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INTRODUCCION

Tras la larga historia de insatisfacciones y de inequitativa distribucién de los beneficios de la economfa
en la sociedad que conoce la regién, el decenio de los afios ochenta se caracterizé por una compleja
problemdtica que ha significado un retroceso de los niveles de vida y una cafda importante de los
indicadores sociales.

El deterioro de la capacidad de gestion del Estado ha coincidido, en el tiempo, con la situacién de
crisis y desequilibrios econémicos que llevé a la aplicacién de drdsticos y muchas veces recesivos
programas de estabilizaci6n y ajuste, que rdpidamente elevaron los niveles de pobreza y demostraron la
reducida posibilidad de que los grupos m4s vulnerables de la poblacién recibieran beneficios esenciales
provenientes del gasto piblico social agudamente contrafdo, y de mecanismos institucionales insuficientes
para sostener dinamismos constantes de cardcter redistributivo.

A mediados de los afios ochenta, tanto el sector piiblico como la activa movilizacién de 1a sociedad
civil, impulsaron programas nacionales para reducir el impacto de los efectos negativos extremos de la
crisis. El disefio de los programas de ajuste no habfa previsto instrumentos para la superacion de los
mayores deterioros producidos por su aplicacién sobre fndices vitales de 1a sociedad.

Surgen, de esta manera, programas de compensacin destinados a paliar las mayores cafdas
producidas, tratando de revertirlas a niveles promedio aproximados a la situacién social prevaleciente al
inicio de los afios ochenta. Se trat6 de generar, entonces, nuevos criterios y mecanismos para enfrentar,
en el corto plazo, la pobreza y la desarticulacién social.

Aparecen, al mismo tiempo, como forma institucional de la compensacion, los fondos sociales,
extendidos rdpidamente en casi todos los pafses de la regién, que asumen tareas de promocién de
proyectos sociales, ampliacion de la cobertura asistencial y movilizacién de recursos, a través de
renovadas formas programdticas y organizacionales.

El presente documento pretende, en forma reducida y a partir de generalmente breves experiencias
nacionales en esta materia, realizar algunas observaciones sobre Ia evolucién de la compensacién y sus
distintas expresiones; se detiene a sefialar sus proyecciones previsibles para los afios noventa, dentro de
la inevitable complejidad estructural del comportamiento de la regioén en el perfodo.

Busca, en consecuencia, identificar sus principales tendencias y orientaciones, encontrando que las
necesidades y las restricciones econémicas crean nuevos escenarios y situaciones dentro del corto plazo,
y reitera la necesidad de plazos mds extendidos, que por su naturaleza requiere la dindmica de cambios
sociales mayores.
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Mis adelante, se detiene a examinar dos aspectos que requieren algunas precisiones en torno a la
compensacion cuando ésta procura facilitar procesos posteriores de desarrollo: el gasto social y su
financiamiento adicional y la productividad frente a la transicién econdmica prevista para los afios
siguientes.

Finalmente, el documento esboza esquemdticamente algunas conclusiones preliminares, de las
cuales los actores de la compensacion, gestores y beneficiarios, podrfan obtener m4s adelante criterios
que contribuyan a perfeccionar los actuales cursos técnicos e institucionales de accién dentro de una
perspectiva temporal mayor.



I. DIMENSIONES DE LA COMPENSACION

La magnitud de las necesidades por satisfacer y la contraccién de la situacién de la economfa,
precisaron las dimensiones de las nuevas tareas de emergencia social iniciadas a partir de la segunda
mitad del decenio anterior y que tomaron mayor énfasis al terminar el perfodo.! Hacia 1986 el 43%
de la poblacién regional estaba en estado de pobreza y el 21% en estado de indigencia. Ultimas
estimaciones permiten calcular en 46% el mimero de personas en situacién de pobreza al iniciar los
afios noventa. E1 55% de los pobres se encuentran en zonas urbanas, con altos grados de concentracién
espacial, verdaderos "bolsones de miseria” identificables especialmente en grandes y medianas ciudades.?
Desde una perspectiva econémica, es elocuente la indicacién de que entre 1980 y 1989 los paises de
América Latina y el Caribe perdieron en promedio un porcentaje mayor al 10% de su Producto Interno
Bruto (PIB).3

1. Naturaleza de la compensacién social

La aplicacidn efectiva de programas de ajuste, la disminuci6n de la participacién piiblica en 1a economfa
y los diversos esfuerzos recientes por acelerar el crecimiento de la economfa en el mediano plazo parecen
insuficientes para esperar la reversion de la situacién social prevaleciente en América Latina y el Caribe
a niveles promedio equivalentes a los del inicio de los afios ochenta.

En consecuencia, la actual agenda polftica de la regién viene otorgando una reiterada prioridad al
esfuerzo por la superacién de la pobreza y la desigualdad sociales. En ella, ocupa un papel principal la
aplicacién de programas sociales compensatorios capaces de reducir la magnitud de la contraccién del
ingreso y las insatisfacciones de extensos sectores de la poblacién de bienes y servicios esenciales, a
través del incremento o racionalizacion del gasto y la inversién social, y su focalizacién en los m4s
necesitados.

En 1990, el Banco Mundial, al examinar las perspectivas de la pobreza a finales del siglo, propuso
una doble estrategia que ponderd, por un lado, un crecimiento eficiente con uso intensivo de mano de
obra y, por otro, el suministro suficiente de servicios sociales. Ademds, sefial6: "se requieren
transferencias para ayudar a los que de otro modo no se beneficiarfan de estas medidas (...) y deben
proporcionarse redes de seguridad para proteger a los mds vulnerables a las perturbaciones que reducen
los ingresos".*
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2. Heterogeneidad de la pobreza

En relacién con la pobreza, es conveniente realizar algunas precisiones en torno a su naturaleza y
composicién. Un elemento fundamental es la duracién de las situaciones deficitarias criticas provocadas
por la restricci6n de los ingresos familiares; otro, es la heterogeneidad de su contenido y manifestaciones
que, en consecuencia, requieren consideraciones y tratamientos diversos.® Es posible referirse a una
"pobreza crénica”, con caracterfsticas de permanencia y generalmente mayor magnitud, y a la "pobreza
reciente”, que deriva de déficit de menor duracidn, con consecuencias de mayor sensibilidad y que genera
situaciones de desajuste o de carencias mds localizadas. "Los nuevos pobres tienen perfiles individuales,
valores sociales y aspiraciones de vida muy diferentes a los tfpicos de pobreza estructural” afirma el
Programa Federal de Solidaridad de Argentina (Secretarfa de Accién Social) en enero de 1992.

No debe olvidarse, por otro lado, que existe una acumulacién inevitable de insatisfacciones y
desigualdades anteriores, que agudizan, en multiples sentidos, la pobreza reciente y que prolongan la
duracién de sus consecuencias mds lamentables. Debe tenerse en cuenta, igualmente, la situacién de los
marginales, que tienen reducidas remuneraciones Yy que, ademds, no reciben los servicios y facilidades
que proporciona el Estado al quedar desplazados del “circuito social” de los beneficios asistenciales; y
también, en general, a los gruesos estratos inferiores de la escala de ingresos, afectados especialmente
por la contraccién del mercado de trabajo.

3. Marco institucional: fondos sociales

La compensacién encontré antecedentes en programas selectivos aplicados con anterioridad en algunos
pafses como Chile y Brasil, y fue creciendo rdpidamente hasta constituir programas de atencién o
emergencia, con pretensiones integrales, caricter transitorio y alcances de corto plazo, orientados a
grupos-objetivo concretos de la poblacién, que en poco tiempo dispusieron de mecanismos institucionales
dotados de marcado dinamismo y eficacia.

El Fondo Social de Emergencia (FSE) de Bolivia, creado en 1985, vino a representar el primer
caso de un instrumento integrado con propdsitos compensatorios. Promovido por el Estado, apoy6 una
alta proporcién de programas ejecutados por sectores no gubernamentales. Beneficié en forma directa a
un millén de personas e indirectamente otorgd prestaciones —miltiples— a aproximadamente ocho
millones. El Fondo, hasta 1990, capt6 un total aproximado de 240 millones de délares, de los cuales 48 %
proviene de donaciones —particularmente del Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID)—, 37% de créditos blandos y 15% de fondos fiscales.

A partir de aquella experiencia, y particularmente entre 1989 y 1991, la regi6n ha asistido a la
multiplicacién de fondos de emergencia o de inversion social en casi 1a totalidad de pafses, ajustdndose
a las caracterfsticas y oportunidades de cada caso nacional.” A pesar de los cortos perfodos de gestién
y de las muiltiples similitudes en el proceso de constitucién de esos programas, es posible apreciar en la
actualidad diversas tendencias y orientaciones predominantes de su comportamiento, de tal manera que
permiten proyectar para los afios siguientes algunas modificaciones previsibles de la compensaci6n.



II. RENOVADAS TENDENCIAS Y ORIENTACIONES

1. Bisqueda de respuestas estables en el comportamiento de la economia

La compensacién no sélo actia como parte componente dentro de conjuntos mayores de instrumentos de
estabilizacion o ajuste, sino que busca reiteradamente bases estables de rdpida recuperacion en la magnitud
y ritmo de crecimiento de la economfa, percibidas a través del comportamiento de variables sociales
esenciales como son la ampliacion de la capacidad distributiva del empleo y del ingreso y el incremento
del acceso social a procesos productivos estratégicos. Es posible observar marcadas tendencias en este
sentido en casi la generalidad de programas nacionales de emergencia, con caracterfsticas particulares en
los casos de México y El Salvador.

2. Pluralismo en la selectividad o focalizacién

La "natural" selectividad compensatoria hacia sectores de mayor pobreza se ha ampliado o diversificado
en varios casos hacia otros grupos-objetivo de especiales caracterfsticas o demandas dentro del universo
de la vulnerabilidad social. Estas formas de "focalizacién ampliada” se pueden observar en la atencién
de determinadas necesidades bdsicas, como en el caso de poblaciones desplazadas o grupos de refugiados
en Centroamérica; grupos especialmente carenciados pertenecientes a la tercera edad en pafses del Cono
Sur; grupos infantiles y juveniles con mayores insatisfacciones para evitar formas perniciosas de
transmisién intergeneracional de la pobreza en pafses con largos deterioros sociales, y apoyo a la
participacién/gestién de beneficiarios a través de acciones de "fortalecimiento institucional de ejecutivos”
como enfatiza el Fondo Hondurefio de Inversién Social.

3. Los sectores intermedios

Tradicionalmente, los estratos intermedios de Ia sociedad se han percibido en 1a regién, como sectores
que satisfacen suficientemente sus necesidades bdsicas; disponen de ventajas en el sistema educativo y de
seguridad social; constituyen parte importante del mercado interno, particularmente para la produccién
de bienes medios y finales y para procesos deseados de modernidad, y han jugado en varias oportunidades
un importante papel estabilizador en el sistema politico.

Durante los wltimos 20 afios, sin embargo, se han desdibujado bastante estas imdgenes sociol6gicas,
generalmente idealizadas, de los decenios anteriores.
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Los afios ochenta, desde su inicio, mostraron una rdpida reduccién en los "cuartiles intermedios"
de la estratificacion por ingreso. Luego, la crisis, y més adelante la aplicacién de severos ajustes a la
economfa, mostraron una fuerte cafda en indicadores esenciales para la supervivencia de una verdadera
“clase media" y se evidenci6 la existencia de un proceso sostenido de movilidad vertical descendente,
ficilmente perceptible en centros urbanos de mayor tamafio. El deterioro se expresa particularmente por
cafdas de ingreso/empleo y restricciones en la cobertura y calidad de servicios esenciales.

Los muiltiples estudios sobre 1a pobreza realizados recientemente, ubicaron, en 1989, a estos
sectores dentro de "4reas de riesgo”, colocadas inmediatamente por encima de la "lfnea de pobreza", y
con marcadas tendencias hacia la baja.?

El aspecto central de la problemdtica actual de estos estratos reside en los nuevos déficit que
soportan y que generan serias alteraciones en la composicion y los comportamientos b4sicos de orden
familiar; el alejamiento de determinados procesos productivos y de fuentes tradicionales de empleo como
la pequefia y mediana empresa o 1a administracién publica; el agotamiento de las fuentes que permitieron,
en algunos casos, extendidas formas "sociales” de ahorro interno y participacion en el consumo, y
ademds, "inéditas" limitaciones en el acceso a servicios publicos bdsicos. Por otro lado, el cumplimiento
del reconocido papel de articulacién del sistema sociopolitico por los sectores intermedios ha continuado
mostrando una declinante capacidad desde perfodos anteriores a los afios ochenta 0, por el contrario, se
ha constituido en factor generador de serias alteraciones en los sistemas representativos y viene afectando
reconocidos roles institucionales de los partidos polfticos dentro del ejercicio democratico del poder.

La consideracion de los sectores intermedios en los programas de compensacién es limitada y por
naturaleza requiere de la aplicacién de criterios particulares de priorizacién que no debieran alterar la
consideracién preferente de casos extremos de pobreza. Acciones aplicadas a la actual problemdtica de
los sectores intermedios se encuentran en campos tan diversos como el impulso a la generacién de nuevas
unidades productivas y el mantenimiento de niveles aceptables de productividad, m4s tareas relativamente
focalizadas generadoras de mayor "capitalizacién de recursos humanos" , atenciones de servicios esenciales
Y programas alimentarios de cardcter complementario.

4. Plazos mayores de ejecucién

El marcado tratamiento otorgado al corto plazo en distintas experiencias nacionales, ha ido expandiéndose
hacia metas de plazos mayores. Los dispositivos legales de creacién de los correspondientes marcos
institucionales estimaron, generalmente, plazos promedio de duracién de 3 a 4 afios. A medida del
crecimiento de la demanda y de insuficiencias financieras o de gestion, ciertos plazos se han ido
alargando. En otros casos, los fondos sociales no han establecido el plazo de su accidn institucional pero
proyectan su ampliacién. Ademds, se han ampliado las previsiones temporales porque la propia accién
compensadora ha requerido mayor tiempo para el tratamiento de tareas de mayor complejidad o de
aquellas que muestran rdpidos procesos de “regeneracién acumulativa”. Temas como la cobertura y
calidad de servicios esenciales y la ejecucién de proyectos de beneficio directo como, por ejemplo, obras
de infraestructura de dimensiones mayores o formacién de pequefias empresas en 4reas vinculadas a los
j6venes, son temas que requieren repetidamente plazos adicionales de programacién y/o de ejecucion.
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5. Ampliacién de responsabilidades de organizaciones no gubernamentales

En términos generales, en la ejecucion y gestién de programas se ha producido una mayor participacién
de sectores privados, tanto por la complejidad de las restricciones del gasto publico como por la
estandarizacién de mecanismos y procedimientos promocionales de accién no gubernamental. En estos
iltimos se incluyen entidades comunales, especialmente significativas en Bolivia, Ecuador, México y
Perd; empresas privadas con especial vocacién y capacidad de promocién y servicios, como en Colombia,
y organizaciones no gubernamentales (ONGs), con un rdpido y eficaz aumento de responsabilidades de
gestion, como se puede observar en todos los pafses, en particular en pafses centroamericanos, en Chile
y en Uruguay.

La expansidn de la presencia y del aporte de organizaciones no publicas, cumple ademds un papel
destacado en procesos mayores de articulacién de propésitos y concrecién de consensos y acuerdos de
actores nacionales sociales y polfticos en responsabilidades conjuntas frente a programas de cardcter
social. Todos estos antecedentes facilitan, en este momento, la ampliacién de la capacidad concertadora
que requiere la regi6n en su esfuerzo hacia el crecimiento equitativo.

Un caso concurrente de interés es la prestacion de servicios basicos por el sector privado, que
puede permitir la ampliacién y descentralizacién de la cobertura, especialmente de salud, a través del
pago de tarifas reales. Ello sucede desde hace algunos afios en Chile y —bajo nuevas formas
institucionales— en Costa Rica, y existen otras experiencias nacionales recientes.

6. Capacidad de movilizacién de recursos

La expansidn de las demandas sociales y el incremento de la eficiencia de varios procesos de emergencia
social han determinado el perfeccionamiento de instrumentos para la movilizacién de recursos tanto
locales como provenientes de organismos multilaterales de cooperacién financiera, en particular el Banco
Mundial y el BID, y de cooperacién técnica (Naciones Unidas). Por otro lado, en términos generales,
se observa que la relacién de los costos administrativos de estos programas con sus presupuestos globales
—a pesar de tener generalmente regfmenes administrativos especiales— no ha mostrado grandes
distorsiones.

En algunos casos, la ampliacién de recursos fiscales para requerimientos sociales ha crecido
apreciablemente en los wltimos afios —como en el particular caso de Chile— a través de una reforma
tributaria y de la reorientacién del gasto social; y también en México donde los gastos fiscales de
desarrollo social (incluyen el Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL)) en 1991 alcanzan a
51.4% del "gasto programable presupuestal” del pafs, con un incremento de casi 18% respecto al afio
anterior.®
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7. Participacién sectorial

En los ultimos afios se ha podido observar un sostenido esfuerzo sectorial por alcanzar una mayor
participacién en programas compensatorios Yy por desarrollar nuevas alternativas de emergencia. No es
facil disponer de suficiente informacion actualizada sobre los avances particulares realizados pero es
posible observar reiteradas tendencias por privilegiar, por un lado, la atencién de necesidades esenciales
en materia de nutricién, saneamiento y salud y, por otro, el campo de la educacién y las inversiones en
recursos humanos, como sucede en Bolivia en la actualidad.!®

En el primer caso existe especial ponderacién de acciones preventivas, junto a necesarias
campafias de orden curativo, ante recientes brotes epidémicos debidos fundamentalmente a los reducidos
niveles de vida de grupos econémicamente m4s vulnerables. Estas atenciones han requerido,
generalmente, recursos adicionales a las previsiones financieras existentes. Al mismo tiempo, se puede

observar la expansion de diferentes programas destinados a superar déficit alimentarios en centros urbanos
de la region.

En segundo lugar, la educacién viene adoptando renovadas estrategias de mediano (y largo) plazo
en relacién con responsabilidades de formacién y capacitacién aplicadas al apoyo de estrategias globales
de elevacion de las capacidades técnicas necesarias para sustentar procesos productivos y de
modernizacién.! Sin embargo, 1a actividad educativa enfrenta, en el corto plazo, serios déficit como
consecuencia de mayores demandas originadas por la propia situacién prevaleciente y por crecientes
restricciones institucionales y financieras. Se observa nftidamente la reversién de algunos indicadores
esenciales como el analfabetismo, la reduccién de la pre-escolaridad, y el incremento de la desercién
escolar.,

Desde otro punto de vista, el sistema educativo cumple con destacadas responsabilidades en
el manejo institucional de la emergencia. Sirve, efectivamente, como vfa de distribucién de
beneficios compensatorios, como en el caso de la llamada "beca alimentaria” que usa el Fondo de
Inversién Social de Venezuela (FONVIS) y otros programas sociales en Venezuela.'> En algunos casos
nacionales, es destacable la alta proporcién que alcanza el sector educativo en la composicién focalizada
del gasto, como sucede en Honduras donde el Fondo Hondureiio de Inversién Social (FHIS) ha dedicado

al sector el 39.02% de los recursos aplicados en los wltimos 20 meses (anteriores a noviembre de
1991).1



III. GASTO SOCIAL Y PRODUCTIVIDAD

Las experiencias nacionales en materia de compensacién y focalizacién del gasto se enfrentan, sin
embargo, con muiltiples limitaciones, provenientes de la magnitud de las demandas en relacién con la
capacidad real de movilizar recursos suficientes para crecientes necesidades. Una de las principales
fuentes de recursos es el gasto piblico social, que es limitado y que da lugar a diversas restricciones a
la accién compensatoria para que ésta pueda dinamizar por sf misma la produccién, la productividad y
el mercado de trabajo.

1. EI gasto social

La movilizacién de recursos piblicos como base de financiamiento y medio de focalizacién del aporte
del Estado continiia teniendo una importancia esencial para la emergencia social. El gasto social global
constituye, en sf mismo, un indicador estratégico para la programacién y evaluacion de la compensacién.
Cuando se utiliza el gasto social per cdpita como indicador referencial, éste alcanza mayor
representatividad como instrumento de medicién y andlisis aplicado.

Generalmente, el gasto social es entendido como la suma de recursos asignados a sectores sociales
(ministerios o similares) lo que limita su cobertura, en la medida que existen otros aportes fiscales
sociales de magnitud, destinados a sectores productivos o de infraestructura —como pueden ser los
presupuestos sectoriales de agricultura u obras publicas— de acuerdo a distintas formas de organizaci6n
de la administracién;

a)  Focalizacién y "universalismo excluyente"

La focalizacién del gasto tiene su origen en la intencién general de compensar los sectores que
tienen, en un momento determinado, las mayores necesidades y la mayor dificultad para su satisfaccién.
El criterio tiene una intencién asistencial que es criticada desde algunos sectores que enfatizan la
perentoria opcién por la mejorfa de los fndices integrales de desarrollo. El concepto opuesto, de
universalismo del gasto publico tradicionalmente aplicado en funcién del reconocimiento de valores de
igualdad, ha recibido igualmente reiterada critica de quienes ven en la plenitud de su cobertura, una
fuente de dispendio que no favorece precisamente a los grupos m4s necesitados. Durante los afios ochenta,
varios programas de ajuste econémico en la region han puesto énfasis en superar excesos de
“universalismo excluyente" en el contenido del gasto publico y han preferido usar formas de
“asistencialismo condicionado" a proyectos promocionales.
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M4s adelante, se ha podido observar distintos esfuerzos por establecer polfticas fiscales que
combinen criterios y medidas sociales progresistas en el uso de mayores recursos provenientes de fuentes
tributarias. Al mismo tiempo, se favorecen medidas que persiguen renovados mecanismos que promuevan

el crecimiento estable de la economfa, buscando alterar las bases de las principales fuentes generadoras
de la pobreza.

Por otro lado, diversos estudios y experiencias nacionales recientes vienen indicando repetidamente
que, a pesar de los esfuerzos de selectividad realizados en los ultimos afios en la region, los sectores mds
pobres no reciben necesariamente los mayores beneficios del gasto social.™ Distintas razones de
universalismo ante la ley, rigurosidad en la programacion, oportunidad del beneficio, presiones de los
beneficiarios, o filtraciones de diverso tipo, pueden explicar estas inconsistencias que alteran el sentido
inicial de la focalizacién.

b)  Composicién del gasto piblico y el gasto social

El gasto social es fuente importante del financiamiento de los programas de compensacion; sin
embargo, su magnitud busca expresar el equilibrio, en cada caso, de las demandas sociales,
principalmente sectoriales y las proporciones de la inversién y el gasto piblico, dentro del marco general
de asignaci6n de recursos financieros del Estado y la sociedad.

Recientes estudios de la CEPAL sobre el gasto social para los afios ochenta, sefialan que en
Sudamérica el porcentaje del gasto social en el PIB estimado en valores medios para el perfodo
1977-1986, alcanza 8.8% para Argentina, 5.3% para Bolivia, 9% para Brasil, 7.2% para Colombia,
19.2% para Chile, 5% para Ecuador, 4.5% para Paraguay, 4.1% para Perd, 14.6% para Uruguay y
9.1% para Venezuela." La composicién sectorial del gasto social estimada para el mismo perfodo como
promedio simple de valores medios, sefiala 5.5% para salud, 14.8% para educacién y 1.9% para vivienda
y servicios para la comunidad. Por otro lado, conviene advertir que el gasto social no solamente muestra
una severa contraccién en los tres sectores mencionados, sino que presenta altos coeficientes de variacién
como demostracién de la inestabilidad en el gasto y como consecuencia de la ausencia de criterios estables
para su programacion en plazos mayores. En todo caso, la naturaleza e incidencia de la Seguridad Social
en el gasto merece un tratamiento diferenciado por sus caracterfsticas y su complejidad en relacién con
la racionalizacién global del corto plazo.

2. Fuentes alternativas de recursos

El gasto social generalmente constituye la base presupuestaria del aporte del Estado, sin que
necesariamente represente la proporcién mayor de los recursos disponibles con fines sociales de
emergencia.

En los 1ltimos afios se han podido observar propuestas tendientes a nuevas formas de universalismo
del gasto publico, coincidentes en el tiempo con una mayor apertura de las economfas, junto a mayores
demandas de fondos sociales correspondientes a crecientes necesidades, particularmente en pafses con
mayores obstdculos para rdpidos procesos de recuperacién econémica y crecimiento equitativo. En todo
caso, para la compensacion tienen marcada importancia: i) la obtencién de mayores recursos piblicos
capaces de superar las restricciones presupuestarias para ampliar acciones estratégicas de emergencia;
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ii) el incremento sustantivo de la eficiencia del manejo del gasto puiblico, y iii) la ampliacién de recursos
con fines de inversion y horizontes mayores al corto plazo, en 4reas sociales prioritarias.

Como fuentes alternativas de recursos conviene destacar:

a) Reformas tributarias que incrementen la carga impositiva y logren equitativamente una mayor
progresividad de la estructura tributaria, procurando que los mayores ingresos contribuyan a financiar
el déficit fiscal y puedan aportar al financiamiento de gastos sociales prioritarios. La aplicacién de una
reforma tributaria requiere establecer las bases de consensos o acuerdos de los actores sociales
involucrados en torno a sus ventajas comparativas, particularmente en escenarios de crisis agudas o de
necesidades masivas.

b) Posibilidades de reasignacion del gasto a través de la existencia de flexibilidad técnica y legal
que permita, efectivamente, alteraciones en la colocacién de recursos promocionales y orientacién de
subsidios con prioritarios propésitos sociales. Al mismo tiempo, algunas veces se acude al uso de recursos
provenientes de la reconversién de la deuda o a la utilizacién de recursos provenientes de la privatizacién
de bienes puiblicos, como sefiala la Nueva Estrategia Social de Bolivia, que destina expresamente estos
ingresos fiscales como contrapartida para recursos externos destinados al drea social. !¢

¢) La aplicacion de tarifas reales como retribucién por servicios es una forma de financiamiento
por los propios usuarios que requiere, generalmente, de una determinacion precisa de su capacidad de
pago a fin de utilizar adecuadamente su cobertura y precisar el tamafio critico de las prestaciones,
especialmente de servicios de cardcter esencial o aquellos prestados a grupos especialmente vulnerables
de la poblacién.

d) Otras fuentes de especial importancia estdn constituidas por contribuciones externas,
principalmente de organismos multilaterales de crédito, que a su vez han actuado como impulsores de
programas de ajuste o estabilizacién. En algunas oportunidades, dentro de estos aportes se han establecido
recursos destinados a financiar programas de compensacion; en otras, a través de operaciones financieras
regulares y donaciones o cooperacién técnica (especialmente del sistema de las Naciones Unidas), se han
canalizado recursos reembolsables y no reembolsables a programas sociales de emergencia en volimenes
incluso mayores a los aportes fiscales y de otras fuentes bilaterales. La presencia de aportes multilaterales
ha contribuido reiteradamente a homogeneizar algunos aspectos operativos e institucionales del
financiamiento de la emergencia.

e) La propia sociedad civil realiza diversos aportes a estos programas a través de la actividad
empresarial privada, como sucede particularmente en Colombia, El Salvador y Venezuela, junto a
instituciones religiosas y asistenciales. Las organizaciones no gubernamentales (ONGs) constituyen una
destacada fuente de recursos generalmente de origen bilateral y de servicios, a tal punto que
progresivamente vienen asumiendo responsabilidades de gesti6n de proyectos Y apoyo a la organizacién
comunal. En apreciable proporcién, en algunos pafses la propia comunidad asume la gesti6n de proyectos
0 programas a través de la participacion organizada de los grupos beneficiados. Casos notables en este
sentido estdn constituidos por la experiencia “autogestionaria” de Villa El Salvador en Lima y el proceso
urbano de NezahualcSyotl, cerca de Ciudad de México.
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3. Empleo y productividad

a)  (Hacia menor productividad?

Durante los afios ochenta, la reduccién de los niveles de empleo revirtié la tendencia de los
decenios pasados que transferfa la fuerza de trabajo de menor productividad a actividades de mayor
productividad. La severa contraccién de la actividad del sector manufacturero ha determinado
repetidamente el crecimiento de las tasas rurales, suponiendo incluso, para los wltimos afios, cierta
desaceleraci6n del ritmo de migracién rural-urbana, con marcadas consecuencias en la reduccién de la
productividad global, tanto en el campo como en actividades urbanas no formales. Sin embargo, existen
apreciables tendencias a impulsar la productividad, que generalmente acompaiia 10s procesos econémicos

actuales, con el propésito de alcanzar mayor competitividad y modernidad en los respectivos procesos
productivos.

b)  Micro y pequefia empresa

La aplicacién de programas de emergencia o "inversién social" de corto plazo, ha venido a
expresar, en términos generales, la tendencia observada de creacién o mantenimiento de la ocupacidén en
actividades menos productivas. Se reduce el empleo del sector secundario (mds el producido en la
administracién piblica) y se incrementan actividades propiamente terciarias con marcadas limitaciones
salariales y de estabilidad. Los programas de emergencia se han orientado, mayoritariamente a apoyar
a la micro y pequefia empresa en términos que muchas veces conducen a la expansion de la informalidad
urbana con sostenidos crecimientos en algunos centros urbanos como Ciudad de México, Lima y Rio de
Janeiro. Al mismo tiempo, las limitaciones observadas con relacién a la productividad se pueden vincular
a la desaceleracién de algunos procesos econémicos modernos y a la emergencia de algunas formas
mayores de "economfa popular” y, en consecuencia, de nuevos procesos de organizacién social para la
produccién, propios de la llamada "otra modernidad"."’

El crecimiento de la economfa en la regién en los afios noventa requiere de una fuerte modificacién
de su base productiva y de la concurrente expansién de la capacidad empresarial. Ello supone otorgar
adecuado tratamiento a la incorporacién dindmica de actuales formas diferenciadas de actividad informal
a procesos de modernizaci6n de la producci6n a través del vigoroso crecimiento de la micro y pequeiia
empresa, pero otorgando, a este propdsito, alcances mayores que la simple "formalizacién" normativa
e institucional de la actividad informal.

"El crecimiento experimentado por las actividades informales, obliga a replantearse el diagnéstico
acerca de su significado y de las politicas gubernamentales respecto a ese sector” sefiala OIT/PREALC,
en abril de 1992, al analizar la estructura del mercado de trabajo de América Latina, en la cual el sector
informal pasa de ocupar el 19% en su composicién, con 16 millones de personas en 1980, a representar
el 24% del mercado de trabajo, con 28 millones de personas en 1990. Las cifras no incluyen a la pequeifia
empresa que constituye una categorfa diferente en la composicién del mercado de trabajo y que representa
el 22% del total, con 26 millones de personas en 1990,
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¢) L 0 ién de los jévene

En relacién con el empleo y la productividad, es destacable, por sus peligrosas consecuencias, el
incremento de la desocupacion y la ausencia de la educacién de joévenes de 15 a 19 afios en dreas urbanas.
El "rdpido crecimiento de la proporcién de jévenes que buscaban su primer empleo en pafses con fuertes
cafdas de los ingresos en el primer quinquenio de los ochenta” ha sido especialmente significativo.!® No
existen razones suficientes para esperar un cambio apreciable de esta situacién en la primera parte del
decenio actual. Por ello se presenta la necesidad de destacar el tema del empleo y la productividad dentro
de las prioridades de tratamiento del problema social en horizontes mayores al corto plazo y se explica
igualmente, la importancia actual de subrayar la prioridad i) del tratamiento de las variables propias del
mercado de trabajo; ii) de optimizar cambios significativos a nivel de empresa o unidad productiva; iii) de
incrementar los recursos destinados al desarrollo técnico, y iv) de la rdpida recuperacion y desarrollo de
los sistemas educativos nacionales.
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IV. CONCLUSION: EL FUTURO DE LA COMPENSACION EN LOS ANOS NOVENTA

Elemento central en la concepcidn y el funcionamiento de los programas de compensacién o "proteccién”
social ha sido, como hemos visto, la focalizacién del gasto social.? Los ajustes estructurales de los afios
ochenta generaron mecanismos instrumentales y recursos para aliviar los extremos de la pobreza yla
desigualdad social como consecuencia de las propias medidas estabilizadoras, a través de programas
dirigidos principalmente a promover la accesibilidad de los sectores sociales m4s vulnerables a la
satisfaccion de necesidades esenciales, activar la participacién de los grupos beneficiarios y hacer m4s
selectivo el uso de recursos para propdsitos sociales.?!

1. La complejidad del mediano plazo

Desde las perspectivas generales examinadas anteriormente, no aparece en la actualidad una percepcién
precisa sobre el futuro de la compensacién en los afios noventa, salvo la hipétesis positiva de que
procesos reales y equitativos de crecimiento y redistribucién pueden aliviar progresivamente las
consecuencias extremas de las insatisfacciones presentes, incluso en pafses cuya evolucién econémica
presenta mayores dificultades. Queda, al mismo tiempo, la certeza de la prontitud que requieren las
acciones de emergencia y de las polfticas sociales a fin de evitar deterioros mayores como la alteracién
de los precarios equilibrios sociales existentes o la posibilidad de que puedan verse afectadas las bases
del libre juego democrdtico, que ha experimentado una apreciable expansién en la region durante los
ultimos afios.

Los proyectos compensatorios, en una alta proporcién, reflejan en la actualidad cierta continuidad
de esfuerzos anteriores de larga duracién o enfoques parciales provenientes de necesidades sectoriales.
En todo caso, es conveniente la actualizacién o repriorizacién de decisiones que permitan orientar
acciones y recursos hacia lfneas renovadas, visualizando nuevas trayectorias de crecimiento. M4s que
perfeccionar "estrategias sociales defensivas”, se busca complementar esfuerzos actuales, evitando
orientarse por la oferta de recursos y ponderando, en cambio, las tendencias de la demanda hacia la
satisfaccion de necesidades prioritarias de corto plazo.

2. Compensacién y polfticas de desarrollo

La complejidad de la realidad social regional, requiere al mismo tiempo, lineamientos suficientes para
orientar en plazos mayores sus perspectivas, en funci6n, principalmente, del comportamiento de la
economfa en el mediano plazo.
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La actual problemitica social de la regién, en consecuencia, requiere politicas sociales de mediano
plazo o lapsos mayores que, ademds de superar la pobreza y las desigualdades recientes, puedan enfrentar
multiples desaffos prioritarios para disponer de una visién efectivamente integrada del desarrollo. Las
transformaciones necesarias en campos como la educaci6n, el dmbito rural, la organizacién del Estado
y la concertacién social, y los comportamientos familiares, entre otros temas destacados, forman parte
de una nutrida y urgente agenda que requiere fijar prioridades, disponer de instrumentos suficientes y de
comportamientos complementarios, para que a partir de la ejecucidn de las orientaciones del corto plazo,
puedan irse construyendo cursos de accién positivos y certeros para un desarrollo humano mds equitativo.

Todo ello sefiala la necesidad de que la aplicaci6n de programas de compensacién dentro de los
actuales mdrgenes de autonomfa y dinamismo institucional, pueda, al mismo tiempo, articular o adecuar
sus actuales decisiones, proyectos y acciones, con algunas lfneas centrales de orientacién del crecimiento
equitativo; de esta manera, se asegura que el largo plazo efectivamente se inicie a través de las decisiones
de hoy, tal como ha sido requerido recientemente por los presidentes de seis pafses del Istmo
Centroamericano en su XI Reunién Cumbre de Tegucigalpa.?

3. Articulacién con proceso productivo

La evolucién de la compensacién puede tener, como uno de sus propdsitos a mediano plazo, la mayor
articulacién de la base social con el proceso productivo. Otro, serfa la disposicin de los componentes
bdsicos suficientes que permitan llevar a cabo los procesos de modernizacién, productividad y
competitividad.?

El cauce para alcanzar esos propésitos se vincula a:

a) La prioridad que se debe otorgar en el corto plazo a la educacién encaminada a elevar pronto
las capacidades técnicas y el desarrollo del conocimiento y la creatividad.*

b) El reforzamiento de la recuperacién de capacidades productivas y mayor productividad de actores
estratégicos como las organizaciones familiar y comunal. En este aspecto tiene particular interés su
aplicacién a medios rurales, donde la produccion campesina agrfcola (y no agrfcola) tiene alta capacidad
de respuesta a condicionamientos promocionales externos. No se dispone de suficiente informacién
actualizada sobre modificaciones de la productividad rural frente a incrementos del nivel de vida y
desarrollos técnicos aplicados, pero su estimacidn tiene especial interés para muchos pafses de la regién
con esas caracterfsticas.

¢) Finalmente, las consecuencias de programas compensatorios dirigidos a apoyar micro y pequeiias
empresas o unidades sociales de produccién de cardcter urbano, no tienen un impacto suficiente, en el
corto plazo, sobre la produccién y los niveles efectivos de productividad; sin embargo, la extendida
problemdtica integral del sector informal de l1a economfa puede alcanzar incidencia sobre la estructura
productiva en el mediano plazo, de acuerdo a recientes tendencias observadas en el denominado
"empresariado popular".
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4. Proyeccién de experiencias obtenidas

El examen de las experiencias obtenidas durante los wltimos afios de gestion de la compensacién
focalizada en la regién, permite observar:

i) la efectiva consolidacion técnica y operativa del "corto plazo social", con caracterfsticas de
autonomfa institucional, marcado dinamismo, capacidad de movilizacién de recursos y
avances de orden programdtico y de gestion;

i) la utilizaci6n, progresivamente mds eficaz, de la focalizacién del gasto social como criterio
de orientacién general;

iii) el notable incremento de la capacidad de gestién de proyectos y acciones sociales, superando
en forma rdpida y consistente antiguas limitaciones técnico-institucionales que se acumularon
en las administraciones centrales;

iv) las renovadas formas de gestién o apoyo de proyectos sociales de parte de sectores no
piblicos, de la sociedad civil y de los propios beneficiarios;

v)  la mayor racionalidad en la magnitud y aplicacién del gasto social;

vi) la utilizacién estratégica de acciones en espacios diferenciados que concentren grandes
conglomerados de beneficiarios, particularmente urbanos, coordinando estrechamente, en
cada caso, acciones estratégicas con los gobiernos locales o municipales correspondientes,
y

vii) la incorporacién precisa de la productividad como criterio de priorizacién de programas

sociales, dentro de procesos mayores de transformacién productiva para el desarrollo
equitativo.

5. Marco institucional

El funcionamiento de los fondos sociales destaca varias experiencias relevantes en relacién, por ejemplo,
con la eficacia de instituciones con suficiente autonomfa, capacidad de gestién, y dinamismo funcional.
Esta observaci6n lleva, sin embargo, a considerar estas experiencias como bases positivas de la futura
conformacién de renovadas formas de autoridad social, entendida como el mecanismo institucional que
permitir4 establecer la operacién coordinada de los principales contenidos sociales del crecimiento, tanto
en el sector piblico como en el sector privado. El tema de la institucionalizacién de las actividades
sociales ha llevado, en el ultimo decenio, a muiltiples y diversas propuestas y a algunas experiencias
regionales concretas y estd llamado, en todo caso, a superar la consideracién separada y generalmente
residual de las polfticas sociales, permitiendo crear las instancias necesarias para una efectiva
racionalizacién conjunta y una operacién efectivamente coordinada y complementaria de los distintos
agentes que actian en el drea de la programaci6n social.?
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