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Resumen

Esta ponencia analiza la evolucion de la Comision EconOmica para
América Latina y el Caribe (CEPAL) en términos de las politicas publicas
para el desarrollo social, a través de su participacion como ejecutora del
Proyecto de Experiencias en Innovacion Social en América Latina y el
Caribe (PEIS). Este proyecto emergio en 2002 y cerr6 en 2010 por
iniciativa de una fundacion filantrépica transnacional, que en convenio con
la CEPAL realiz6 un concurso de experiencias en el cual involucro a 4800
organizaciones sociales de base local. La investigacion se enmarca en el
ciclo actual de la historia economica de América Latina, que tuvo como
acontecimiento inaugural la crisis de deuda externa ocurrida en la década
de los ochenta, la cual estuvo cruzada por el debate sobre desarrollo en la
region, que condujo a la refundacién del pensamiento de la CEPAL en 1990
y su posterior renovacion en 2000. Se adopta la metodologia de la
historizacidn de la experiencia para inscribir al PEIS dentro de la
trayectoria de la CEPAL y se argumenta que el PEIS se alojé dentro de esta
entidad porque desde 1990 ya habia renunciado a la idea de un enfoque
tedrico propio y habia ideado una nueva estrategia de desarrollo que tenia
en su fundamento una nueva relacion entre el Estado, mercado y la
sociedad. En el afio 2000, la CEPAL avanzo en esa direccion, a través de
la redefinicion del concepto de politicas publicas y la incorporacion de
medidas para redistribuir capital simbolico, que incluia el fortalecimiento
del capital social en los sectores pobres para lograr la inclusion social; esta
nueva agenda social resulté cepalina transité por una via convergente con
el modelo neoliberal. La historizacion del caso permite develar la forma en
que se llevo al terreno local las ideas las organizaciones globales.

Palabras clave: innovacién social, politica social, desarrollo, historizacion
de la experiencia, América Latina
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Introduccién

En enero de 2018, la CEPAL conmemord sus setenta afios de existencia y
en 2016 figurd en el ranking de los principales tanques de pensamiento de
América Latina. (McGann, 2016). Sus ideas y sus propuestas de politica
han sido tema de debate en la region, especialmente en épocas de crisis. La
misma entidad reconoce que ha experimentado cambios en su pensamiento;
sin embargo, en el discurso institucional esos giros de pensamiento han
sido registrados como actualizaciones de sus ideas a los tiempos, con lo
cual quieren reafirmar que han conservado las ideas basicas desde su

fundacion.

Esta investigacion se propuso analizar el cambio de las ideas de CEPAL en
el contexto de crisis economica global que se vivio a inicios del siglo XXI,
con la particularidad de cambiar el eje analitico, pues en vez de centrarse
en los documentos oficiales y los discursos instituciones, se enfocé en la
practica de la entidad, es decir, desde la manera en que las ideas fueron

aplicadas por la misma institucion, para el periodo.

Para tal fin, se toma como objeto de estudios un proyecto ejecutado por la
CEPAL a inicios del siglo XXI, que tuvo la particularidad de involucrar a
actores del sector privado y de la sociedad civil. Este caso de estudio se
conocié como el Proyecto de Experiencias en Innovacion Social en
América Latina y el Caribe (en adelante PEIS), que emergié en 2002, cerrd
en 2010 y tuvo como actividad central la realizacion de un concurso de
experiencias locales de innovacion social, a través del cual se involucré a
cerca de cuatro mil organizaciones sociales de base local existentes en la
region.

El objetivo general de la investigacion fue analizar el cambio en la
orientacion en las politicas sociales de la CEPAL a partir de la historizacién

del PEIS con miras a comprender la manera en que la propuesta de
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desarrollo de la CEPAL intencionaba la articulacién entre sociedad civil,

estado y mercado, en la primera década del siglo XXI.

Se parti6 de la hip6tesis que el PEIS encarno la nueva orientacion de las
politicas publicas a inicios del 2000, de manera que este caso aportaria
evidencia de los rasgos centrales del paradigma de la de la CEPAL y

permitiria compararlo con el paradigma de mercado.

La metodologia de investigacion utilizada fue la historizacion de la
experiencia, que consistio en construir la memoria del PEIS, correlacionar
la ejecucion del PEIS con las propuestas de desarrollo que la CEPAL e
inscribirlo dentro de la trayectoria del pensamiento de la CEPAL. Para este
fin se utilizaron fuentes documentales, entrevistas y la experiencia propia
de la investigadora, dado que participé de la ejecucion del PEIS en calidad

de consultora de la CEPAL durante su fase final.

Este articulo se ordena en tres partes: el primero describe el caso PEIS a
partir de sus hitos, el segundo inscribe el PEIS en la propuesta de desarrollo

de la CEPAL, y el tercero presentan las conclusiones.

El PEIS y sus hitos

La CEPAL ejecutd el Proyecto de Experiencias en Innovacion Social en
América Latina y el Caribe (PEIS), entre los afios 2003 y 2010. Este
proyecto tuvo por objetivo identificar las practicas locales o subnacionales
innovadoras en términos sociales en la region. (Rodriguez & Avarado,
2008).

La actividad central del PEIS consistio en realizar un concurso de
iniciativas locales dedicadas al bien comun en los territorios de los paises
miembros de la CEPAL en América Latina y el Caribe, que premié a las

mas innovadoras en términos sociales, extrajo aprendizajes y los difundié
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con el fin de contribuir a la reduccion de la pobreza. Al concurso postularon

4.585 précticas locales, presentadas por entidades sociales de diverso tipo,
en la que se destacd la alta participacion de organizaciones no
gubernamentales. En total fueron premiadas 26 experiencias. (Rey de
Marulanda & Tancredi, 2010).

Los actores que tomaron parte en el PEIS fueron tres: (CEPAL), que es un
organismo internacional publico y fue la entidad que ejecut6 el proyecto;
la Fundacion W.K. Kellogg (FK), que es una entidad transnacional privada
y fue quien financi6 el proyecto; y organizaciones socioecondmicas de base
local presentes en los territorios de la region, que actuaron como

participantes del concurso.

EIPEIS tuvo tres momentos o hitos: primero, la gestacion del acuerdo entre
la CEPAL y la FK (2002-2003); segundo, el disefio y desarrollo del
concurso de innovacion social (2004-2008); y tercero, la extension y cierre
del proyecto (2008-2010). (Rodriguez, 2020).

Dentro de la CEPAL estos hitos se corresponden con la rotacion de sus
méaximas autoridades, pues en menos de una década esta entidad tuvo tres
personas que ocuparan el cargo de Secretario Ejecutivo: el economista
colombiano José Antonio Ocampo durante el periodo 1998-2003; el
economista argentino José Luis Machinea durante el periodo 2004-2008; y
la bidloga mexicana Alicia Barcena, partir de julio de 2008. Cabe resaltar
que, dentro de la trayectoria de la CEPAL, esa alta rotacion de directores
era atipica, pues la tendencia historica mostraba que los secretarios

ejecutivos permanecieran por mas de una década en ese cargo.

A continuacién, se presentan los hitos del PEIS y el rol que dentro de él

asumieron los secretarios ejecutivos de la CEPAL.
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1.1 Hito 1: la gestacion del PEIS bajo la CEPAL dirigida por
Ocampo

Al revisar la gestacion del PEIS, se destaca el hecho que esta fue una
iniciativa de la fundacion W.K. Kellogg (FK). En 2002 el Director de la
FK para América Latina (Francisco Tancredi) contactd al Secretario
Ejecutivo de la CEPAL (José Antonio Ocampo) y ambos acordaron y
firmaron un convenio de colaboracion centrado en identificar iniciativas
innovadoras para reducir la pobreza en América Latina y el Caribe.
También acordaron que la herramienta para lograrlo seria la realizacion de
un concurso de experiencias locales en la region, de las cuales se esperaba
extraer lecciones y diseminarlas. ElI convenio considero dos fases: la
primera se focalizaria en el disefio de un concurso, y la segunda en efectuar
el concurso y realizar actividades de difusion. Ocampo acogio el PEIS
como un proyecto especial dentro de la direccion general de la CEPAL, a

cargo de una de sus asesores, Maria Elisa Bernal. (Bernal, 2016)

Durante el 2003 se contraté el disefio del concurso, a cargo de consultores
externos a la CEPAL, pagados con los recursos dados por la FK. Ese mismo
afio se configuré un comité de economistas latinoamericanos, también
externos a la CEPAL para asesorar el disefio del PEIS. Al afio siguiente,

varios de ellos pasaron a conformar el jurado del concurso.

El disefio del PEIS considerd tres etapas: admision, evaluacion y
premiacion; en cada una de ellas los concursantes serian evaluadas con base
en cuatro criterios: existencia de liderazgo de organizacion social;
presencia verificable de innovacion social; impacto en la calidad de vida;
presencia de asociatividad y participacion de beneficiarios. Con estos
criterios se buscaba garantizar que las experiencias elegidas fueran
innovaciones sociales probadas y replicables, de las que se buscaba traer

lecciones. (Rodriguez & Avarado, 2008). Este disefio imprimid una logica
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de evaluacion de proyectos al PEIS, con filtros que conducia a seleccionar

cinco experiencias ganadoras en cada ciclo.

1.2 Hito 2: el concurso en la CEPAL dirigida por Machinea

El lanzamiento del concurso se realiz6 en septiembre 2004 en la sede de la
CEPAL, estuvo a cargo del recién nombrado Secretario Ejecutivo de la
CEPAL, José Luis Machinea, (Machinea J. L., 2004). Este tomo la decision
de trasladar el proyecto a la Division de Desarrollo Social (DDS) de la
CEPAL.

En diciembre de 2005 se realizo el primer ciclo del concurso y se premiaron
cinco experiencias en la primera feria de la innovacion social en la sede
central de la CEPAL, con participacion del presidente del directorio de la
FK'y el Secretario ejecutivo de la CEPAL. En 2006 se realizo al segunda
Feria en la Universidad Metropolitana de la ciudad de México con una
ceremonia de premiacion similar. En 2007, se realizo la tercera feria en la
Plaza de las Aduanas en Porto Alegre (Brasil), que estuvo presidida por
Machinea y conto con la participacion del expresidente del BID, Enrique
Iglesias. Ese afio el PEIS cre6 el Boletin electronico con el nombre

Innovacion social Informa, que registré noticas del concurso.

1.3 Hito 3: extension del concurso y cierre en la CEPAL dirigida

por Barcena

Para la feria de 2008 la CEPAL cambi6 de Secretario Ejecutivo y por
primera vez llegd una mujer a ese cargo: Alicia Barcena, quien aprob6 una
extension del proyecto por dos afios. La feria de la innovacion de
noviembre de 2008, fue realizada en la Universidad de Antioquia
(Colombia), donde se presento el libro Claves de la innovacion social, que

recogid los resultados de un trabajo de la sistematizacién de las lecciones
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extraidas de las experiencias ganadoras y algunas finalistas hasta el 2007,

que fue escrito por dos consultores externos a la CEPAL. En 2009 se
realiz6 la ultima feria del PEIS en la Universidad de San Carlos, en la
ciudad de Guatemala (Guatemala).

En 2010 se realizd la ceremonia de cierre del PEIS en el Instituto de las
Americas (I0A), en San Diego, Estados Unidos, a la cual fueron invitados
con gastos pagos los representantes de las 25 experiencias ganadoras del
concurso, en los cinco ciclos en que se realizd. Es de notar que estas
actividades del PEIS no contaron con la presencia de la autoridad de la
CEPAL en ese periodo, Alicia Barcena, lo que contrastaba con lo ocurrido

en los hitos anteriores. (Boletin Innovacion social informa, 2010).

En el marco de la ceremonia del cierre del PEIS, se realiz6 el lanzamiento
de un segundo libro que contenia resultados del proyecto. Esta nueva
publicacion fue titulada De la innovacion social a la politica publica, y tuvo
como subtitulo Historias de éxito en América latina y el Caribe. Los autores
fueron Nohra Rey de Marulanda y Francisco Tancredi, ambos jubilados en
2008, la primera del BID y el segundo de la FK, quienes habian sido jurados

del concurso.

Este libro clasifico las experiencias y con base en ellas especifico varios
tipos de modelos de accion de politica pablica para impulsar la innovacion
social, extraidos de las experiencias premiados en le PEIS, en el que se
ponia énfasis a la generacion de alianzas y liderazgos entre actores de la
sociedad civil, en el que destacaban las organizaciones no gubernamentales
(ONG) como agentes externos que promueven la participacion

comunitaria. (Rey de Marulanda & Tancredi, 2010).
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La inscripcion del PEIS en la trayectoria de la
CEPAL

2.1 El PEIS vinculado al capital social en la CEPAL dirigida por
Ocampo

La persona a cargo de la CEPAL cuando se inici6 el PEIS era el economista
colombiano José Antonio Ocampo, quien habia llegado al cargo de
Secretario Ejecutivo en 1998, con un perfil politico y académico, pues
habia sido profesor universitario, ministro de Hacienda en dos periodos,
ministro de Agricultora y Director del Departamento Nacional de
Planeacion. En abril de 2000 Ocampo presentd la Agenda de Desarrollo de
la CEPAL en el periodo de sesiones celebrado en Meéxico ante los
representantes de los paises miembros de la CEPAL y 4 expresidentes de
paises latinoamericanos. (CEPAL (Comisiobn Econdémica para América
Latina y el Caribe), 2000).

Esta Agenda para el Desarrollo estaba sustentada en cuatro pilares:

En primer término, el énfasis debe recaer fundamentalmente sobre la
articulacion de las economias de la region a la economia mundial. En segundo
lugar, debe existir un adecuado equilibrio entre la iniciativa individual de los
agentes, que es decisiva para generar un proceso dindmico de innovaciones,
y el desarrollo de sistemas de coordinacién e incentivos publicos, vinculados
al desempefio. Tercero, las politicas publicas no deben entenderse
necesariamente como estatales; al contrario, es deseable desarrollar un
variado abanico de combinaciones publico- privadas que cada pais debe
explorar a partir de su propio sendero evolutivo. Por Gltimo, como lo hemos
sefialado, dichas politicas deben contar con un entorno macroeconémico y
financiero que contribuya a la inversién productiva. (CEPAL, 2000, p Xix)

Esos elementos encuadraron el problema del desarrollo en la region. Entre
ellos, cabe resaltar el tercero, que apuntaba a una ampliacién del espacio
para el sector privado y la sociedad civil, para participar de la formulacion
de las politicas publicas, y a fomentar el mecanismo de las alianzas publico-

privadas. La Agenda ofrecia una explicacién de las sinergias entre las
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dimensiones econdmicas, sociales y politicas, en el que la participacion de

la sociedad civil resulta una pieza central, pues se considerd que metas
sociales, como la reduccion de la pobreza, no se lograrian exclusivamente
con politicas sociales, sino que se requeria que las politicas econdmicas
también aportaran a ese objetivo. Y a la inversa: se resaltaba que las metas
econdmicas, como la competitividad sistémica, requerian del apoyo de las

politicas sociales.

Por otro lado, la AD incorpord la dimension politica, que partia por adoptar
un concepto de ciudadania definida como la titularidad de derechos
econdmicos sociales y culturales y su correlativa exigibilidad. La
ciudadania social referida a igualdad de derechos como ciudadanos,
introdujo los fundamentos éticos de una sociedad democratica. Ello
implico un cambio en el escenario de la politica social porque llevo a tener
en cuenta que los bienes y servicios sociales eran derechos y bienes de valor
social, de manera que su utilidad era tanto individual como social.
(CEPAL, 2000).

Sin embargo, no era tan simple esa doble concepcion de derechos y bienes
sociales, pues, como la misma CEPAL reconocid, esta propuesta con

enfoque derechos conllevaba una contradiccion:

En ella subyace una gran controversia, posiblemente la mas importante de
comienzos del nuevo siglo: aquélla que opone una visién de los elementos
del desarrollo humano - la educacion, la salud, el trabajo- como derechos,
consagrados por lo deméas como tales en el Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales, y la concepcion de quienes los visualizan
como bienes o mercancias que cada individuo debe adquirir con el fruto de
su esfuerzo. (CEPAL, 2000, p67).

La propuesta de la CEPAL de 2000 pretendié enfrentar esa paradoja por la

via incentivar el fortalecimiento del capital social:

“...todas las sociedades de la region vienen experimentando, con mayor o
menor intensidad, una pérdida de sentido de pertenencia de las personas a la
sociedad, de identidad con propositos colectivos y de desarrollo de lazos de
solidaridad. La explosién de violencia en muchos paises es tal vez la
manifestacion mas evidente de este fendmeno. La sensacion de
debilitamiento de las redes de proteccion social tradicionales - la familia, la
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comunidad, la iglesia- se ha sumado a la sensacion de debilitamiento de las
propias redes de proteccion social del Estado. Esta pérdida de capital social,
y no solo los problemas de corrupcion y de ineficacia de la seguridad y la
justicia, estan, sin duda, relacionados con el cuestionamiento de la
legitimidad politica que afecta crecientemente a los sistemas democraticos de
la region” (CEPAL, 2000. P67)

. En otras palabras, la propuesta de la CEPAL era avanzar en la ciudadania

social por la via de incorporar politicas de fortalecimiento del capital social.
En esta propuesta el capital social aparece como un recurso que tiene todos
los grupos sociales y que puede ser fomentado desde el Estado, los privados
o la sociedad civil, mediante el reconocimiento simbolico que los habilita
como ciudadanos sociales y los invita participar en la definicion y
ejecucion de las politicas publicas, las que deben apuntar a garantizar los
derechos de todos y de paso a legitimar el sistema politico.

En esta misma direccion, la Agenda introdujo una novedad referida a la

redefinicion de lo pablico y de las politicas publicas:
En este contexto debe entenderse que “politicas publicas” significa acciones
organizadas en torno a objetivos de interés colectivo y, por lo tanto, no es un
de politicas estatales. Asi, en este documento se reconoce la necesidad de
visualizar lo “publico” en un sentido amplio, que envuelve multiples
instancias de la sociedad civil. Esta visidn de lo puablico concuerda, ademas,
con la necesidad de abrir espacios de participacion a la sociedad civil, de
avanzar en la resolucién de una crisis de los estados no plenamente superada,
de corregir tanto fallas del mercado” como fallas del gobierno” y, mas en

general, de construir y reconstruir instituciones, sin duda una de las tareas
mas complejas que enfrenta la region. (CEPAL, 2000, p31).

Esta redefinicion de politicas publicas atado a la nocion de capital social,
apuntaba a fortalecer el papel de la sociedad civil, a la vez que relajaba el
nexo entre la politica publica y Estado. De manera que mas politicas
publicas no significaba necesariamente mas Estado, puesto que también a
sociedad civil y la empresa privada podian ser las impulsoras de las nuevas
politicas publicas de fomento del capital social, que desde el inicio del siglo

XXI estaban invitadas a participar de su disefio y ejecucion.

En sintesis, la idea que permitid la emergencia del PEIS dentro del

pensamiento de la CEPAL fue que se podia suavizar la paradoja del
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desarrollo moderno mediante el fortalecimiento del capital social, porque

se lograba que grupos excluidos se incorporasen a la sociedad por medio
de politicas publicas que fortalecian las redes de proteccién social, vy,
ademas, esas politicas podian estar lideradas por actores de la sociedad civil
0 por el sector privado.

Cabe resaltar que la CEPAL no fue la creadora del concepto de capital
social, pero si contribuyé a potenciar este concepto a inicios del siglo XXI,
dentro de una tendencia compartida por mdltiples organismos
internacionales. Fue el caso del Banco Interamericano de Desarrollo (BID),
que en 2000 publico el libro capital social y cultura. Pero quien lidero el
tema fue el Banco Mundial, que incorporo el capital social en sus informes
de desarrollo mundial a partir de 1997 y en 2001 publico el libro Frontera
de la economia del desarrollo. El futuro en perspectiva, en el cual vincula

el capital social al tema del desarrollo.

La CEPAL también particip6 de ese auge internacional del capital social.
En 2001 realizd una conferencia internacional sobre capital social y
pobreza titulada Hacia un nuevo paradigma: capital social y reduccion de
la pobreza en América Latina y el Caribe. La conferencia fue parte de un
convenio firmado entre la CEPAL y la Universidad del Estado de Michigan
(Estados Unidos). Esta conferencia fue inaugurada por el Secretario
Ejecutivo de la CEPAL, y el Presidente de la Universidad del Estado de
Michigan; ademas conté con mensajes dos invitados especiales: el
Presidente de Brasil, Fernando Henrique Cardoso y el ex Presidente de los
Estados Unidos, Jimmy Carter. (Atria, Siles, Arriagada, Robinson, &
Whiteford, 2003). La pretensién de presentar el capital social como
paradigma, da cuenta de la relevancia y el consenso que existié sobre la

relevancia de este concepto en los dialogos sobre desarrollo por eso afios.
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En esa conferencia, Ocampo pretendié establecer una visién propia del

capital social dentro de su propuesta de desarrollo de la CEPAL. Partia por

definir el capital social como:

“un conjunto de relaciones sociales caracterizadas por actitudes de confianza
y comportamientos de cooperacion y reciprocidad. Se trata, pues, de un
recurso de las personas, los grupos y las comunidades en sus relaciones
sociales, con énfasis, a diferencia de otras acepciones del término, en las
redes de asociatividad de las personas y los grupos”. (Ocampo 2003, p5).

Para la CEPAL el capital social era considerado un recurso que estaba
distribuido en la sociedad y se movilizaba a partir de instituciones formales
0 informales. Postulaba que los grupos privilegiados tienen formas
institucionales que pueden activar para movilizar su capital social a favor
de sus intereses y que les permiten captar los recursos que tiene como
destinatario los sectores pobres, por lo que las politicas sociales tienden a
fracasar. Para contrarrestar este efecto, Ocampo propuso vincular el capital
social al fortalecimiento de la asociatividad que condujera a una mayor
participacion de los pobres y de la sociedad civil en la formulacion y
gestion de politicas publicas, con miras a lograr mayor eficiencia a las

politicas y a los sistemas democraticos.

En esa misma conferencia, Fukuyama postulo6 el capital social como una
precondicion para la efectividad de las politicas liberales del Consenso de
Washington en contextos democraticos; proponia convertir el capital social
en un criterio normativo vinculado a las politicas microeconémicas, como
las microfinanzas, que rompiera la resistencia al cambio de la sociedad. La
diferencia con los planteamientos de Ocampo radic en la importancia que
otorgaban a la participacion de la sociedad en las politicas publicas, pues,
aungue para ambos era deseable, Fukuyama consideraba que en exceso

podia ser perjudicial. (Fukuyama, 2003).

Aunque ante la comunidad internacional, la CEPAL parecia haber
adoptado el capital social en su Agenda de Desarrollo, dentro de esta

institucion existié un debate al respecto. En enero de 2003, la CEPAL
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realiz6 un seminario sobre capital social y programas de superacion de la

pobreza, en el que un reconocido intelectual de la CEPAL, Sergio Boisier,

expreso sus criticas al concepto de capital social en los siguientes términos:

Estéa claro que Coleman (ibid.), Putnam (ibid.), Bourdieu (1985), y Fukuyama
(2000), le han dado un importante respaldo intelectual y han ayudado a
transformar una practica en una pretendida teoria. Pero la moda no se hubiera
impuesto, probablemente, si desde el seno de una de las instituciones pilares
del neo- liberalismo—el Banco Mundial—no se hubiese dado la “orden” de
validar la confianza interpersonal o capital social, como el puente
imprescindible para viabilizar el trickling down o derrame o chorreo desde el
plano macro al plano micro social. (Boisier, 2003, p64)

Desde una perspectiva cepalina de corte estructuralista, Boisier afirmé que

el vinculo entre capital social y pobreza es subdesarrollo:

Respecto al vinculo entre capital social y pobreza, si la pobreza (no entendida
solo como ingreso insuficiente) es en realidad subdesarrollo y no una parte
de él, si la carencia de oportunidades es en efecto pobreza y, al mismo tiempo,
es una forma de visualizar la falta de desarrollo, entonces se puede decir que
la pobreza o la falta de desarrollo es un estado de un sistema complejo, es un
atractor que estabiliza el sistema en tales condiciones, en cuyo caso una
intervencidn aislada, basada en el capital social, o en el capital social més el
capital humano, o en el capital social mas el capital institucional, o
combinaciones similares que sumen factores sin agotarlos y sin sintetizarlos,
no garantiza que el sistema adquiera una nueva y virtuosa dinamica. (p65).

La critica de Boisier lograba conectar el debate en torno al capital social y
la pobreza con los debates sobre desarrollo promovidos por la CEPAL en
los afios cincuenta, cuando habia conceptualizado el problema del

subdesarrollo desde un enfoque estructuralista latinoamericano.

2.2 El PEIS vinculado a la cohesién social en la CEPAL dirigida

por Machinea

A mediados de 2003 Ocampo se fue de la CEPAL porque fue ascendido
dentro de las Naciones Unidas y se trasladé a New York. En su lugar llego
el economista argentino José Luis Machinea, quien venia de ser asesor del
presidente del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en 2002 y 2003
y antes habia sido Ministro de Economia en Argentina entre 1999 y2001.
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El nuevo Secretario Ejecutivo continu6 con la Agenda de Desarrollo

propuesta por Ocampo y con el PEIS, pero ubico este ultimo dentro de la
division de Desarrollo Social, bajo la direccién de la misma funcionaria
nombrada por Ocampo, quien ided la creacion de un equipo de tres asesores
externos para llevar a cabo en concurso, a los que denominé el Comité de
notables. Todos eran economistas que estudiaron posgrados en paises
angloparlantes, que ocuparon altos cargos politicos y estuvieron vinculados
al BID. En este equipo destacd la participacion de una funcionaria del BID,
Nohra Rey, que, aunque participé a titulo personal, conté con la
autorizacion del presidente del BID para asesorar el PEIS.

En septiembre de 2004, Machinea encabez6 el lanzamiento del concurso
ante los medios de comunicacion, donde declaré que el PEIS apuntaba a
resaltar experiencias en las que el capital social contribuia a la reduccion
de la pobreza. (Machinea J. L., 2004).

En 2004 la CEPAL publicé un documento que sintetizaba el anéalisis del
desarrollo social de la region durante la década del noventa, donde se
afirmo que hubo cambios en la reactivacion del crecimiento y la reduccion
de la pobreza en la region. (CEPAL (Comisién economica para América
Latina y el Caribe), 2004). A la vez incluy6 una dimension subjetiva, que,
por medio de encuestas de opinion a individuos en 16 paises, que busco
captar la manera en que se percibieron las variaciones econémicas y
sociales. Las encuestas mostraron que el 67% consideraba que la
distribucién de la riqueza era injusta, el 61% que el pais no se estaba
desarrollando y que la democracia era apoyada solo por el 37%, junto con
una alta desconfianza en las instituciones del Estado, los sindicatos y las
asociaciones empresariales. La CEPAL concluy6 que en la region existia
una pérdida del sentido de pertenencia y adoptd como meta del desarrollo
social la cohesion social, que colaboraba a los objetivos economicos de

competitividad sistémica y permitia consolidar la democracia.
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Ese cambio en el discurso de la CEPAL repercutio en el registro que hizo

del PEIS, pues éste se ubico dentro de los programas sociales que creaban
sinergias entre oferta publica y creatividad proveniente de las
comunidades, por lo que se consideré que “la apertura de canales de
participacion facilita estos procesos de capitalizacion de la innovacion
social en las politicas publicas”. (CEPAL (Comisidon Econdémica para
América Latina y el Caribe), 2006, p176). De manera que el PEIS ya no
formo parte de los programas de lucha contra la pobreza, sino de fomento
de la participacién ciudadana.

En 2007 la CEPAL publico el libro Cohesion social, inclusion y sentido de
pertenencia, como parte del programa Euro social de la Comunidad
Europea, en el que se especifica que la cohesion social es una nocién
cercana a capital social, pero le agrega un consenso en torno a minimos
sociales y la solidaridad cémo valor ético y practico. La cohesion social se
define como un fin y un medio, pues por un lado se convertia en el objetivo
de las politicas publicas que busca garantizar el sentido de pertenecia y la
inclusion y, por otro, contribuia a contar con un mejor marco institucional
para el crecimiento economico y operar como factor de atraccion de las
inversiones al ofrecer un ambiente de confianza y de reglas claras. (CEPAL
(Comision Economica para américa Latina y el Caribe), 2007). Desde
entonces la cohesion social se convirtié en un eje del pensamiento de la

CEPAL, que desplazé al capital social.

A partir de mayo de 2007 el PEIS empez6 a emitir un boletin electronico
mensual, titulado “Innovacion social informa. En el boletin de noviembre

de 2007 se explicaba que:

“El concepto de cohesion social considera tanto el conjunto de mecanismo
de inclusién/exclusion que existen en una sociedad, como la percepcion que
de ellos tienen las personas. Es decir, no solo las brechas objetivas sino
también la percepcion de los ciudadanos”. La noticia finalizaba con una cita
del Secretario Ejecutivo de la CEPAL quien se referia a las experiencias del
PEIS como “pequeiios grandes pasos hacia la cohesion el fortalecimiento de
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la ciudadania mediante la participacién comunitaria en la resolucion de sus
problemas”. (Boletin innovacion social informa, 2007).

2.3 El PEIS vinculado a los ODM en la CEPAL dirigida por

Barcena

En 2008 la CEPAL volvi6 a cambiar de autoridad, sin dejar registro de la
causa de la salida de Machinea. A partir de julio de ese afio Alicia Barcena
asumid como nueva secretaria ejecutiva, quien ya habia estado vinculada a
la CEPAL entre 1998 y 2005. Barcena llegaba de ejercer el cargo de
Secretaria General adjunta de gestion en las Naciones Unidas. A diferencia
de los anteriores directores de la CEPAL, ella no era economista, sino
bidloga con posgrado en Estado Unidos. Su llegada estuvo marcada por la
crisis financiera de las hipotecas en Estados Unidos y por la urgencia de

alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) en la region.

Ese afio el PEIS debia iniciar su proceso de cierre, pero, dado que tenia
recursos sin desembolsar, la FK y la CEPAL acordaron extender el
concurso hasta 2010. Alicia Barcena, presté poca atencion a este proyecto,
basicamente no asistio a ninguna actividad del PEIS, ni siquiera la cierre.
Tampoco incluyo el ultimo libro del proyecto entre la coleccién de libros
de la CEPAL.

Barcena si se enfoco en formular una nueva propuesta de desarrollo para la
region basada en la igualdad, que publico en 2010. En este informe no se
hizo ninguna alusion al PEIS o al capital social, pero si se resalto la
importancia de la cohesion social. La nueva propuesta rompia con la
creencia que lo primero era el crecimiento econémico, pues postulaba que
también era necesario “igualar para crecer”. Ese cambio se justificaba
porque los datos estadisticos mostraban que América Latina y el Caribe era
la region mas desigual del mundo pese a los positivos resultados en materia
de crecimiento economico. Se reconocia la existencia de una alta

proporcion de poblacién que no generaba ingresos minimos adecuado. Al
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respecto, Barcena sefiald al Estado como el responsable de garantizar los

derechos, que debia asumir la funcién de agente redistribuidor de recursos
materiales y simbdlicos, lo que significaba reconocer al Estado como actor
central del desarrollo: “se resalta la necesidad de un fuerte papel del Estado
y la importancia de la politica en el marco de revitalizacion y recreacion de

la democracia en el tiempo de la globalizacion” (CEPAL, 2010b, p267).

Bércena precisé que la crisis que se vivia en esos momentos era un punto
de inflexion, que plateaba el desafié de lograr mayor igualdad basada en
una efectiva titularidad de derechos, que requeria un nuevo equilibrio en la
ecuacion Estado-mercado y sociedad, donde el énfasis estaba puesto en el
papel redistribuidor del Estado. De manera que la CEPAL “apostaba por
un papel activo del Estado mediante politicas publicas, la reposicion de las
politicas con vocacion de igualdad y la construccion de pactos sociales”

(CEPAL, 2010b, p126).

Estas afirmaciones volvian a tender un puente con las ideas fundantes de la
CEPAL de los afios cincuenta y se obligaba a revisar argumentos que
justificaron el PEIS, pues si el Estado retoma su rol de liderazgo en materia
de politicas publicas entonces cudl seria el rol de la sociedad civil o del

sector privado en esta materia.

El distanciamiento de Barcena con este proyecto parecia indicar que no
habia respuesta clara, pues ella formo el prélogo del primer libro publicado

por el PEIS en 2008, en el cual afirmé que:

“para la CEPAL la identificacion y reconocimiento publico de las
experiencias innovadoras es la puerta de entrada que le permite aportar a la
region recomendaciones concretas de acciones, innovadoras y probadas. Esta
es una forma eficiente de contribuir al logro de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio”. Mas adelante sefialaba que si las experiencias analizadas se
toman como modelos de acciones concretas de politica publica “se
convertirian en un motor capaz de reducir las inequidades y aumentar la
cohesion social de la region”. (Rodriguez y Alvarado, 2008, p11).

Pero Barcena no firmo el prélogo del libro que recoge las lecciones del

PEIS en 2010 y que fue escrito por dos jurados del PEIS. Ese prologo lo
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firmé Martin Hopenhayn, en calidad de Director de la Division de

Desarrollo Social, quien lo hace y parte por reconocer que el proyecto tuvo

varios debates para lograr definir innovacion. (Rey y Tancredi, 2010, p7).

Por otro lado, en 2010 resulté6 muy llamativo que el cierre del PEIS no se
realizara en la CEPAL sino en el Instituto de las Américas, ubicado en San
Diego (Estados Unidos), pese a los costos y los tramites que significo
movilizar a los representantes de las 25 experiencias ganadoras y al equipo
de la CEPAL a este lugar. Esta localizacion de la actividad final explicito
el caracter hemisférico del PEIS, pues hasta ese momento no era evidente
su nexo con el pais del norte, a pesar que era financiado por la FK.

Por otro lado, resalta el hecho que el director del Instituto de las Américas,
Jefrrey Davidow, quien firmd un convenio de colaboracion con la CEPAL
en 2007, fuera nombrado por el presidente de Estados Unidos, Barak
Obama, asesor presidencial para la Cumbre de las América. Ademas, en
esa mesa redonda sobre el concepto de innovacion social realizada en la
ceremonia de cierre del proyecto, estuvo presente Richard Feinberg, que
ademas de ser profesor universitario, fue el arquitecto principal de la
Cumbre de las Américas de Miami en 1994, cuando trabajo para el
presidente de Estados Unidos Bill Clinton y en 2009 escribio sobre el papel

del sector privado en la Cumbre de las Américas. (Feinberg, 2009).

En el boletin electronico Innovacion social Informa, en enero de 2011
aparecio una nota en la que se referian a la salida del presidente del IOA,

en los siguientes términos:
Homenaje a un amigo:

El embajador Jeffrey Davidow se retirara en mayo préximo de la Presidencia
del Instituto de las Ameéricas, después de ocho afios de una muy destacada
labor. El Instituto de las Ameéricas, relacionado con la Universidad de
California en San Diego, acogié en noviembre recién pasado con gran
generosidad el seminario sobre innovaciones sociales en América Latina y el
Caribe, donde se presentaron los 25 proyectos ganadores de los cinco ciclos
del concurso de experiencias en innovacion social y el libro De la innovacion
social a la politica publica. Precisamente, uno de los principales aportes de J.
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Davidow fue convertir al Instituto en un lider en la promocion del dialogo
sobre temas econdmicos y politicos entre Estados Unidos y América Latina.
Antes de asumir la presidencia del Instituto J. Davidow se desempefié durante
33 afios en el servicio exterior de Estados Unidos y ocupé cargos especiales
con cuatro presidentes: Ronald Reagan, George H. W. Busch, Bill Clinton y
George W. Busch. Fue embajador en Zambia, Venezuela y México. En 2008
fue asesor especial del Presidente Obama para la Cumbre de las Américas.
(Boletin Innovacion social informa, 2011).

Conclusiones

El caso del PEIS analizado dentro de la trayectoria de la CEPAL permitio
captar la maleabilidad del discurso institucional por parte de los secretarios
ejecutivos de turno durante la primera década del siglo XXI, que parecié
ajustar mas a los requerimientos de los agentes externos a la region, que a

la que a las necesidades y realidades de América Latina y el Caribe.

Dentro de la trayectoria de la CEPAL, el PEIS arranco vinculado al capital
social y éste era una pieza clave dentro de su propuesta de desarrollo
cepalina y también dentro de la agenda neoliberal de inicios del 2000, con
el cual se buscaba justificar el fracaso de las politicas del Consenso de

Washington en la region y fuera de ella.

garantizar los equilibrios macroecondmicos. Entre esas politicas publicas
estaba la promocion del capital social mediante politicas de reconocimiento
simbdlico, que lograban incrementar el sentido de pertenencia sin aumentar

el gasto publico, lo que se contribuia a legitimar le sistema democratico.

De manera que detras del discurso de combate a la pobreza de las politicas
sociales estaba la necesidad de instrumentalizar este tipo de politicas para
lograr la efectividad de las politicas econdmicas, sin incrementar el rol del
Estado. En este punto aparecia una convergencia entre el paradigma

neoestructuralista cepalino y el paradigma neoliberal.
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Es de resaltar que hubo voces criticas de esta convergencia dentro de la

CEPAL, vinculadas a la escuela estructuralista cepalina, que tuvo vigencia
hasta los afios ochenta, pero que para el 2000 parecian estar extinguiéndose
Una de esas voces fue Boisier quien sefial6 el vinculo del capital social con
el modelo neoliberal y ademas cuestiond la idea de pobreza y desarrollo de
la entidad, que décadas atrés la misma CEPAL habia conceptualizado como
subdesarrollo, cuando el enfoque de la entidad ponia énfasis en los vinculos

entre economia y politica.

Desde este enfoque de economia politica, el caso del PEIS no dejaria pasar
inadvertido el contexto politico en que se desenvolvié este proyecto, pues
los afios de vigencia del PEIS la region fue la arena en que se disputaron
estrategias hemisféricas globales. Por un lado, estaba el interés de Estados
Unidos por lograr un acuerdo hemisférico para establecer un area de libre
comercio, que tuvo su momento de agitacion en 2005 cuando varios
gobiernos latinoamericanos la rechazaron y la derrocaron; por otro lado,
estaba en alza la cantidad de gobiernos nacionales latinoamericanos que
tomaron distancia de las politicas del consenso de Washington, a las que le
llovian criticas desde diferentes partes del mundo. Ademas, en 2007
Estados Unidos fue epicentro de una crisis econdmica que se propagé a
nivel mundial. En ese contexto, resultd muy llamativo que el cierre del
PEIS, en diciembre de 2010, se realizé en este pais del norte, con actores

ligados a la politica exterior norteamericana.

Ese cierre del PEIS le imprimié un tinte politico, pues dejé ver que también
encarnd intereses de actores del norte. Lo que conduce a reflexionar sobre
el rol politico de la Fundacion Kellogg, que fue quien ide0 este proyecto,
lo financio6 y lo co-ejecutd. Aunque en el discurso, se argumento que la FK
se limité a financiar un proyecto cuyo objetivo era extraer lecciones para

combatir la pobreza, en la practica dirigié el proyecto de inicio a fin.
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En todo caso, el registro del PEIS dentro de la CEPAL mostrd la

flexibilidad de la entidad para acomodar la narrativa de su estrategia de
desarrollo, pues en 2003 el PEIS se registr6 como un proyecto ligado al
capital social; en 2007 se suscribi6 al concepto de cohesién social; y en
2008 como ejemplos practicos para alcanzar los objetivos de desarrollo del
milenio. Esta flexibilidad conceptual y narrativa, pareci6 mostrar una
falencia de base teorica del paradigma neoestructuralista; o un afan por

lograr convergencia con el paradigma neoliberal.

En sintesis, el PEIS tuvo dos caras: una vinculada a la politica social, en la
cual el proyecto ofrecia modelos de accion para que la sociedad civil y los
privados se involucraran en la gestion de n politicas publicas de reduccion
de la pobreza por la via de incentivar el capital social de los grupos menos
favorecidos. Otra vinculada a la politica, que muestra la manera en que las
organizaciones sociales fueron instrumentalizadas por los organismos
globales para avanzar en sus estrategias particulares. Ambas muestran la
convergencia de los paradigmas de desarrollo neoestructural y neoliberal a

inicios del siglo XXI.
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