida a promover que los residentes de las
comunidades especiales adquieran, por si mismos, las condiciones de
vida, las destrezas, actitudes y niveles de organizacion que les permitan
convertirse en autores de su propio proceso de desarrollo econémico y
social. El Gobierno actuard como capacitador, promotor, facilitador y
colaborador, eliminando barreras, estableciendo incentivos y creando
condiciones y mecanismos necesarios para que dichas comunidades
puedan asumir exitosamente su desarrollo personal y comunitario.
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Por otra parte, se requiere que los miembros de las comunidades
especiales se comprometan, aporten y trabajen en promocién de
su bienestar. En suma, se requeriran del Gobierno del Estado
Libre Asociado y sus dependencias, asi como de los municipios,
acciones bien planificadas que estimulen la participacién de las
comunidades especiales en los procesos decisionales relativos a
los asuntos que afectan su desarrollo, desde un nuevo rol de pro-
pietario y productor, radicalmente distinto al modelo del Estado
Benefactor o paternalista.

Igualmente sera politica publica del Estado Libre Asociado de Puerto
Rico promover y facilitar la alianza entre las comunidades y los sectores
publicos y empresariales, asi como con las instituciones de la sociedad
civil para el logro de los propésitos de esta ley. Ello incluye la participa-
ci6én de los Gobiernos Municipales como un componente fundamental
en la identificacion de las comunidades especiales y sus necesidades,
en la elaboracion de planes estratégicos de desarrollo comunitario y en
la colaboracién para la implantacién de estos planes.

Articulo 3.- Creacién de la Oficina del Coordinador General para el Finan-

ciamiento Socio-Econémico y la Autogestion.

Se crea la Oficina del Coordinador General para el Financiamien-
to Socio-Econémico y la Autogestion, en adelante denominada
la Oficina, la cual estara adscrita a la Oficina del Gobernador del
Estado Libre Asociado de Puerto Rico, serd una oficina excluida de
la aplicacién de la Ley de Personal del Servicio Publico y quedara
a cargo de un Coordinador, quien sera responsable de cumplir con
los deberes y funciones que le impone esta ley. El Coordinador sera
nombrado por el Gobernador de Puerto Rico, con el consejo y con-
sentimiento del Senado, y ejercera sus funciones en una relacion
de confianza con la autoridad nominadora. Debera ser una persona
de probidad y reconocida solvencia moral y de vasta experiencia
en el desarrollo de trabajo comunitario y atencién de los sectores
marginados. Dicho Coordinador tendra los poderes necesarios y
adecuados para asegurar que se lleven a cabo las funciones y ob-
jetivos dispuestos por esta ley.

Articulo 4.- Funciones y deberes de la Oficina.
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La Oficina tendra la responsabilidad de implantar la politica pablica
enunciada en esta ley. Para lograr su consecucién, la Oficina coor-
dinara los esfuerzos gubernamentales en aras del desarrollo social y
econémico de las comunidades especiales y con el fin de alcanzar los
siguientes objetivos:
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a. fortalecimiento socio-econémico de las familias;
b. fortalecimiento organizativo de las comunidades;
c- rehabilitacion fisica y ambiental de las comunidades;

d- fomento de las iniciativas ciudadanas compatibles con la politica
publica que persigue esta ley;

e- coordinacién y participacién de los Gobiernos Municipales como
un componente fundamental en la identificacién de las comuni-
dades especiales y sus necesidades, en la elaboracion de planes
estratégicos de desarrollo comunitario y en la colaboracién hacia
la implantacion de estos planes; y

f. adoptar en coordinacién con el Consejo para las Comunidades
Especiales, las normas y reglamentacion necesarias para su fun-
cionamiento.

Articulo 5.- Funciones y deberes del Coordinador.
El Coordinador tendra los siguientes deberes y funciones:

1. Identificar, en consulta con todos los alcaldes de Puerto Rico, la
Junta de Planificacién y demas recursos disponibles, aquellas co-
munidades que seran designadas como comunidades especiales
para los fines de esta ley a base de criterios, objetivos, entre los
cuales se encuentran:

a- nivel socioeconémico;

b- condiciones de infraestructura bésica;

c- condiciones ambientales; y

d- el estado de las viviendas y otros aspectos de desarrollo.

2. Actualizar periédicamente el inventario de las comunidades es-
peciales designadas para los fines de esta ley.

3. Velar por la implantacion y la revisién periédica de la efectividad
de uno o mas modelos de desarrollo para las comunidades espe-
ciales basado en los siguientes fundamentos:

a- Elprincipio de autogestién y apoderamiento comunitario que
hace del residente el eje central de la planificacién y la accion
de renovacién y desarrollo.

b- La alianza entre las comunidades, los sectores publicos y el
sector empresarial asumiendo las diversas responsabilidades
para facilitar el desarrollo socioeconémico.

¢ Elenfoque integral al problema de la pobreza que descansa en el
convencimiento de que hay que atacarla desde todos los frentes.
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d. El deber de constituirse en el enlace entre las agencias gu-
bernamentales, corporaciones publicas, Gobiernos Muni-
cipales, el sector privado, y organizaciones de la sociedad
civil, con las comunidades especiales.

e- Promover que las ayudas disponibles en las agencias guber-
namentales, tanto locales como federales, corporaciones pu-
blicas y Municipios que puedan destinarse a la realizacion
de proyectos y actividades en las comunidades especiales, de
forma tal que se permita establecer con razonable certeza las
fechas de inicio y terminacién de los proyectos.

f- Fiscalizar la ejecucién de los proyectos seleccionados para
que se realicen conforme a lo acordado, es decir dentro de los
plazos y términos prescritos.

g- Conducir directamente, o por iniciativa de otra entidad gu-
bernamental o privada, la realizacién de talleres educativos y
campanas de divulgacién sobre los alcances y oportunidades
que ofrece esta ley.

h. Realizar aquellos actos que sean requeridos por el Gober-
nador del Estado Libre Asociado de Puerto Rico o que sean
inherentes al desempefio de la encomienda que esta ley le
impone, incluyendo la coordinacién con el Consejo Asesor
para el Desarrollo de las Comunidades Especiales, que se es-
tablezca mediante esta ley.

4. Someter el o antes del 28 de febrero de cada afio un informe anual
escrito a la Asamblea Legislativa de Puerto Rico sobre el proceso
de administracién e implantacién de esta ley, los recursos utiliza-
dos, metas alcanzadas, planes trazados y areas a revisar.

Articulo 6.- Fondo para el Desarrollo Socio-Econémico de las Comunidades
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Especiales de Puerto Rico.

Se crea el Fondo para el Desarrollo Socio-Econémico de las Co-
munidades Especiales de Puerto Rico. El Fondo se nutrira de las
asignaciones que haga el Gobierno del Estado Libre Asociado de
Puerto Rico, de otros fondos publicos, incluyendo, entre otros, de
mejoras capitales, otros fondos estatales y federales, que se le asignen
0 que obtenga, y de las aportaciones que hagan a éste individuos y
entidades del sector privado. Este Fondo sera administrado por el
Consejo para las Comunidades Especiales. El dinero que ingrese al
Fondo se utilizara para los siguientes propésitos, entre otros:

a- Proyectos de iniciativa comunitaria que propicien el desarrollo
comunitario, tales como: proyectos de infraestructura, construc-
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cién y rehabilitacion de viviendas, construccién, rehabilitaciéon
y mantenimiento de centros comunales y de servicios comuni-
tarios, 4reas recreativas, otras instalaciones comunitarias, pro-
yectos de reforestacion y de proteccion ambiental y de recursos
naturales y proyectos similares.

b- Proyectos de apoyo a la creacion y fortalecimiento de organiza-
ciones comunitarias de las comunidades especiales, mediante el
ofrecimiento de: asesoramiento y asistencia técnica, la gestién
para la profesionalizacién del equipo de trabajo y compra de
equipo, entre otros asuntos similares.

c- Promover actividades para el financiamiento, de proyectos de
desarrollo econémico y autogestién, préstamos, garantias, in-
versiones, ayuda econémica, capacitacién, y apoyo técnico para
garantizar el éxito de estas empresas.

Articulo 7.- Asignacion de Fondos para el Establecimiento y Organiza-

cion de la Oficina del Coordinador General para el Financiamiento
Socio-Econémico y la Autogestion y para el Fondo para el Desarrollo
Socio-Econémico de las Comunidades Especiales.
Se asigna hasta la cantidad de un (1) millén de délares con cargos
a cualesquiera fondos bajo la custodia de la Oficina de Gerencia y
Presupuesto para la creacion y funcionamiento, inicial de la Oficina
y para la creacién de una red organizativa que garantice un rapido
acceso y comunicacién efectiva entre las comunidades especiales,
la Oficina y las agencias gubernamentales, corporaciones publicas
y municipios. La Directora de la Oficina de Gerencia y Presupuesto
consignara en el presupuesto anual del Gobierno de Puerto Rico, los
fondos necesarios para el funcionamiento de esta Oficina, a partir
del ano fiscal 2001-2002. Con efectividad el 1 de julio de 2001 se
ingresara y se haran disponibles los fondos que nutriran el Fondo
para el Desarrollo Socio-Econémico de las Comunidades Especiales
creado por esta ley.

Articulo 8.- Consejo Asesor para el Desarrollo de las Comunidades Especiales.
Se crea el Consejo para el Desarrollo de las Comunidades Especiales,
en adelante denominado el Consejo, el cual estara presidido por el
Gobernador e integrado ademas por el Coordinador de la Oficina, el
Comisionado para Asuntos Municipales, el Secretario del Departa-
mento de Vivienda, el Secretario del Departamento de la Familia, el
Superintendente de la Policia de Puerto Rico, el Secretario del Depar-
tamento de Salud, y el Secretario del Trabajo y Recursos Humanos,
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un alcalde perteneciente a la Asociacién de Alcaldes de Puerto Rico
y uno perteneciente a la Federacién de Alcaldes de Puerto Rico, un
legislador municipal por cada uno de los distintos partidos politicos
que hayan competido en las pasadas elecciones municipales y cuatro
representantes del interés publico, que seran residentes de comunidades
especiales, dos de los cuales no seran residentes de la Zona Metro-
politana. Los alcaldes, legisladores municipales y representantes del
interés publico serdan designados por el Gobernador por un término
de cuatro (4) afos. El Gobernador o Gobernadora nombrara a los
representantes de los alcaldes de temas sometidos ante su considera-
cion por la Asociacion de Alcaldes de Puerto Rico y la Federacién de
Alcaldes de Puerto Rico, respectivamente. En el caso de los represen-
tantes de los legisladores municipales, los nombramientos surgiran
de temas escogidas en una reunién de los legisladores municipales
electos por cada partido citada exclusivamente para tales fines. Los
funcionarios publicos que forman parte del Consejo podran delegar
su participacién en un subalterno debidamente autorizado para tomar
determinaciones en su representacion. El Consejo se reunira por lo
menos dos (2) veces al mes y una simple mayoria de sus miembros
serd quérum para sus deliberaciones y determinaciones. Los legis-
ladores municipales y los representantes del interés publico, que no
sean funcionarios publicos, recibiran una remuneracién de cincuenta
(50) délares por cada reunién a la que asistan.

En el caso de los alcaldes, legisladores municipales y representantes del
interés publico, ninguno podra servir en el Consejo por dos (2) términos
consecutivos, entendiéndose, que aunque alguno de estos comenzara
su funcion luego de haber comenzado un término, ya fuere por motivo
de renuncia, remocién, o muerte de su antecesor, se considerara como
si hubiese servido un término completo.

El Consejo sera presidido por el gobernador y administrado, por el
Coordinador de la Oficina quien tendra la responsabilidad de dirigir
los trabajos y asegurarse de la adecuada, ejecucion de los deberes y
responsabilidades asignados al mismo.

El Consejo establecera mediante reglamento, las normas necesarias para
el funcionamiento y operacién de la Oficina del Coordinador, asi como
para la evaluacion de propuestas y de las asignaciones de fondos para
promover el mejor uso del Fondo para el Desarrollo Socio-Econémico
de las Comunidades Especiales de Puerto Rico. El Consejo también esta-
blecera los parametros y criterios para la designacion de los sectores que
formaran parte de las iniciativas de las comunidades especiales.

En el proceso de determinar lo que constituye una comunidad especial
el consejo tomara en consideracion prioritariamente la existencia, en-
tre otros factores como los relativos a niveles socioeconémicos bajos,
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condiciones de infraestructura deficientes, condiciones ambientales
problematicas y el estado de la vivienda deficiente, ya sea individual y
particularmente la combinada, de las siguientes situaciones:

a- Alto porcentaje de analfabetismo y desercion escolar.

b- Alto porcentaje de personas bajo el nivel de pobreza.

c- Alta taza de desempleo.

d- Ntcleos familiares donde predomine un sélo jefe de familia como
unico sustento.

- Largo historial de problemas ambientales y deficiencia en la pro-
visién de servicios basicos.

(¢

El Consejo establecera un plan de seis afios para atender los reclamos
y las necesidades de estas comunidades especiales. Tendra metas
especificas, itinerarios de cumplimiento, asi como indicadores para
medir los resultados.

Articulo 9.- Reglamentacion.
El Consejo y la Oficina deberan adoptar la reglamentacién necesaria
para la eficaz implantacién de sus deberes y responsabilidades al
amparo de esta ley.

Articulo 10.- Vigencia.
Esta Ley entrara en vigor inmediatamente después de su aprobacién.

Antonio Faz Alzadora Carlos Vizcarrondo
Presidente del Senado Presidente de la CAmara de
Representantes
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Anexo 2

METODOLOGIA PARA LA EVALUACION
DEL IMPACTO DEL PROYECTO
DE COMUNIDADES ESPECIALES

LA ENCOMIENDA
En agosto de 2004, la entonces gobernadora de Puerto Rico, Sila Maria
Calderén, le encomendé al doctor Bernardo Kliksberg, experto interna-
cional en politicas sociales y pobreza, organizar un equipo de trabajo
pararealizar una evaluacién del Proyecto de Comunidades Especiales. Se
le solicit6 calibrar el impacto de la magna inversién de recursos que hizo
el Gobierno de Puerto Rico en el Proyecto, examinando especialmente
la contribucién de éste a la generacién de capital social. La encomienda
incluia, ademas, disefiar un sistema para el monitoreo permanente que
permitiera lograr mayor eficiencia y eficacia en la toma de decisiones re-
lacionadas a la superacién de la pobreza. Se solicit6, asimismo, hacer re-
comendaciones para fortalecer los diversos programas de la OCEPR y de
otras agencias publicas dirigidos a superar la pobreza en Puerto Rico.
Hacia ese objetivo, el doctor Kliksberg invité a un grupo de especia-
listas de América Latina a conformar un equipo de trabajo bajo la Oficina
de Brasil de la UNESCO, entidad que ha prestado asesoramiento y co-
operacion técnica a uno de los principales programas mundiales de lucha
contra la pobreza. Se preparé una propuesta de trabajo que fue discutida
tanto con la gobernadora, como con la entonces coordinadora general de la
OCEPR, doctora Linda Colén, y la Divisién Legal del Banco de Desarrollo
de Puerto Rico, presidido por el sefior Francisco J. Rodriguez Castro.
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La propuesta fue aprobada y se firmé un acuerdo a esos efectos el
18 de noviembre de 2004, previendo realizar la investigacién entre esa
fecha y el 30 de junio de 2005. La entrega del informe final y los infor-
mes financieros tuvieron como limite el 15 de diciembre de 2006.

EQUIPO DE TRABAJO

El director del Proyecto, en consulta con funcionarios de la UNESCO y
recabando los mejores especialistas en analisis y evaluacién de politicas
sociales y programas contra la pobreza, invité a cuatro profesionales
adicionales a participar del esfuerzo de esta evaluacién. Ademas, para
estudios puntuales, se cont6 con el insumo de consultores y/o empresas
de Puerto Rico que proveen diversos servicios. El equipo del proyecto
estuvo compuesto por las siguientes personas, cuyos datos biograficos
se encuentran en el Anexo 3.

Bernardo Kliksberg: director del Proyecto.

José Sulbrandt: especialista en disefio de indicadores de evalua-
cién de politicas y programas sociales.

Leonardo Cadem: especialista en encuestas cuantitativas y cua-
litativas.

Irene Novacovsky: especialista en sistemas de monitoreo y segui-
miento de politicas y programas sociales.

Marcia Rivera: especialista en politicas sociales y desarrollo
econémico comunitario; apoy6 localmente a todo el equipo de
trabajo y actu6é como coordinadora del Proyecto.

METODOLOGIA
A lo largo del perfodo de investigacion, el director del Proyecto sostuvo
reuniones individuales y grupales con los integrantes del equipo de tra-
bajo a los efectos de analizar los materiales generados por el Proyecto
de Comunidades Especiales, disefiar los instrumentos de indagacién y
evaluar los resultados parciales de las distintas fases de la evaluacién.
Hubo una primera reunién grupal del equipo en la Ciudad de Buenos
Aires, Argentina, los dias 30 de noviembre y 1 de diciembre de 2004, luego
numerosas sesiones de trabajo en Puerto Rico a lo largo del aiio 2005.
El estudio incluy6 diversos componentes y métodos de anélisis, en-
tre los que se encuentran didlogos estructurados con funcionarios de la
OCEPR,; entrevistas individuales a altos funcionarios de diversas agencias
e instrumentalidades del Estado Libre Asociado de Puerto Rico, asi como
a una muestra de alcaldes y de empresarios; cinco grupos focales; una
encuesta minuciosa a una muestra de 1.000 residentes de Comunidades
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Especiales y otra a lideres comunitarios; y analisis de numerosos informes
y datos estadisticos diversos, tanto de Puerto Rico como de América Latina
y de otros paises. A continuacién se describe cada componente.

1.

Anailisis de informes, datos estadisticos y materiales produci-
dos por las diversas agencias que instrumentaron proyectos en
las Comunidades Especiales

El Proyecto de Comunidades Especiales generé un monumental
acervo de informacién que fue necesario recopilar y analizar.
Se produjeron informes estadisticos, informes narrativos y ma-
teriales preparados por diversas agencias o entidades como la
OCEPR; el Fideicomiso; la Oficina de Asesoria de Comunidades
Especiales; los departamentos de Transportacién y Obras Publi-
cas, Vivienda, Familia, Salud y Educacién, asi como la WIPR y el
Instituto de Cultura Puertorriquefia. A continuacién se destacan
algunos de los informes més importantes que se examinaron en
esta evaluacion:

OCEPR
1. Resumenes de los perfiles de las Comunidades Especiales por
municipios.

2. Datos estadisticos del estudio de base realizado en 686 Comuni-
dades Especiales. Agregados y desagregados por comunidad.

3. Resumen de necesidades de las Comunidades Especiales, deri-
vadas de los perfiles.

4. Cuestionario utilizado en el estudio de los perfiles.

5. Marco conceptual para el desarrollo comunitario.

6- Proyecto ¢Quiénes somos? en el cual unas 80 Comunidades
Especiales recopilaron su historia y sus vivencias. Se han ge-
nerado en diversos formatos —escritos, en grabaciones y en vi-
deos-.

7-  Documentacion de la Alianza de Lideres Comunitarios —inclu-
yendo manifiestos, acuerdos, organizacién de trabajos—.

8. Listado de proyectos de desarrollo econémico comunitario ins-
trumentados.

9. Capacitacién de personal —materiales utilizados en el proceso
de formar a los organizadores, coordinadores y gerentes—.

10- Capacitacion de lideres —materiales utilizados en los seis ciclos de
talleres ofrecidos a los lideres comunitarios en el cuatrienio—.

11. Masificacion —informes sustantivos sobre la experiencia de lle-
var a los residentes de las Comunidades Especiales una sintesis
del programa de formacién de lideres comunitarios—.
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12. Informes internos del proceso de transicion; todas las presen-
taciones hechas en Power Point con los datos de resumen del
trabajo realizado por cada unidad de la OCEPR.

13- Informe general sometido al Comité de Transicién, con fecha al
30 de septiembre de 2004.

Fideicomiso para las Comunidades Especiales / Oficina de
Asesoria de Comunidades Especiales
Planes de Desarrollo Integral para las Comunidades Especia-
les de Puerto Rico, incluyendo las de DTOP y Vivienda.
Informe de transicién al 30 de septiembre de 2004.
Informe de desembolsos y proyectos al 31 de mayo de 2005.

Departamento de Transportacién y Obras Publicas
Resumen global de la situacién de proyectos en 428 Comuni-
dades Especiales.
Presentacién del Proyecto Mil Millones al 21 de diciembre de
2004.
Informe de transicién al 30 de septiembre de 2004 —Seccién
Informe de Desarrollo Comunitario-.
Informe de situacién de los proyectos al 31 de mayo de 2005.

Departamento de la Vivienda
Proyecto Mil Millones —informe al 21 de diciembre de 2004
Informe de transicién al 30 de septiembre de 2004.
Informe de situacién de los proyectos al 31 de mayo de 2005.

Corporacién de Puerto Rico para la Difusién Puablica, Proyectos
de Comunicacién
Croénica 1 —creaciones audiovisuales de las Comunidades Es-
peciales de Puerto Rico, informe de diciembre de 2002 a enero
de 2005-.
Portafolio fotografico comunitario —Nuestro pais visto por su
gente, diciembre de 2004—.

Instituto de Cultura Puertorriqueia
Informe del trabajo realizado por el Programa Expresarte a
Todo Rincén, a marzo de 2005.

Corporacion de las Artes Musicales
Informe del trabajo comunitario realizado, contenido en la
peticién presupuestaria 2005-2006.
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Otros departamentos y agencias
Todos los informes de transicién preparados al 30 de septiem-
bre de 2004.

Anailisis de fuentes secundarias sobre el desempefio de la eco-
nomia de Puerto Rico y los problemas sociales del pais; prepa-
racion de tabulaciones con correlaciones clave

Ademas de numerosos trabajos de orden académico, esta
investigaciéon pudo contar con los insumos de dos valiosas
fuentes de investigaciones recientes sobre la economia de
Puerto Rico: el estudio especial de la CEPAL, “Globalizacién
y desarrollo: desafios de Puerto Rico frente al siglo XX1” de
2004, y el estudio “Puerto Rico 2025”, preparado por A. T.
Kearney Management Consultant en 2004, ambos a pedido del
Gobierno de Puerto Rico. Los dos han tenido poca difusién y
contienen datos estadisticos y analisis que fueron sumamente
valiosos para esta evaluacién.

Dialogos con funcionarios de la OCEPR

El trabajo de investigacién incluyé una serie de didlogos gru-
pales e individuales con funcionarios de distintos niveles de
la OCEPR, incluyendo sus dos coordinadoras generales en el
periodo de la investigacién, a fin de captar aspectos funda-
mentales como compromiso con el Proyecto, capacidad de in-
teraccién y de trabajo en equipo con otros funcionarios, sus
bases tedricas y aproximaciones a los conceptos de autoges-
tién, apoderamiento, capital social, desarrollo comunitario,
entre otros. Una primera sesién con los gerentes de la OCEPR
se realizé el 22 de diciembre de 2004, a fines de discutir su
experiencia en la coordinacién de las labores de los organi-
zadores comunitarios. Se dialogé también con organizadores
comunitarios, con responsables del area de desarrollo econé-
mico, de coordinacién interagencial, de proyectos especiales
con financiamiento externo y del Programa Nacional de Ca-
pacitacién de Lideres.

Subsiguientemente, tras el cambio de direccién en la Oficina,
se cre6 un grupo de discusion y anéalisis designado por la nueva
coordinadora general, que colaboré con el equipo de UNESCO
en la revisién de cuestionarios, disefio de la muestra, analisis de
datos y de resultados preliminares.
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4. Entrevistas a altos funcionarios gubernamentales

Como previsto en el plan de trabajo del programa, se realizaron
entrevistas individuales con altos funcionarios gubernamentales
—secretarios de las principales agencias que estuvieron involucra-
das en la ejecucién de los diversos componentes del Proyecto de
Comunidades Especiales—. Estas fueron realizadas por el direc-
tor del Proyecto y/o la coordinadora, y estuvieron estructuradas
sobre la base de una guia de preguntas especificas a cada caso.

Sila M. Calderén: gobernadora de Puerto Rico y creadora del
Proyecto.

Linda Colén: primera coordinadora general de la OCEPR
(2001-2004).

Ingrid Vila: primera directora de la Oficina de Asesoria de
Comunidades Especiales.

Julia Torres: coordinadora general de la OCEPR a partir de
2005.

Ileana Echegoyen: ex secretaria del Departamento de la
Vivienda.

José Izquierdo: ex secretario de Estado y primer secretario
del Departamento de Transportacién y Obras Publicas (dos
entrevistas).

Fernando Facundo: ex secretario del Departamento de
Transportacién y Obras Puablicas.

Yolanda Zayas: ex secretaria del Departamento de la
Familia.

César Rey: ex secretario del Departamento de Educacién.
Teresa Ti6: ex directora del Instituto de Cultura
Puertorriquetia.

Victor Rivera Hernandez: ex secretario del Departamento del
Trabajo.

Nilsa Medina Pifia: ex directora del Programa Nacional de
Formacién de Lideres Comunitarios.

5. Entrevistas individuales a alcaldes y empresarios

Se prepararon guias para entrevistas individuales a empresarios
y alcaldes a fin de auscultar el nivel de conocimiento y partici-
pacién en las diversas iniciativas del Proyecto de Comunidades
Especiales. Se seleccioné una muestra de alcaldes de diferentes
partidos para conocer su experiencia con el programa, incluyen-
do a aquellos que habian expresado publicamente sus diferencias
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con la OCEPR y algunos que la habian endosado con entusias-
mo para captar diferencias de apreciacién. Se entrevistaron a
los alcaldes de Comerio, Caguas, Carolina, Dorado, Juana Diaz,
Luquillo y Utuado.

Se realizaron, asimismo, entrevistas a empresarios y altos fun-
cionarios de empresas que han demostrado en Puerto Rico un com-
promiso con la responsabilidad social empresarial. Estos fueron de
las empresas Cordero Badillo (Atilano Cordero), Walgreen’s (Edwin
Rodriguez), Triple S (Vivian Rivera y Angel Reyes), Electro Biology,
Inc. (Bartolomé Gamundi) y Hewlett Packard (Nilda Prieto).

Grupos focales

Los grupos focales constituyen un método de trabajo sumamente
interesante, ya que mediante una gufa estructurada de pregun-
tas y un conductor profesional de la sesién se puede promover
un didlogo esclarecedor con insumos cualitativos valiosos para
una investigacién. Los grupos focales se realizaron en Ipsos-His-
pania, una empresa especializada en estudios y encuestas. El
equipo de la UNESCO genero las gufas y pautas especificas para
cada grupo focal y una psicéloga especializada en este trabajo
dirigi6 las discusiones.

Para esta evaluacion se realizaron cinco grupos focales con
diez y doce personas en cada uno y con una duracién promedio de
dos horas. Todas las sesiones fueron grabadas en video, en audio,
y ademads transcriptas. Se prepararon preguntas guias para cada
sesién de grupo focal y se realizaron las siguientes sesiones:

Poblacién general del pais: sirvié para captar la opinién
publica que se tiene del Programa de Comunidades Especiales.
Se realizaron dos grupos, de forma que pudieran servir de
contrapeso entre si. Ambos incluyeron personas adultas,
capaces de formarse una opinién, procedentes de diferentes
sectores sociales y con balance entre hombres y mujeres.
Lideres de las Comunidades Especiales: se realizé un grupo
focal con lideres para explorar particularmente el impacto del
programa de formacién y capacitaciéon que la OCEPR brindé
a estos, ademas de obtener su opinién sobre otros aspectos
del Proyecto.

Representantes de los medios de comunicacién: se ausculté
a través de un grupo focal la relacién con los medios, las
percepciones de los periodistas sobre la pobreza en Puerto Rico,
y los prejuicios que podrian existir hacia los temas de pobreza.
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- Jovenes residentes y participantes de los programas de
Comunidades Especiales: se hizo una seleccién de jévenes de
la Red de J6venes Facilitadores impulsada por la OCEPR y
se organizé un grupo focal para auscultar los impactos del
intercambio.

7- Encuesta a muestra de residentes

La encuesta prevista en el estudio a residentes de las Comu-
nidades Especiales se realiz6 por la firma Ipsos-Hispania. Se
preparé un cuestionario extenso para auscultar el sentir de
los residentes sobre el programa en comunidades fuertemente
impactadas por el mismo. El disefio especifico de esta fase se
preparé después de conocer los resultados de la fase cualitati-
va. Ya que se trata de una evaluacién de impacto, resultaba pre-
ciso establecer de antemano los indicadores contra los cuales
se mediria el impacto del Proyecto de Comunidades Especiales.
Se deseaba examinar la contribucién a la generacién de capi-
tal social, para lo cual se disefiaron indicadores para medir a
través de la encuesta elementos como confianza, solidaridad,
civismo, participacién, capacidad de interaccién intergenera-
cional, entre otros.

El cuestionario fue revisado y refinado en multiples sesiones
de trabajo entre el equipo de la UNESCO y consultores espe-
cializados en encuestas, funcionarios de la OCEPR e incluyé el
insumo de lideres comunitarios de la Alianza y la Coalicién. Una
vez perfeccionado, pasaron a disefiarse los formularios e instruc-
ciones técnicas y el plan de cruces para procesar los datos.

La definicién de la muestra también fue objeto de un arduo
trabajo conjunto para asegurar una representatividad adecuada.
Los estadisticos Carlos Toro, de Puerto Rico, y Leonardo Cadem,
de la Argentina, trabajaron conjuntamente con Marcia Rivera
en la definicién de la muestra. Se levant6 un inventario de in-
formacién con variables que incluyeron tanto criterios sociales
como de inversioén en infraestructura. Se generé un indicador de
impacto para cada una de las siguientes variables (calculando
siempre el impacto en razén de la poblacién de cada comunidad)
y luego se hizo un indice ponderado de ellas:

- Inversién realizada por DTOP en infraestructura, por
comunidad.

- Inversién completada en proyectos del Departamento de
Vivienda.
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Numero de actividades interagenciales realizadas en la
comunidad.

Nivel de organizacién comunitaria segiin las cinco categorias
desarrolladas por la OCEPR.

Total de horas contacto en los programas de capacitacién de
lideres.

Total de horas de contacto en los Encuentros Comunitarios.

Una vez ordenadas en forma descendiente de impacto combinado,
se selecciond el tercio superior y se convirti6 éste en el universo de
donde se seleccioné la muestra. Luego, la isla se dividi6 en cuatro
regiones —Norte, Sur, Este y Oeste- y se seleccioné una muestra
proporcional a las comunidades y a la poblacién en cada region.
Esa primera muestra fue objeto de anélisis y discusién con fun-
cionarios de la OCEPR, que incluyeron a Sandra Hernandez
(asignada como enlace), Maria del Lourdes Santiago, Aixa
Diaz, Arelis Arocho y Evelyn Santos, quienes habian sido res-
ponsables de las areas de trabajo que habria de integrarse en
el indice ponderado para la muestra. El objetivo fue verificar
si existieron problemas puntuales graves en algunas de las
comunidades preseleccionadas que pudieran viciar la mues-
tra. Efectivamente, se sacaron tres comunidades del listado
inicial de 305, donde diversos tipos de problemas detuvieron
las obras previstas.

El préximo paso fue examinar los Planes de Desarrollo Inte-
gral (PDI) de cada una de las 301 comunidades seleccionadas en
la muestra a fin obtener los mapas o trazados de calles y unidades
de vivienda que permitieran a los entrevistadores seleccionar las
casas a visitar.

El cuestionario tomé cerca de 30 minutos en administrar y
contenfa algunas preguntas similares a las del perfil de base que
tomo6 la OCEPR en 2001 para permitir comparaciones. El tama-
fio de la muestra fue de 1.000 casos de residentes de las Comu-
nidades Especiales. Los trabajos de campo se realizaron del 8
de abril al 6 de mayo del 2005. El equipo de la UNESCO estuvo
dando seguimiento diario al trabajo de Ipsos-Hispania que tomé
y procesoé la encuesta. Se hizo un primer informe, tabulaciones y
cruces que se entreg6 al coordinador interino de la OCEPR para
su estudio, con la solicitud de nuevos cruces que pudieran desear.
El equipo de la UNESCO también lo examiné y sugirié algunas
nuevas tabulaciones que fueron preparadas e integradas en un
informe interpretativo que también se entregé a la OCEPR el 3
de agosto de 2005.
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8- Encuesta a lideres comunitarios

Aligual que el cuestionario de residentes, el de lideres fue prepa-
rado por el equipo de la UNESCO con los especialistas de Ipsos-
Hispania y revisado y refinado en miiltiples sesiones de trabajo
con consultores especializados en encuestas, funcionarios de la
OCEPR y el insumo de lideres comunitarios de la Alianza y la
Coalicién. Una vez que se perfecciond, pasaron a disefiarse los
formularios e instrucciones técnicas.

Inicialmente se habia previsto tomar 200 entrevistas a lideres
en las mismas comunidades de la muestra de residentes para
permitir comparaciones entre uno y otro. Sus nombres habian
sido obtenidos de los listados de participacién de los talleres de
formacién de lideres que ofrecia regularmente la OCEPR. Sin
embargo, en la practica fue sumamente dificil ubicarlos. Por un
lado, un nimero de lideres se habia mudado y no podian ser
ubicados. Por otro, el periodo de estas entrevistas coincidié con
lluvias torrenciales en Puerto Rico, muchas comunidades fueron
afectadas y numerosas familias debieron ubicar un lugar tempo-
ral a donde irse. A pesar de esos problemas, se lograron hacer
71 entrevistas completas. Sobre esa base se preparé un informe
con las tabulaciones y el analisis, que también se someti6 para
comentarios a la OCEPR el 3 de agosto de 2005. Estas fueron
entrevistas mas extensas, cualitativas y cuantitativas.

Disefio de un sistema de monitoreo y evaluacién permanente

La especialista en sistemas de monitoreo y evaluacién de politi-
cas y programas sociales del equipo de la UNESCO, Irene Nova-
covsky, viajé a Puerto Rico entre los dias 8 y 14 de diciembre de
2004 para iniciar sus trabajos dirigidos a investigar el sistema de
monitoreo y evaluacién que se estaba utilizando y hacer las reco-
mendaciones que se creyeran pertinentes. Realiz6 algunas visitas
directas de observacién en el terreno a Comunidades Especiales
de San Juan y de la regién Sur, visité actividades comunitarias
de programas de la OCEPR y asistié como observadora a dos
sesiones de grupos focales para captar una idea de las activida-
des sobre las que deben generarse datos sistematicamente. En
ese periodo trabajé con un grupo de funcionarios de la OCEPR,
seleccionados por la doctora Linda Colén, entonces coordinadora
general de la Oficina, a quienes les habia dado ya la encomienda
de recopilar datos estadisticos de las actividades generadas por
la Oficina y de preparar algunos informes puntuales de evalua-
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cién de las mismas. La idea era que este grupo sirviera de nodo
inicial de un sistema de monitoreo y evaluacién permanente.
Comunicaciones posteriores y un segundo viaje a Puerto Rico
permitieron dejar disenados los lineamientos de dicho sistema,
que se presentd en el capitulo VI de este informe.

Alo largo de todo el proceso de esta investigacién se mantuvo
un intercambio fluido con la OCEPR y se le fueron suministran-
do los insumos y hallazgos que se consideraron importantes o
utiles para el desarrollo de los programas de la Oficina.
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Anexo 3

SOBRE LOS AUTORES E INVESTIGADORES

BERNARDO KLIKSBERG: director del Estudio

Ha obtenido cinco titulos universitarios, entre ellos dos doctora-
dos en Ciencias Econémicas y en Ciencias Administrativas. La
Universidad de Buenos Aires le confirié sus méaximas distincio-
nes: Medalla de Oro, y dos veces Diploma de Honor.

Ha asesorado a mas de treinta paises y a presidentes, gabinetes,
ministros, congresos, gobernadores, organismos de la sociedad civil
y empresariales, en areas criticas del desarrollo. Asesor especial
de la ONU, UNESCO, UNICEF, OEA, OPS, y otros organismos in-
ternacionales. Entre otras responsabilidades ha sido director del
Proyecto Regional de la ONU para América Latina de Moderniza-
cién Estatal, coordinador general del Instituto Interamericano de
Desarrollo Social y asesor social de la Presidencia del MERCOSUR.
Ha sido designado recientemente por la ONU asesor principal de la
Direccién Regional para América Latina y el Caribe del PNUD.

Autor de cuarenta y siete obras y centenares de articulos téc-
nicos que han tenido fuertes impactos internacionales, ha sido
traducido al inglés, portugués, chino, ruso, arabe, hebreo, fran-
césy otros idiomas. La UNESCO ha publicado en portugués seis
de sus dltimas obras y la ONU varias de ellas en inglés.
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Se lo considera pionero de nuevos campos del pensamiento,
entre ellos la gerencia social, la ética para el desarrollo, el capital
social, y la responsabilidad social empresarial.

Es presidente del nuevo Centro de Responsabilidad Social
Empresarial y Capital Social establecido por la Universidad de
Buenos Aires. Integra asimismo el Comité Mundial de Bioética,
el Grupo Mundial de Asesorfa en el campo de salud y maternidad
de la Organizacién Mundial de la Salud y el Comité Editorial de
la UNESCO en Brasil.

Ha sido designado Doctor Honoris Causa, Profesor Honora-
rio y Profesor Emérito por miltiples universidades, entre ellas la
Universidad Nacional de Buenos Aires, la Universidad Auténo-
ma de Nuevo Leén (México), la Universidad Catdlica del Pern, la
Universidad Inca Garcilaso de la Vega, la Universidad Nacional
de Piura, la Universidad Nacional del Uruguay, la Universidad
de Carabobo (Venezuela), la Universidad Nacional de Rosario,
la Universidad Nacional de Cérdoba, la Universidad Nacional
Federico Villareal (Pert), la Universidad Nacional de Cuyo, la
Universidad Auténoma de Republica Dominicana, y otras. Ha
sido condecorado por su trayectoria por diversos gobiernos y
designado ciudadano y visitante ilustre por numerosas ciuda-
des. La Presidencia de Guatemala le ha conferido recientemente
su mas alta condecoracién por sus aportes a la regién. La Iglesia
Catolica argentina lo galardoné con uno de sus mayores hono-
res, el Premio Educar 2006. Ha sido nominado para el Premio
Principe de Asturias por méas de 400 organizaciones publicas
y privadas de todos los paises de la regién, Esparia, Estados
Unidos, Francia, y otros paises. El Senado argentino ha decla-
rado por unanimidad de interés de ese alto cuerpo el conjunto
de su obra cientifica.

Ha sido invitado a exponer sobre sus ideas y trabajos en
Harvard, New York University, MIT, Georgetown University,
Rutgers University, South California University, el Institu-
to de Estudios Politicos de Paris, la Universidad Hebrea de
Jerusalem, Birmingham University, Oslo University, la Uni-
versidad Complutense de Madrid y otros centros de primera
linea del mundo.

Entre sus recientes obras se encuentran los best sellers inter-
nacionales Hacia una economia con rostro humano, editado por
Fondo de Cultura Econémica, con catorce ediciones en diversos
paises, y Mds ética, mds desarrollo, de Editorial Temas, con diez
ediciones en Argentina, Espafia, Paraguay, Pert, asi como edi-
cién en portugués por la UNESCO del Brasil.
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MARCIA RIVERA HERNANDEZ: coordinadora de investigacién

Investigadora social puertorriquefia egresada de la Universidad
de Puerto Rico en Economia y de la Universidad de Londres con
estudios de maestria y doctorado en Sociologia y Economia del
Desarrollo. Ha realizado una gran cantidad de investigaciones
sobre la realidad econémica y social de Puerto Rico, de América
Latina y del Caribe. Ha publicado doce libros, méas de cincuenta
informes de investigacién y sobre un centenar de articulos en
revistas profesionales. Sus mas recientes libros son Una mirada
desde el género: Ajuste, integracion y desarrollo en América Latina,
publicado por la Editorial de la UNESCO en Caracas, Venezuela;
Tejiendo futuro, los caminos posibles del desarrollo social, de Edi-
ciones Puerto de San Juan en Puerto Rico; y Las instituciones
culturales en Puerto Rico, editado por el Instituto de Cultura
Puertorriqueiia de San Juan.

Entre sus desemperiios profesionales se encuentran el haber sido
directora de la Comisién de Educacion, Ciencia y Cultura del Se-
nado de Puerto Rico; consejera especial para América Latina y el
Caribe del director general de la UNESCO, Federico Mayor Zara-
goza; directora ejecutiva del Consejo Latinoamericano de Ciencias
Sociales, con sede en Buenos Aires, Argentina; directora del Centro
de Estudios de la Realidad Puertorriquefia (CEREP) y asesora del
Tribunal Electoral de Puerto Rico. También ha sido profesora y
conferenciante en universidades en y fuera de Puerto Rico y aseso-
ra de proyectos y programas de superacién de la pobreza en varios
organismos de Naciones Unidas, como la CEPAL, PNUD, UNICEF,
asi como en el Banco Interamericano de Desarrollo. Integré un
equipo internacional pionero en el PNUD que operacionalizé el
concepto de desarrollo humano sostenible para disefiar indicadores
que permitieran su medicién a escala mundial.

Su actividad profesional le ha valido numerosos reconoci-
mientos, entre los cuales se destacan varios por sus aportes los
estudios del género en Puerto Rico y América Latina. También
fue designada por el ex secretario general de las Naciones Uni-
das, doctor Kofi Annan, a la Junta de Directores del Instituto de
Naciones Unidas para el Desarrollo Social (UNRISD) en repre-
sentacion de América Latina e integré la Junta de Directores del
Consejo Internacional de Ciencias Sociales, en Paris. Fue, ade-
mas, presidenta del Consejo Asesor del Fideicomiso para la Con-
servacion de los Recursos Naturales de Puerto Rico e integrante
de varias juntas de directores de organizaciones de la sociedad
civil puertorriquefia y latinoamericana.

251



EL CAPITAL SOCIAL MOVILIZADO CONTRA LA POBREZA

Enla actualidad se desempefia como investigadora y consulto-
ra en temas de desarrollo econémico y social y dirige el Instituto
Latinoamericano de Educacion para el Desarrollo ILAEDES).

JOSE SULBRANDT CABEZAS

Abogado egresado de la Universidad de Chile; master y doctor en
Sociologia de la Universidad de California, Los Angeles, Estados
Unidos. Consultor internacional del BID, OEA, OPS y la mayoria
de los gobiernos latinoamericanos y del Caribe. Ha sido profe-
sor y coordinador del area de Gerencia Social en INDES-BID
(Instituto Interamericano de Desarrollo Social) en Washington.
Fue experto de Naciones Unidas en el Programa de Reforma del
Estado y Gestién de Programas Sociales (PNUD). En esta calidad
trabajé en el CLAD (Centro Latinoamericano de Administracién
para el Desarrollo) en politicas y gestién publica.

Actualmente se desempena como profesor titular en Poli-
ticas Publicas y director del Magister en Gerencia Publica de
la USACH. Es profesor en el Magister en Gobierno y Gerencia
Publica de la Universidad de Chile. Ha publicado extensamente
sobre temas de modernizacién institucional, gestién de politicas
y programas sociales. En los ltimos tres afos ha publicado:
“Ciudadania y la provisiéon de servicios sociales”, “La gerencia
de politicas y programas sociales”, “Democracias y formacién de
politicas publicas”, “Globalizacién y la capacidad gerencial del
Estado: reforma y modernizacién del Estado en América Latina
y el Caribe” (Nueva York: Naciones Unidas,) “Redes interorgani-
zacionales en la administracion publica” (Reforma y Democracia
N° 21), “Informe sobre la situacién y las tendencias del empleo
publico en América Latina” (CLAD), e “Introduccién a la geren-
cia social” (INDES-BID).

LEONARDO CADEM
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Especialista argentino en investigaciones de mercado y de
opinién, con formacién académica especializada en episte-
mologia, metodologia y técnicas de investigacién en Ciencias
Sociales. Inici6 su carrera profesional como director de Pro-
yectos en el Departamento de Investigacién de Mercado de
McCann Ericsson, dirigiendo desde entonces mas de cuatro
mil programas de investigacién, formulacién de estrategias y
planes de accién sobre problemas sociales, de opinién publica
y de mercado.
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Ha sido director de numerosas empresas privadas de investiga-
cién y socio fundador y honorario de SAIMO (Sociedad Argentina
de Investigadores de Mercado y Opinién). En tres oportunidades
obtuvo el Premio Mercurio por produccién de investigaciones cuya
aplicacién result6 de alto rendimiento. Durante mas de cuarenta
anos de desempeno profesional ha dictado cursos, seminarios y
charlas en diferentes universidades y organizaciones académicas
y empresariales, tanto pablicas como privadas.

Se le reconoce como el creador de veintiin modelos de anali-
sis de estrategias y de evaluacion a escala cualitativa y cuantitati-
va, que pueden ser usados como herramientas en investigaciones,
estudios sociales y de mercadeo. Estas estan relacionadas con
comunicaciones sociales y publicitarias, imagenes instituciona-
les, sistemas de consumo, lideres de opinién, segmentacién de
mercados, decisiones del consumidor-ciudadano, entre otros.
En la Argentina ha sido asesor o consultor de la Secretaria de
Industria y Comercio de la Nacién y la Presidencia de la Nacién.
También ha prestado servicios profesionales para la Secretaria
de Comercio de Estados Unidos, la Organizacién Internacional
del Trabajo de Naciones Unidas y el Programa de Naciones Uni-
das para el Desarrollo (PNUD).

IRENE ISABEL NOVACOVSKY

Argentina, experta en politicas sociales, pobreza y evaluacién de
programas sociales. Disefié y coordiné el SIEMPRO (Sistema
de Informacién, Monitoreo y Evaluaciéon de Programas Socia-
les de la Argentina). Dirigi6 la primera y la segunda Encuesta
de Desarrollo Social de Condiciones de Vida de la Argentina.
Realiz6 numerosas investigaciones sobre pobreza y politicas
sociales, entre otras: “Evaluacién sobre el capital social para el
Banco Mundial. Impacto de la crisis Argentina sobre sectores
pobres” (Banco Mundial); “Indicadores para la evaluacién del
capital social y la ética” (CAF); “Dimensionamiento de la deu-
da social” (UNTREF/GUS). Realiz6 diversas evaluaciones de
politicas y programas sociales en Argentina y Latinoamérica
para el BID y el Banco Mundial. Asimismo, realizé consultorias
para la UNESCO, entre las que se cuentan el “Diseno del obser-
vatorio social en Argentina”, el “Observatorio de la infancia”
(UNESCO/BID) y el “Observatorio de la equidad e integracién
social” (COMFAMA/UNESCO).

Entre sus publicaciones recientes se encuentran: Manual de
gestion integral de programas sociales orientada a resultados: pla-
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nificacion y evaluacion de programas sociales (1999, Buenos Aires:
UNESCO/FCE); De igual a igual. El desafio del Estado ante los nue-
vos problemas sociales (1999, Buenos Aires: FCE); Informalidad
laboral y exclusion social en América Latina (2000, Buenos Aires:
OIT/FCE); Impacto de la crisis en la infancia vy adolescencia en
Argentina (2002, SAVE THE CHILDREN/UUNECO/SIEMPRO).
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