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Marco Polo describe un puente, piedra por piedra.

- :Pero cuil es la piedra que sostiene el puente?

- pregunta Kublai Kan.

- El puente no estd sostenido por esta o aquella piedra
- responde Marco -, sino por lez linea del arco que ellas
forman.

Kublai permanece silencioso, reflexionando. Después anade:
- {Por qué me hablas de las piedras? Es sdlo el arco
1o que me importa.

Polo responde: - Sin piedras no hay arco.

Italo Calvino,
Ias ciudades invisibles
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Opciones para reestructurar la politica social en América ILatina:
los falsos dilemas; 1o viejo y lo muevo de los anos noventa
Primer avance

Ana Sojo
Una aclaracidn inicial

Este documento para discusidn interna es un avance
investigativo (progressreport) de un trabajo iniciado el pasado
dos de mayo scbre la actuales modificaciones de 1la politica
social en América ILatina y scbre formas alternativas de
reestructuracion. El documento final, de acuerdo con los
términos de referencia, sera concluido en octubre.

Como la perspectiva es nutrir gradualmente la propuesta de
la CEPAL para 1la conferencia de Caracas, se presenta este
avance, con el grado de cocherencia y profundidad logrados hasta
la fecha. En relacidén con la propuesta alternativa, se fijan
ahora Unicamente lineas generales; el préximo avance y el
documento final planteardan algunas propuestas sectoriales y de
interrelacién de politicas selectivas y universales, en un nivel
mds concreto. Para el documento final se analizardn también dos
casos: las virtudes y defectos de 1las politicas universalistas
que han primado en Costa Rica y los aspectos también positivos y

negativos de politicas de focalizacidn en Chile.

Por ahora, para facilitar la comnicacién scbre la propuesta
de Caracas, aludimos a los guiocnes 1 (abril 89) y 2 (mayo 89); en
la versién final ello no se hara explicitamente.

El exkurs inicial plantea algunas ideas sobre la competencia
discursiva que enfrenta la CEPAL en politica social, las cuales
guiaron mis preocupaciones al elaborar el avance: por su caracter
de discusién interna tampoco aparecera en la versién final. En él
se sitidan conceptos tratados en otras partes del documento, lo
cual explica la reiteracidén de algunos parrafos.

Ia estructura del documento -excluyendo el exkurs- dgrosso
modo adelanta parcialmente la definitiva, en la cual se tratardn
items aghora sdélo sefialados en la parte II, IV y V, se
incorporarédn otros pertinentes, y se desarrollardan —en diversa
extensién y profundidad- algunos de los aqui presentados,
incorporando las criticas. En adelante, 1la parte II se pulirj,
pero el esfuerzo se centrard fundamentalmente en concluir las IV
Yy V, vy también en los andlisis de casos.

Describe el avance primeramente algunocs problemas
actuales de 1la politica social. I1a focalizacién (es decir las
politicas target-oriented) es la propuesta actual mas
desarrollada e influyente para modificar el gasto social; por
esta razdén, seguidamente se reflexiona criticamente al respecto.
Iuego se delinea una propuesta de reestructuracion gque -en el



espiritu de 1los guiones de Caracas- cambine la universalidad y
las medidas selectivas. En la dltima seccién, se plantean
lineamentos para la politica social selectiva.



I. Apreciaciones conceptuales sobre la polémica en tormo a la
politica social, situedas en un exkurs socbre campetencia
disawrsiva

1. Ilas actuales polémicas, propuestas, y sobre todo los dilemas
en materia de politica social, se insertan en un contexto:
América latina en 1los afics noventa. Sin embargo, resultaria
engafioso pensar que todos los problemas son esencialmente nuevos
o las wmwodificaciones esencialmente innovadoras. Para la
propuesta de Caracas, tal afirmacién tiene una implicacién
importante . Implica considerar que los cambios a promover en la
politica social no responden a temdticas imputables estrictamente
al nuevo contexto: estan también en juego opciones sustentadas en
prelaciones éticas, econdmicas, sociales y politicas,
escamoteadas a veces por algunos actores tras una razdén
presuntamente practica.

Traer esto a coolacién no tiene como afan diluir las
peculiaridades de 1los desafios actuales. Se trata mds bien de
sefialar que algunos problemas de hoy actualizan
intrinsecos a la materia, relativos a cdmo orientar la politica
social y 1la prestacidén de servicios.

2. En este campo es importante también resaltar "la atmdésfera
conceptual®, la trama discursiva actual y los desafiocs que
ello impone a la CEPAL. La propuesta de Caracas tendrda tanto mds
impacto y sentido cuanto mejor perfilado esté su singularidad,
su espiritu innovador, su viabilidad; eso supone una delimitacién
respecto de otras opciones.

En la actual polémica scbre la prestacién de servicios
sociales, aspectos cruciales manifiestan la tensidén entre los
contenidos universales de la politica social y &quellos
selectivos, orientados hacia determinados grupos de la pcblacién
crecientemente denaminados de focalizacidn (targeting).

Cabe sefialar que tal tensidn no es nueva; mas aun, ella es
intrinseca a la politica social. De hecho, la resclucién
concreta de esta permanente tensidn y sus implicaciones tedricas
incluso han sido consideradas al elaborar diversos conceptos ,
como el de Estado de bienestar. También ha sido punto de partida
interpretativo de 1la trayectoria de la politica social en
diferentes paises y periodos histdricos (1).

Considerardo camo eje los potenciales destinatarios de la
politica social, se puede definir el espectro de la politica
social en los s:.gulentes términos: las orientaciones universales
y las selectivas de grupos-meta constituyen 1los polos de la
politica social, cuyas combinatorias diversas y precisas -sequn
las c1rcunstanc1as- forman el espectro de la politica social.

3. Tal tensidén estd presente en las soluciones propuestas y/o
practicadas a diversos problemas de los servicios sociales. Hoy
fundamentalmente se interpreta desde una dptica que vincula



dos énfasis: i)contribuir a solucionar 1la crisis fiscal del
Estado mediante 1las politicas sociales; ii) concentrar el
gasto en los grupos mds vulnerables de la poblacidn.

4. En esa éptica, por su grado de elaboracidn e influencia,
destaca la perspectiva del Banco Mundial, campartida por una
serie de analistas y de instituciones. En el caso del Banco
Mundial,ella ha sido considerada dentro de las medidas de
corndicionalidad cruzada ejercidas en relacidén con el pago de la
deuda externa.

Plantea el Banco que las politicas de corte universal
presentan problemas y/o fracasos, Yy que la crisis fiscal
imposibilita o bien dificulta una prestacién universal de los
servicios. Mas alla de las consideraciones fiscales, no se juzga
positiva la politica social universalista. Iuego de tal
diagndéstico, propone:

a. que el Estado fundamentalmente asuma politicas de gasto
social focalizadas;

b. el retraimiento estatal de politicas universalistas;

c. que necesidades sociales atendidas anteriormente en el marco
de orientaciones universalistas lo sean via sector privado.

Resumiendo, se preconiza: una privatizacidén de la politica
social, relativa segun los casos nacionales y sectoriales ; y
un desmantelamiento también relativoy variable de politicas
universales, en aras de concentrarse en grupos vulnerables
(2). Por otra parte, se confia en que la elevacidn del nivel de
vida producto del "derrame" y de la reactivacién econdmica
garantizard a los grupos ajenos a la focalizacidén la capacidad de
pago para tener acceso a los servicios privados (CEPAL, 1988). En
ocasiones también se propone que la focalizacién se realice
mediante servicios privados.

Un andlisis cuidadoso de esta opcidén permite demostrar
fehacientemente que 1la tensién universalidad-medidas selectivas
es planteada -en Ultimo término- en el orden de un dilema:
focalizacidén o/vs. politicas universales.

las politicas selectivas se denominan con los vocablos
targeting , target-oriented, traducidas camo focalizacidén. Estos
vocablos no  expresan felizmente la idea de selectividad
y hasta resultan tautoldégicos, si consideramos que toda
politica tiene una poblacién objetivo definida como meta o
blanco, incluso 1las politicas sociales universales de las
cuales se pretenden deslindar las de targeting.



5. En esta trama de discusiones se ubicard la propuesta de
CEPAL. Al concluir 1la década perdida, 1la propuesta de Caracas
tiene dos empefios muy importantes: ser una propuesta audaz y
provocativa (ler guidn), y ser una opcidn institucional con
metas realistas (20. guidn).

A tal efecto, en el campo de la politica social, estimo
fundamental poner scbre el tapete la falsedad del dilema
universalidad vs. focalizacién (propuesto fundamentalmente por
los partidarios irrestrictos de 1la ultima) en tamnto presenta
aspectos estructirales e intrinsecos a la politica social, en una
relacién disyuntiva.

Camo cualquier dilema -en la acepcién correcta de 1la
palabra, no en su uso trivial-, éste no ha conducido muy lejos
en la discusidén: lamentablemente mds bien ha dado y sigue dando
pie muchas veces a un didlogo de sordos entre partidarios de la
universalizacidén y de la focalizacién, bloqueando la posibilidad
de realizar verdaderas innovaciones.

Ia intervencién de CEPAL puede contribuir a dejar atrads
este empantanamiento. Seria conveniente que la opcidén
institucional de CEPAL , realista y provocativa, planteara de
entrada el rechazo explicito y fundamentado al dilema. Al
rechazarlo, se logra un desplazamiento positivo en la polémica :
la discusidn estaria centrada en las posibilidades de impulsar y
concatenar politicas de focalizacién y politicas universales en
las circunstancias actuales.

6. En la campetencia discursiva es fundamental la singqularidad
de la propuesta.

Ia propuesta explicita sobre metas de equidad -por lo
menos prima facie- no puede aparecer como 1o germino del
planteamiento de CEPAL. En una tradicién cultural heredera de
la Ilustracidén, 1la equidad -naturalmente con diferentes
contenidos e implicaciones explicitos o subyacentes- es
bandera levantada desde los angulos mds diversos (3); en
ocasiones su uso vela camplejos intrinqulis discursivos.

Junto con otros aspectos planteados en el guidn de Caracas
no abordados adqui, puede resultar gemino y delimitante en
politica social proponer formas de interrelacionar
universalidad y focalizacidn, tanto en planos sectoriales como en
grupocs objetivo. A la luz del panorama presentado por el
documento de Caracas (fallas en la politica social; restricciones
fiscales; retos de la transformacidén productiva), se plantearia
cSmo asumir esta actualizada tensién al reestructurar
servicios sociales en los noventa.

Al buscar la CEPAL respuestas a estos elementos planteados
en forma conjuntiva, ello naturalmente influird en las
relaciones del universo conceptual de politica social
presentadas y en el perfil de las propuestas.



En el marco de la estrategia discursiva, incluso seria
conveniente acufiar un concepto relativo a proteccidén de grupos
vulnerables distinto a focalizacidn = "targeting", el cual marque
una identidad institucional, en 1la medida que logre vincular
aspectos hasta ahora soslayados por 1las estrategias de
"targeting" y que si interesan a la CEPAL.

En términos epistemolégicos se puede furdamentar la
necesidad de un concepto nuevo (4). En este caso, para designar
las politicas sociales selectivas, lo sera si tiene implicaciones
respecto de: seleccidn de los atrilbutos que designa; seleccidn
de los problemas a los que responde el concepto; postulacidn
de los elementos que conformen el universo de las politicas
selectivas y de sus articulaciones internas; relacién de las
politicas selectivas c©on otras politicas sociales. De alli su
pertinencia.

Seria interesante incluso en 1la estrategia asociar 1la
articulacién universalidad-selectividad de las politicas con
alguna metdfora,la cual actie como férmula difusora de este
pensamiento.

Se trata de innovar la estrategia discursiva scbre la
equidad (5). Ello debe contribuir a "deconstruir® conceptos de
equidad en boga que, por diversas vias, mds bien conducen a la
desigualdad. 1I1os problemas de la politica social no se
resuelven con menos politica social; acercarnos criticamente a
las soluciones ensayadas y delimitar esta propuesta contribuira

a superar impasses de propuestas que los comprenden como de
indole cuantitativa.

Ia propuesta de Caracas puede sentar una piedra angular
ante esos desafios, y constituir la base de un plan institucional
de trabajo. (6)



II. “¢ Crisis de la politica social en América ILatina?

Seria unidimensional referirnos a los problemas del gasto
social publico, sin destacar también que la politica social -a
pesar de sus deficiencias- ha tenido un impacto redistrilutivo
importante en paises donde se ha desarrollado una red de
servicios sociales.

las cifras globales con que se cuenta para realizar
apreciaciones al respecto presentan numercsas limitaciones (7),
y deben ser utilizadas ocon las reservas del caso. Se ha
constatado el impacto redistributivo en paises donde la relacidn
gasto social/gubernamental ha estado por encima de la media en
sus grupos respectivos sequn nivel de ingreso nacional alto,
medio y bajo. Es el caso de Argentina, Chile, Costa Rica,
Repiblica Dominicana y Uruguay, en una comparacién reciente
(Petrei,1987); también en estudios nacionales (Sojo, 1989). El
efecto redistributivo ha sido importante en educacidén y salud,
mientras que 1la seguridad social ha tenido alcances limitados
y mds aun los gastos en agua, alcantarillado y vivienda.

Naturalmente, 1la estructura sectorial del gasto , el grado
redistributivo y el grado de oconcentracién de los ingresos
scbre el cual opera el gasto social, acusa importantes
diferencias de pais a pais, 1las cuales deben ser consideradas a
la hora de plantear modificaciones (Ver cuadro No.l).

Para resporder al titulo de este apartado, en paises donde
las politicas sociales han sido extremadamente precarias seria
inadecuado hablar de crisis: el término involucra cambios
respecto de una situacidén referencial '"normal", practicamente
inexistente en estos casos. En Guatemala, por ejemplo,el gasto
social del gobierno central representd en 1979 sdélo un 2.72% del
PIB; en El Salvador en 1982, sdlo un 5.38% del PIB (calculado a
partir de Petrei, p.162). La polarizacién politica en general
va parejas con una blisqueda residual por parte del Estado del
bienestar de 1los ciudadanos; da cuenta, junto con otros
elementos, de las graves repercusiones de esa orientacidén. (Ver
cuadro No. 2)

Resulta pertinente hablar de crisis en paises donde existe
un crecimiento institucional debido al gasto piblico social, y
donde se enfrentan serios problemas relacionados con 1la
prestacién de servicios y con las restricciones fiscales. Pero en
este caso, su causalidad es extremadamente miltiple, considerando
la variada extensién y profundidad de la red de politicas
sociales, sus diversas metas y problemas y las peculiaridades
del marco nacional.

Por otra parte, algunos pocos paises enfrentan problemas
que seria exagerado denominar con el término de crisis, scbre
todo si pensamos en un futuro escenario con alivio del pago de la
deuda.



Cuadro 1

Distribucidn del ingreso y distribucidén

de los subsidios totales

Coeficilentes de Gini del:

Ingreso Ingreso Ingreso Total de

conven. neto bruto subsidlos
Argentina 0.3217 0.3367 0.2760 0.0597
Costa Rica 0.3683 0.3714 0.3010 0.0153
Chile 0.5058 0.5526 0.4143 0.1301
R. Dominicansa 0.4225 0.4274 0.3958 0.0525
Uruguay 0.3454 0.3852 0.3043 0.0957

Fuente: Petrei, 1987, Cuadro 5.2.1.

7a



Cuadrn 2 Prosorcidn ce i0s gastos sociales por sectores en relacion al PBI
~En oorcenta’es-

tetal z. E£ducacidn Sanicad Seg.social Vivie-ca

TOTAL DE PAISES

Proredio simple 12.13 i2.37 22 2.39 5. 0.353

D. estandar 12,54 Q 1.85 1.92 6.91 C.33
PAISES INDUSTRIALIZADCS

Promedio simple ~1.8 3.z 4,3 15.2 T.e

D. esténdar 10.2 LT 1.7 2.4 5.8 G.2
Alemania, Rep. Federal ce .0 6.2 8.1 19.4 1.8
Australia .3 5.6 4,9 7.5 0.3
Austria .5 5.5 5.1 19.2 i3
3élgica .5 7.7 0.9 22.7 C.&
Canadd .2 0.8 1.2 8.4 G.:2
Dinamarca 2 3.4 5.8 23.3 1.2
Ispafa i) 2.1 0.2 8.8 J.2
fstados Unidos .3 5.3 4,2 9.6 .5
finlandia .7 4.3 3.3 8.6 2.8
francia 5 4.5 8.3 20.7 2.4
Holanda .3 6.8 6.3 21.8 .5
Istandia .0 4.2 6.7 5.2 3.3
ltalja .3 4.3 5.2 16.1 5.2
Luxemburgo .8 ] 0.2 17.¢ 0.9
Noruega K] 2" 3.3 4.1 130 d.5
Hueva 7elandia L2 22.- 5.1 S.4 1.7 0.2
Suecia s A 4.4 2.9 20.6 1.2
Juiza .0 .7 5.2 5.8 9.7 0.8
PAISES DE INGR. MED. ALVSS

Promedio sirple 33.5 4.0 2.3 6.2 .6

3. estdndar VY 1.4 1.4 5.4 c.s
Argentina 28.3 2.9 1.1 7.2 <.t
Barbados 30.5 5.8 3.3 5.4 1.2
Brasil 25.8 1.0 1.6 7.3 c.C
Chite 552 34 .4 5.1 2.3 14,4 .z
Chipre 332 9.8 3.6 2.2 5.0 L€
Corez 352 9.1 3.7 0.3 1.8 2.
Fiji 1537 7.5 - 5.7 2.3 0.8 2.2
Srecia 188! ~-1.5 3.7 3.4 4,3 1204 T.3
Israel 1332 TS5 7.2 6.7 3.4 16.9 G.0
Malasia 19381 35.5 1Lz 5.3 1.7 1.6 2.3
Maltea 1532 37.9 20.: 3.2 3.9 13.5 .2
México 1882 33.0 7.2 3.9 S.h 3.2 S
Panemd 982 3.3 3.2 4.2 4.8 3.2 .2
Singapur 1632 22.¢ 5.2 4.2 1.4 0.3 .2
Siria 1861 gL 7.3 2.7 0.4 3.1 1.2
Trinided y Tobago 198 0.3 3.~ 3.4 1.8 1.8 il
Jruguay 1922 3.7 9.~ 2.3 1.0 16.1 2.0
Venezuela 1982 22.0 E 4.6 2.2 2.0 C.7
Yugoeslavia 193] 1.0 11,2 b3 4.9 2.0 s'd
PATSES DE INCREIS0S BAJSS

Promedio simple .2 7.~ w1 1.6 1ok 0.+

D. estandar e} 3 2.3 1.2 1.8 2.~
Balice 52 .5 9 5.4 2.3 1.5 GC.s
8irmania 32 i 4 1.3 1.2 1.0 [
5olivia £2 .2 3.2 3.0 5.4 0.1 0.1
3otswana 1382 .3 12.7 3.9 2.5 0.9 .-
Camerin 1531 .3 3.2 1.2 3.6 7.8 0.3
Costa cel Marfil 15zC .7 7 5.9 1.2 G.s ¢.u
Costa Rica RN S5 12 4.2 5.1 2.1 0.2
£zuador 1832 .5 5.- 4.i i.2 0.2 s'd
tsipto, Rep. Arebe ce °9862 ] 3.2 5.2 ik 6.3 1.2
€1 Salvador 1s82 1E.3 5.% 3.3 1.l c.7 0.¢
Etiopia t330 5.8 4 & Y 0.9 1.0 0.2
Filipinas 1532 3.4 3.3 2.2 3.6 0 0.3
Cuatemala 1379 R 2.7 P4 0.9 0.4 0.1
Honduras 1379 T:.3 5.~ 3.5 1.6 0.9 0.4
india 1932 22.7 5.7 k) 0.9 1.4 s'd
Indonesia 1832 3.6 3.2 2.3 6.7 9.1 0.3
Jordania 1982 -7 15.° 5.9 1.8 7.7 0.7
Kenia 1532 ZZ2.h 7. 5.6 2.1 0.1 0.1
Liberia 1982 ~-3.5 10. 6.3 3.2 0.2 0.1
Matavi 1352 25.3 5. 3.8 1.4 0.3 0.3
Marruecos 1822 iz.3 2 6.4 1.1 1.9 [V
Hauricio 1582 l3.4 iz 4,2 2.0 5.2 1.4
Hepal 1682 T2 z 1.7 0.8 0.1 0.0
Micaragua 1930 Iz.3 3. 3.4 6.2 1.3 0.8
Pakistdn 1982 .2 H 2.4 0.2 0.9 0.0
Papua MNueva Cuinea 1982 233 10.2 6.5 3.4 0.2 0.t
Paraguay Toez “.8 3.~ iLh 0.4 3.5 o
Perd i28z 9.3 4z 3.5 1.2 0.0 0.1
RepOblica Dominicana 1832 LT 5. 2.2 1.5 1.2 0.3
Rvianda 1280 =3 3. 2.7 0.7 0.4 0.2
Sri Lanka 1332 3.7 7 2.5 101 4.1 0.2
Sudan 1982 "5.3 1 1.2 0.3 0.4 0.0
Swazilandia 1952 ED 8 5.8 2.3 s'd 0.1
Tailandia 1982 2.5 5.2 4.0 1.0 0.5 0.1
Tanzania 1e81 2.8 6. 3.8 1.7 0.4 0.1
Togo 1332 .3 12 7.4 2.0 2.9 0.7
Ténez 1981 321 11 5.1 2.5 2.7 1.6
Turquia 1981 3.8 S 4.0 0.5 0.1 Q.7
laire 1252 3.1 5 5.6 1.1 0.1 s'd
Zambia 1982 3z.3 I 6.0 3.3 0.1 0.3
Zimbabwe 1982 -5.6 16. 9.1 2.7 2.6 2.1

Fuente s fAamaa - Py sy 7 A0~



Nota técnica del cuadro 2

Los datos del gasto gubernamental han sido tomados de la
publicacidn "Government Finance Statistics" del TMMI. Los
del PIB de "Vorld Tables" del Banco Mundial.

Para la mavoria de los paises se trabajdé con datos del
gobierno central, salvo en los siguientes casos én aue

se considerd la consolidacidén de los gastos de los distintos
niveles de gobierno:

paises industrializados: PReplblica Federal de Alemania;
Australia; Dinamarca; IDstados

Unidos; Francia; Luxemburgo v fuiza
paises de ingresos mecios altos: Yyugoeslavia, Panama v
Argentina
paises de incresos bajos: Ftiopia; India; Indonesis vy Tirez

7cC



Cuadro 3

LOS TIPOS RESIDUAL E INSTITUCIONAL DE
BIENESTAR SOCIAL #/

%/ En el original "Type of welfare",

7b

traducciébn propia.

Principales Rasgos Residual Institucional

1. Responsabilidad estatzl en minima Svtima
satisfacer necesiizdes
(ideologfa de intervencidn
estatal)

2. Distribucidn basaiz en las marginal secundaria
necesidades como valcr
(ideologfa districutiva)

3. Rango de serviciocs estatu limitado extensivo
tarios
(diferentes a ley de oobres)

4, Poblacidén cubiertz vor minoria mayoria
servicilos estatutzrios

5. Nivel de beneficics bajo medio

5a. Proporcidn del ingresc bajo medio
naclional gastado en
servicios pUblicos

6. Naturaleza de clientes indigentes; ciudadanos
(usuarios) los pobres

7. Estatus de los clientes bajo medio

8. Orientacidén de los servicios coercitivo utilitario

9. Papel de las agencias de primario secundario
bienestar no estatutarias

Fuente: Mishra, 1984, cuadro 1., p. 1071



(Serdn incluidos mas tarde otros cuadros estadisticos sobre
lineas de pobreza; gasto social en téminos absolutos y en
relacién con el PIB u otros; si es posible socbre cobertura de
los servicios; coeficiente de tributacién de diversos paises).

Estos indicadores expresan la orientacién global de la
politica social en diversos paises, en un espectro que va desde
la prestacién residual de servicios a una implantada
institucionalmente, seguin los tipos-modelo de la clasificacidn de
Mishra. (Ver cuadro No. 3)

(Se incluirdn algunos indicadores de la crisis: problemas de
los servicios estableciendo eventualmente correlaciones con 1los
tipos sefialados por Mishra; criticas ideoldgicas y culturales;
socavacidén de una base social de apoyo; modificaciones de los
objetivos iniciales de las politicas gracias al clientelismo o a
inercias burocrdticas negativas.)

Una vez planteada la diversidad de situaciones, sin
embargo, es necesario destacar algunos aspectos problemdticos
campartidos. A tal efecto, hemos sistematizado los problemas mas
relevantes que se senalan respecto de la prestacién de servicios,
relacionados con la morfologia de la politica social. (Ver anexo)
Ellos, por lo general, varian o tienen matices de sector a
sector, por subsectores y por paises:

1. Problemas de impacto redistributivo

a) no cumplimiento de la vocacidén de universalidad, cuando ésta
se ha propuesto

b) polarizaciones regionales del gasto social, y dentro de las
diferencias regionales, acusada desatencién de los sectores
pobres de la poblacién

c) concentracién de subsidios en grupos privilegiados: efectos
regresivos

d) subsidios excesivos para algunos segmentos de la pablacidén
(spillover effect)

e) filtraciones del gasto hacia sectores que no son el objetivo
debido a la puesta en practica inadecuada de los programas

2. Dificultades institucionales

a) ausencia de una trayectoria orgdnica, coordinada y ccherente
de las diversas politicas sociales a lo largo del tiempo

b) tradicionalismo, inercia vs. discontimuidad en la ejecucién de
las politicas y surgimiento aluvional de nuevos temas e
instituciones, lo cual impide la maduracién de las mismas (Franco
et. al,1989, p.40)

c) relaciones competitivas entre las diversas organizaciones
encargadas de la politica social (Ibid.)

d) regulacién laxa vs. hiperregulacién .

3. Brechas del costo en relacidén con la eficacia y eficiencia de
los servicios: eficiencia del gasto social



a) filtraciones

b) costos administrativos excesivos

c) baja productividad de la inversién

d) corrupcidén en administracidén de fondos

4., Segmentacidén de los servicios

a) acceso segmentado a los servicios y diversidad de
prestaciones, en detrimento de los mids débiles politicamente

b) influencia diversa en diversos mamentos de grupos corporativos
que obtuvieron concesiones gubernamentales, (Serfialado
fundamentalmente para la seguridad social; Mesa lago , 1984
coincide con evaluacidén del sector en Petrei, 1987.)

A este tipo de problemas se suman otros, en diversos planocs
camo los siguientes:

5. Efectos negativos de la politica econdmica scbre la social

a) scbreexigencia de las metas de 1la politica social debido a
mecanismos regresivos de la politica econdmica

b) reduccidn inadecuada del gasto social

c) reduccidén de los ingresos disponibles debido a contracciones
del empleo

d) elevacién de las presiones hacia el gasto para atender a
sectores que no pueden satisfacer sus necesidades mediante los
mecanismos de la distribucidn primaria del ingreso

e) efectos regresivos de la politica econdmica (por ej. de la
politica fiscal y de remuneraciones) en la estructura del

ingreso
f) participacién inadecuada de diversos grupos sociales en el
financiamiento del gasto social

6. Efectos negativos de la estructura econdmica scbre 1la
politica social

a) excesiva concentracién de los activos con repercusiones en la
pobreza estructural
b) estructura concentrada del ingreso

7. Debilitamiento de la base social de apoyo a las politicas
sociales

a) por efecto de la pugna distributiva y de la crisis fiscal

b) por implantacidn de regimenes politicos no democraticos

c) por incidencia del corporatismo en diversos niveles

d) por insatisfaccién de los usuarios con los servicios

e) por presiones fordneas relacionadas con restringir el espacio
estatal



Sin embargo, la variedad de situaciones nacionales y
sectoriales es tan grande, que impide plantear , a nuestro
juicio, soluciones glcbales en el continente. De hacerse, su
nivel de generalidad seria tan grande, que se corvertirian mas
bien en principios rectores, postulados para la politica social.

Globalmente, sin embargo, opinamos que en el espiritu de
Caracas es necesario insistir sobre 1la consolidacién de
coaliciones politicas de sustento a la politica social. Ello
implica romper con una visién de suma-cero,a favor de una
polivalencia del gasto social que vincule la satisfaccidén de
necesidades con la integracidn social y con el despegue de la
productividad. Este avance, en adelante, indaga en posibles
vinculos.

III. Io abvio y lo ablicuo de la focalizacidén

Ia focalizacidén (es decir las politicas target-oriented) es la
propuesta actual mds desarrollada e influyente para modificar
el gasto social. Por esta razén la seleccionamos para una
reflexidén critica.

1. El targeting como paradigma

En aras de que la politica social contribuya a la equidad,
es adecuado analizar si existe concentracidén de algunos de los
servicios sociales en manos de sectores de altos ingresos.
Frente a constataciones de este género, el Banco Mundial ha
elaborado una d&ptica que reune dos énfasis: 1) orientar las
politicas sociales para contribuir a solucicnar 1la crisis fiscal
del Estado; 1ii) concentrar los esfuerzos en 1los grupos mas
vulnerables de la poblacidn.

A pesar de las peculiaridades del gasto publico social en
cada pais latincamericano (Petrei, 1987) y de sus problemas,
estos énfasis y la propuesta de focalizacidn son recurrentes en
los planteamientos del Banco Mundial, no sdélo para América
lLatina, sino para el Tercer Mundo.

Plantea el Banco que las politicas de corte universal
presentan problemas y/o fracasos, Yy dque la crisis fiscal
imposibilita o bien dificulta una prestacién universal de los
servicios. Iuego de tal diagndstico, propone :

a. que el Estado fuxamentalmente asuma politicas de
focalizacién del gasto social;

b. el retraimiento estatal de politicas universalistas;
C. que necesidades sociales atendidas anteriormente en el marco

de orientaciones universalistas deban ser asumidas por el sector
privado. (CEPAL, 1988)
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Resumiendo, se preconiza: una privatizacidén de la politica
social, relativa segin los casos nacicnales vy sectoriales ; y
un desmantelamiento también relativo y variable de politicas
universales, en aras de la concentracidén en grupos vulnerables
(ver bibliografia de nota 2). Por otra parte, se confia en que
la elevacidén del nivel de vida producto dJdel "derrame" y de la
reactivacién econdmica garantizarda a los grupos ajencs a la
focalizacidén la capacidad de pago para tener acceso a los
servicios privados. En ocasiones también se propone que la
focalizacidén se realice mediante servicios privades.

Un andlisis cuidadoso de esta opcidn permite demostrar
fehacientemente que 1la tensién universalidad-medidas selectivas
es planteada -en ultimo término- en el orden de un dilema:
focalizacién o/vs. politicas universales.

En ese marco, cuando se constata una concentracién elitista
de servicios, basicamente no se reflexiona scbre cémo ampliar los
servicios, conservando la prestacidn para la poblacidén atendida.
Considerando las constricciones fiscales, normalmente se
propone canalizar recursos publicos estrictamente hacia los
sectores vulnerables. Ello puede conducir a eliminar programas
no focalizados, en caso de congelamiento o restriccién del gasto,
debido a que una racionalizacién de los servicios vigentes
posiblemente no liberaria suficientes recursos.

la focalizacién, en la medida que subordine diversas
modificaciones de la politica social a un cbjetivo final de orden
fiscal, ©puede imvolucrar una visidn unidimensional de 1los
aspectos inmvolucrados. La complejidad de la politica social (ver
anexo) implica que su reestructuracién hacia la equidad y la
eficiencia deba ser necesariamente comprensiva, irreductible a
opciones de saneamiento financiero o de repentino cambio de
prelaciones respecto de la poblacidén beneficiada.

Sefialaremos en esta oportunidad algunos problemas que
pueden ser Ggenerados por las politicas de focalizacién
prevalecientes. Como veremos, 1la focalizacidén adquiere signo y
sentido en primer término, en el espectro de la politica social;
y también a partir del contexto extra politica social, vale
decir, en relacién con factores relacionados con la equidad
(politica econdmica, estructura de propiedad etc.).

Ia consideracién de estos problemas nos lleva mds adelante a
proponer politicas selectivas alternativas. Los cuestionamientos
aqui planteados no resultan de una defensa a ultranza de
politicas universales, las cuales como hemos visto pueden también
generar problemas de inequidad y eficiencia. Se formulan para
superar una perspectiva ingenua sobre focalizacidén y para servir
de telén de fondo a la propuesta scbre interrelaciones de
politicas universales y selectivas en los afios noventa.
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Camo en toda critica, estdn implicitos aqui elementos que
formilados positivamente (en sentido légico, no ético), serian
constitutivos de las politicas selectivas alternativas; sin
embargo, no seran recogidos exhaustivamente en la propuesta
alternativa de la parte IV, para evitar duplicaciones o traslapcs
en la argumentacidn.

2. las fluidas fronteras de las lineas de pobreza

Al modificar programas que han fundamentalmente beneficiado
a una élite, es my importante no subestimar el grado -aun
minimo- de capacidad redistributiva que puedan haber tenido. Si
se constata unicamente su incidencia en sectores privilegiados,
Yy se procede a un desmantelamiento indiscriminado del programa,
se puede afectar negativamente a sectores cercanos a las lineas
de pobreza donde se pretende centrar los esfuerzos. En cotras
palabras, se pueden originar obtusamente, por subestimaciones,
nmuevos focos de pobreza.

Hay que tener en perspectiva, eventuales alteraciocnes en el
nivel de vida acarreadas por modificaciones de las poblaciones
cbjetivo, debido a 1las fluidas fronteras de las 1lineas de
pobreza y la vulnerabilidad de grupos que se encuentran
ligeramente por encima del umbral de pobreza en mamentos
criticos. Un ejemplo de esta vulnerabilidad: entre 1980 y 1983 en
Costa Rica, el deterioro del nivel de vida se concentrd en la
pcbreza bdsica mientras que la pobreza extrema mostrd una
reduccidén leve. (Trejos,1988).

Repercusiones indeseadas podrian, por ejemplo, resultar de
uma rigida fijacidn de bienes publicos y privados en el sector
salud como criterio de focalizacidén, debido a la elasticidad del
gasto privado en salud de acuerdo con el ingreso.

Esta reflexidn es importante en circunstancias muy diversas.
Tanto cuando se trata de elevar la eficacia redistributiva del
gasto social habiendo sido ésta minima, como también cuando se
tiene como meta erradicar la pobreza mediante una transferencia x
del ingreso total, cuando ha existido una buena eficiencia
redistributiva del gasto social que ha tratado a los pobres como
grupo prioritario pero hamogéneo. En el ultimo caso, se plantea
el problema de cdmo efectuar la transferencia (8) y podrian
entrar en consideracidén oposiciones entre politicas universales y
focalizadas.

En general cabe también preguntarse cual suerte debe
correr, por efectos de la focalizacidn en pobreza, la que pcodemos
denaminar poblacién intermedia, la que en la terminologia del
Banco Murdial no seria ni rica ni pobre. En este caso, tampoco
seria deseable, por ejemplo, acarrear una pauperizacidn de estos
sectores.

3. Virtuales rigideces e ineficiencia producto del dilema
focalizacidn vs. universalidad
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Algqunas propuestas de focalizacidén adolecen de una visidn
estatica de las necesidades de 1la paoblacién meta; ello facilita
oponer los programas selectivos a los universales,con graves
consecuencias para la eficacia de la politica social.

Por ejeamplo, centrar unilateralmente la atencién en diversas
necesidades de la poblacién vulnerable unicamente en los
primeros afios de vida, puede significar que los beneficiarios al
ingresar en otras etapas de su vida -en ausencia de politicas
econdmicas y sociales adecuadas- eventualmente no podran
satisfacer adecuadamente sus necesidades.

Ello, ademas de atentar contra metas de equidad, seria
fuente de ineficiencia del gasto social, al impedir la maduracién
de la inversidén realizada en ese temprano estadio. (9)

4, Eventuales juicios unilaterales sobre politica social

Algunas propuestas de focalizacién toman como punto de
partida explicito para juzgar la eficacia del gasto social
publico, unilateralmente, si se logra equidad. Cuando este
dbjetivo se transgrede, proponen privatizar servicios y
canalizar el gasto hacia una poblacién mas amplia. Los otros
objetivos si acaso son considerados marginalmente.

Tal es el caso de algunos andlisis del Banco Murndial sobre
prioridades en educacidn; se propone enfatizar el gasto piblico
en enseflanza primaria y una reduccién severa o incluso la
eliminacién del gasto en la ensefianza universitaria (10). Por
ejemplo, como parte de la estrategia para lograr los fondos que
se requeririan en América lLatina para garantizar seis afos de
educacidén a toda la poblacidén se ha propuesto:

"The most cbviocus way to finance these measures is to gradually
eliminate the subsidy to higher education and transfer these
funds to primary rural education. In most countries, public
expenditure for higher education represents half the expenditure
for primary education. A substancial amount of public funds could
be released, therefore, if  Thigher education became
self-financed". (Selowsky, 1979, p. 78)

Esto encierra una debilidad metodoldégica fundamental, con
serias consecuencias. No es correcto evaluar la eficiencia de un
programa unicamente con base en su efecto distributivo, que puede
ser s6lo uno de los cbjetivos perseguidos. Aungue ocurre que
ciertos objetivos pueden 1llevarse fundamentalmente a cabo
mediante determinados instrumentos, tales instrumentos usualmente
son utiles para cumplir también otros objetivos. Por esta razén
al evaluar la intervencidén del Estado es insuficiente hacerlo a
partir de los modos -instrumentos- por medio de los dque ella se
manifiesta; de estos instrumentos no se infieren directamente los
cbjetivos perseguidos. Se hace necesario considerar el conjunto
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de modos de intervencidn del Estado, el cual suministra claves
scbre la orientacién normativa del Estado y sus diversos
cbjetivos. (11)

Para evaluar la eficiencia del gasto social es necesario
evaluar sus diversos cbjetivos. En el caso de las universidades,
los relativos al desarrollo cientifico y tecnoldgico vy las
consecuencias que en ese plano tendria su relativa privatizacién;
por ejemplo, si se generarian con ella debilidades que
acarrearian impasses para el desarrollo econdmico. Si se
consideran criterios de equidad, naturalmente son necesarias
consideraciones socbre cdmo hacer el acceso mds igualitario a la
educacidn superior en caso de conservarse el apoyo estatal. El
Banco Mundial plantea promover créditos y becas para estudiantes
sin capacidad de pago. Creemos que en este ambito se podria
también propiciar la solidaridad redistributiva mediante costos
de matricula basados en el nivel de ingreso de los alumos.

5. <JInvolucra la focalizacidn una perspectiva de suma-cero en
politica social?

Si se trata de desmantelar servicios publicos
(autofinanciamiento de la educacidén superior, por ejemplo) y no
de reformarlos, es importante considerar si 1las "reticencias
tributarias" de los sectores de altos ingresos podrian aumentar,
en caso de que el gasto social se pretenda canalizar muy
estrictamente para politicas de focalizacidn.

Ello es crucial considerando que el bajo coeficiente de
tributacién y el escaso gasto social son causas -bastante
eludidas por los andlisis criticados- de algunos problemas de
los servicios sociales en América Latina.

Politicas universales bien conducidas, que rompan con un
juego de suma-cero, podrian contribuir por el contrario a
modificar actitudes de los sectores privilegiados y a ampliar la
base social de apoyo a las funciones de equidad del gasto social.
Planteamientos como el de CEPAL, que vincula la transformacién
productiva con la cochesién social tienen precisamente como meta
el logro de pactos sociales y econdmicos. Por el contrario ,
segun el lenguaje pobres vs. ricos propio del Banco Mundial, 1la
perspectiva es de suma- cero: los ricos sacrifican algo en gasto
social focalizado en necesidades de los pobres.

6. las desconveniencias de cierta distincidén entre bienes
pdblicos y privados

Frecuentemente el Banco Mundial distingue bienes publicos y
privados para plantear que los uUltimos no deben ser objeto del
gasto publico y fundamentar la focalizacidén hacia grupos
vulnerables, a quienes se les debe ofrecer algunos bienes
piblicos e incluso algunos privados -comida- en el caso de
pobreza extrema.
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Se reconoce que, 'Wether goods are public or private is a
matter of degree, and can be different upon time and place. As a
result, there are no simple guides to the optimal level and
allocation of public expenditure. What can be said, however, is
that goverrment spending is more efficient, the more emphasis it
gives to largely public goods." (World Bank, 1988a, p.4)

Sin embargo, en los andlisis gquiados por 1la distincidn,
hemos encontrado dos sesgos sistemdticos, los cuales la hacen
endeble camo base para fijar politicas selectivas:

a) hemos encontrado una correlacidn dudosa, ajena al criterio de
quién es el beneficiario: en general, los bienes que implican mas
costos per cdpita son identificados como bienes privades.

b) por otra parte, el uso de criterios reduccionistas para medir
los beneficios: ello implica restringir en grado sumo el impacto
social, negar las externalidades positivas de bienes y servicios
clasificados como privados.

En educacidn, se identifica la educacidn primaria oon un
bien piblico y 1la universitaria con un bien privado,
estableciendo una suerte de polarizacidén educativa que se puede
relativizar , por ejemplo, considerando elementos mencionados en
relacién con el punto anterior que no repetiremos aqui.

Por otra parte , la rigida distincidén de bienes conduce en
ocasiones a un lamentable reduccionismo al definir las llamadas
necesidades de los pobres.

El reduccionismo es claro en las propuestas scbre salud.Por
ejemplo, cuando el tratamiento de enfermedades de altos costos
(tratamientos del corazdn, del rifidn) se designa en el orden de
los bienes privados, afirmando que su cura beneficiaria solo al
enfermo (12). O cuando sencillamente se afirma que la mayoria de
los servicios curativos pueden considerarse bienes privados
(Banco Mundial, 1987b,p.700) y que los pobres '"tienden a resultar
mds afectados por los problemas de salud cuya mejor solucidn
radica en los programas preventivos" (Ibid.,p.705).

Para solucicnar el financiamiento de servicios de salud en
paises en desarrollo, a partir de esaas premisas, el Banco
Mundial plantea:

",.. esta solucidén reduciria la responsabilidad del gcbierno en
cuanto al pago de los servicios de salud que rinden escasos
beneficios a la sociedad como un todo (por oposicion a los
beneficios directos para 1los usuarios del servicio). De esta
forma se disporndria de un mayor caudal de recursos del gobierno
(0 publicos) para sufragar los servicios que proporcionan
beneficios considerables a toda la sociedad. Este planteamiento,
al relevar al gobierno de la carga de expender fondos publicos a
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fin de costear atencién de salud para los ricos, liberaria
recursos y de esta forma podria gastarse mds con destino a los
pcobres." ( Banco Mundial, 1987b, p. 696)

Camo se ha sefialado, con esta premisa se efectua una suerte
de polarizacién epidemioldgica de la sociedad, en la cual son
situados taxativamente ricos Yy pobres, segregando
enfermedades mds propias de los paises desarrolladas para los
ricos. Por el contrario, es perentorio indicar que incluso son
los pcbres , rurales o urbanos, los que pueden regquerir mas
servicios, tanto preventivos simples como curativos camplejos
(Frenk, 1987, p.720).

Si los recursos para el gasto en salud son insuficientes,
por diversas razones, y se hace necesario establecer prioridades,
es necesario considerar la incidencia glchal de las enfermedades
y el costo para prevenirlas o combatirlas. Pero es elusivo
recurrir a esta rigida distincidn de enfermedades vy tratamientos
para velar que estd en juego una fijacidén de prioridades
asociada con una senda propuesta para privatizar los servicios
de salud y restringir el acceso de los sectores pobres a
ciertos servicios.

Resulta de por si muy discutible, considerando 1la
interrelacién del bienestar individual con el social, distinguir
bienes publicos y privados en el campo de la salud. Basta con
tomar en cuenta la importancia de una fuerza de trabajo
saludable (a no ser que se contara con un ejército de reserva
calificado e inagotable) para entender el cardcter publico del
bien salud. También resulta discutible en el campo de la
educacién, si consideramos la calificacién de la fuerza de
trabajo y el desarrollo cientifico y tecnolégico. La distincién
rigida oblitera cualquier indagacidn sobre las externalidades
positivas generadas reciprocamente entre Dbienestar social y
bienestar individual.

Con criterios camo estos la focalizacidn, que a primera
vista pretende determinar grupos meta, deriva mds bien hacia la
exclusidén de ambitos de la politica social.

7. Modificacién de aranceles por los servicios y servicios
privados

Ia critica conservadora a la prestacidn universal de
servicios considera ésta como injusta porque, se afirma,
favorece por igual a personas con necesidades y recursos muy
diferentes (13). E1l Banco Mundial plantea que ello genera
desigualdades y propone en ocasiones privatizar los servicios, o
bien modificar los cargos por los servicios puiblicos, cobrando
aranceles diferenciados para favorecer a los grupos considerados
prioritarios.
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Ia propuesta abstracta de modificar cargos por los
servicios, en si misma, no es necesariamente regresiva: podria
plantearse desde la solidaridad redistributiva, en téxminos de

que aportes desiguales basados en el nivel de ingreso aseguren
servicios bdsicos para todos. (CEPAL, 1988)

Pero en la perspectiva que analizamos, la propuesta en
general estd asociada con restringir la accidn del Estado a
los grupos prioritarios y con la preferencia por un sistema
privado que debe realizar 1los servicios para los sectores con
capacidad de pago e incluso para los grupos vulnerables.

Sefialar esto no es una defensa a ultranza de la prestacién
piblica de servicios, sino que apunta a nudos problemdticos:

a) en tanto no se consideran eventuales elevaciones de los
costos en el marco de una prestacidn privada de los servicios.
A manera de ejemplo , respecto de lo ultimo vale la pena, como
referente, mantener en el horizonte fundadas criticas que se
hacen al sistema de salud norteamericano, cuyo caricter privado
se asocia con elevados costos, problemas de eficacia de la
inversién y acceso discriminado a los servicios segun los
ingresos privados. (14)

b) cuando no se consideran eventuales consecuencias regresivas de
las modificaciones tarifarias por los servicios (15). Scbre todo
si recordamos las fronteras fluidas de las lineas de pcobreza o si
se tiene camo oabjetivo contribuir a una amplia cchesidn social
que incluya a grupos diversos y no sélo a la extrema pcbreza.

En algunos andlisis resulta mds grave ain el planteo de
correlaciones espurias entre prestacidén &ptima y privada de
servicios sociales (16).

8. Eventuales entrabamientos administrativos

Ia focalizacién implica establecer mecanismos para
determinar quiénes tienen derecho a la prestacidén de servicios.
En ocasiones, de los fondos disponibles pueden gastarse
considerables en el simple montaje del mecanismo para
establecer el grupo meta (Cohen y Franco, 1988,p.37). En ese
caso, la opcién podria entorpecer el logro de los cbjetivos y
hacer ineficiente el gasto.

Vednse, por ejemplo, las exigencias en esos términos que
implicaria la siguiente propuesta:

",.. los planes obligatorios de seguros en los paises de bajos
ingresos deben soslayar la cobertura de costos pequefios y
previsibles (tales como la atencién curativa de bajo costo), y
solamente deben absorber los costos que puedan considerarse
catastroficos para una persona. (Donde pueda hacerse, la
definicidén de costo catastréfico debe relacionarse con el nivel
de ingreso familiar.)" ( Banco Mundial, 1987b, p.702)
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En este caso, a los inconvenientes ya sefialados se sumarian
otros, vya que se propone la determinacién practicamente ad-hoc
e individual de si las situaciones son o no catastréficas. El
timing de la toma de decisiones en este caso se vuelve crucial
si las situaciones  son catastrdficas y, sin embargo, deben ser
objeto de evaluacién. En el caso de la salud, mientras la
decisidn se adopta, hasta la vida puede arriesgarse...

9. Pcbreza estructural y focalizacidén

Indudablemente es urgente atender las necesidades de los mds
carenciados. Sin embargo, es incoveniente e irreal pretender
erradicar la pcbreza con programas de focalizacidén, si al mismo
tiempo no se toman medidas en el campo de la politica econdmica ,
de la distribucidén de los ingresos y de los activos para combatir
sus causas estructurales. ILlama la atencién en numerocsas
propuestas de focalizacidén, la ausencia de este tipo de
consideraciones (17).

IV. Lineamentos generales para crientar la politica social en los
novertta

1. Objetivos de la politica social: una propuesta normativa

Ia equidad y la sequridad social como objetivos rectores de
la politica social implican una politica social integrada,
activa, preventiva, que no reacciona simplemente frente a
situaciones de emergencia o temporales.

las politicas universales y las selectivas destinadas
a sectores vulnerables, al modificar los efectos del mercado en
la distribucién y en el uso del ingreso deben promover la
igualdad de oportunidades en el acceso y disfrute de los
servicios sociales.

No menos importantes para 1la integracién social son estos
instrumentos. Al elevar la predictibilidad de resultados ante
situaciones en las que ellos intervienen, contribuyen a 1la
estabilidad de las reglas del juego entre diversos actores.

Es necesario en la regidén -de acuerdo con las peculiaridades
nacicnales- elevar la capacidad de la politica social para
contribuir a la cochesién social. '

Ello es posible realizando una cambinacidén equilibrada,
hacia la equidad, entre distintos tipos de solidaridades
(nacionales, socioprofesionales, familiares, religiosas,
asociativas, de género) dque se expresan y pueden expresar en la
politica social.
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Debe buscarse también un equilibrio entre diversos tipos de
légicas e instrumentos de proteccidén, los cuales incluso a
veces necesariamente son contradictorios.

Persequir estos equilibrios supone esfuerzos de diversos
sectores sociales para superar una Jptica de ganancias
diferenciales via politica social -éptica que socava los
principios y <objetivos expuestos-, y para consolidar
solidaridades nacionales democraticas.

El embate de la crisis en América lLatina, con sus graves
consecuencias sociales, hace necesario fijar metas minimas
nacionales de satisfaccién de necesidades. Ellas deben
contribuir a orientar las reformas de los servicios sociales: en
torno a ellas se deben configurar criterios relativos a las metas
de los programas y a la magnitud de la  inversién. las
restricciones de la crisis no deben ser dbice: recordemos que
muchos programas sociales en la regién y en el mndo fueron
desarrollados incluso antes de que se consolidaran ciclos de
expansidén econdmica después de la segunda guerra mundial.

Es necesario fortalecer un compromiso de la politica social
que afirme camo valores bdsicos la libertad individual, la
seguridad social y la seguridad econdmica, y un rechazo de la
eleccidén absoluta, unilateral o prioritaria de alguno de ellos.
(18)

2. la equidad: meta no exclusiva de la politica social

Es fundamental distinquir entre politica econdmica y
social, para establecer el campo pertinente de cada una, aun
cuando haya determinantes que operan sobre ambas. De no hacerse,
ello puede conducir a pretensiones excesivas respecto de los
objetivos que puede cumplir la politica social; por ejemplo en
términos de la distribucidn de la riqueza, de la eguidad o de la
cchesién social. 1Ilas pretensiones excesivas difuminan 1la
campetencia de la politica social, la enfrentan a tareas
imposibles y oblicuamente la pueden condenar a una vocacidn
marginal, porque las decisiones respecto de sus objetivos
estarian entonces esencialmente en manos de la politica econdmica
y escaparian a su control (19).

Camo bien se ha sefialado, las politicas econdmicas y las
sociales son dimensiones del desarrollo cuya integracidén a favor
de la inversidn, del empleo, de la distribucidn, constituye la
base de la democracia (CEPAL, 1986, p.6). En ese sentido, el
logro de la equidad no estd encapsulado en los servicios
sociales; reducirlo a ese ambito implica no comprender su
verdadera naturaleza e impide solucionar sus problemas (CEPAL,
1987,p.7) .
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En ese sentido es necesario plantear que la distrilucidn
primaria del ingreso o el empleo son dimensiones propias de la
politica econdmica con grandes efectos sociales (20); ellas y
otras dimensiones muestran cdémo la politica econdmica determina a
las politicas scociales.

Sin embargo, es necesario sefialar que determinados objetivos
fijados para la politica social pueden incidir en la politica
econdmica, ya que ambas responden también a determinaciones
politicas. Por otra parte, a pesar de la distinciones hechas,
no debemos olvidar que algunas dimensiones de la politica
econdmica por su cardcter bien podrian ser vistas como parte de
la politica social; tal es el caso de la extensién de beneficios
sociales mediante exencicnes de impuestos y mediante ciertos

Establecer metas coordinadas entre ambos tipos de politicas
puede crear un circulo virtuoso. Por el contrario, su
descoordinacién potencia la ineficacia de una y otra,
posiblemente aun mds en el caso de la politica social debido al
rol determinante de la econdmica.

Ia estructura de propiedad econdmica también es
determinante: acota la racionalidad de la politica social y
fija sus mArgenes de incidencia. Es asi como la estructura de
propiedad, el mercado y la politica econdmica son determinantes
para la distribucién primaria del ingreso, mientras que los
ocbjetivos propios de la politica social en relacidén con el
ingreso son redistributivos.

Por todas estas razones se puede afirmar que mediante
relaciones adecuadas entre politica econdmica y politica social
se puede pretender reconciliar el valor de mercado de la
fuerza de trabajo, la ciudadania entendida como igualdad de
oportunidades y el bienestar del individuo. (21)

En pro de la eficacia y la equidad, es fundamental crear
relaciones funcionales entre la produccidn, la distribucién vy la
redistribucién del ingreso. En el caso de la pcblacién pobre,
ello significa no considerarla unicamente en tanto wvulnerable o
carente, sino como sujeto econdmico.

Algunos elementos en América Iatina muestran 1la urgencia de
crear esta funcionalidad. En los estudios sobre pobreza se ha
llegado a constatar que la importancia relativa del salario camo
fuente de ingresos se asocia inversamente con 1la intensidad de
la pobreza: resalta el bajo peso relativo de ese tipo de ingreso
en los grupos de pcobreza extrema (22). Este aspecto adquiere mas
relevancia, cuanto mayor sea el sector informal en cada pais.
En este contexto, la politica social estaria siendo sobreexigida
para combatir la pobreza mas intensa, de no tomarse medidas en
otros planos. Caben aqui entonces planteamientos sobre cémo
elevar la productividad del sector informal o sobre cémo promover
su '"formalizacidén".
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Politicas econdmicas o sociales regresivas desde el punto
de vista de la equidad contribuyen a concentrar el ingreso.
Ellas, ademds, tienen efectos fiscales perniciosos, pues
enfrentan a la politica social con metas casi imposibles y
generan presiones scbre el gasto social para programas
compensatorios de las desigualdades en sus rangos extremos (23)
que pueden tener un elevado costo de oportunidad si implican
desatender programas universales con externalidades positivas.

3. Ios eslabonamientos hacia adelante y hacia atrds en politica
social

Usualmente se reconocen los efectos de eslabonamiento hacia
adelante y hacia atrds de la politica social -como es propio de
este concepto~ en relacidén con la economia. Por ejemplo, se
afirma que algunos programas, al tener efectos sobre la demanda y
ampliar el mercado, pueden crear encadenamientos fuertes hacia
atrds en relacidén con la produccién .y el ingreso (World Bank,
1988a, p. 67). El efecto de encadenamiento hacia atras se daria
por el impacto en el crecimiento de la demanda sobre los sectores
proveedores o en el decrecimiento de otros sectores; el efecto
de encadenamiento hacia adelante mediante el desarrollo de los
servicios sociales.

Respecto de estos eslabonamientos es oportuno  sefialar que
su consideracidén puede contribuir en dos sentidos:a desentranar
los mds importantes beneficiarios de 1los proyectos sociales,
quienes no siempre coinciden con la poblacidn cbjetivo; a evaluar
el cumplimiento de objetivos no centrales al proyecto y
determinar su coincidencia con prioridades nacionales (Cchen y
Franco, 1988, pp.222 y 223).

Esta perspectiva es eludida cuardo se incurre en el
reduccionismo implicito de la separacidén rigida de 1los bienes
piblicos y privados, ya criticada.

Asumiendo el riesgo de la especulacidén, en esta oportunidad
queremos desarrollar otro planteamiento, valiéndonos de 1la
metdfora de los encadenamientos y dandole otra connotacidn , para
designar las interrelaciones de las politicas sociales vy las
relaciones de la politica social con la econdmica. (24)

Podriamos denominar encadenamientos hacia atras de la
politica social en su propio terreno, a los efectos negativos o
positivos que una medida o programa crea, en términos de demanda
respecto de otra politicas o programas sociales . Encadenamientos
hacia adelante -positivos o negativos- a los efectos de la
oferta de servicios de una medida o programa , al facilitar o
cbstruir otros programas sociales.
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Por otra parte, los encadenamientos hacia atras de la
politica social con la politica econdmica se referirian a los
efectos de demanda, positivos o negativos, que la social requiere
de la econdmica. Los encadenamientos hacia adelante, a las
cordiciones positivas o negativas que la oferta de servicios
sociales crea para medidas de politica econdmica.

los encadenamientos virtuales o efectivos pueden ser cbjeto
o no de la politica social y econdmica. Se debe tratar
concientemente de reducir los negativos y fomentar los positivos.
Su no consideracidn, a rnuestro juicio, puede conducir a fracasos
y a mayores erogaciones, debido a posibles incidencias negativas
imprevistas, ocomo seria la mutua obstruccién de distintas
medidas. Por el contrario, reforzar encadenamientos
positivos conduce a pramover concientemente interrelaciones
adecuadas de las politicas sociales.

En la relacién politica econdmica y social, esto alude a la
creacidn del circulo virtuoso que ya tratamos.

Dentro del propio &ambito de la politica social, es
fundamental consolidar concientemente virtuales encadenamientos
positivos hacia adelante y hacia atrds; ello permite la promocidn
reciproca entre diferentes programas de politica social. Tal
reforzamiento de encadenamientos positivos pueden contribuir a
garantizar: a) un uso eficiente y eficaz del gasto social; b)
una contirmuidad en la politica social que permita procesos de
maduracidén sostenida del gasto a lo largo del tiempo; c¢) un mayor
logro de las metas de equidad.

Estos encadenamientos se pueden aprovechar mediante una
cambinacién adecuada de politicas universales y selectivas. las
diversas necesidades de los individuos, si son percibidas en
una forma dindmica, implican -visto asi- encadenamientos hacia
atrds y hacia adelante de las politicas sociales que los afectan
a lo largo de su vida. También existen encadenamientos debido
a la atencidén sincrdnica de diversos sectores de la poblacidn,
encadenamientos intersectoriales y encadenamientos de un sector
de la politica social con otro.

4, Cambinacién de politicas universales y selectivas

Aspectos cruciales de la actual polémica scbre la
prestacidn de servicios sociales manifiestan 1la tensién entre
los contenidos universales de la politica social vy 1los
selectivos, orientados hacia grupos vulnerables de la pcoblacidn,
crecientemente dencminados de focalizacidn (targeting).

Tal tensidén no es nueva; mas aun, ella es intrinseca a la
politica social. De hecho, la resolucién concreta de esta
te tensién y sus implicaciones tedricas incluso han sido
consideradas al elaborar diversos conceptos , como el de Estado
de bienestar. También ha servido para interpretar 1la trayectoria
de la politica social en diferentes paises y periocdos histdricos.
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Considerando esa relacién y tomandola como eje, definimos
la politica social en los siguientes términos: las orientaciones
universales y las selectivas constituyen los polos de la politica
social, cuyas combinatorias diversas vy precisas -segun las
circunstancias- forman el espectro de la politica social.

Ia base de la equidad es una adecuada cambinacién entre las
politicas universalistas y otras que atienden a los sectores
vulnerables., Por esta razdén, para reestructurar los servicios
debe atenderse ambos aspectos.

Respecto de la equidad,el signo regresivo o progresivo de
medidas universales o contra la pobreza extrema no puede ser
analizado considerando cada medida o politica aisladamente. El
signo depende de 1la bateria global de politicas y de su
cambinacidén.

la selectividad es regresiva si se inserta en una estrategia
de desmantelamiento de politicas universalistas o si adolece de
algunos de 1los problemas sehalados en el punto anterior scobre
focalizacidén.

Ias universales, cuando en la practica su impacto resulta
regresivo, sea porque no fueron consideradas peculiaridades de
los destinatarios o por otros factores (ineficiencia;
filtraciones etc.). Al proponer soluciones a problemas de
politicas universalistas, es necesario distinquir aspectos
relativos a su esencia universal (por ejemplo su eventual
tensién con la heterogeneidad -en diversos planos- de 1la
poblacidén cubierta) de los aspectos relacionados con su
orientacidn practica. Cabe reflexionar sobre si ambos tipos
pueden ser corregidos dentro de un espiritu universal de la
prestacién de servicios, y no necesariamente conducir a
soluciones selectivas.

5. Dimensién del gasto social

Ia selectividad se refiere estrictamente a establecer
determinados beneficiarios. Ella no debe ser sindnimo de una
reduccién del gasto social. Incluso en situaciones criticas
considerar a la pcoblacién vulnerable puede implicar un aumento
del gasto social.

De existir la voluntad politica,aumentar el gasto social
seria ineludible en 1los paises que han dedicado un exiguo
presupuesto a ese fin. En paises donde ha habido una reduccidn
del gasto social publico asociada a un deteriocro de las
condiciones de vida de la poblacidn, se hace necesario un
esfuerzo por recuperar niveles adecuados de gasto.
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El uso mas eficiente de 1los recursocs, mediante mecanismos
de racionalizacién del gasto, da cierto margen en algunos casos
para ampliar los servicios sociales o mejorar su calidad.

También relacionado con la voluntad politica, en algunos
casos se deben reorientar recursos hacia la politica social. Por
ejemplo, en paises donde el gasto militar es muy elevado. Esto
implica naturalmente procesos politicos complejos, relativos a
la pacificacién y a establecer reglas de convivencia
democraticas y estables.

En todos los casos, demandas nacionales insatisfechas, que
no pueden ser cubiertas estableciendo mecanismos de
racionalizacién del gasto, hacen necesaria una ampliaciéon del
gasto publico social; ello posiblemente implica ampliar los
recursos del Estado y nos remite -entre otros- a prcoblemas
asociados con el alivio del pago de 1la deuda.

Se hace necesaria también una mejor coordinacién con
iniciativas privadas de politica social (ONGs y otras). Estas
iniciativas no deben confundirse con la prestacién privada de
servicios propia del mercado.

6. Racionalizacidén del gasto

Elevar la eficacia de 1los programas respecto de su
ccbertura, requiere reformas en diferentes niveles. Entre otros
aspectos, se debe indagar en las posibilidades de ampliar el
espectro de los beneficiados sin tener necesariamente que
aumentar el gasto, sino mediante realocacién dentro de los
mismos programas y modificaciones organizativas.

7. 1a equidad en el tiempo

Distinguir politicas universalistas y selectivas en
relacién con la equidad y la cchesidén sistémica, no remite a
temporalidades propias de cada una, como seria asignar el corto
plazo a las ultimas y vincular la equidad con el mediano o largo
plazo de las otras. Ia equidad puede y debe orientar ambos
tipos de politicas. (25)

Si partimos de que ni el desarrollo econdmico ni los
mecanismos de mercado librados a si mismos garantizan 1la
equidad, ambas dimensiones de la politica social se hacen
necesarias permanentemente. En ese sentido, la cobertura de la
politica en cuanto a sus destinatarios no debe ser asociada
con estos plazos; tampoco se debe relegar la equidad y la
cohesién sistémica para el mediano y el largo plazo. las
politicas asistenciales y antipobreza se hacen necesarias por
las inequidades que surgen aunque el esfuerzo en varios planos
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de la politica econdmica y de la social deben conducir a
que sean lo mas innecesarias posibles; ante 1la pobreza critica
es clara su wgencia , pero al estimarlas como necesarias
Unicamente en el corto plazo puede subyacer la utopia de un
desarrollo econdmico y social en el cual esté ausente la pobreza,
pancrama no visible en los préximos afics en la regidn.

8. Politica social, innovacién tecnoldgica y productividad ;
reestructuracién del Estado:

En periodos de transicién a un nueva fase de desarrollo
econdmico que pretenda innovacidén tecnoldgica y elevacidn de la
productividad, es vital el papel de la politica social en
relacién con el empleo.

Ante cambios tecnoldégicos , de asignacidén de recursos, o de
reestructuracién del Estado, impulsados para elevar la
productividad, 1la wvulnerabilidad de la mano de obra puede
traducirse en rigideces de orden econdmico y politico que
disminuyen la mobilidad en el empleo. Ello por razones obvias: en
ausencia de otras medidas, la superacién de rigideces es fuente
de desigualdad al provocar desempleo.

Por el contrario, se puede incrementar la movilidad de la
mano de obra y perseguir la equidad, si el Estado promueve
politicas de calificacidén para la mano de obra vy subsidios de
desempleo en el marco de la reconversidn industrial, la promocidn
de nuevas exportaciones y la reforma del Estado.

En paises con una vasta econamia informal o sumergida, las
politicas de calificacién de la mano de cbra son fundamentales
para elevar la productividad de ese sector.

Por otra parte, entrar al siglo XXI implica una
reestructuracidén del Estado, en diverscs sentides no abordados
aqui. Ello acarrea necesariamente, entre otras cosas,
modificaciones en el empleo estatal. Politicas de calificacidén y
subsidios de desempleo también son cruciales en ese ambito para
contribuir a una flexibilidad de los factores que vaya parejas
con la equidad y apunte a romper inercias institucionales.

IV. Orientaciones alternativas para politicas selectivas

1. Selectividad y pobreza

las politicas antipobreza no deben generar una dependencia
de los carenciados respecto del Estado. ILuchar contra la pobreza
camo hemos visto no depende unicamente del cardacter de estas
politicas, sino también de su encadenamiento con otras politicas
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sociales (por ej. con A&quellas relativas a educacién vy
capacitacidn) y con las econdmicas (generacién de empleo;
remuneracion de los factores de la produccidn).

Esta visién del problema contribuye a delimitar el muevo
concepto de selectividad, que debe sustituir mas tarde en nuestro
lenquaje al de focalizacién. Ilas politicas selectivas hacia
sectores vulnerables, antes que ser una coartada campensatoria
de problemas generados en otros d&mbitos -empleo; remmeraciones;
propiedad de los activos- deben denominar la intervencidn en
situaciones de emergencia transitorias en el &ambito de la
pobreza. Ia solucién de la pobreza estructural, aunque también
sea objeto de 1la politica social no se puede asentar en ella
sino en modificaciones de sus causas estructurales.

2. Ia selectividad dindmica

1a selectividad de 1la politica social debe ser dindmica:
debe considerar 1las modificaciones de las necesidades de los
beneficiarios a lo largo del tiempo y en un espacio. De lo
contrario, establecer unicamente un énfasis prioritario que una
vez satisfecho coloque al beneficiario en una suerte de vacio
-por la conjuncidn de orientaciones en las politicas sociales y
econdmicas~ , crea dependencias de la asistencia social.

las prioridades estaticas tienen perversos efectos fiscales,

sociales, psicoldgicos etc. e impiden una maduracién de los
efectos de la selectividad en el tiempo.
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Notas

1) Esta tensidn estd presente, con una relevancia conceptual,
cuando Flora y Heidenheimer (1987, p. 23) definen el Estado de
bienestar camo una nueva razodn de ser del Estado:

"...the provision of secure social services and transfer payments
in a standard amd routinized way that is not restricted to
emergency assistance."

También en la periodizacién del Estado de bienestar en Brasil
realizada por Draibe, 1988, pp. 18-24.

2) Vale la pena en ese sentido, comparar las propuestas
nacionales y sectoriales del Banco Mundial para percibir sus
matices. AUn cuando los matices se relacionan naturalmente con
los problemas Yy contextos especificos, seria interesante
indagar hasta qué punto expresan también el impacto de formas de
negociacién de cada gobierno con en Banco.

Llaman la atencidn, por ejemplo, ciertas afirmaciones scbre Costa
Rica, pais doxde han prevalecido politicas sociales de
naturaleza universal, y donde tales puntos fueron objeto de
polémica en las negoclaciones sobre ajuste estructural;
destacamos las siguientes afirmaciones:

a) Se reconocen los progresocs

"Costa Rica's education, health and social programs have placed
the country's social indices among the best in the Western
Hemisphere. As the econamy expanded and with no military
expenditures to bear, the Goverrment concentrated on providing
infrastructure amd meeting social needs. (Banco Murdial,
1988b,p.V)

b) Tras analizar los problemas relativos a servicios y recursos,
se proporne introducir, como es tipico, medidas de focalizacidn
sectoriales. Pero al referirse a la educacidn, resulta llamativa
la afirmacidén sobre las ventajas camparativas de la mano de cbra:
" ... In particular, under the tight fiscal constraints that will
prevail in Costa Rica in the medium term, the Goverrment will
have to make a critical decision regarding distribution of the
scarce public resources among different levels of education. A
recent study suggest that the public sector should target its
effort to assure universal access to good quality primary and
secondary education, and to pre-service and on-the-job training
of the labor force. This is particularly important since Costa
Rica's comparative advantage does not lay in low wages but rather
in the quality of its human resources. (Ib.)

3) El discurso del Banco Mundial, por ejemplo, recurrentemente
trae a colacién el problema de la equidad, usualmente asociado
con focalizacidn:

",..it is possible for social programs in Brazil to be at the
same time more cost-effective and more equitable. Improving the
overall targeting of public spending will make that spending more
effective. In this sense, there is no trade-off between
efficiency and equity." (Banco Mundial, 1988, p. 13)
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También el OECD's Development Assistance Committee dJdestaca la
equidad como meta, también asociada con la focalizacidn, y vista
en relacién con la condicionalidad crediticia:

" ... in the absence of specific offsets, budgetary austerity
and same other macro adjustments tend to hit people in the low
ends of the income and asset distributions disproportionately.
Measures to atermate and soften these impacts, both by sustaining
growth better and by targeting subsidies on the weakest classes,
are needed to give adjustment a more "human face"...

... same of the social and pro-equity reforms that policy-based
lerding may be increasingly used to promote may be the same ones
being adopted to cushion the poor against the rigors of
adjustment." (Lewis, 1988, p. 23; la redaccidén confusa es del
texto)

4) Scbre las preccupaciones epistemoldgicas subyacentes al uso
de un nuevo concepto, ver Kuhn, 1976 y Bunge, 1986, passim.

5) Discusiones ya cldsicas en la teoria de politica social pueden
estimular, sin embargo, la polémica sobre estos puntos: por
ejemplo la distincidn entre mercado econdémico y mercado social y
sus interrelaciones. Al respecto, Pinker, 1980, p. 247.

Otra veta estimilante es el concepto de derechos sociales,
relacionados con la distribucién del producto social, a
diferencia de los derechos politicos y civiles, considerados como
normas reguladoras del conflicto en torno a la distribucidén. lLos
servicios sociales en este marco se pueden definir como 1la
institucionalizacién temporal de un determinado patrén de
distribucidén de recursos. Ver Mishra, 1984, p.33.

6) Dentro del plan seria importante, por ejemplo, realizar una
tipificacién de paises, con base en parametros como: a) Grado de
integracién de 1la politica social en la agenda: coeficiente
de tributacidén; gasto social ; nimero de instituciones
involucradas; eficacia en la cobertura de los servicios b) Grado
en que ha contriluido o no a reducir las desigualdades. la
tipologia podria sexrvir para establecer eventuales
correlaciones con el tipo de problemas que deben ser superados al
reestructurar la politica social, y por tanto también con tipos
de reestructuracién peculiar.

7) Respecto de cifras camparadas sobre gasto social como las
incluidas en el estudio de Petrei, 1987, es necesario expresar las
siquientes reservas:

a- al considerar unicamente al gasto de los gobiernos
centrales,se pueden disfrazar aspectos importantes. Cruciales
resultan, por ejemplo, subestimaciones del gasto social publico
en paises donde su ejecucidn presupuestaria es descentralizada.
Para ilustrar esto,tomaremos el caso de Costa Rica: entre 1975 y
1985 la participacidén del gobierno central en el gasto publico
total oscila en un rango que va uUnicamente del 33% a casi el
40%.
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En el caso del gasto social, debido al papel de las instituciones
auténomas, ello es mas importante en una forma variable sequin el
sector. En el sector salud, destaca la CCSS, institucién
descentralizada que concentra gran parte de los recursos; por
ejemplo, en 1985 su aporte fue de un 66% de los gastos en salud.
En los datos glcobales restringidos a gobierno central, esta
subestimacién resulta grave (Calculado a partir de MIDEPLAN,
1987, cuadros 1 y 3).

b~ debido a las eventuales subestimaciones o a otros problemas
que pueden encerrar los datos globales, resultaria inadecuado
relacionar la eficacia redistributiva del gasto social que se
investiga y comprueba respecto de 1los subsidios, con tales
dimensiones del gasto.

Aunque en Petrei no esté planteado asi, 1la introduccién global
hecha con los datos del gobierno central y con los que se
realizan camparaciones, podria dar pie a este equivoco.

8) El ultimo es el caso actual en Costa Rica. Ver Trejos et. al.
lsgs.

9) Una formulacién tipica de esta visidén estatica de las
necesidades de la poblacidn cbjeto de la focalizacidn es la
siguiente, 1la cual a primera vista puede parecer una critica
justa de dependencias incovenientes:

"De esta forma , en la medida que las personas no enfrentan las
barreras, practicamente infranqueables, que significa haber
padecido desmitricién a edad temprana, carecer de niveles
adecuados de educacién o la falta de acceso a la salud, podrdn en
la medida que puedan tener llegada a un trabajo digno, abandonar
por medios propios, y fundamentalmente a través de los ingresos
que les proporcione su trabajo, la extrema pobreza e incorporarse
a los beneficios del desarrollo." (Secretaria de desarrollo y
asistencia social, 1986, p. 18)

El mismo documento (p. 19) no hace ninguna referencia, en el
campo de las consecuencias sociales de la politica econdmica, a
la politica de remuneraciones... 1lo cual deja el '"trabajo digno"
a merced de quién sabe qué factores. También es sintdmatico que
en el diagndstico de 1la pobreza critica no se haya tomado en
cuenta la variable ingreso (Ib.,p.1ll).

10) "The evidence suggests that the economic and social returns
to inmvestment in primary schooling in most developing countries
are higher, at the present time, than other forms of educational
investment" (Colclough, 1980, p.19)

Un estudio reciente sobre Brasil propone en educacién como
medida fundamental reducir el subsidio estatal a 1la educacidén
superior e incrementar los recursos para la educacidn media y
universitaria ( World Bank, 1987a, p. 64).

11) Para hacer este planteamiento nos fueron sugerentes

afirmaciones de Oszlak (1974,pp.24 Yy 25) scbre la intervencidn
del Estado

29



12) Un andlisis del gasto social en Brasil realizado por el Banco
Mundial propone :

"In general, there is 1little need for govermment to provide
private goods, with the important exception of the special needs
of the poor. Low-income groups may not be able to acgquire the
basic private goods (such as food) they need to guarantee a
minimm level of 1living and, specially, develcpment for their
children.

A large share of Brazilian social spending today pays for private
goods. Many curative health services, such as heart bypass
operations and kidney dialysis, only benefit individuals, and if
the goverrment pays for such services, it raises taxes and/or
reduces the availability of other goverrment services for
everyone else..." (World Bank, 1988, p.4)

Una distincién semejante en una propuesta del Banco para toda
América Latina estd en Banco Mundial, 1987b.pp. 697 y 700.

13) Se expresa alli una antigua perspectiva scbre politica
social que tiene como consecuencia, paraddjicamente, una politica
residual, con metas meritocraticas. De acuerdo con los méritos
individuales , cada uno podra satisfacer sus necesidades en el
mercado. Desde alli, los cdbietivos redistributivos del Estado
de Dbienestar se denominan "igualitarismo" y se analizan
negativamente. Camo afirma Hayek (1985,p. 158):

"Wwhile equality before the law -the treatment of all by
govermment according to the same rules- appears to me to be an
essential condition of individual freedom, that different
treatment which is necessary in order to place people who are
individually very different into the same position seems to me
not only incampatible with personal freedom, but highly immoral.
But this is the kind of immorality towards wich unlimited
democracy is moving."

14) Vicente Navarro (1989), destacado experto, profesor de
politica de salud en la Universidad de John Hopkins y presidente
de la Asociacién internacional de politica de salud, plantea
claramente esos y otros interesantes aspectos, comparando los EUU
y Canada.

15) Gertler et. al. (1987, p.653) plantean sobre el Peru:

"Se cbservéd que la introduccidn de cuotas al usuario en el Peru
tiene el potencial de elevar significativamente los ingresos para
la recuperacién de costos, pues la carga financiera (y la
correspordiente pérdida de bienestar social) del sistema de salud
se desplaza de los contribuyentes hacia los usuarios. También se
encontrd que las cuctas 'son regresivas tanto en términos de
acceso al sistema de salud como de bienestar social."

16) Tales correlaciones parecen entonces un simple fundamento
ad-hoc para una irrestricta opcién ideoldgica por 1la
privatizacidén. Un ejemplo respecto de la educacién:

", .. there is no obvious indication that state provision is the
best solution for poor families who cannot afford to pay for
their children's education. The needs of these families can be

30



met by systems of student loans, or by scholarships (grants). As
noted in chapter 1, public autorities can provide money for a
service without providing the service itself. B2and there are
strong arguments for having private institutions serve these
pecple: private institutions are more likely to be econcmical in
the use of their teachers and of other scare resources and have
greater incentives than govermment to avoid waste; and private
schools are better adapted than state institutions to change
their methods to meet new requirements." ( Roth, 1987, p. 30)
También en World Bank, 1988 a.

17) Existen evaluaciones negativas de experiencias de
focalizacién cuando se han eludido las causas estructurales de
la pcbreza, e impulsado programas selectivos, en el marco de
una politica social reestructurada hacia un caracter subsidiario
y residual y de una politica econdmica concentradora del ingreso.
Respecto de Chile concluyen, 1luego de un particularizado
andlisis, Ffrench Davis y Raczynski:

" The general conclusion is that the magnitude, intensity and
permanence of poverty because of larger unemployment and worsened
earnings, widely surpassed the "benefits" that might have been
provided by palliative social assistance programs. The negative
consequences of economic policy on employment, wages, household
income and food consumtion of the salaried and low-income
population, are greater than the benefits of the policies and
social programs that have been set up to compensate poverty."
(1987, p.68)

18) Planteamiento de Heclo, 1987,p. 404. scbre el futuro del
Estado de bienestar.

19) Para estos planteamientos sobre la distincidn entre politicas
econdmica y social partimos de Cohen y Franco (1988), pp.25-29,
con ciertas modificaciones nuestras.

20) En la experiencia latinoamericana reciente hay muestras de la
pretensidén de vincular concientemente la politica econdmica con
sus impactos sociales: "Para que el ajuste expansivo no se
frustre por la acelaracidén inflacionaria, se requiere asimismo la
adopcidén de politicas de estabilizacidén —en muchos casos, en que
la inflacién se ha acelerado fuera de control, de choque- que
resquarden, sin embargo, la equidad en el compartimiento del
esfuerzo y al mismo tiempo tornen creibles sus resultados,
reviertiendo las expectativas. De alli la emergencia en algunos
paises de la regidn de programas de estabilizacidén "heterodoxos",
~en que la contencién de demarda y los cambios en 1los precios
relativos son acompariados por politicas concertadas de ingresos."
(Altimir, 1988, p.16)

Por el contrario, algo desconcertante resulta la positiva
evaluacién del Banco Mundial scbre programas de lotes con
servicios en El Salvador si mantenemos en el horizonte el
comportamiento de los salarios en ese pais (congelados por ley
durante varios afics) y el gasto piblico en armamento . Ver

Bamberger et. al., 1982.
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21) El vinculo de estos tres elementos es planteado por T.H.
Marshall, 1972, en Value Problems of Welfare Capitalism, Journal
of Social Policy, Cambridge

22) Ver Trejos et.al., 1888, p. 31

23) Por estas razones, seria conveniente en el documento de
Caracas proponer puentes de la politica econdmica con la eguidad
-~quizd enel punto 1 de la p. 14 del guidn 2 o camo un punto
aparte de la misma seccidn V-, tanto en las medidas de
estabilizacién camo en las de mediano y largo plazo

24) Nuestra pretensién, quizd no cumplida, es realizar una
especulacidén dirigida. Al usar en otro campo el concepto efectos
de encadenamiento hacia atrds y hacia adelante, tomamos de este
concepto, uUnicamente sus predicados de orden superior, es decir,
los que '"predican algo de propiedades o relaciones. Ejemplos de
estos predicados de orden superior pueden ser  ‘'relacidn
simétrica' y 'propiedad bioldgica'." (Bunge, 1896, p.268).
Indagando en homologias de relaciones, "expo: "  estos
predicados de orden y relaciones hacia otro campo (Ib., p.
226) .Ese concepto , resignificado en otro campo, nos sirve para
Crear uno nuevo.

Seleccionamos precisamente ese concepto original porque sus
connotaciones crean un trasfondo adecuado para lo que deseamos
expresar. Asi, el nuevo concepto evoca aspectos relacicnales del
original que pueden facilitar el didlogo sobre politica social.

25) Por estas razones, sugerimos modificar los planteamientos
correspondientes en la propuesta de Caracas.
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ANEXOD

Aspectos de las ©politicas sociales que atafnen a su
reestructuraciédn: una taxonomia inicial

1. Aspectos financieros

tipo de contribuciones

opacidad o transparencia del gasto social
control scbre el gasto

~ financiamiento regresivo o progresivo

- cadlculo de costos

2. Administrativos

- expansién burocratica

- participacién ciudadana y de la burocracia en la toma de
decisiones

- rigideces o flexibilidad para introducir cambios

- fragmentaciones administrativas , superposiciones incoherentes,
duplicidades vs. coordinacidn

3. Cbjetivos de las politicas

- contradicciones intrinsecas entre perpectivas de solidaridad
social vy directrices acordes con cidlculos diferenciales de los
servicios

- contradicciones intrinsecas entre las intervenciones
sectoriales y la bisqueda de una globalidad de las politicas

- lineamentos nacionales para las politicas

- definicién de los problemas a resolver, su naturaleza y
dimensiones

4. Politicos

- clientelismo y consolidacién de privilegios vs universalidad y
selectividad progresiva-

- financiamiento adecuado o inadecuado del gasto social

- financiamiento progresivo o regresivo

- base social del proyecto de politicas sociales: existencia,
permanencia y transformacién

5. Calidad de los servicios

- crecimiento de acuerdo con la pablacién

- evaluaciones scbre la prestacién de servicios: adecuacién a
las necesidades, remdimientos, subproductos inesperados de signo
positivo o negativo , eficiencia de la cobertura

- transparencia de factores exdgenos a las politicas pero
intervinientes, y de su impacto
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