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Resumen

La implementacién en el ambito publico es entendida como con-
junto de acciones efectuadas, con miras a la realizacion de objeti-
vos previamente decididos, en donde se entretejen relaciones de
poder que condicionan cualquier intervencién publica. En politicas
publicas el concepto de implementacion se diferencia del desem-
peno y se centraliza en la reunién, concurrencia o ensamblaje de
diversos elementos necesarios para alcanzar resultados programa-
ticos, condicionados positiva o negativamente por la interferencia
de variables de diversa indole. Es asi como la implementacion,
como fase fundamental para la gerencia de programas sociales, se
asocia estrechamente al desempeno permitiendo evaluar alcances
y limitaciones de la propia gerencia. En este trabajo, se parte de un
modelo de implementacién de programas sociales que incorpora
variables culturales, sociales, econémicas, organizacionales y ex-
ternalidades, que operan como condicionantes en el desarrollo de
un programa social referido a ninos y adolescentes “de y en la ca-
lle”, denominado “Fundacién Republica de los Muchachos” (FRM),
cuya poblacion beneficiaria esta constituida por ninos y adolescen-
tes “de y en la calle”, en el Estado Zulia, Venezuela. Con aproxima-
ciéon a un método analitico-descriptivo, se utilizan elementos de
naturaleza cuantitativa para abordar eficacia y eficiencia en la ge-
rencia social a partir del desempeno e implementacion del Progra-
ma (FRM). Como resultado se obtiene que la gerencia de progra-
mas sociales requiere incorporar la implementacién como proce-
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so, considerando interferencias condicionantes en las relaciones
de variables incorporadas al modelo propuesto para lograr mejo-
res resultados. Como modelo mas amplio se constituiria en un ins-
trumento para el continuo seguimiento de acciones y decisiones
en ejecucion, de revision de lineamientos y estrategias previos,
mientras que en un sentido restringido, presta atencién a interfe-
rencias condicionantes de variables presentes en el proceso de im-
plementacién de programas sociales, que no aparten la mirada so-
bre los objetivos ultimos de los mismos.

Palabras clave: Gerencia social, implementacién, programas so-
ciales, ninos y adolescentes de y en la calle.

Social Management in the Implementation

of Social Programas. Children and Adolescents
in Especially Difficult Circumstances:

From And in The Street

Abstract

Implementation in the public sphere is understood as a set of
actions carried out with an eye to achieving previously determined
objectives in which relations of power that condition any public
intervention are interwoven. In public policies, the concept of
implementation is differentiated from performance and is
centralized in the meeting, gathering or assembly of diverse
elements needed to reach results in programs, conditioned
positively or negatively by the interference of diverse types of
variables. This is how implementation, as a fundamental phase for
managing social programs, is closely associated with performance
allowing for the evaluation of the scope and limitations of
management itself. This work starts with a model for social
program implementation that incorporates cultural, social,
economic, ordanizational and external variables operating as
conditioners on the development of a social program referring to
children and adolescents “of and in the street” titled “Foundation
for the Republic of Children” (FRC; Fundaciéon Republica de los
Muchachos—FRM), whose benefited population is composed of
children and adolescents “of and in the street” in the State of Zulia,
Venezuela. Approximating an analytical-descriptive method,
elements of a quantitative nature were used to address efficacy and
efficiency in social management based on performance and
implementation of the FRC Program. Results obtained indicated
that social program management requires incorporating
implementation as a process and considering interferences that
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condition the relationships of variables incorporated in the
proposed model in order to achieve better results. As a broader
model, an instrument will be devised for continuous follow-up on
actions and decisions being carried out, review of guidelines and
previous strategies, while in a restricted sense, attention is paid to
interferences that condition present variables in the process of
implementing social programs that do not take their eyes off their
own final objectives.
Key words: Social management, implementation, social
programs, children and adolescents of and in the
street.

Introduccion

Las transformaciones socioeconémicas experimentadas por las so-
ciedades contemporaneas, y mas aun las latinoamericanas, han conjugado
cambios en la orientaciéon de nuevas demandas y expectativas sociales. En
este contexto, el Estado es asumido como el ente responsable de promo-
ver y gestionar las respuestas en las areas correspondientes: salud, educa-
cion, prevision, cultura, deporte, vivienda; sin embargo, la discusion actual
se centra en la controversia sobre intervenciéon amplia o restringida del Es-
tado, enmarcada en la trilogia: Estado-Mercado-Sociedad Civil.

Se cuestiona asi el rol desempenado por el Estado en el ambito social,
teniendo en cuenta por un lado, la limitacién de sus recursos econémicos
ante la crisis fiscal y por el otro, el transito por la dicotomia universalismo/ fo-
calizacion en la formulacion e implementacion de politicas y programas so-
ciales publicos, encaminados a lograr el bienestar de grupos socialmente
mas vulnerables.

Una intervencién social publica focalizada, de atencién a los ninos y
adolescentes en circunstancias especialmente dificiles “de y en la calle”, se
define en el Programa Social “Fundacion Republica de los Muchachos”
(FRM). Es una accion gubernamental del nivel subnacional, ubicada espa-
cialmente en el Estado Zulia, Venezuela. Iniciada en 1995, con un primer re-
diseno en 1998, es un Programa Social dirigido a captar ninos y adolescen-
tes “de y en la calle”, en el cual se aplica el enfoque de gerencia social 1, per-
mitiendo evaluar la implementacion de esta intervencion publica. Es un pro-

1 A finales del siglo XX, se discuten cambios en el paradigma de las cien-
cias gerenciales. La gerencia social como un nuevo enfoque de gerencia
de politicas sociales, insiste en el analisis sistematico de experiencias
para desarrollar conocimientos. Al respecto ver Licha, (2000).
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dgrama que ofrece un proceso de recuperacion y atencion a ninos y adoles-
centes “de y en la calle” bajo un encuadre terapéutico y su objetivo primor-
dial esta orientado a brindar una atencién integral biopsico-social al nino y
adolescente, de forma que garantice su reinsercion al medio socio familiar.

En esta experiencia se basa este trabajo investigativo, con la finalidad
de realizar un analisis de la implementacion del Programa Social Fundacion
Republica de los Muchachos bajo las directrices de la gerencia social como
enfoque, ya que tradicionalmente los servicios, programas y proyectos socia-
les ofrecidos por el Estado, se han suscrito sobre la base de la planificacion
normativa y se han implementado con ausencia de mecanismos evaluati-
vos, que den cuenta de resultados, de recursos invertidos, entre otros aspec-
tos. Es por ello que la implementacion se refiere a la serie de acciones efec-
tuadas por individuos o grupos, tanto publicos como privados, con el prop6-
sito de alcanzar objetivos previamente establecidos.

De esta manera, el analisis de implementacién viene a representar una
respuesta acertada para retroalimentar el proceso de planificacién, formula-
cion, implementacion, ejecucion y monitoreo de programas sociales. En di-
cho analisis se incorporan instrumentos de la Gerencia Social, entendida
ésta como un campo de conocimiento que trata de hallar férmulas flexibles
para ajustarse a la transformaciéon social, econdmica y cultural.

1. Implementacion y gerencia de programas
sociales

Es en los inicios de los anos setenta cuando se comienzan a elaborar
planteamientos teéricos referidos a la implementacién de politicas pl’lblicasz,
y hoy dia es elevada la inquietud en el area de las ciencias sociales por desa-
rrollar fuentes de analisis explicativos sobre los resultados que conlleva la eje-
cucion y aplicaciéon de una politica social, que en la mayoria de los casos esta
expresada a través de programas sociales. En cuanto al proceso de implemen-
tacion, viene adquiriendo cada vez mayor relevancia para la gerencia social,
ya que se define a partir de un amplio campo de conocimientos y técnicas que
comprende, seguin Licha (2000:1), el proceso de diseno e implementacion de
las politicas impulsadas por el Estado para mejorar las condiciones y calidad

2 Para los cientistas sociales interesados en el tema, es de obligatoria con-
sulta en idioma espanol, la obra de Luis Aguilar sobre “La implementa-
cion de las politicas” (1993) en la cual se presentan los fundamentos teé6-
ricos que orientan los estudios sobre implementacion.
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de vida de la poblacién en forma integral. Perspectiva que deja entrever la in-
terdependencia existente entre la implementacion y la gerencia social.

Cuando se trata de politicas y programas sociales se suele encontrar
que la planificacién de éstos se realiza de manera cuidadosay, sin embargo,
su instrumentacioén, ejecucion y evaluacién, carecen de una serie de condi-
ciones “gerenciales”, que permitan alcanzar los objetivos previamente defi-
nidos, en una palabra, garantizar el éxito en cuanto a resultados.

Para el analisis de la implementacién pueden confluir metodologias
y técnicas de analisis multidimensional, con miras a desarrollar aproxima-
ciones integrales sobre la realidad incorporando para ello la incertidum-
bre y la innovacién, como dos elementos presentes en el manejo geren-
cial de politicas y programas sociales. La incertidumbre se define por las
condiciones no predecibles que rodean la ejecucién de politicas y progra-
mas sociales ante los cambios suscitados permanentemente en el am-
biente. La innovacioén, por su parte, refiere la generacién de nuevas ideas,
nuevas tecnologias, nuevos métodos y técnicas, aplicables de manera fle-
xible en el ambito gerencial dentro del cual se desarrollan dichas politicas
o programas sociales.

Ambos elementos, tanto la incertidumbre como la innovacién, son
propiciados al ejecutarse politicas y programas sociales, debido a: 1) la parti-
cipacion de diversos actores y organizaciones y la intervencion de distintos
niveles de gobierno y de diversas instituciones; 2) la influencia de los facto-
res del entorno donde se desarrollan las politicas o programas y, 3) Los cam-
bios introducidos en las practicas tradicionales de las organizaciones e insti-
tuciones de los sectores sociales (Licha, 2000:2).

Con respecto a la participacion de actores y organizaciones, sobre prin-
cipios democraticos se ha supeditado el Estado a la trilogia Estado-merca-
do-sociedad civil; en América Latina esta relacién se expresa sobre todo a
partir de los ochenta, obteniéndose la ampliacién de la arena de participa-
cion de nuevos actores en la toma de decisiones concernientes a la formula-
cién, implementacién y evaluacién de programas sociales. La “descentrali-
zacion” de los ambitos gubernamentales (Ballart, 1992:172) en la ejecuciéon
de programas sociales, ha complejizado la dinamica entre la implementa-
cion y la gerencia social.
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Segun esta dinamica, la toma de decisiones se visualiza como una
“apertura” de la administraciéon publica al entramado de clientes externos>,
complejizando las relaciones al interior de la practica politica decisional y
predeterminando estrategias diversas para laimplementacion de programas
sociales (Subirats, 1989:25). En tal sentido, esta perspectiva cultural en poli-
tica publica planteada por Rei (1997), senala y explica la importancia de la
interferencia cultural y subcultural en la provision de servicios sociales.
Esta interferencia se manifiesta a partir de un proceso comunicacional don-
de la codificacién de las demandas (mensajes) esta predeterminada por la
intersubjetividad simbodlica (cotidianidad) de los sujetos que requieren el
servicio y de quienes lo proveen, expresadas en actitudes que condicionan
el cobmo, cuando y bajo qué modalidad se satisfacen los requerimientos.

De esta forma las actitudes se constituyen en un componente de esta
perspectiva cultural, asumidas como conjunto de creencias y cogniciones
organizadas y dotadas de una carga afectiva a favor o en contra de un objeto
social (Rodriguez, 1986). Tres son los elementos que componen las actitu-
des: el cognoscitivo, el afectivo y el conductual, los cuales permiten conocer
en qué medida se alcanzan los objetivos de un programa social especifico.

Con relacién a las organizaciones y la influencia de elementos del entor-
no, el analisis de la implementacion, constituye un elemento clave dentro de
la planificacion de politicas publicas y programas sociales, ya que posee la ca-
pacidad de responder a interrogantes cruciales como: ¢ Qué tanto es posible
ver ejecutado en cuanto al programa?. ;Qué puede hacerse y qué no en el
plano de la realidad?. ;Qué resultados estd generando la puesta en prdcti-
ca de acciones concretas?. ;Se estan empleando los recursos adecuada-
mente?. ;Se estan logrando los cambios esperados en los beneficiarios?
Preguntas que siempre estan latentes en los organismos que financian y eva-
ltan politicas y programas de caracter social, y se constituyen en fuente de in-
formacion para retroalimentar el proceso decisional asociado a la continuidad
de recursosy acciones dentro de la administracion publica, con la finalidad de
mantener el funcionamiento de los mismos (Subirats, 1989:140).

Por ultimo, entre los cambios introducidos en las practicas tradiciona-
les de las organizaciones e instituciones sociales, se halla la implementa-
cion. Se define como aquellas acciones efectuadas por individuos (o gru-
pos) publicos o privados, con miras ala realizacién de objetivos previamen-

3 Cuando se habla de cliente externo, se refiere alos actores que surgen de
los ambitos del mercado y de la sociedad civil (productores, consumido-
res, proveedores, consultores, asociaciones civiles).
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te decididos(Van Meter y Van Horn: 1993), concentrando el interés en lo pu-
blico, porque es la instancia donde se entretejen relaciones de poder condi-
cionantes de la funcionalidad de cualquier intervencién. Subirats
(1989:107) desarrolla un concepto de implementacion de politicas publi-
cas, centrandolo como “proceso de reunion, de concurrencia o de ensam-
blaje de los diversos elementos necesarios para alcanzar un cierto resultado
programatico”, cuyos elementos generan una especie de juegos impregna-
dos de concurrencia negativa o positiva a partir de determinadas situacio-
nes, condicionadas por la interferencia de variables de diversa indole.

El desafio principal de la gerencia social en los actuales momentos es
la implementacién eficaz de politicas y programas sociales, la cual se carac-
teriza por ser compleja, experimental y conflictiva (Licha, 2000:5), orienta-
da por la estrategia. Dada la existencia de una relacion estrecha entre disefio
e implementacion, el gerente social se convierte en el principal responsable
de los resultados que se alcanzan con la ejecucion de los mismos. Aun cuan-
do en su responsabilidad pueda afectar las decisiones concernientes a los
contenidos y recursos asignados a las politicas y programas sociales (etapa
del plan), sus obligaciones estan mas conectadas directamente con la imple-
mentacion de estos.

1.1. Implementacién y desempeiio de programas sociales

La implementacion vista asi, se halla configurada por la presencia de
elementos interventores, generadores de situaciones favorables con respec-
to a la consecucion de objetivos preestablecidos en la fase de formulaciéon
de politicas puiblicas. Se vincula asi a lo que es el desempeno de una politica
o programa; evaluar desempeno se convierte en fase integrante de la imple-
mentacion. Sélo por razones de claridad metodologica se separan desempe-
no e implementacion, a los fines de lograr una aproximacién mas precisa a
los elementos que intervienen en la ejecucién de un programa social.

Para elaborar una aproximacién al modelo de anadlisis de desempeno,
se entiende éste como el grado de cumplimiento de la prestaciéon de los ser-
vicios (Van Meter y Van Horn, 1993). Este cumplimiento no ocurre de manera
imprevista, por el contrario, se desarrolla a través de la especificacion de di-
versos indicadores, los cuales permiten determinar el grado de cumplimien-
to de acciones, operaciones, normas y objetivos. En consecuencia, un buen
desempeno es condicion necesaria, pero no suficiente para obtener resulta-
dos esperados de un programa.

En la aproximacion al modelo de desempeno deben considerarse las
interferencias condicionantes sobre los protagonistas en el desempeno, es
decir, los funcionarios o empleados encargados de la implementacién. Su
disposicién de movilizarse en funcién de responder a las normas, acatar las
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ordenes, identificarse con el proposito primordial del programa al cual pres-
tan sus servicios, todo esto es crucial para alcanzar un desempeno idéneo.
Las variables que se incorporan al modelo pueden operar de manera no uni-
direccional, sino con interferencias condicionantes, las cuales pueden cla-
sificarse, siguiendo a Van Meter y Van Horn (1993), de la siguiente forma
(Cuadro 1):

Cuadro 1
Interferencias Condicionantes en el desempeno de
programas sociales (a partir de Van Metery Van Horn, 1993)

Elementos programaticos Interferencias condicionantes

1. Los objetivos y su operacionalizacién +« La comunicacion y sus niveles;
demandas sociales

2. Los recursos (tiempo, materiales, + Actitudes y valores de los
humanos, financieros, tecnoldgicos, responsables de tareas y actividades;
informacionales, entre otros) revisién y cambio.

3. Instancias responsables + Condiciones socioeconémicas
(niveles intra e interinstitucionales) y politicas del ambiente

Romero y Diaz, 2004.

Las mencionadas interferencias en el modelo de desempeno, interac-
tian constantemente y al generar un flujo de operaciones programaticas,
pueden ser apreciadas en la elaboracion del Modelo de analisis de desempe-
no, utilizado para el caso del Programa Social Republica de los Muchachos
(PRM), el cual sera explicado mas adelante al abordarlo (Grafico 1).

Igualmente, para elaborar una aproximacién al modelo de analisis de
la implementacioén, como se trata del cumplimiento de una decisién de poli-
tica publica, Sabatier y Mazmanian (1993:329) plantean que el cumplimien-
to de tal decision se plasma en un estatuto en forma de 6rdenes. La decision
contempla a su vez, problemas, objetivos, acciones en varias etapas de la
politica publica: desde la aprobacién del programa hasta los impactos pro-
ducidos sobre los beneficiarios sociales y sobre el entorno. El modelo se ela-
bora considerando que la funcién central del analisis de la implementaciéon
consiste en identificar los factores que condicionan el logro de los objetivos
a lo largo de todo el proceso.
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Grafico 1
Modelo de Analisis para Desempeno de Programas
Sociales e interferencias condicionantes

Instancia u Organismo Comunicacién

Responsable Intra e Interorganizacional

Revision y
Cambio @
§ Actitudes y valores /:

(Nivel de Gobierno)

Menor
Objetivo
Social del Efectividad
Programa.
Alcances +

Resultados -

Inefectividad

@ Demandas ?
Demandas % sociales

Sociales Operacionalizacion
Recursos Actitudes y valores Condiciones SocioEco.
(tiempo, humano y de los Funcionarios v politicas del ambiente
financiero)

Adaptado por las autoras a partir de Van Meter y Van Horn (1993) y Sulbrandt (1997).

Para ello, se agrupan en cuatro los factores condicionantes de la imple-
mentacion:

Con la identificacion de los factores condicionantes, se puede com-
prender el alcance en el logro de los objetivos del programa, generalmente a
largo plazo. En primer orden, se hallan las interferencias culturales y subcul-
turales, las cuales se manifiestan a través de un proceso comunicacional, en
donde el contenido de las demandas esta condicionado por la intersubjetivi-
dad simbdlica (cotidianidad) de los sujetos que participan en la implementa-
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cion, expresada en actitudes conformadas por lo cognitivo, lo afectivo y lo
conductual. En segundo lugar, en cuanto a la tratabilidad del problema se re-
quiere la revision y constatacion de la existencia de un marco de referencia
tedrico y metodolégico utilizado para el analisis del problema que se preten-
de atender.

Cuadro 2
Factores condicionantes de la implementacion
(a partir de Sabatier y Mazmanian; 1993, y Rei, 1997)

+ Interferencias culturales y subculturales: proceso comunicacional,
intersubjetividad simbolica y actitudes

+ La tratabilidad del problema a los que se dirige el programa
(planteamiento y analisis de problemas)

+ La capacidad del programa para estructurar apropiadamente el proceso
de implementacion (relaciéon formalizada programa-ambiente)

+ Externalidades (imprevistos en la implementacion) con efecto neto de diversas
variables “politicas” y “sociales”en el apoyo de los objetivos del programa
(negociacion, alianzas, acuerdos).

Romero y Diaz, 2004.

La tercera condicionante de la implementacion se basa en la capaci-
dad del programa para formalizar adecuadamente las acciones a seguir. Se
estructura el proceso de implementacién, a través del establecimiento de
normas, estatutos, objetivos, plasmados en varios documentos. En la medi-
daen que los estatutos y normas sean congruentes con los objetivos del pro-
dgrama, se estara estructurando un proceso de implementacion coherente.

En cuanto a la cuarta condicionante denominada externalidades, son
de diversa naturaleza y se refieren a todas aquellas condiciones imprevistas
sucedidas en la implementacién de un programa, que inciden positiva o ne-
gativamente en el alcance de los objetivos programados y pueden limitar o
potenciar la continuidad del programa social (Rodriguez, 1992). También in-
ciden en la pérdida de autonomia y especificidad del programa. En este caso
se trata sobre el efecto neto de variables politicas y sociales en los objetivos
de un programa social; serian variables no normativas que pueden condicio-
nar el desarrollo del programay el logro de sus objetivos; entre ellas se men-
cionan: las condiciones socioecondmicas, la atenciéon de los medios de co-
municacion, el apoyo del publico, el apoyo de las autoridades, las actitudesy
recursos de grupos de ciudadanos, el compromiso y calidad del liderazgo de
los funcionarios encargados (Sabatier y Mazmanian, 1993).
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Para Grindle (1989: 94), la variable politica es determinante a gran es-
cala en los procesos de implementacion, mas cuando se trata de programas
sociales cuya organizacién sea de naturaleza publica; una expresiéon de lava-
riable politica puede observarse, cuando el manejo de los recursos publicos
es asumido por los lideres politicos sagaces como medio para consolidar
apoyos politico-electorales y conciliar intereses divergentes, como una ma-
nera de sostener niveles de estabilidad politica y social dentro del sistema
politico.

Ante ello, los responsables del proceso de implementacién de los pro-
dgramas deben activar capacidades gerenciales de maniobra, con el objetivo
de potenciar las condiciones favorables y suprimir las negativas en términos
de los objetivos perseguidos por el programa.

El modelo de analisis de la implementacién puede ser graficado de la
siguiente manera (Grafico 2):

Grafico 2
Modelo de Analisis de Implementaciéon de Programas So-
ciales y factores condicionantes

Niveles de Comunicacién

Tratabilidad del

Sociedad problema: Estructuracion Contexto
Demandd  Gobierno, Analistas. del programa: § Socioeconémico y
Problema Instancias Nacionales/ Objetivos Efectos politico:medios de
t social Subnacionales/locales sociales. Netos comunicacion, org.
H Estatutos y sociales, actitudes y
H Normas valores de lideres
i
: —>
i
'
'
i
1
L N Respuesta |
Interferencias
culturales y
subcuturales:Proceso Retroalimentacion Externalidades

comunicacional/
intersubjetividad
simbdlica/actitudes y
valores

Adaptado por las autoras a partir de: Rei (1997); Van Meter y Van Horm (1993); Sa-
batier y Mazmanian (1993); y Grindle (1992).
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La implementacion como puede verse, es un proceso donde confluyen
y se entrelazan interferencias, variables (comunicacionales, socioeconémi-
cas y politicas), elementos estructurales y externalidades de diversa indole.
A continuacién se procede a la aplicabilidad de los modelos de desempeno y
de implementacion en el Programa Social seleccionado, Fundacién Republi-
ca de los Muchachos.

2. Operacionalizacion del programa social
republica de los muchachos"

El analisis del Programa Social Fundacion Republica de los Muchachos
(FRM), se presenta a continuacion a los fines de considerar el proceso de im-
plementacion y determinados factores condicionantes de los logros de objeti-
vos previstos a corto, mediano y largo plazo, que la Gerencia Social debe tener
presente. De la aplicabilidad de ambos modelos resenados puede obtenerse:

+ Sistematizacién de elementos intervinientes en un proceso de imple-
mentacion a partir de la disgregacion en dos modelos: desempeno e
implementacién propiamente dicha.

+ Reconocimiento de variables que inciden en la continuidad y permanen-
cia de un programa social, con la aplicacién de algunas técnicas que pro-
vean informacién adecuada y genere conocimientos gerenciales.

2.1. Conduccién de objetivos del programa

Dada la necesidad de presentar el contexto que dio origen a la creaciéon
e implementacion del programa, se encuentra que para mediados de los
anos ochenta, Venezuela se sumerge en una recesiéon econémica expresada
en niveles de pobreza que se incrementan en mas del 40% en los hogares
venezolanos, produciendo efectos desintegradores sobre estructuras fami-
liares (Kliksberg, 1997); como resultado, se tiene mayor abandono de ninos
y adolescentes, desercion escolar y aumento del déficit social de los ninos y
adolescentes “de y en la calle”. Estos ninos y adolescentes son caracteriza-
dos por actitudes y conductas generalmente agresivas.

4 El estudio del programa en cuestién se fundamenta en la documentacion
existente en la organizacién FRM: Acta constitutiva, Informe de Gestién,
Planes Operativos, Proyectos (1994-1999).
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En el Estado Zulia, asumio6 la Gobernaciéon (1994-1995) la Dra. Lolita
Aniyar de Castro®, y solicité la colaboracién de personal académico de La
Universidad del Zulia, para el diseno de un Programa dirigido a los ninos y
adolescentes. La coordinacién del mismo estuvo a cargo de la Economista
Leida Betancourt®, creandose el Programa Social de Atencién Integral para
los ninos de y en la calle (preambulo del programa actual de Republica de los
Muchachos).

Esta experiencia se apoya en los alcances logrados con la descentrali-
zacion politico-administrativa, al ir adquiriendo mas importancia los estados
y los municipios al transferirles ciertas competencias en materia social (Ro-
mero, 1995); los gobernadores y alcaldes presentan sus planes de gobierno
para tres anos, incorporando respectivos programas sociales.

La formulacién del programa social Fundaciéon Republica de los Mucha-
chos (FRM), fue inspirada en experiencias latinoamericanas, basicamente en
Colombia a través del Programa Republica de los Muchachos Bosconia-La Flo-
rida (Betancourt, 1995). De alli que la Gobernacién del Estado Zulia crea en
Noviembre de 1994 “LA FUNDACION REPUBLICA DE LOS MUCHACHOS”, de
caracter netamente social no lucrativa, teniendo por objetivo desarrollar un
proceso de atencién integral al nino y adolescente en Circunstancias Especial-
mente Dificiles, (nifnos y adolescentes dey en la calle)” que promoviese accio-
nes para garantizar su reinsercion al medio Socio-Familiar (FRM, 1997: 4).

Lo expuesto se condensa en objetivos que parten del principio de res-
catar a los ninos y adolescentes de y en la calle para insertarlos en su am-
biente socio familiar. Es asi como, desde su proyeccion inicial, el programa
FRM no sufre grandes cambios en los objetivos fundacionales; éstos se pro-
ducen para mejorar el servicio social, logrando la continuidad de los objeti-
vos. Articuladamente, los objetivos contenidos en el Acta Constitutiva se co-
rresponden con los establecidos en el Proyecto; al respecto, se puede apre-
ciar las semejanzas (Cuadro 3).

5 Profesora Titular de la Universidad del Zulia. Abogada Criminéloga e In-
vestigadora.

6 Profesora Titular de la Universidad del Zulia. Economista e Investigadora,
responsable del diseno del Proyecto de Republica de los Muchachos
(1995).

7 Desde el afio 1980 la legislacion venezolana sobre la nifiez y adolescen-

cia, se regia por La Ley Tutelar del Menor, la cual fue derogada en 1990
por la Ley Organica de Proteccién ala Infancia y ala Adolescencia, vigente
al momento de surgir el Programa FRM, En el ano 2000 entra en vigencia
la actual Ley Organica de Proteccion al nino y adolescente (LOPNA).
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Cuadro 3
Comparacioén de objetivos del programa en actay proyecto

Objetivos del Acta Objetivos del Proyecto
Objetivo general Objetivo general
+ Brindar una atencion integral a los + Ofrecer al nino y adolescente en
ninos y adolescentes de y en la calle circunstancias especialmente dificiles
en circunstancias especialmente (Ninos y adolescentes de y en la calle)
dificiles sin discriminacién alguna un programa de atencidn integral que

le permita desarrollar sus capacidades
y adquirir un repertorio actitudinal
para insertarse al medio social.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Acta Constitutiva (1994) y Proyecto (1997):
Fundacién Republica de los Muchachos.

2.2. Etapas de intervencion del programa

El programa para dar cumplimiento a los objetivos anteriormente des-
critos, tiene estructurado dentro de la ejecucion del mismo, el desarrollo de
un Proceso Educativo fraccionado en cinco etapas integradas por sus res-
pectivos alcances (FRM: 1997):

La primera etapa denominada CONTACTO INICIAL EN LA CALLE:
“RONDAS”. Es la etapa donde se aborda al nino al adolescente por primera
vez en su medio natural, a través de una serie de intervenciones clinicas, es-
tudiadas y planificadas por un equipo interdisciplinario. La segunda etapa
es definida como CENTRO DE CONTACTO PRIMARIO “MI PATIO”. En ella se
inicia el proceso de contacto fisico e integral de rehabilitacién, basada en el
sentido de la libertad y aceptacién incondicional del nino y del adolescente,
con respecto al Centro.

La tercera etapa es concebida como la CASA HOGAR. Es considerada
el refugio y espacio en el que se modela el proyecto de vida, donde el nifo el
adolescente es el protagonista del inicio de su proceso de rehabilitaciéon y re-
insercion familiar y social-educativa. La cuarta etapa es enunciada como
GRANJA HOGAR: Representa la oportunidad de poner en practica los cono-
cimientos adquiridos anteriormente en un proyecto de agricultura y cria.

Una quinta etapa denominada CENTRO DE CAPACITACION Y REIN-
SERCION FAMILIAR Y SOCIAL, esta orientada a consolidar y reafirmar la vo-
cacion de los jovenes, ofreciendo un campo de accion laboral autogestiona-
rio bajo un seguimiento terapéutico cénsono con la realidad del joven.
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De manera articulada ocurren estas etapas en las que el programa
comporta una serie de areas de atencioén, ejecutadas coordinadamente para
dar respuesta a las necesidades y requerimientos de la poblacién beneficia-
ria, contando con las siguientes:

1) Area de atencion social

2) Area de atencién educativa

3) Area de atencién psicolégica

4) Area de atencién recreativa, deportiva y cultural
5) Area de capacitacién laboral y reinsercién laboral
6) Area de atenciéon médica

El desarrollo de estas areas se desenvuelve interactuando en las dife-
rentes etapas del proceso educativo mencionado anteriormente, colocando
mayor énfasis en la educacién del nifno y del adolescente; es asi como las
areas basicas de salud, educacion, social y psicolégicas estan constante-
mente operando para responder a los requerimientos y las posibles situacio-
nes emergentes en los beneficiarios. Todo ello encaminado a contribuir al
pleno desenvolvimiento del nino y del adolescente en la comunidad y dentro
del proceso productivo de la regiéon y del pais.

Empero, no todas las etapas se desarrollan cabalmente, porque care-
cen de la estructura fisica idénea para sus fines; en consecuencia, se halla-
ron ubicadas todas las etapas en la CASA HOGAR, lo cual ha generado que la
labor desarrollada se torne dificil, al no darse la diferenciacion en el tiempo
que los ninos han dedicado al proceso formativo. De esta manera, un nino
que lleva de dos a tres anos dentro del programa, se ve afectado por los nue-
vos ingresos. Esto se ha tratado de solventar con la divisiéon de las habitacio-
nes de la Casa Hogar, pero tienden a confundirse las areas de atencion para
el bienestar del nino y del adolescente.

3.5. Analisis del desempeiio del programa

Todo analisis del proceso de implementacién debe comenzar con el
analisis del desempeno del programa, como elemento tradicional de la eva-
luacion de resultados. La responsabilidad del desempeno reposa en los fun-
cionarios encargados de ejecutar las actividades y tareas que, de acuerdo a
las condiciones internas de la institucién seran desarrolladas con mayor o
menor efectividad, segin como se lleve a cabo la operacionalizacién de ta-
les actividades y tareas. Siendo asi, se emplea el modelo de desempeno res-
pondiendo a las caracteristicas del programa (Grafico 3).
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Grafico 3
Modelo de Analisis para Desempeno del Programa Social
FRM Estado Zulia 1996-1999

Instancia u Organismo Comunicacion
Responsable Intra e interinstitucional

(Gobierno Regional del Edo. Zulia)

x Revision / %

Cambio

Actitudes y valores de

Objetivo  Social del Efectividad
Programa:  Atencién Nijios y adolescentes
Integral a nifios y

adolescentes es de y en
la calle

Alcances +

Resultados -

Inefectividad

Demandas Demandas
Sociales Operacionalizacion Sociales
Recursos Actitudes y valores Condiciones SocioEcono.
(tiempo, humano y de los Funcionarios y Politicas del Ambiente
financiero) de FRM

Nota: Las palabras en cursivas indican las interferencias condicionantes y las
demas palabras corresponden a elementos programaticos. Adaptado por las
autoras a partir de Van Meter y Van Horn (1993) y Sulbrandt (1997).

El Programa Social FRM, tiene como objetivo brindar una atencién inte-
gral a los ninos y adolescentes “de y en la calle”. La atencién integral debe
ser susceptible de medicion en sus alcances y resultados, por tanto, deben
indicarse las distintas tareas y actividades de modo preciso para verificar
dgrados de cumplimiento de las mismas, al ser condicionadas por actitudes y
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valores de los funcionarios. En todos los niveles es imprescindible la comu-
nicacién intra e interinstitucional.

Es el caso que al realizarse el segquimiento del grado de cumplimiento
de las metas en atencion integral, se efectua inicialmente un diagnéstico de
los futuros beneficiarios, tomando en cuenta (Diaz, 2001;78): comporta-
miento en las instalaciones de la FRM, salud fisica y psicolégica (datos levan-
tados por médicos pediatras y psicdlogos), vocabulario, maneras de relacio-
namiento social, relaciones intrafamiliares, educacion formal y laboral (en
todo lo cual participan Trabajadores Sociales, Psicopedagogos, Médicos y
Psicélogos, con sus propias actitudes y valores). Como es una fundacién ads-
crita al gobierno regional del Estado Zulia (organismo gubernamental), el ni-
vel de desempeno depende basicamente de los recursos disponibles asig-
nados anualmente; estos suelen estar definidos a partir de los intereses de la
gestion politica de turno y de las demandas sociales que se generan. Los re-
cursos se clasifican fundamentalmente en: tiempo, humanos y financieros,
sin descartar los recursos tecnolégicos, los informacionales, entre otros.

Es importante destacar que los recursos financieros provienen de asig-
naciones presupuestarias anuales continuas, del Ejecutivo Regional. Presu-
puestos que a su vez deben ser considerados y debidamente aprobados por
instancias nacionales (Ejecutivo y Legislativo Nacional) (Cuadro 4).

Cuadro 4
Recursos asignados y ejecutados por la Gobernacion del Es-
tado Zulia al Programa FRM (1996-1998)

Anos Asignado Ejecutado

1996 60.000.000,°° Bs. 35.873.296,62 Bs.
1997 100.000.000, °° Bs 77.420.746,77 Bs.
1998 84.222.222,21 Bs 102.713.052,19(*)

La diferencia de recursos asignados entre 1996 y 1997, destaca la importancia atri-
buida al programa FRM. Se evidencia en cuanto a la ejecucién de recursos, proble-
mas de gestion e implementacioén. (*) Para el ano 1998, lo ejecutado es superior en
mas de 17 millones de Bs. a lo asignado, como respuesta a una revision de la ges-
tibn administrativa anterior (ano 1997).

Fuente: Gobernacion-CONZUPLAN. Informe de Seguimiento de la Gestién Publica
de Gobierno. (1996-1997-1998). Estado Zulia. FRM. Memoria y Cuenta 1998.

Como se deriva de los datos del cuadro anterior, una situacién critica
se observa en cuanto a los problemas de gestién e implementacién (ejecu-
cion) de los recursos asignados. A reclamos posteriores de insuficiente asig-
nacién de recursos financieros, se aludia la obtencién de resultados poco
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efectivos en la FRM. Debia hacerse frente a dificultades para la distribuciéon
regional oportuna de los recursos nacionales; cualquier retraso en instan-
cias burocraticas nacionales se convertia en factor agobiante para desarro-
llar tareas programadas en un ano calendario. Es asi como el recurso finan-
ciero y el recurso tiempo se entrelazan para condicionar el desempeno.

La descentralizacion politico-administrativa instrumenté otros mecanis-
mos de financiamiento a los estados en Venezuela: las transferencias intergu-
bernamentales® aprobadas para programas de inversion social, constituyen
una importante fuente, aun cuando también se sigue el camino de la pesada
burocracia nacional y de las disonancias en la representatividad politica. En el
caso de la FRM, se han presentado algunos proyectos a fundaciones y organis-
mos multilaterales, que han dado lugar a la generacion de ingresos propios
por concepto de trabajos ejecutados por poblacién beneficiaria del programa
social, asi como por la creaciéon de Micro-Empresas. Entre los mayores logros
alcanzados® en la obtencion de financiamiento se encuentran:

+ 8 millones de bolivares, por parte de la Fundacién “Manos Unidas” de
Espana, para el desarrollo de 4° etapa Granja Hogar en el ano 1998.

+ 25 millones de bolivares por parte de FONCOFIN y FII‘IVEZULlO para po-
ner a funcionar la Panificadora en el ano 1998.

+ 90 millones de bolivares por parte de CONAVI (Consejo Nacional de la
Vivienda), para el Centro de Contacto Primario, en el ano 1999.

Estos financiamientos se producen bajo la modalidad crediticia esta-
blecida por los organismos encargados de efectuar préstamos, con la finali-
dad para FRM de ampliar los ingresos propios. Funcionarios del Programa
FRM acudieron a la practica del denominado “Kkilazo” en establecimientos

8 Se destacan el Fondo Intergubernamental para la Descentralizacién y la
Ley de Asignaciones Econémicas Especiales. En Venezuela los Estados
no pueden acudir directamente a los empréstitos internacionales, como
si se aprueba en otros paises.

9 La dificultad para revisar los documentos e informes de gestion es propia
de la discrecién inherente al funcionario publico. Se piensa que esta sien-
do evaluado y prefiere brindar la informacién personalmente. Es asi
como los datos presentados son obtenidos a partir de entrevistas muy
abiertas, concedidas por la Presidentay la Directora Ejecutiva, para el mo-
mento de realizar el estudio (Le6én, 2000; Bohorquez, 2000).

10  Organismos regionales de financiamiento en el que actiian como partes
fiadoras, la Presidenta y la Directora Ejecutiva de la FRM, teniendo que
responder por el dinero financiado si no se ejecuta con efectividad el pro-
yecto de la panificadora.
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expendedores de alimentos, con el objetivo de recaudar en especie produc-
tos alimenticios, para cubrir necesidades de alimentaciéon de los beneficia-
rios en el programa.

Objetivo Social del Programa y Operacionalizacién: se fundamentan
en normas y estatutos integrados por los fundamentos para la actuaciéon y
por directrices formales para las tareas. Es en la Junta Directiva en donde se
desarrolla la elaboracién y estructuracién de las normas, de manera consen-
sual. La autoridad de la FRM la constituyen: la Presidencia, la Directora Ejecu-
tiva, la Administradora. Las normas y/o esta tutos!! que rigen el desenvolvi-
miento del programa, se componen de normas orientadas al comportamien-
to y funcionamiento del personal que labora en las instalaciones del progra-
ma y sus dependencias: Casa hogar/ Granja hogar/ Panaderia/ Oficinas Ad-
ministrativas; y de normas dirigidas a regir el comportamiento de los benefi-
ciarios del programa. En consecuencia, el conjunto de normas contiene por
un lado, una parte funcional, de prescripciény por el otro, una parte compor-
tamental, relativa a las modificaciones y cambios esperados como impactos
de la aplicacion del programa. Concretamente se establecen para el perso-
nal y para los beneficiarios, las siguientes directrices (Cuadro 5).

El respeto a las normas por parte del personal y de los beneficiarios se
conjugan de manera alternativa, para el involucramiento pleno en las activi-
dadesy tareas que favorecerian el desempeno del Programa (Etapas I y Il del
Programa). La aplicabilidad de las normas se ejecuta con flexibilidad, en res-
puesta a las caracteristicas implicitas (participativas) en este tipo de progra-
ma social.

Efectividad a partir de la Eficacia y Eficiencia del programa: En el de-
sempeno, la conveniencia de determinar el grado de cumplimiento de los
objetivos del programa es basico para indagar sobre los resultados. Por
ende, las acciones, operaciones, tareas, deben medirse. En ello tiene cabida
la medicién cuantitativa, pero también es factible la medicién cualitativa
(Romero y Diaz, 2001). En el primer tipo de medicién se utiliza la aplicacién
de estadisticos que definen criterios de eficacia y de eficiencia (Castro y Cha-
ves, 1994:66-67). Para la data se utiliza la informacién de varios documen-
tos referidos a las metas, producto, recursos, tiempo, todos segun progra-
macion (Cuadro 6) y utilizacién efectiva!?; (Grafico 4).

11 Los estatutos y normas fueron obtenidos a partir de entrevistas realizadas
al personal de niveles directivos, medios y operativos de la FRM.

12 Informe de Seguimiento y Gestion (1996-1997-1998); Informe de Ges-
tion (1997-1998); Plan Operativo (1999).
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Cuadro 5

Objetivo Social del Programa FRM - Directrices.

Personal

Poblacién Beneficiaria

Normas Generales: Respetar funciones
y tareas de cada rol. No fumar ni
ingerir bebidas alcohélicas dentro de la
institucion. Mantener comportamiento
en las rondas.

Normas especificas a tareas:
Mantener comportamiento ejemplar: no
agredir fisica ni verbalmente a los
beneficiarios. Si no hay debido
acatamiento, se expresara en una
decisién drastica —despido irrevocable-.
Estas constituyen basicamente las
normas orientadas al personal del
programa.

Respecto a si mismo: Adoptar una
actitud de autocuidado (aseo personal).
Respetar el desarrollo de las
actividades. Incorporarse a las
dinamicas grupales.

No ingerir licor, no fumar, ni consumir
drogas en la institucién. Mantener un
vocabulario adecuado.

Respecto a los companeros:

No maltratarlos verbal ni fisicamente.
Permitir la expresion libre de opiniones
y la espontanea participaciéon en
reuniones de intercambio.

Fuente: Elaboracién propia a partir de entrevistas realizadas a beneficiarios y
personal directivo y administrativo de la FRM (2000).

Grafico 4
Eficaciay eficiencia'’ de las Etapas 1 y 1l del Programa FRM,
1996-1999.
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Fuente: Diaz (2001), calculos a partir de Castro y Chavez (1994) y Aguilar y Ander-

Egg (1992).

13

Los calculos de eficacia y eficiencia se efectuaron siguiendo los plantea-

miento estadisticos de Castro y Chaves (1994) y de Aguilar y Ander Eqg
(1992). Para ampliar la informacién y revisar base de datos, ver Diaz

(2001).
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Cuadro 6
Indicadores para eficacia y eficiencia del programa FRM.
Etapas I y III.

Etapa Ainos Meta previa Meta lograda Tiempo Tiempo
previsto Utilizado

1 era 1996 Atender 80 100 ninos de y 1 ano 1 ano
ninos de y en en la calle
la calle atendidos

1997 Atender 200 200 ninos de y 1 ano 1 ano
ninosdeyenla enlacalle
calle atendidos

1998 Atender 100 95 ninos de y 1 ano 1 ano
ninosdeyenla enlacalle
calle atendidos

1999 Atender 150 150 ninos de y 1 ano 1 ano
ninosdeyenla enlacalle
calle atendidos

3 era 1996 Atender 15 20 ninos de y 1 ano 1 ano
ninosdeyenla enlacalle
calle atendidos

1997 Atender 70 75 ninos de y 1 ano 1 ano
ninosdeyenla enlacalle
calle atendidos

1998 Atender 80 81 ninos de y 1 ano 1 ano
ninosdeyenla enlacalle
calle atendidos

1999 Atender 40 55 ninos de y 1 ano 1 ano
ninosdeyenla enlacalle
calle atendidos

Fuente: Elaboracion propia a partir de Diaz, 2001.

Para el calculo de la eficacia y de la eficiencia se parte de las siguientes
ecuaciones, aplicables a las distintas acciones, operaciones y tareas:

E=L.T.R/ M. Tr. Rr

E= Eficacia

L= Meta lograda M= Meta programada
T= Tiempo programado Tr= Tiempo utilizado
R= Recurso programado Rr= Recurso utilizado
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Si el resultado de E es igual o mayor al valor 1, indica elevada eficacia;
si se ubica en un rango de 0,70 a 0,99, es eficaz; si es menor el valora 0,70,
es ineficaz.

B=L.Cp/M.Cr

B= Eficiencia

L= Meta lograda M= Meta programada
Cp= Costo programado Cr= Costo real

Si el resultado de B es igual o mayor al valor 1, indica elevada eficien-
cia; si se ubica en un rango de 0,70 a 0,99, es eficiente; si es menor el valor a
0,70, es ineficiente.

Las etapas I y IIl del Programa FRM, definen lo siguiente: en la etapa I se
inicia el contacto “de y en la calle” con el nino y adolescente, con la finalidad
de propiciar el acercamiento y la confianza con los funcionarios, para lograr la
participacion voluntaria y efectuar las primeras intervenciones clinicas. En la
etapa Il se desarrollan actividades de rehabilitacion integral sobre la base de
la libertad del nino y adolescente “de y en la calle” y su reconocimiento de los
beneficios que les provee el programa. Esta etapa no pudo ser contemplada
en el calculo de los indicadores de eficacia y de eficiencia por no obtener sufi-
cientes datos al respecto. La etapa Il del Programa FRM refiere el contacto
permanente con la Casa-hogar, en la cual se conjuga la rehabilitacién con la
reinsercion socio-familiar sobre objetivos descritos en el Cuadro 5.

Una vez aplicados los estadisticos a las diversas acciones, operaciones
y tareas del programa en las etapas (I y Ill) y anos indicados (1996 a 1999),
los resultados dan cuenta de mayor valor en la eficacia que en la eficiencia
del programa para los anos considerados, pero en todos los casos, el valor
de ambos es superior a 1, indicando que el Programa en su desempeno e im-
plementacién es altamente eficaz y altamente eficiente. Los responsables
fueron mas que eficacesy eficientes al momento de alcanzar las metas traza-
das para el programa en los anos 1996, 1997, 1998 y 1999; no obstante, se
puede apreciar una diferencia significativa en el ano 1997 con respecto alos
indicadores de los otros anos (Grafico 4), disminucién que pudiese atribuir-
se mas a deficiencias gerenciales en la implementacién, dado que en la revi-
sion de los recursos presupuestarios asignados para el ano 1997 se halla un
incremento importante de los mismos (Cuadro 4).

3.6. Analisis de la implementacién del programa

Para precisar los alcances logrados por la operatividad del programa,
se trabaja sobre el modelo de analisis del proceso de implementacion dise-
nado para detectar los posibles elementos que obstaculizan el cumplimien-
to de los objetivos trazados; su aplicacién se rige por las caracteristicas inhe-
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rentes de las organizaciones de caracter gubernamental. El modelo mani-
fiesta un engranaje de multiples relaciones interactivas en la implementa-
ciéon del programa FRM (Grafico 5).

Grafico 5

Aplicabilidad del Modelo de Analisis de Implementacion y
sus factores condicionantes al programa social FRM Estado
Zulia 1995-1999.
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. S : ctos olitico administrativa/
Nifios y Gobierno, Analistas. atencion Efectos ﬁ]eﬁciencia
adolescentes Instancia Subnacional integral a nifios Netos institucional y
dey en la calle y adolescentes administrativa en nivel
deyen lacalle subnacional
——
Respuesta
----- Interferencias culturales y sub B it
Iturales: Proceso icacional
intersubjetividad simbolica/actitudes y
valores.
Familias desintegradas, abandono y Retroalimentacion
exteriorizacion actitud agresiva fisica
y verbal en nifios, nifias 'y Externalidades

adolescentes/ aceptacion voluntaria a

participar en la FRM (Etapa I)/

contacto permanente en Casa Hogar

(Etapa IIT)
Adaptado por las autoras a partir de: Rei (1997); Van Meter y Van Horm (1993); Sa-
batier y Mazmanian (1993); y Grindle (1992).

A través del modelo se puede observar una gama de relaciones que se
desarrollan en el desempeno e implementacién, respondiendo a la dinamica
del programa. En primer lugar, se hallan los niveles de comunicacion presen-
tes en todo el desenvolvimiento de acciones del programa FRM. Esos niveles
se traducen en: comunicacién con el entorno, comunicaciéon internay comu-
nicacion interinstitucional. La comunicacién con el entorno provee los ele-
mentos demandados por parte de la sociedad ante el creciente nimero de
familias desintegradas en el Estado Zulia, aumento en el abandono de ninos
y adolescentes, con efectos sobre sus actitudes convertidas en agresivas, fi-
sicay verbalmente, hasta dar lugar a la tratabilidad del problema por los ana-
listas y el gobierno regional, para decidir crear el programa FRM.
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En cuanto a la comunicacion interna, se abordan los canales e instan-
cias en los cuales participan los diferentes funcionarios responsables del pro-
grama FRM, una vez aprobado por el Ejecutivo Regional: personal directivo,
subalterno, administrativo y obrero, todos ellos involucrados en el desempe-
no e implementacién del programa FRM. La comunicacion interna “fluida”
esta marcada por la interaccién entre los funcionarios, manifestada de mane-
ra informal y directa, sin necesidad de recurrir a la comunicacién escrita; ello
responde a la pequena dimensién del programa es decir, posee una carta de
personal con s6lo 25 miembros (Proyecto FRM, 1997). Es asi como, al inicio
de la fase operativa en 1995, se realiza un monitoreo del proyecto para redefi-
nir el tratamiento ofrecido al nino y al adolescente, ya que en lo administrativo
“todo se encontraba muy claro..., no existia ningiin manejo irregular, ni inade-
cuado” segun senalamiento de la Presidenta de la FRM!%.

Tomar en cuenta al entorno, a las familias, a los vecinos de sectores de
la ciudad, permite a los directivos efectuar transformaciones como respues-
ta al anadlisis permanente del programa FRM. De igual modo, los medios de
comunicacion regional nutren las acciones a definir por parte de los analis-
tas y a seguir por parte de las autoridades, para mantener la atencién del Eje-
cutivo del Estado Zulia sobre los ninos y adolescentes de y en la calle, como
asunto de agenda puiblica regional.

Asi mismo, se encuentra la “positiva receptividad” (Leén, 2000) conce-
dida por los medios de comunicacién al programa FRM, tal como lo revela la
presidenta para ese momento en sus declaraciones, “cuando han asistido a
las instalaciones y observan lo que se harealizado, se emocionan; considero
que siempre tienen sus puertas abiertas a nuestras solicitudes y su trata-
miento ha sido justo” (Le6n, 2000). Se ratifica el apoyo de los diferentes me-
dios de comunicacién: prensa y audiovisual al publicar resultados sobre la
experiencia del Programa en el Zulia.

Paralelamente se hayan las externalidades, como aquellas condicio-
nes imprevistas positivas o negativas que escapan de la programacién Entre
estas se encuentran las condiciones socioeconémicas, las cuales constitu-
yen uno de los elementos condicionantes a gran escala de la implementa-
cion de los servicios sociales, al convertirse en propulsor de avance o retro-
ceso de dicho proceso. Como aspecto relevante, la condicién socioeconé-

14  Entrevista realizada a la Presidenta del Programa FRM, Psicologa Maiva
Ledn, 23-10-2000, Maracaibo.
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mica existente para el ano 1995 reflejaba altos niveles de recesién econémi-
ca, de inflalcién15 y crecimiento alarmante de la pobreza (mas del 60 % de la
poblacién), niveles que siguieron en ascenso en los siguientes anos hasta
1999, deprimiendo los indicadores sociales y la capacidad politica de res-
ponder cabalmente a las necesidades de las mayorias.

Analogamente se encuentra la variable politica, considerada como
una externalidad dado que la directiva del programa FRM no esta en capaci-
dad de controlarla absolutamente; expresada en el contexto de un sistema
democratico venezolano en el cual las relaciones territoriales de poder,
son modificadas dentro del proceso de la descentralizacion politico-adminis-
trativa iniciada en los anos noventa, donde lo social se convierte en compe-
tencia concurrente con el nivel nacional (ejecutivo nacional y regional); las
negociaciones y consensos establecidos al interior de dichas relaciones fun-
cionan para mantener los intercambios politicos en el sistema. Comiinmen-
te se suelen vincular los resultados de los programas sociales con la inefi-
ciencia institucional y administrativa en los niveles nacionales y subnaciona-
les, sin embargo la descentralizaciéon ha permitido constituir su propia “are-
na politica” en donde se entretejen las practicas gerenciales orientadas al
uso eficiente de los recursos destinados a las intervenciones sociales.

El programa FRM al ser de naturaleza gubernamental subnacional, cuenta
con una especie de suerte marcada por su caracter social y por el tipo de pobla-
cién que atiende: los ninos y adolescentes de y en la calle. Se logré cierto respe-
to de parte de las autoridades politicas de turno, al no interferir en la continui-
dad del desempeno e implementacién del programa. Tal y como lo expresaba
la presidenta de FRM “cuando hay un programa que es bueno (socialmente), no
es facil que cualquier persona se arriesgue a modificarlo”(Leén, 2000). De esta
manera, cuando se produce el cambio de gobierno regional, transmision del
poder de Francisco Arias Cardenas (1998-2000) a Manuel Rosales (2000-
2004), se dan a conocer las gestiones realizadas por diferentes fundaciones del
ejecutivo regional -entre ellas la FRM-, ante las instancias competentes y de ellas
se obtendria una apreciacion favorable hacia el programa.

Se producen cambios del personal en estas fundaciones regionales, y
se altera la representacion de la directiva de la FRM. Se pretende que la Presi-
dencia pase a manos de la Primera Dama del Estado!® y en su lugar, la Presi-

15 Segin datos del Banco Central de Venezuela, el indice de Precios al Con-
sumidor (IPC) para los anos 96 a 99 alcanzaba ser superior al 30%.

16  Tradicionalmente, la esposa del Gobernador del Estado en su caracter de
Primera Dama, asume las direcciones de todas aquellas instituciones oficia-
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denta de la FRM integre la direccion ejecutiva. Estos cambios no contaron
con la aprobacioén de la Presidenta Le6n, quien traté6 de mantener una posi-
cion de defensa profesionalizada y especializada de los diferentes cargos;
ella impuso como condicién para continuar laborando en el programa, la no
remocioén del personal ya preparado en las actividades propias de la FRM:
personal con suficiente tiempo trabajando e identificado y sensibilizado con
los objetivos del programa social.

Estas circunstancias definen la Retroalimentacién en el desempeno e
implementacién del programa, dandose el otorgamiento de mayor cantidad
de recursos a la mencionada FRM (Cuadro 4), destacando asi la importancia
atribuida por el Ejecutivo Regional a este sector de poblacién. Con mayores
recursos no solo se atiende un requerimiento social, sino que ademas, se
aplican posibles cambios para mejorar el servicio prestado. Durante dos me-
ses se redisenod el Programa FRM y se tomaron acciones correctivas. El pro-
drama reinicia las actividades, tomando como base un modelo de tratamien-
to terapéutico, llevado a cabo por un equipo interdisciplinario a través de la
articulaciéon de las areas de psicologia, psicopedagogia, la medicina, entre
otras especialidades involucradas en el tratamiento del nino y del adolescen-
te en circunstancias especialmente dificiles.

Es clara la base técnica y gerencial que estaba adquiriendo el programa
social FRM, favorecida por la continuidad administrativa y de gestion desde
1995. Uno de los aspectos mas resaltantes del proceso de implementacion
del programa esta en la continua revision al que se sometia, a través de reunio-
nes semanales se analizaban las fallas u omisiones, con miras hacia estable-
cer un proceso continuo de correccién y avance. En cuanto a los adelantos lo-
grados con el desempeno y la implementacion del programa, se halla la con-
solidacién del Centro de Pan Popular; en sus inicios (1997) en el Centro se de-
sarrolla la idea de capacitar a los jovenes en la elaboracién de panes para el
consumo de la Casa Hogar y, dado el resultado satisfactorio, posteriormente
se gesta la idea de promover la venta del producto, como cooperativa y auto-
gestion, conduciendo a la consolidacién del Centro de Pan Popular.

De modo estratégico, se destaca asi que la directiva del programa utili-
za la comunicacion interinstitucional con otras organizaciones de similar
caracter social, para obtener relaciones de intercambio; por ejemplo, se rea-
lizan intervenciones quirurgicas a poblacién beneficiaria, en unidades hos-

les con finalidad social, sustentada en una idea benefactora, asistencia-
lista, caritativa, sin definida visién de una politica social.
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pitalarias insertas en estos niveles interinstitucionales. En estas relaciones
de comunicacion se encuentran:

Fundacién del Nino, institucién nacional oficial, fundada por Carmen
de Leoni en el ano 1964 en la figura de Festival del Nino, a partir del
1975 pasa a denominarse Fundacion del Nino, bajo la direcciéon de la
Primera Dama de la Republica (Presidencia de la Republica), destinada
a planificar actividades de indole recreativay esparcimiento a los ninos
y adolescentes para contribuir a su desarrollo. Se cuenta con esta para
colaborar en los campamentos vacacionales de los ninos y adolescen-
tes participantes del programa FRM.

Instituto Radiofénico Fe y Alegria, institucion educativa de la Iglesia Ca-
tolica, que data desde 1955, se expande a nivel nacional a partir de
1963, imparte cursos educativos seguin los programas oficiales del Mi-
nisterio de Educacién, con cobertura nacional. Con esta institucion se
pone en practica un convenio para la escolarizacion y nivelacién esco-
lar de ninos y adolescentes del programa FRM.

Instituto Nacional de Capacitacion y Educacion (INCE), institucion edu-
cativa oficial, creado en 1959 y reglamentado en 1960, tiene como
proposito el entrenamiento y capacitacion técnica de personal en coo-
peraciéon con la empresa publica y privada. Con este instituto se tiene
un convenio para la capacitacién de adolescentes en las areas de com-
putacion, liderazgo aplicado a la supervision, trabajo de equipo, valo-
res humanos, barberia.

La Universidad del Zulia, institucién universitaria publica, creada en
1891, con actividades reiniciadas en 1946, con la cual se suscribe un
convenio de colaboracion para la consolidaciéon de la Escuela de For-
macioén para padres y familiares de los beneficiarios atendidos en la
Casa Hogar.

Comisioén de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), institucion
internacional, fundada en 1946 en Europa tras los efectos de la segun-
da guerra mundial, e instalada en Venezuela en 1991, encargada de
proteger y vigilar los derechos de ninos y de adolescentes, facilitando
apoyo técnico para ello, colabora en la facilitacion de talleres y aseso-
rias sobre desarrollo infanto-juvenil, entre otros temas.

Todas estas instituciones se interrelacionan para configurar convenios

y desplegar actividades de colaboracion, apoyo, intercambio, cooperacion,
siempre como interacciones y flujos en operaciones y acciones que el Pro-
grama FRM desarrolla, con efecto retroalimentador, todo ello con la idea de
proveer cada vez mejor servicio a los beneficiarios. Tratese de salud, de edu-
cacion, de entrenamiento técnico o de entretenimiento vacacional, el inter-
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cambio interinstitucional toma cada vez mayor fuerza en el proceso de de-
sempeno e implementacion y permite que en la evaluacion se revise perma-
nentemente la operacionalizacién, se obtengan datos sobre la necesidad de
cambio gerencial hacia la busqueda de mayor eficacia y mayor eficiencia en
las acciones ejecutadas, incidiendo sobre actitudes y valores de los directi-
vos, funcionarios y personal en general, para el alcance de los objetivos del
Programa Social FRM. Dentro del efecto retroalimentador es importante des-
tacar la demanda social sostenida sobre la atencién integral al nifo y al ado-
lescente de y en la calle, atencién que requiere involucrar al ntucleo familiar
en la sensibilizacion del comportamiento hacia la poblacién beneficiaria del
programa FRM.

Conclusiones

Una vez expuesta la importancia que adquiere el proceso de imple-
mentacion para la gerencia social, asi como su diferenciacién pero estrecha
relacion con el desempeno en los programas sociales, se destacan propues-
tas de anadlisis a partir de un amplio campo de conocimientos y técnicas em-
pleados para hacer eficientesy eficaces las politicas sociales impulsadas por
el Estado.

En la conformacion de los modelos de desempeno y de implementacion
se definen variables esenciales, factores e interferencias condicionantes, apli-
cables al continuo seguimiento de decisiones y acciones en ejecucién, para
elaborar estrategias correctivas y reparadoras en la busqueda de resultados
positivos dentro de los programas sociales. Todo lo anterior, en el ambito de la
incertidumbre (condiciones no predecibles) que rodea la ejecucién de politi-
cas y programas sociales y de la innovacién, que admite la generacién de nue-
vas ideas, tecnologias, métodos y técnicas, flexibles en el contexto gerencial
dentro del cual se desarrollan dichas politicas o programas sociales.

Qué se logra con la propuesta de los modelos? Se elaboran conside-
rando: la sistematizacién de elementos intervinientes en el desempeno e im-
plementacion, asi como el reconocimiento de variables que inciden en la
continuidad y permanencia de un programa social, que al aplicar algunas téc-
nicas, proveen informacién adecuada y generan conocimientos gerenciales.

Como efecto de la incertidumbre e innovacién que rodean los progra-
mas sociales, en el caso del Programa FRM tuvo que considerarse: la partici-
pacioén de diversos actores y organizaciones; la intervencion de distintos ni-
veles de gobierno y de diversas instituciones; la influencia de factores del en-
torno donde se desarrolla el programa y, algunos elementos de cambio pre-
sentes en las practicas tradicionales de la organizacién social. De alli la rele-
vancia que posee la aplicabilidad de los modelos propuestos para el desem-
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peno y la implementaciéon de los programas sociales. Esta relacion estrecha
entre desempeno e implementacion, le proporciona al gerente social los in-
sumos principales para obtener resultados eficaces y eficientes en la ejecu-
cién de los mismos.

En términos de los niveles de eficacia y eficiencia logrados por el pro-
dgrama FRM, al revisar las etapas | y III, en los anos 1996 a 1999, los resulta-
dos dan cuenta de mayor valor en la eficacia que en la eficiencia del progra-
ma para los anos considerados, pero en todos los casos, el valor de ambos
es superior a 1, indicando que el Programa en su desempeno e implementa-
cion es altamente eficaz y altamente eficiente. Los responsables fueron mas
que eficaces y eficientes al momento de alcanzar las metas trazadas para el
programa en los anos 1996, 1997, 1998 y 1999; no obstante, se pudo apre-
ciar una diferencia significativa en el ano 1997 con respecto a los indicado-
res de los otros anos, cuya disminucién pudiese atribuirse mas a deficien-
cias gerenciales en la implementacion, dado que en la revision de los recur-
sos presupuestarios asignados para el ano 1997 hubo un incremento impor-
tante de los mismos.

Es importante destacar en estas notas finales que aun cuando la res-
ponsabilidad del gerente social pueda afectar otras decisiones concernien-
tes a los contenidos y recursos asignados al programa social (etapa de revi-
sion del plan), sus obligaciones estan directamente conectadas es con la im-
plementacion de este. Por otra parte, se deja entrever en la propuesta que,
con la participacion de diversos sujetos en el desemperno e implementacion,
se introducen formas alternas para abordar el analisis de programas socia-
les, en los cuales el gerente social debe contemplar, ademas de perspectivas
sobre eficacia y eficiencia, una perspectiva cultural que incluya entre otros,
un enfoque actitudinal para el andlisis de programas sociales.

Otro elemento clave a tener en consideracion el gerente social, se refie-
re a la capacidad para responder integralmente a lo demandado y esperado
socialmente, construyendo instrumentos para analizar caracteristicas intrin-
secas de la poblacién, su cotidianidad, su entorno mas inmediato y asi pro-
ducirlos cambios deseados. Todo ello previsto en los modelos propuestos.
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