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Majrco Polo describe un puente, piedra por piedra. 
- ¿Pero cuál es la piedra que sostiene el puente? 
- pregunta Kublai Kan. 
- El puente no está sostenido por esta o aquella piedra 
- responde Marxx) sino por 1? linea del arco que ellas 
forman. 
Kublai permanece silencioso, reflexionando. Despsaés añade: 
- ¿Por qué me hablas de las piedras? Es sólo el arco 
lo que me iirporta. 
Polo responde: - Sin piedras no hay arco. 

Italo Calvino, 
Las ciudades invisibles 
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Opciones para reestruc±urar la política social en América liitina: 
los falsos dilemas; lo viejo y lo nuevo de los años noventa 

Priner avance 

Ana Sojo 
Una aclacacian inicial 

Este documsnto para discusión interna es un avarx̂ e 
investigative (progressreport) de un trabajo iniciado el pasado 
dos de mayo scfcre la actuales modificaciones de la política 
social en América Latina y sobre formas ciltemativas de 
reestructuración. El documento final, de acuerdo con los 
términos de referencia, será concluido en octubre. 

Como la perspectiva es nutrir gradualmente la propuesta de 
la CEPAL para la ccaifereî ia de Caracas, se presenta este 
avance, con el grado de cdierencia y profundidad logrados hasta 
la fecha. En relación con la propuesta alternativa, se fijan 
ahora únicamente líneas generales; el próximo avance y el 
documento final plantearán algunas prepuestas sectoriales y de 
interrelación de políticas selectivas y universales, en un nivel 
más concreto. Para el documento final se analizarán también dos 
casos: las virtudes y defectos de las políticas universalistas 
que han primado en Costa Rica y los aspectos también positivos y 
n^ativos de políticas de focalización en Chile. 

Por ahora, para facilitar la cottiunicación sobre la prqpaaesta 
de Caracas, alixiirnos a los guiones 1 (abril 89) y 2 (mayo 89) ; en 
la versión final ello no se hará eĵ l̂ícitamente. 

El exkurs inicial plantea algunas ideas sobre la cca]peterK:ia 
discursiva que enfrenta la CEPAL en política social, las cuales 
guiaron mis preooĵ saciones al elaborar el avance: por su carácter 
de discusión interna tanpoco aparecerá en la versión final. En él 
se sitúan concqptos tratados en otras partes del documento, lo 
cual ej^lica la reiteración de algunos párrafos. 

la estructura del documento -excluyendo el ejdoirs- grosso 
modo adelanta parcialmente la definitiva, en la cual se tratarán 
items ahora sólo señalados en la parte II, IV y V, se 
incorporairán otros pertinentes, y se desarrollarán -en diversa 
extensión y profundidad- algunos de los aquí presentados, 
incorporando las críticas. En adelante, la parte II se pulirá, 
pero el esfuerzo se centrará fundamentalmente en conclxiir las IV 
y V, y también en los análisis de casos. 

Describe el avance primeramente algunos problemas 
actuales de la política social. La focalización (es decir las 
políticas target-oriented) es la propuesta actual itás 
desarrollada e influyente para modificar el gasto social; por 
esta razón, seguidamente se reflexiona críticamente al respecto. 
Luego se delinea una propuesta de reestructuración que -en el 



e^íritu de los guiones de Caracas- cxanbine la universalidad y 
las medidas selectivas. En la última sección, se plantean 
lineamentos para la politica social selectiva. 



I. Apreciaciones ccno^xtuales sobre la polémica en tanx> a la 
politica social, situadas en m esdcurs sobre orarpetencia 
discursiva 
1. Las actuales polémicas, propuestas, y sobre todo los dilemas 
en materia de politica social, se insertan en un contexto: 
América latina en los años noventa. Sin embargo, resultaria 
engañoso pensar que todos los prcblemas son esencialmente nuevos 
o las modificaciones esencialmente innovadoras. Para la 
propuesta de Caracas, tal afirmación tiene vina inplicación 
irrportante . Iirplica considerar que los cainbios a promover en la 
politica social no responden a temáticas inputables estrictamente 
al nuevo contexto: están también en juego opciones sustentadas en 
prelaciones éticas, econcfanicas, sociales y politicas, 
escamoteadas a veces por algunos actores tras una razón 
presuntamente práctica. 

Traer esto a colación no tiene como afán diluir las 
peculiaridades de los desafios actuales. Se trata más bien de 
señalar que algunos problemas de hoy actualizan aspectos 
intrinsecos a la materia, relativos a cómo orientar la politica 
social y la prestación de servicios. 

2. En este cairpo es inportante también resaltar "la atmósfera 
conceptual", la trama discursiva actual y los desafios que 
ello iirpone a la CEPAL. La prepuesta de Caracas tendrá tanto más 
inpacto y sentido cajanto mejor perfilado esté su singularidad, 
su espíritu innovador, su viabilidad; eso sî xane una delimitación 
respecto de otras opciones. 

En la actual polémica sctore la prestación de servicios 
sociales, aspectos cruciales manifiestan la tensión entre los 
contenidos universales de la política social y áquellos 
selectivos, orientados hacia determinados grupos de la población 
crecientemente denominados de focalización (targeting). 

Cabe señalar que tal tensión no es nueva; mas aún, ella es 
intrínseca a la política social. De hecho, la resolución 
concreta de esta permanente tensión y sus iicplicaciones teóricas 
incluso han sido consideradas al elaborar diversos conceptos , 
como el de Estado de bienestar. También ha sido punto de partida 
interpretativo de la trayectoria de la política social en 
diferentes países y periodos históricos (1). 

Considerando ccsno eje los potenciales destinatarios de la 
política social, se puede definir el espectro de la politica 
social en los siguientes términos: las orientaciones universales 
y las selectivas de grupos-meta constituyen los polos de la 
política social, cuyas combinatorias diversas y precisas -según 
las circunstancias- forman el espectro de la política social. 

3. Tal tensión está presente en las soluciones propuestas y/o 
practicadas a diversos problemas de los servicios sociales. Hoy 
fundamentalmente se interpreta desde \ma óptica que vincula 



dos énfasis: i)contxibuir a solucionar la crisis fiscal del 
Estado mediante las politicas sociales; ii) concentrar el 
gasto en los grupos más vulnerables de la población. 
4. En esa óptica, por su grado de elaboración e influencia, 
destaca la perspectiva del Banco Mundial, ccaipartida por una 
serie de analistas y de instituciones. En el caso del Banco 
Mundial, ella ha sido considerada dentro de las medidas de 
condicionalidad cruzada ejercidas en relación con el pago de la 
deixia extema. 

Plantea el Bar̂ x) que las politicas de corte universail 
presentan problemas y/o fracasos, y que la crisis fiscal 
imposibilita o bien dificulta una prestación universcú. de los 
servicios. Mas allá de las consideraciones fiscales, no se juzga 
positiva la política social universalista. Luego de tal 
diagnóstico, prepone: 
a. que el Estado fundamentalmente asuma politicas de gasto 
social focalizadas; 
b. el retraimiento estatal de políticas universalistas; 
c. que necesidades sociales atendidas anteriormente en el marco 
de orientaciones universalistas lo sean vía sec±or privado. 

Resumiendo, se preconiza: ima privatización de la política 
social, relativa según los casos nacionales y sectoriales ; y 
un desmantelamiento también relativo y variable de politicas 
universales, en aras de concentraise en grupos vulnerables 
(2). Por otra parte, se confía en que la elevacicn del nivel de 
vida producto del "derrame" y de la reactivación económica 
garantizará a los grû jos ajenos a la focalización la capacidad de 
pago para tener acceso a los servicios privados (CEPAL, 1988). En 
ocasiones también se propone que la focalización se realice 
mediante servicios privados. 

Un análisis cuidadoso de esta opción permite demostrar 
fehacientemente que la tensión universalidad-medidas selectivas 
es planteada -en último término- en el orden de un dilema: 
focalización o/vs. políticas universales. 

Las políticas selectivas se denominan con los vocablos 
targeting , target-oriented, traducidas ccsno focalización. Estos 
vocablos no eo^resan felizmente la idea de selectividad 
y hasta resultan tautológicos, si consideramos que toda 
política tiene una población objetivo definida como meta o 
blanco, incluso las políticas sociales universales de las 
cuales se pretenden deslindar las de targeting. 



5. En esta trama de discusiones se ubicará la prcpaesta de 
CEPAL. Al concluir la década perdida, la prcpaesta de Caracas 
tiene dos eitpeños muy importantes; ser una prc^esta audaz y 
provocativa (1er guión), y ser una cpcicai institucicnal con 
metas realistas (2o. guión). 

A tal efecto, en el cainpo de la politica social, estimo 
fundainental poner sobre el tapete la fcilsedad del dilaona 
universalidad vs. focalizacián (propuesto fundamentalrrvente por 
los partidarios irrestrictos de la última) en tanto presenta 
a^)ec±os estmcturales e intrii^ecos a la politica social, en una 
relacic3n disyuntiva. 

Cerno cualquier dilema -en la acepción correcta de la 
palabra, no en su uso trivial-, éste no ha conducido inuy lejos 
en la discusión: lamentablemente itás bien ha dado y sigue dando 
pie muchas veces a vin diálogo de sordos entre partidarios de la 
xoniversalización y de la focalización, bloqueando la posibilidad 
de realizar verdaderas innovaciones. 

la interveixiión de CEPAL puede contribuir a dejar atrás 
este eitpantanaiuiento. Sería conveniente que la opción 
institucional de CEPAL , realista y provocativa, planteara de 
entrada el rechazo ejqslicito y fundamentado al dilema. Al 
rechazarlo, se logra un desplazamiento positivo en la polémica : 
la discusión estaría centrada en las posibilidades de inpulsar y 
ccncatenar pslíticas de focalización y políticas universales en 
las circunstancias actuales. 

6. En la ccarpetencia discursiva es fundamental la singularidad 
de la propuesta. 

La propuesta explícita sobre metas de equidad -por lo 
menos prima facie- no puede aparecer como lo genuirKD del 
planteamiento de CEPAL. En una tradición cultural heredera de 
la Ilustración, la equidad -natuiralmente con diferentes 
contenidos e inplicaciones explícitos o subyacentes- es 
bandera levantada desde los ángulos más diversos (3) ; en 
ocasiones su uso vela coroplejos intríngulis discursivos. 

Junto con otros aspectos planteados en el guión de Caracas 
no abordados aquí, puede resultar genuino y delimitante en 
política social proponer fomas de interrelacicnar 
universalidad y focalizcición, tanto en planos sectoriales ccino en 
grv̂ jos objetivo. A la luz del panorama presentado por el 
documento de Caracas (fallas en la política social; restricciones 
fiscales; retos de la transformación productiva), se plantearía 
ccrao asumir esta actualizada tensión al reestructurar 
servicios sociales en los noventa. 

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



En el marco de la estrategia discursiva, incluso seria 
conveniente acuñar \in concepto relativo a protección de grupos 
VTolnerables distinto a focalización = "targeting", el cual marque 
una identidad institijcicnal, en la medida que logre vincular 
aspectos hasta ahora soslayados por las estrategias de 
"targeting" y que si interesan a la CEPAL. 

En términos epistemológicos se puede fundamentar la 
r^cesidad de un concepto nuevo (4). En este caso, para designar 
las politicas sociales selectivas, lo sera si tiene iirplicaciones 
respecto de: selección de los atributos que designa; selección 
de los problemas a los que responde el concepto; postulación 
de los elementos que conformen el universo de las politicas 
selectivas y de sus articulaciones internas; relación de las 
politicas selectivas con otras politicas sociales. De alli su 
pertinencia. 

Seria interesante incluso en la estrategia asociar la 
articulación universalidad-selectividad de las politicas con 
alguna metáfora,la cual actúe como fórmala difusora de este 
pensamiento. 

Se trata de innovar la estrategia discursiva sobre la 
equidad (5). Ello debe ccaitribuir a "deconstruir" coiKî ytos de 
equidad en boga que, por diversas vias, más bien conducen a la 
desigualdad. Los prc±>lemas de la politica social no se 
resuelven con menos politica social; acercamos criticamente a 
las soluciones ensayadas y delimitar esta propuesta contribuirá 
a superar impasses de propuestas que los conprenden como de 
indole cuantitativa. 

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



n . ' ¿ Crisis de la política socdal en América latina? 
Seria unidimensional referirnos a los problemas del gasto 

social público, sin destaccir tantoién que la política social -a 
pesar de sus deficiencias- ha tenido un inpacto redistributivo 
ijtportante en países donde se ha desarrollado vina red de 
servicios sociales. 

Las cifras glcáDales con que se cuenta para realizar 
apreciaciones al respecto presentan numerosas limitaciones (7), 
y deben ser utilizadas con las reservas del caso. Se ha 
constatado el iitpacto redistributivo en países donde la relación 
gasto social/gubernamental ha estado por encima de la roedia en 
sus gn:ipos respectivos según nivel de ingreso nacional alto, 
medio y bajo. Es el caso de Argentina, Chile, Costa Rica, 
República Dominicana y Un:^uay, en una comparación reciente 
(Petrei,1987); también en estudios nacionales (Sojo, 1989). El 
efecto redistributivo ha sido inportante en educación y salud, 
mientras que la seguridad social ha tenido alcances limitados 
y más aún los gastos en agua, alcantarillado y vivienda. 

Naturalmente, la estructmra sectorial del gasto , el grado 
redistributivo y el grado de concentración de los ingresos 
sobre el cual qpera el gasto social, acusa importantes 
diferencias de país a país, las cuales deben ser consideradas a 
la hora de plantear modificaciones (Ver cuadro No.l). 

Para responder al título de este apartado, en países donde 
las políticas sociales han sido extremadamente precarias sería 
inadecuado hablar de crisis: el término involucra cambios 
respecto de una situación referencial "normal", prácticamente 
inexistente en estos casos. En Guatemala, por ejenplo,el gasto 
social del gobierno central representó en 1979 sólo un 2.72% del 
PIB; en El Salvador en 1982, sólo un 5.38% del PIB (calculado a 
partir de Petrei, p.l62). La polarización política en general 
va parejas con tina bús^eda residual por parte del Estado del 
bienestar de los ciudadanos; da cuenta, junto con otros 
elementos, de las graves repercusiones de esa orientación. (Ver 
cuadro No. 2) 

Resulta pertinente hablar de crisis en países donde existe 
xm crecicaiento institucional debido al gasto público social, y 
donde se enfrentan serios problemas relacionados con la 
prestación de servicios y con las restricciones fiscales. Pero en 
este caso, su caiosalidad es extremadamente múltiple, considerando 
la variada extensión y profundidad de la red de políticas 
sociales, sus diversas metas y problemas y las peculiaridades 
del marco nacional. 

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



Cuadro 1 

Distribución del ingreso y distribución 
de los subsidios totales 

Ingreso 
conven. 

Coeficientes de Gini del 
Ingreso 
neto 

Ingreso 
bruto 

Total de 
subsidios 

Argentina 0.3217 
Costa Rica O.3683 
Chile 0.5058 
R. Dominicana 0.4225 
Uruguay 0.3^54 

0.3367 
0.3714 
0.5526 
O.4274 
0.3852 

0.2760 
0.3010 
0.4143 
0.3958 
0.3043 

0.0597 
0.0153 
O.1301 
0.0525 
0.0957 

Fuente: Petrei, I987, Cuadro 5-2.1. 
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Cuadro >! p -ODorci ón de los gastos soc:al es por sectores en relación al PBI ~tn porcentjjes-
A ñ 0 lotai Edücaci 6n Sanidad Seg .soci ai V i V i e - c a 

TOTAL DE PAISES Prored i o s imple 32.13 12.5: "i.22 2.39 5.82 0,53 D. estándar •. 2 . b'4 9 ' " 1 .35 1 ,92 6.91 C.35 
PAISES ll.'DUSTRIALIZAOCS Proraed i o s i mp 1 c -1.8 23.3 •t .a 4.3 15.2 -> D. estándar 10.2 1.7 2,4 5.8 0,6 
Alemania, Rep. Federal de : es: 30.0 'i.2 8,1 19.4 1 ,9 Austral i a : 932 3¡f.3 18.3 5.6 4.9 7.5 0̂3 Auscr i a '.5 32 30.5 32 . : 3.5 6,1 19.2 1 . 3é1gi cj : 3 52 55.5 32.3 7.7 0.9 22.7 C .6 Canadá :932 2; .2 1 C . r 0.8 1 .2 8.4 G.3 Di narnarca - 391 59.2 35.3 3..'i 5,8 23.3 1 . 3 España • 2 33.0 21.: 2 . 1 0,2 10.8 0.3 Estados Unidos •- vS2 37.3 19.-; 5.3 4 . 2 9.6 C .5 r"i ni andi a • ..5 2 3D.7 1:. - ^ . 3 3,3 8.6 0.3 -ranc i a : 5S2 -3.5 3-.. 4.5 6.3 20,7 2.4 Ho;anda • 532 53.3 3 3.; 5.8 6,3 21 ,3 1 . s 1 s 1 a n d i a ! 332 32.0 13-3 4 . 2 6,7 5,2 0.3 11 a ̂ j a 532 -3.3 23.3 -1.3 5,2 16,1 'ŝ . .i Luxc-T'burgo • 332 3 3.3 ' A 0.9 17,9 0,9 Noruega ' 932 3 3.3 2' . 3 3.3 4 .1 13,1 0.6 í.'ucva ?e 1 and i a '932 -;. 0 22 . - 5.1 5.4 11,7 0.2 ¿uec i a -.93 2 -3.9 2''. 2 •i . 'í 0.9 20,6 I . 2 ¿ -j i z a ' - 32 * r. 5.2 5.3 9,7 0.9 
PAISES DE lUCR. MED. ALTC 5 Pronedi o s i rp]e 33,5 13.2 1.0 2.3 5.2 C.5 3. estándar 12.', 1 A 1 .4 5.4 C.5 
Argenti na -932 23.3 1 • .3 2.3 1 .1 7.2 3 . 1 Barbados 1̂32 30.5 13.3 3.8 3.3 5.4 1 . 2 B r 3 s i 1 1 3zZ 23.3 1 .0 1,6 7.3 C .C Chi le 1952 Sí) .!> 2 2 . ~ 5.1 2.3 14.4 3 .5 Ch i pre 193: 29.3 12.- 3.6 2,2 5.0 ' . £ Corea •332 ';9.1 3. 5 3.7 0.3 1 ,8 3. C F-; ji 1 932 27 .5 5. 3 5.7 2.3 0.8 0. 2 Cree i a 198; -1 .5 23 .' 3.4 4.3 12 ,4 •:. 3 I5 rae] 1 352 . ̂  ¿ / . - 6.7 3,4 16,9 0.1 Mal as i a •.93i 39.3 11.3 6.3 1 ,7 1 ,6 2! 3 Kal ta -,532 37 .9 20.-3 3.2 3,9 13,5 C . 2 CO 1SB2 30.0 7.3 3.9 0,4 3,2 3. 1 Pa neiT.á Í9S2 3 3.3 13.3 .2 4.9 3,2 3 2 Si ngapur 1932 22.0 b.2 4.2 1 .4 0,3 7. 2 Siria 1951 3E.1 7 . r 2.7 0.4 3,1 1 . 2 Trinidad y Tobago ;95- 30.3 8.- 3 .4 1 .8 1,8 1 .4 Uruguay 1932 29.7 19.- 2.3 1 .0 16.1 0.3 Venezue]a 1S52 19.0 9 .3 4.6 2.2 2.0 0.7 Yugoeslavi a 1931 31 .0 11 .. 4.3 4.9 2.0 s ' d 

PA:SES DE IMCRESOS 3AJGS Proned i o s i riol e 27.2 7 -..1 1 .6 1 .4 0.-, 0. estándar 11.0 3.3 2.3 1 ,2 1 .8 0.-Be M ce 't 952 32 .i 9.3 5.4 2,3 1 .5 0.4 6i r.-.ani a 1932 1 ~ . 0 . 2 1 .9 1 .2 1 .0 0.1 
Bol ? vid '932 -1 0 3.3 3.0 0.4 0.1 0.1 Botswana '332 53.5 12.̂  3.9 2.5 0.9 0.4 Car.erún 1931 21 .9 3.3 1.6 0,6 0.8 0.3 Costa del Marfi 1 •:93C 32.7 7 _ 5 5.0 1 ,2 0.9 0 .4 Costa Rica '532 " c . 3 ''2.i 4 . 2 6, 1 2.1 0.2 Ecjador '932 "5.5 5. - 4 . 1 1 ,2 0.2 s 'd Egipto, Rep. Arabe de •962 3 3.9 : 3 . r 5.2 1 . 4 6.3 1 .3 El Salvador ;9e2 19.3 5 3.3 1 .4 0.7 O.C Eti opía -930 23.3 ^ 2.4 0.9 1 .0 0.2 Filipinas -.932 15.4 3.3 2.2 0,6 0,1 0.3 Cuatemala 1979 1 1 .¡4 2. 2 1 .4 0,9 0,4 0.1 Honduras 1379 19.3 6. - 3.5 1 ,6 0,9 0.4 1 ndi a 1932 - 2 • 5.2 3 . 4 0,9 1 ,4 s 'd lndonesi 3 '932 23 .0 3.9 2,9 0,7 0,1 0.3 Jordani a 1982 -7.1 15.- 4.9 1 ,8 7,7 0.7 Ken i a 1932 2 3..'! 7.2 5.6 2,1 0,1 0,1 Liberia 193 2 -i.5 ÍO. : 6.3 3.2 0,2 0,1 Ha 1 arn' 1532 23.3 5. r 3.8 1 .4 0,3 0,3 Marruecos 1932 35.3 9 . r 6.4 1 .1 1 ,5 0,4 Mauricio 1532 2 3.-, 12.5 4.2 2.0 5,2 1 ,4 Nepal̂  1332 17.2 2. c 1 .7 0.8 0,1 0,0 Ni caragua 19 30 - - a 9.7 3 .4 4.2 1,3 0.8 Paki stán ] 9S"̂  1".2 1 .3 0.4 0.2 0,9 0.0 Papua Huevo Guineo 1932 15.3 10.3 6,5 3.4 0,2 0.4 
Paraguay 1 932 • ' .8 5. - 1 ,4 0.4 3,5 0.1 Perú 1 9®2 •3.3 h . : 3,5 1 .2 0,0 0.1 Repúbli ca Domi ni cana 1932 '3.7 5.' 2,2 1 ,5 1 .2 0.3 Rr/anda 1 980 •-Í3 3. 2.7 0,7 0.4 0,2 Sri Lanka 1932 .7 7 . 3 2,5 1 .1 4.1 0.2 Sudán 1932 • 5̂3 1 . 1.2 0,3 0.4 0,0 Svraz i 1 andi a 1932 3 2.1 8.2 5.8 2,3 s'd 0.1 Tai 1andi a 1932 '9.5 5.3 4.0 1 ,0 0.5 0.1 Tanzani a 1981 2 3.8 6.3 3.8 1 ,7 0.4 0.1 Togo 1332 32 .3 12.5 7.4 2,0 2.9 0.7 
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Nota técnica del cuadro 2 

Los datos del gasto gubernamental han sido tomados de la 
publicación "Government Finance Statistics" del Fni. Los 
del PIB de "l'orld Tables" del Banco F.undial . 

^ara la mayoría de los países se trabajó con datos del 
gobierno central, salvo en los siguientes casos en aue 
se consideró la consolidación de los gastos de los distintos 
niveles de gobierno: 

países industrializados: República Federal de Alemania; 
Australia; Dinamarca; Fstados 
Unidos; Francia; Luxemburgo y Fuiza 

países de ingresos -necios altos: Yugoeslavia, Panamá y 
Argentina 

países de ingresos bajos: Ftiopía; India; Indonesis y Túnez 
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Cuadro 3 

LOS TIPOS RESIDUAL E INSTITUCIONAL DE 
BIENESTAR SOCIAL A/ 

Principales Rasgos Residual Institucional 

1. Responsabilidad e3::atal en 
satisfacer necesidades 
(ideología de intervención 
estatal) 

mínima optima 

2 . Distribución basada en las 
necesidades como valor 
(ideología distributiva) 

marginal secundaria 

3. Rango de servicios esuatu 
tarios 
(diferentes a ley de pobres) 

limitado extensivo 

4 . Población cubierta por 
servicios estatutarios 

minoría mayoría 

5. Nivel de beneficios bajo medio 
5a. Proporcion del ingreso 

nacional gastado en 
servicios públicos 

baj o medio 

6. Naturaleza de clientes 
(usuarios) 

indigentes; 
los pobres 

c iudadanos 

7. Estatus de los clientes baj o medio 
8. Orientación de los servicios coercitivo utilitario 

9. Papel de las agencias de 
bienestar no estatutarias 

primario secundario 

Fuente: Mishra, 1984, cuadro 1., 

En el original "Type of welfare", 

p . i n i 

traducción propia. 
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(Serán incluidos itás tarde otros cuadros estadísticos scáare 
líneas de pcbreza; gasto social en términos absolutos y en 
relación con el PIB u otros; si es posible sobre cc±)ertura de 
los servicios; coeficiente de tributación de diversos países). 

Estos indicadores ejqsresan la orientación global de la 
política social en diversos países, en un espectro que va desde 
la prestación residual de servicios a una irrplantada 
institucionalmente, según los tipos-modelo de la clasificación de 
Mishra. (Ver cuadro No. 3) 

(Se incluii^ algunos indicadores de la crisis: prc±)lemas de 
los servicios estableciendo eventualinente correlaciones con los 
tipos señalados por Mishra; criticas ideológicas y culturales; 
socavación de una base social de apoyo; modificaciones de los 
objetivos iniciales de las políticas gracias al clientelismo o a 
inercias burocráticas negativas.) 

Una vez planteada la diversidad de situaciones, sin 
embargo, es necesario destacar algunos aspectos prc±)lemáticos 
corrpartidos. A tal efecto, hemos sistematizado los prctolemas más 
relevantes que se señalan respecto de la prestación de servicios, 
relacionados con la morfología de la política social. (Ver anexo) 
Ellos, por lo general, varían o tienen matices de sector a 
sector, por subsectores y por países: 

1. Problemas de iitpacto redistributivo 
a) no cumplimiento de la vocación de universalidad, cuando ésta 
se ha propuesto 
b) polarizaciones regionales del gasto social, y dentro de las 
diferer^ias regionales, acusada desatención de los sectores 
pcibres de la población 
c) concentración de subsidios en gnĵ xDs privilegiados: efectos 
regresivos 
d) subsidios excesivos para algunos segmentos de la pcáolación 
(spillover effect) 
e) filtraciones del gasto hacia sectores que no son el objetivo 
debido a la puesta en práctica inadecuada de los programas 
2. Dificultades institucionales 
a) ausencia de una trayectoria orgánica, coordinada y ccáierente 
de las diversas políticas sociales a lo largo del tienpo 
b) tradicionalismo, inercia vs. discontinuidad en la ejecución de 
las políticas y surgimiento aluvional de nuevos temas e 
instituciones, lo cual irrpide la maduración de las mismas (Franco 
et. al,1989, p.40) 
c) relaciones competitivas entre las diversas organizaciones 
encargadas de la política social (Ibid.) 
d) regulación laxa vs. hiperregulación 
3. Brechas del costo en relación con la eficacia y eficiencia de 
los servicios: eficiencia del gasto social 



a) filtraciones 
b) costos administrativos excesivos 
c) baja prociuctividad de la inversión 
d) corrupción en administración de fondos 
4. Segn^tación de los servicios 
a) acceso segmentado a los servicios y diversidad de 
prestaciones, en detrimento de los más débiles políticamente 
b) influencia diversa en diversos momentos de gn^xDs corporativos 
que obtuvieren concesiones gubernamentales. (Señalado 
fundamentalmente para la seguridad social; Mesa Lago , 1984 
coincide con evaluación del sector en Petrei, 1987.) 

A este tipo de problemas se suman otros, en diversos planos 
como los siguientes: 

5. Efectos negativos de la política económica scbre la social 
a) sobreexigencia de las metas de la política social debido a 
mecanismos regresivos de la política económica 
b) reducción inadecuada del gasto social 
c) reducción de los ingresos disponibles debido a contracciones 
del earpleo 
d) elevación de las presiones hacia el gasto para atender a 
sectores que no pueden satisfacer sus necesidades mediante los 
mecanismos de la distribución primaria del ingreso 
e) efectos regresivos de la política económica (por ej. de la 
política fiscal y de remuneraciones) en la estructura del 
ingreso 
f) participacicn inadecuada de diversos grt̂ xos sociales en el 
financiamiento del gasto social 
6. Efectos negativos de la estructura económica sctore la 
política social 
a) excesiva concentración de los activos con r^)ercusiones en la 
pdbreza estructural 
b) estructura ccr>centrada del ingreso 
7. Debilitamiento de la base social de apoyo a las políticas 
sociales 
a) por efecto de la pugna distributiva y de la crisis fiscal 
b) por iitplantación de regímenes políticos no democráticos 
c) por incidencia del corporatismo en diversos niveles 
d) por insatisfacción de los usuarios con los servicios 
e) por presiones foráneas relacionadas con restringir el espacio 
estatal 



sin eannbargo, la variedad de situaciones nacionales y 
sectoriales es tan grande, que iirpide plantear , a nuestro 
juicio, soluciones glcbeiles en el continente. De hacerse, su 
nivel de generalidad seria tan grande, que se convertirian inás 
bien en principios rectores, postulados para la política social. 

Gldbalinente, sin etnbargo, opinamos que en el espíritu de 
Caracas es necesario insistir s<±)re la consolidación de 
coaliciones políticas de sustento a la política social. Ello 
iitplica ronper con una visión de suma-cero, a favor de una 
polivalencia del gasto social que vincule la satisfacción de 
necesidades con la integración social y con el despegue de la 
productividad. Este avance, en adelante, indaga en posibles 
vínculos. 

TTT. Lo cbvd-o y lo oblicuo de la focal izacicn 

La focalización (es decir las políticas target-oriented) es la 
propuesta actual más desarrollada e influyente para modificar 
el gasto social. Por esta razón la seleccionamos para una 
reflexión crítica. 

1. El targeting cano paradigma 
En aras de que la política social contribuya a la equidad, 

es adecuado analizar si existe ccax::entración de algunos de los 
servicios sociales en manos de sectores de altos ingresos. 
Frente a constatacicanes de este género, el Banco Mundial ha 
elaborado una óptica que reúne dos énfasis: i) orientar las 
políticas sociales para ccaitribuir a solucionar la crisis fiscal 
del Estado; ii) concentrar los esfuerzos en los grupos más 
vulnerables de la pctolación. 

A pesar de las peculiaridades del gasto público social en 
cada país latinoamericano (Petrei, 1987) y de sus problemas, 
estos énfasis y la prepuesta de focailización son recurrentes en 
los planteamientos del Banco Mundial, no sólo para América 
Latina, sino para el Tercer Mundo. 

Plantea el Banco que las políticas de corte universal 
presentan problemas y/o fracasos, y que la crisis fiscal 
iitposibilita o bien difioolta una prestación universal de los 
servicios. Luego de tal diagnóstico, propone : 
a. que el Estado fundamentalmente asuma políticas de 
focalización del gasto social; 
b. el retraimiento estatal de políticas 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 privatización de la politica 
social, relativa según los casos nacionciles y sectoriales ; y 
un desmantelamiento también relativo y variable de políticas 
universales, en aras de la concentración en gnĵ xDs vulnerables 
(ver bibliografía de nota 2). Por otra peirte, se confía en que 
la elevación del nivel de vida producto del "derrame" y de la 
reactivación económica garantizará a los grv̂ xas ajenos a la 
focal ización la capacidad de pago para tener acceso a los 
servicios privados. En ocasiones también se propone que la 
focalización se resilice mediante servicios privados. 

Un análisis cuidadoso de esta cpción permite demostrar 
fehacientemente que la tensión universalidad-medidas selectivas 
es planteada -en último término- en el orden de un dilema: 
focalización o/vs. políticas xmiversales. 

En ese marco, cuando se constata una concentración elitista 
de servicios, básicamente no se reflexiona sobre cómo aitpliar los 
servicios, conservando la prestación para la población atendida. 
Considerando las constricciones fiscales, nomalmente se 
prc^ne canalizar recursos públicos estrictanvente hacia los 
sectores vulneirables. Ello puede conducir a eliminar programas 
no focalizados, en caso de congelamiento o restricción del gasto, 
debido a que vina racionalización de los servicios vigentes 
posiblemente no liberaría suficientes recursos. 

La focalización, en la medida que subordine diversas 
modificaciones de la política social a xm objetivo final de orden 
fiscal, puede involucrar una visión vmidimensional de los 
aspectos involucrados. La coirplejidad de la política social (ver 
anexo) iitplica que su reestructuración hacia la equidad y la 
eficiencia deba ser necesariamente conprensiva, irreductible a 
opciones de saneamiento financiero o de repentino cambio de 
prelaciones respecto de la población beneficiada. 

Señalaremos en esta opoirtunidad algunos problemas que 
pueden ser generados por las políticas de focalización 
prevalecientes. Ccarno veremos, la focalización adquiere signo y 
sentido en primer término, en el espectro de la política social; 
y también a partir del contexto extra política social, vale 
decir, en relación con factores r^acionados con la equidad 
(política económica, estructura de prcpiedad etc.). 

La consideración de estos problemas nos lleva más adelante a 
proponer políticas selectivas alternativas. Los cuestionamientos 
aquí planteados no resultan de una defensa a ultranza de 
políticas universales, las cuales como hemos visto pueden también 
generar problemas de inequidad y eficiencia. Se formulan para 
superar una perspectiva ingenua sobre focalización y para servir 
de telón de fondo a la propuesta sobre interrelaciones de 
políticas universales y selectivas en los años noventa. 
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Cerno en toda cxrítica, están iitplicitos aquí elementos que 
formulados positivamente (en sentido lógico, no ético), serian 
constitutivos de leis politicas selectivas alternativas; sin 
embargo, no serán recogidos ejdiaustivamente en la prepuesta 
alternativa de la parte IV, para evitar duplicaciones o traslapos 
en la argumentación. 
2. Las fluidas fronteras de las líneas de pcdoreza 

Al modificar programas que han fundamentalmente beneficiado 
a ima élite, es muy iirportante ik) subestimar el grado -aún 
mínimo- de capacidad redistributiva que puedan haber tenido. Si 
se constata iónicamente su incidencia en sectores privilegiados, 
y se procede a un desmantelamiento indiscriminado del pirograma, 
se puede afectar negativamente a sec±ca:es cercanos a las lineas 
de pcbreza donde se pretende centrar los esfuerzos. En otras 
palabras, se pueden originar obtusamente, por subestimaciones, 
nuevos focos de pcáareza. 

Hay que tener en perspectiva, eventuales alteraciones en el 
nivel de vida acarreadas por modificaciones de las poblaciones 
ctojetivo, debido a las fluidas fronteras de las líneas de 
pcbreza y la vulnerabilidad de grupos que se encuentran 
ligeramente por encima del umbral de pobreza en momentos 
críticos. Un ejemplo de esta vulnerabilidad: entre 1980 y 1983 en 
Costa Rica, el deterioro del nivel de vida se concentró en la 
pcbreza básica mientras que la pobreza extrema mostró una 
reducción leve. (Trejos,1988). 

Repercusiones indeseadas podrían, por ejemplo, resultar de 
una rígida fijación de bienes públicos y privados en el sector 
saliid como criterio de focalización, debido a la elasticidad del 
gasto privado en salud de acuerdo con el ingreso. 

Esta reflexión es importante en circunstancias muy diversas. 
Tanto cuando se trata de elevar la eficacia redistributiva del 
gasto social habiendo sido ésta mínima, 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 pebres ccíno 
grî X) prioritario pero hcanogéneo. En el último caso, se plantea 
el problema de cómo efectuar la transferencia (8) y podrían 
entrar en consideración cposiciones entre políticas universales y 
focalizadas. 

En general cabe también preguntarse cuál suerte debe 
correr, por efectos de la focalización en pobreza, la que podemos 
denominar población intermedia, la que en la terminología del 
Banco Mundial no sería ni rica ni pobre. En este caso, taitpoco 
sería deseable, por ejeiiplo, acainrear una paî jerización de estos 
sectores. 
3. Virtuales rigideces e inef iciencia producto del dilema 
focalización vs. universalidad 
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Algunas prepuestas de focalización adolecen de una visión 
estática de las necesidades de la población meta; ello facilita 
oponer los programas selectivos a los universales,con graves 
consecuencias para la eficacia de la politica social. 

Por ejenplo, centrar unilateralmente la atención en diversas 
necesidades de la población vulnerable únicamente en los 
primeros años de vida, puede significar que los beneficiarios al 
ingresar en otras etapas de su vida -en ausencia de políticas 
económicas y sociales adecuadas- eventualmente no podrán 
satisfacer adecuadamente sus necesidades. 

Ello, además de atentar contra inetas de equidad, sería 
fuente de ineficiencia del gasto social, al iitpedir la madmración 
de la inversión realizada en ese teirprano estadio. (9) 
4. Eventuales juicios unilateirales sobre política social 

Algunas prepuestas de focalización toman como punto de 
partida eiqjlícito para juzgar la eficacia del gasto social 
público, xanilateralmente, si se logra equidad. CXiando este 
c±)jetivo se transgrede, proponen privatizar servicios y 
canalizar el gasto hacia una población más airplia. los otros 
objetivos si acaso sen considerados marginalmente. 

Tal es el caso de algursDS análisis del Barxx) Mundial sobre 
prioridades en educación; se propone enfatizar el gasto público 
en enseñanza primaria y una reducción severa o incluso la 
eliminación del gasto en la enseñanza universitaria (10). Por 
ejenplo, como parte de la estrategia para lograr los fondos que 
se requerirían en América Latina para garantizar seis años de 
educación a toda la población se ha propuesto: 

"The most obvious way to finance these measures is to gradually 
eliminate the subsidy to hi^er education and transfer these 
funds to primary rural education. In most countries, public 
esqienditure for higher education represents half the ejqsenditure 
for primary education. A substancial amount of public funds could 
be released, therefore, if hi<^er education became 
self-financed". (Selaws}<y, 1979, p. 78) 

Esto encierra una debilidad metodológica fundamental, con 
serias consecuencias. No es correcto evaluar la eficiencia de un 
programa únicamente ccn base en su efecto distributivo, que puede 
ser sólo uno de los objetivos perseguidos. Aunque ocurre que 
ciertos objetivos pueden llevarse fundamentalmente a cabo 
mediante determinados instrumentos, tales instrumentos usualmente 
son útiles para cuiiplir también otros objetivos. Por esta razón 
al evaluar la intervención del Estado es insuficiente hacerlo a 
partir de los modos -instrumentos- por medio de los que ella se 
manifiesta; de estos instrumentos no se infieren direcrtamente los 
objetivos perseguidos. Se hace necesario considerar el conjunto 
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de modos de intervención del Estado, el cual suministra claves 
scbre la orientación normativa del Estado y sus diversos 
objetivos. (11) 

Para evaluar la eficieixjia del gasto social es necesario 
evaluar sus diversos objetivos. En el caso de las universidades, 
los relativos al desarrollo científico y tecnológico y las 
consecuencias que en ese plano tendría su relativa privatización; 
por ejemplo, si se generarían con ella debilidades que 
acarrearían inpasses paira el desarrollo económico. Si se 
consideran criterios de equidad, naturalmente son necesarias 
consideraciones sobre cómo hacer el acceso más igualitario a la 
educación st̂ jerior en caso de conservarse el apoyo estatal. El 
Banco Mundial plantea promover créditos y becas para estiidiantes 
sin capacidad de pago. Creemos que en este ámbito se podría 
también propiciar la solidaridad redistributiva mediante costos 
de matrícula basados en el nivel de ingreso de los alumnos. 

5. ¿Involucra la focalización una perspectiva de suma-cero en 
política social? 

Si se trata de desmantelar servicios públicos 
(autofinanciamiento de la educación superior, por ejeitplo) y no 
de reformarlos, es iuportante considerar si las "reticencias 
tributarias" de los sectores de altos ingresos podrían aumentar, 
en caiso de qoe el gasto social se pretenda canalizar muy 
estrictamente para políticas de focalización. 

Ello es crucial considerando que el bajo coeficiente de 
tributación y el esceiso gasto social son causas -bcistante 
eludidas por los análisis criticados- de algunos problemas de 
los servicios sociales en América Latina. 

Políticas universciles bien conducidas, que rcarpein con un 
juego de suma-cero, podrían contribuir por el contrario a 
modificar actitudes de los sectores privilegiados y a anpliar la 
base social de apoyo a las fuiKziones de equidad del gasto social. 
Planteamientos como el de CEPAL, que vincula la transformación 
productiva con la cohesión social tienen precisamente ccano meta 
el logro de pactos sociales y económicos. Por el contrario , 
según el lenguaje pobres vs. ricos propio del Banco Mundial, la 
perspectiva es de suma- cero: los ricos sacrifican algo en gasto 
social focalizado en necesidades de los pebres. 
6. Las desconveniencias de cierta distiix:ión entre bienes 
públicos y privados 

Frecuentemente el Banco Mundial distingue bienes públicos y 
privados para plantear que los lóltimos no deben ser objeto del 
gasto público y fundamentar la focalización hacia grvpos 
vulnerables, a quienes se les debe ofrecer algunos bienes 
públicos e incluso algunos privados -cosnida- en el caso de 
pobreza extrema. 
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Se reconoce que, "Wether goods are public or private is a 
matter of degree, cind can be different upon time eind place. As a 
result, there are no sinple guides to the ĉ ytimal level and 
allocation of public expenditure. What can be said, however, is 
that government spending is more efficient, the more eirphasis it 
gives to largely public goods." (World Bank, 1988a, p.4) 

Sin embargo, en los análisis guiados por la distinción, 
hemos encontrado dos sesgos sistemáticos, los cuales la hacen 
endeble como base para fijar políticas selectivas: 
a) hemos erKXjntrado una coirrelación dudosa, ajena al criterio de 
quién es el beneficiario; en genereil, los bienes que iirplican más 
costos per c^ita son identificados ccmo bienes privados. 
b) por otra parte, el uso de criterios reduccionistas para medir 
los beneficios: ello ijiplica restringir en grado sumo el impacto 
social, negar las extemalidades positivas de bienes y servicios 
clasificados ccano privados. 

En educación, se identifica la educación primaria con un 
bien público y la universitaria con ion bien privado, 
estableciendo una suerte de polarización educativa que se puede 
relativizar , por ejenplo, considerando elementos mencionados en 
relación con el punto anterior que no repetiremos aqui. 

Por otra parte , la rígida distinción de bienes conduce en 
ocasiones a m lamentable reduccíonismo al definir las llamadas 
necesidades de los pobres. 

El reduccÍCTiismo es claro en las propuestas sobre salud. Por 
ejenplo, cuando el tratamiento de enfermedades de altos costos 
(tratamientos del corcizcai, del riñón) se designa en el orden de 
los bienes privados, afirmando que su cura beneficiaría solo al 
enfermo (12). O cuando sencillamente se afirma que la mayoría de 
los servicios curativos pueden considerarse bienes privados 
(Banco Mundial, 1987b,p.700) y que los pobres "tienden a resultar 
más afectados por los prcblemas de salud cuya mejor solución 
radica en los programas preventivos" (Ibid. ,p.705). 

Para solucionar el financiamiento de servicios de salud en 
países en desarrollo, a partir de esaas premisas, el Banco 
Mundial plantea: 
"... esta solución reduciría la responsabilidad del gobierno en 
cuanto al pago de los servicios de salud que rinden escasos 
beneficios a la sociedad como un todo (por oposición a los 
beneficios directos para los usuarios del servicio). De esta 
forma se dispondría de un mayor caudal de recursos del gobierno 
(o públicos) para sufragar los servicios que proporcionan 
beneficios considerables a toda la sociedad. Este planteamiento, 
al relevar al gcbiemo de la carga de ejq̂ ender fondos públicos a 
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fin de costear atención de salud para los ricos, liberarla 
recursos y de esta forma podría gastarse más con destino a los 
pobres." ( Banco >fijndial, 1987b, p. 696) 

Como se ha señalado, con esta premisa se efectúa una suerte 
de polarización ^idemiológica de la sociedad, en la cual son 
situados taxativamente ricos y pebres, segregando 
enfermedades más propias de los países desarrolladas para los 
ricos. Por el ccr±rario, es perentorio indicar que incluso son 
los pebres , rurales o urbanos, los que pueden requerir más 
servicios, tanto preventivos siirples como curativos oortiplejos 
(Et:enk,1987, p.720) . 

Si los recursos para el gasto en salud son insuficientes, 
por diversas razones, y se hace necesario establecer prioridades, 
es necescirio cca^iderar la incidencia global de las enfermedades 
y el costo para prevenirlas o combatirlas. Pero es eliasivo 
recurrir a esta rígida distinción de enfermedades y tratamientos 
para velar que está en juego una fijación de prioridades 
asociada con \ana senda propuesta para privatizar los servicios 
de salud y restringir el acceso de los sectores pebres a 
ciertos servicios. 

Resulta de por sí muy discutible, considerando la 
interrelación del bienestar individual con el social, distinguir 
bienes públicos y privados en el caitpo de la saliid. Basta con 
temar en cuenta la iitportancia de una fuerza de trabajo 
saludable (a no ser que se contara con un ejército de reserva 
calificado e inagotable) para entender el carácter público del 
bien salud. También resulta discutible en el caitpo de la 
educación, si consideramos la calificación de la fuerza de 
trabajo y el desairrollo científico y tecnológico. La distinción 
rígida oblitera cualquier indagación sobre las externalidades 
positivas generadas recíprocamente entre bienestar social y 
bienestar individual. 

Con criterios cesto estos la focalización, que a primera 
vista pretende determinar grv̂ xDs meta, deriva más bien hacia la 
exclusión de ánisitos de la política social. 

7. Modificacicn de aranceles por los servicies y servicios 
privados 

La crítica conservadora a la prestación universal de 
servicios considera ésta cerno injusta porque, se afirma, 
favorece por igual a personas con necesidades y recursos muy 
diferentes (13). El Banco Mindial plantea que ello genera 
desigualdades y prepone en ocasiones privatizar los servicios, o 
bien modificar los cargos por los servicios públicos, cebrando 
aranceles diferenciados para favorecer a los grû xss considerados 
prioritarios. 
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La prcpaesta abstracta de itodificar cargos por los 
servicios, en si itiisma, no es neceseiriamente regresiva: podria 
plantearse desde la solidaridad redistributiva, en términos de 
que aportes desiguales betsados en el nivel de ingreso aseguren 
servicios básicos para todos. (CEPAL, 1988) 

Pero en la perspectiva que analizamos, la prepuesta en 
general está asociada con restringir la acción del Estado a 
los grv:5X)S prioritarios y con la preferencia por un sistema 
privado que debe realizar los servicios para los sectores con 
capacidad de pago e incluso para los grv̂ xDs vulnerables. 

Señalar esto no es una defensa a ultranza de la prestación 
pública de servicios, sino que apunta a nudos prctolemáticos: 

a) en tanto no se consideran eventuales elevaciones de los 
costos en el marco de una prestación privada de los servicios. 
A manera de ejertplo , respecto de lo último vale la pena, como 
referente, mantener en el horizonte fundadas criticas que se 
hacen al sistema de salud norteamericano, cuyo carácter privado 
se asocia con elevados costos, prcáoleroas de eficacia de la 
inversión y acceso discriminado a los servicios según 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 pobreza o si 
se tiene ccroo objetivo contribuir a una airplia cohesión social 
que incliQ^ a grupos diversos y no sólo a la extraía pobreza. 

En algunos análisis resulta más grave aún el planteo de 
correlaciones espurias entre prestación cptima y privada de 
servicios sociales (16). 
8. Eventuales entrabamientos administrativos 

La focalización iitplica establecer mecanismos para 
determinar quiénes tienen derecho a la pirestacicai de servicios. 
En ocasiones, de los fondos disponibles pueden gastarse 
considerables en el sinple montaje del mecanismo para 
establecer el grv?» meta (Cohen y Franco, 1988,p.37). En ese 
caso, la opción podria entorpecer el logro de los (¿jetivos y 
hacer ineficiente el gasto. 

Veánse, por ejerrplo, las exigencias en esos términos que 
iitplicaria la siguiente propuesta: 
"... los plaj^s (±iligatorios de seguros en los paises de bajos 
ingresos deben soslayar la cobertura de costos pequeños y 
previsibles (tales ccano la atención curativa de bajo costo), y 
solamente deben absorber los costos que puedan considerarse 
catastróficos para una persona. (Donde pueda hacerse, la 
definición de costo catastrófico debe relacionarse con el nivel 
de ingreso familiar.)" ( Banco Mundial, 1987b, p.702) 
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En este caso, a los inconvenientes ya señalados se sumarian 
otros, ya que se propone la determinación prácticamente ad-hoc 
e individual de si las situaciones son o no catastróficas. El 
timing de la tena de decisiones en este caso se vuelve cnicial 
si las situacicnes son catastróficas y, sin embargo, deben ser 
objeto de evaluación. En el caso de la salud, mientras la 
decisión se adepta, hasta la vida puede arriesgarse... 

9. Pcbreza estructural y fcxialización 
Indudabletnente es urgente atender las necesidades de los más 

carenciados. Sin embargo, es incoveniente e irreal pretender 
erradicar la pobreza con programas de focalización, si al mismo 
tienpo no se teman medidas en el caiipo de la política econcanica , 
de la distribución de los ingresos y de los activos para combatir 
sus causas estructurales. Llama la atención en numerosas 
propuestas de focalización, la ai:isencia de este tipo de 
consideraciones (17). 

IV. Liineennentos generales para orientar la politica social en los 
roventa 

1. Objetivos de la politica social: vina prepuesta normativa 
La equidad y la seguridad socieil como objetivos rectores de 

la política social iitplican una política social integrada, 
activa, preventiva, que no reacciona sirrplemente frente a 
situaciones de emergencia o temporales. 

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

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

Es necesario en la región -de acuerdo con las peculiaridades 
nacionales- elevar la capacidad de la política social para 
contribuir a la cohesión social. 

Ello es pjosible realizando una combinación equilibrada, 
hacia la equidad, entre distintos tipos de solidaridades 
(nacionales, socioprofesionales, familiares, religiosas, 
asociativas, de género) que se ej<presan y pueden expresar en la 
política social. 
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Debe buscarse también un equilibrio entre diversos tipos de 
lógicas e instrumentos de protección, los cuales incluso a 
veces necesariamente son contradictorios. 

Perseguir estos equilibrios supone esfuerzos de diversos 
sectores sociales para si-̂ jerar una óptica de ganancias 
diferenciales via politica social -óptica que socava los 
principios y objetivos e>q>uestos-, y para consolidar 
solidaridades nacionales democráticas. 

El embate de la crisis en América Latina, con sus graves 
consecuerKiias sociales, hace necesario fijar metas minimas 
nacionales de satisfacción de necesidades. Ellas deben 
contribuir a orientar las reformas de los servicios sociales: en 
tomo a ellas se deben configurar criterios relativos a las metas 
de los programas y a la magnitud de la inversión. Las 
restricciones de la crisis no deben ser óbice: recordemos que 
muchos programas sociales en la región y en el mundo fueron 
desarrollados incluso antes de que se consolidaran ciclos de 
expansión ecoróaica después de la segunda guerra mundial. 

Es necesario fortalecer xm corrpramiso de la politica social 
que afirme ccsno valores básicos la libertad individual, la 
seguridad socicü. y la seguridad económica, y un rechazo de la 
elección absoluta, unilateral o prioritaria de alguno de ellos. 
(18) 

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

Es fundamental distinguir entre política económica y 
social, para establecer el campo pertinente de cada una, aún 
cuando haya determinantes que operan sobre ambas. De no hacerse, 
ello puede conducir a pretensiones excesivas respecto de los 
objetivos que puede cuitplir la política social; por ejerrplo en 
términos de la distribución de la riqueza, de la equidad o de la 
cohesión social. Las pretensiones excesivas difuminan la 
ccsipetencia de la política social, la enfrentan a tareas 
iirposibles y oblicuamente la pueden condenar a una vocacicn 
marginal, porque las decisiones respecto de sus objetivos 
estarían entonces esencialmente en manos de la politica econcfanica 
y escaparían a su ccntrol (19). 

Como bien se ha señcilado, las políticas económicas y las 
sociales son dimensicxTes del desarrollo cuya integración a favor 
de la inversion, del enpleo, de la distribución, constituye la 
base de la democracia (CEPAL, 1986, p.6). En ese sentido, el 
logro de la equidad ix» está encapsulado en los servicios 
sociales; reducirlo a ese ámbito inplica no conprender su 
verdadera naturaleza e inpide solucionar sus problemas (CEPAL, 
1987,p.7). 
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En ese sentido es necesario plantear que la distribución 
primaria del ingreso o el eirpleo son dimensiones propias de la 
politica econcanica con grandes efectos societies (20) ; ellas y 
otrcis dimensiones itaiestran cómo la política econcatáca determina a 
las políticas sociales. 

Sin eombargo, es necesario señalar que determinados objetivos 
fijados para la politica social pueden incidir en la política 
económica, ya que ambas responden también a determinaciones 
políticas. Por otra parte, a pesar de la distinciones hechas, 
no debemos olvidar que algunas dimensiones de la política 
econátnica por su carácter bien podrían ser vistas como parte de 
la política social; tal es el caso de la extensión de beneficios 
sociales mediante exenciones de irrpuestos y mediante ciertos 
créditos. 

Establecer metas coordinadas entre ambos tipos de políticas 
puede crear un círculo virtuoso. Por el contrario, su 
descoordinación potencia la ineficacia de una y otra, 
posiblemente aún más en el caso de la política social debido al 
rol determinante de la económica. 

La estructura de propiedad económica también es 
determinante: acota la racionalidad de la política social y 
fija sus márgenes de incidencia. Es así como la estructura de 
propiedad, el mercado y la política económica son determinantes 
para la distribución primaria del ingreso, mientras que los 
objetivos propios de la política social en relación con el 
ingreso son redistributivos. 

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

En pro de la eficacia y la equidad, es fundamental crear 
relaciones funcionales entre la producción, la distribución y la 
redistribución del ingreso. En el caso de la población pobre, 
ello significa no considerarla únicamente en tanto vulnerable o 
carente, sino ccroo sujeto económico. 

Algunos elementos en América Latina muestran la urgencia de 
crear esta funcionalidad. En los estudios sobre pobreza se ha 
llegado a constatar que la iitportancia relativa del salario ccsro 
fuente de ingresos se asocia inversamente con la intensidad de 
la pobreza: resalta el bajo peso relativo de ese tipo de ingreso 
en los grupos de pobreza extreita (22). Este aspecto adquiere más 
relevancia, cuanto mayor sea el sector informal en cada país. 
En este contexto, la política social estaría siendo sobreexigida 
para combatir la pobreza roás intensa, de no tomarse medidas en 
otros planos. Caben aquí entonces planteamientos s<±>re ccitio 
elevar la productividad del sector informal o sobre cómo promover 
su "formalización". 
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Políticas ecorónicas o sociales regresivas desde el punto 
de vista de la equidad contribuyen a cor̂ centrcir el ingreso. 
Ellas, además, tienen efectos fiscales perniciosos, pues 
enfrentan a la política social con inetas casi iiiposibles y 
generan presiones sobre el gasto social para programas 
conpensatorios de las desigualdades en sus rangos extremos (23) 
que pueden tener un elevado costo de oportunidad si irrplican 
desatender programas universales con externalidades positivas. 

3. los eslabonamientos hacia adelante y hacia atrás en política 
social 

Usual mente se reconocen los efectos de eslabonamiento hacia 
adelante y hacia atrás de la política social -cano es propio de 
este concepto- en relación con la econcsnia. Por ejemplo, se 
afirma que algunos programas, al tener efectos scáDre la demanda y 
airpliar el mercado, pueden crear encadenamientos fuertes hacia 
atrás en relación con la producción .y el ingreso (Vforld Bank, 
1988a, p. 67). El efecto de encadenamiento hacia atrás se darla 
por el inpacto en el crecimiento de la demanda sctore los sectores 
proveedores o en el decrecimiento de otros sectores; el efecto 
de encadenamiento hacia adelante iridiante el desarrollo de los 
servicios sociales. 

Respecto de estos eslabonamientos es oportuno señalar que 
su consideracicfm puede contribuir en dos sentidos:a desentrañar 
los más inportantes beneficiarios de los proyectos sociales, 
quienes no sienpre coinciden con la población ctojetivo; a evaluar 
el cunplimiento de objetivos no centrales al proyecto y 
determinar su coiixjidencia con prioridades nacionales (Ccáien y 
Franco, 1988, pp.222 y 223). 

Esta perspectiva es eludida cuando se incurre en el 
reduccionismo inpllcito de la separación rígida de los bienes 
públicos y privados, ya criticada. 

Asumiendo el riesgo de la especulación, en esta cportunidad 
queremos desarrollar otro planteamiento, valiéndonos de la 
metáfora de los encadenamientos y dándole otra connotación , para 
designar las interrelaciones de las políticas sociales y las 
relaciones de la política social con la económica. (24) 

Podríamos dencminar encadenamientos hacia atrás de la 
política social en su propio terreno, a los efectos negativos o 
positivos que una medida o programa crea, en términos de demanda 
respecto de otra políticas 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 
obstruir otros programas sociales. 
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Por otra parte, los encadenamientos hacia atrás de la 
política social con la política económica se referirían a los 
efectos de demanda, positivos o negativos, que la social requiere 
de la econcsnica. Los encadenamientos hacia adelante, a Icis 
condiciones positivas o negativas que la oferta de seivicios 
sociales crea para medidas de política económica. 

los encadenamientos virtuales o efectivos pueden ser ctojeto 
o ix> de la política social y económica. Se debe tratar 
concientemente de reducir los negativos y fomentar los positivos. 
Su no consideración, a nuestro juicio, puede conducir a fracasos 
y a mayores ero^ciones, debido a posibles incidencias negativas 
imprevistas, como seria la mutua obstrucción de distintas 
medidas. Por el contrario, reforzar encadenamientos 
positivos ccnduce a prcmraver concientemente interrelaciones 
adecuadas de las políticas sociales. 

En la relación política económica y social, esto alude a la 
creación del círculo virtuoso que ya trataitos. 

Dentro del prcpio ámbito de la política social, es 
fundamental ccnsolidar concientemente virtuales encadenamientos 
positivos hacia adelante y hacia atrás; ello permite la promoción 
recíproca entre diferentes programas de política social. Tal 
reforzamiento de encadenamientos positivos pueden contribuir a 
garantizar: a) un uso eficiente y eficaz del gasto social; b) 
una continuidad en la política social que permita prxx«sos de 
maduración sostenida del gasto a lo largo del tieirpo; c) un mayor 
logro de las metas de equidad. 

Estos encadenamientos se pueden aprovechar mediante una 
combinación adeojada de políticas universales y selectivas. Las 
diversas necesidades de los individuos, si son percibidas en 
una forma dinámica, irtplican -visto asi- encadenamientos hacia 
atrás y hacia eadelante de Icis políticas sociales que los afectan 
a lo largo de su vida. También existen encadenamientos debido 
a la atención sincrónica de diversos sectores de la población, 
encadenamientos intersectoriales y encadenamientos de un sector 
de la política social con otro. 

4. Ccrabinacicai de políticas universales y selectivas 
Aspectos cruciales de la actual polémica scáore la 

prestación de servicios sociales manifiestan la tensión entre 
los contenidos universales de la política social y los 
selectivos, orientados hacia grupos vulnerables de la población, 
crecientemente denaninados de focalización (targeting). 

Tal tensión no es nueva; mas aún, ella es intrínseca a la 
política social. De hecho, la resolución concreta de esta 
permanente tersión y sus itiplicaciones teóricas incluso han sido 
consideradas al elaborar diveirsos conceptos , como el de Estado 
de bienestar. También ha servido para interpretar la trayectoria 
de la política social en diferentes países y periodos históricos. 

22 



Considerando esa relación y tomándola como eje, definimos 
la politica social en los siguientes términos: leis orientaciones 
universales y las selectivas constituyen los polos de la politica 
social, cuyas ccatibinatorias diversas y precisas -según las 
ciixxinstancias- forman el espectro de la politica social. 

La base de la equidad es una adecuada ccrobinación entre las 
politicas universalistas y otras que atienden a los sectores 
vulnerables. Por esta razón, 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 la bateria global de politicas y de su 
combinación. 

La selectividad es regresiva si se inserta en ima estrategia 
de desmantelamiento de politicas vmiversalistas o si adolece de 
algianos de los problemas señalados en el punto anterior sc±»re 
focalización. 

Las universales, cuando en la práctica su irrpacto resulta 
regresivo, sea porque no fuerxsn consideradas peculiaridades de 
los destinatarios o por otros factores (ineficiencia; 
filtraciones etc.). Al preponer soluciones a prcblemas de 
politicéis universalistas, es necesario distinguir aspectos 
relativos a su esencia viniversal (por ejeiiplo su eventual 
tensión con la heterogeneidad -en diversos planos- de la 
población cubierta) de los aspectos relacionados con su 
orientación práctica. Cabe reflexionar sc±)re si aitibos tipos 
pueden ser corregidos dentro de un espiritu universal de la 
prestación de servicios, y no necesariamente conducir a 
solucioTtós selectivas. 

5. Dimensión del gasto social 

La selectividad se refiere estrictamente a establecer 
determinados beneficiarios. Ella no debe ser sinónimo de una 
reducción del gasto social. Incluso en situaciones criticas 
considerar a la población vulnerable puede implicar un aumento 
del gasto social. 

De existir la voluntad politica, aumentar el gcisto social 
seria ineludible en los paises que han dedicado un exiguo 
presTjpaesto a ese fin. En paises donde ha habido una reducción 
del gasto social público asociada a un deteriora de las 
condiciones de vida de la población, se hace necesario un 
esfuerzo por recuperar niveles adecuados de gasto. 
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El uso más eficiente de los recursos, mediante mecanismos 
de racionalización 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 
ejerrplo, en paises donde el gasto militar es itiuy elevado. Esto 
implica naturalmente procesos políticos corrplejos, relativos a 
la pacificación y a establecer reglas de convivencia 
democráticcis y estables. 

En todos los casos, demandas nacionales insatisfecáias, que 
no pueden ser cubiertas estableciendo mecanismos de 
racionalización del gasto, hacen necesaria una airpliación del 
gasto público social; ello posiblemente irtplica anpliar los 
recursos del Estado y nos remite -entire otros- a problemas 
asociados con el alivio del pago de la deuda. 

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

6. Racionalización del gasto 

Elevco: la eficacia de los programas respecto de su 
cobertura, requiere reformas en diferentes niveles. Entre otros 
aspectos, se debe indagar en las posibilidades de airpliar el 
espectro de los beneficiados sin tener necesariamente que 
aumentar el gasto, sino mediante realocación dentro de los 
mismos programas y modificaciones organizativas. 

7. La equidad en el tieirpo 

Distinguir políticas universalistas y selectivas en 
relación con la equidad y la cohesión sistémica, no remite a 
teirporalidades propias de cada una, como sería asignar el corto 
plazo a las últimas y vincular la equidad con el mediano o largo 
plazo de las otras. La equidad puede y debe orientar ambos 
tipos de políticas. (25) 

Si partimos de que ni el desarrollo económicd ni los 
mecanismos de mercado librados a sí mismos garantizan la 
equidad, ambas dimensiones de la política social se hacen 
necesarias permanenteit^te. En ese sentido, la cobertura de la 
política en cuanto a sus destinatarios no debe ser asociada 
con estos plazos; taitpoco se debe relegar la equidad y la 
cohesión sistémica para el mediano y el largo plazo. Las 
políticas asistenciales y antipobreza se hacen necesarias por 
las inequidades que surgen aunque el esfuerzo en varios planos 
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de la política económica y de la sociail deben conducir a 
que sean lo más innecesarias posibles; ante la pobreza crítica 
es clara su xargencia , pero al estilizarlas ccmo necesarias 
únicamente en el corto plazo puede subyacer la utcpía de un 
desarrollo econcanico y social en el cual esté ausente la pobreza, 
parKDrama no visible en los próximos años en la región. 

8. Política social, innovación tecnológica y productividad 
reestructuración del Estado: 

En períodos de transición a un nueva fase de desarrollo 
econónaico que pretenda innovación tecnológica y elevación de la 
productividad, es vital el papel de la política social en 
relación con el ertpleo. 

Ante cambios tecnológicos , de asignación de recursos, o de 
reestructuración del Estado, iirpulsados para elevar la 
productividad, la vulnerabilidad de la mano de (±)ra puede 
traducirse en rigideces de orden económico y político que 
disminuyen la mcbilidad en el enpleo. Ello por razones obvias: en 
ausencia de otras medidas, la si.?)eración de rigideces es fuente 
de desigualdad al provocar desempleo. 

Por el contrario, se puede incrementar la movilidad de la 
niano de obra y perseguir la equidad, si el Estado promueve 
políticas de calificación para la mano de obra y subsidios de 
desempleo en el marco de la reconversión industrial, la promoción 
de nuevas es^rtaciones y la reforma del Estado. 

En países con una vasta economía informal o sumergida, las 
politicéis de calificación de la mano de cfcra son fundamentales 
para elevar la productividad de ese sector. 

Por otra parte, entrar al siglo XXI inplica una 
reestructuración del Estado, en diversos sentidos rva abordados 
aquí. Ello acarrea necesariamente, entre otras cosas, 
modificaciones en el etrpleo estatal. Políticas de calificación y 
subsidios de deseropleo tai±iién son cruciales en ese ámbito para 
contribuir a una flexibilidad de los factores que vaya parejas 
ccn la equidad y apunte a ronper inercias institucionales. 

IV. Orientaciones alternativas para políticas selectivas 

1. Selectividad y pobreza 
Las políticas antipobreza no deben generar una dependencia 

de los carenciados respecto del Estado. Luchar contra la pobreza 
ccsno hemos visto no depende únicamente del carácter de estas 
políticas, sino también de su encadenamiento con otras políticas 
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sociales (por ej. cx>n áquellas relativas a educación y 
capacitación) y con las económicas (generación de eitpleo; 
remuneración de los factores de la producción). 

Esta visión del problema contribuye a delimitar el nuevo 
concepto de selectividad, que debe sustituir itás tarde en nuestro 
lenguaje al de focalización. las politicas selectivas hacia 
sectores vulnerables, antes que ser una coartada ccHrpensatoria 
de problemas generados en otros ámbitos -ertpleo; remmeraciones; 
propiedad de los activos- deben denominar la intervención en 
situaciones de emergencia transitorias en el ámbito de la 
pobreza. La solución de la pobreza estructural, aimque también 
sea ctojeto de la politica social no se puede asentar en ella 
sino en modificaciones de sus causas estructurales. 

2. La selectividad dinámica 

La selectividad de la politica social debe ser dinámica: 
debe considerar las modificaciones de las necesidades de los 
beneficiarios a lo largo del tieirpo y en un espacio. De lo 
contrario, establecer únicamente un énfasis prioritario que una 
vez satisfecho coloque al beneficiario en una suerte de vacio 
-por la conjunción de orientaciones en las politicas sociales y 
econcfauicas- , crea dependencias de la asistencia social. 

Las prioridades estáticas tienen perversos efectos fiscales, 
sociales, psicológicos etc. e itrpiden una maduración de los 
efectos de la selectividad en el tieitpo. 
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Notas 
1) Esta tensión está presente, cxDn una relevancia cxanĉ xtual, 
cuando Flora y Heidenheimer (1987, p. 23) definen el Estado de 
bienestar ccano una nueva razón de ser del Estado: 

. .the provision of secure social services and transfer payments 
in a standard and roitinized way that is not restricted to 
emergency assistance." 
Tanibién en la periodización del Estado de bienestar en Brasil 
realizada por Draibe, 1988, pp. 18-24. 
2) Vale la pena en ese sentido, corrparar las prepuestas 
nacionales y sectoriales del Banco Mundial para percibir sus 
matices. Aún cuando los matices se relacionan naturcdmente con 
los prctolemas y contextos especificos, seria interesante 
indagar hasta qué punto expresan taitibién el iirpacto de formas de 
negociación de cada gobierno con en Banco. 
Llaman la atencicn, por ejemplo, ciertcis afirmaciones s<±)re Costa 
Rica, país donde han prevalecido políticas sociales de 
naturaleza universal, y donde tales puntos fueron objeto de 
polémica en las negociaciones sobre ajuste estructxiral; 
destacamos las siguientes afirmaciones: 
a) Se reconocen los prtígresos 
"Costa Rica's education, health arsi social programs have placed 
the country's social indices anrang the best in the Western 
Hemisphere. As the econcary ejqjanded and with no military 
expenditures to bear, the Government concentrated on providing 
infrastructure and meeting social needs. (Banco Mundial, 
1988b, p. V) 
b) Tras analizar los prcblemcis relativos a servicios y recursos, 
se prepone introducir, cearo es típico, medidas de focalización 
sectoriales. Pero al referirse a la educación, resulta llamativa 
la afirmación sctore las ventajas coitparativas de la mano de obra: 
" ... In particular, under the tight fiscal constraints that will 
prevail in Costa Rica in the medium term, the Govemtnent will 
have to make a critical decision regarding distribution of the 
scarx̂ e public resoorces 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 
secondciry education, and to pre-service and on-the-job training 
of the labor force. This is particularly inportant since Costa 
Rica's ccsiparative advantage does not lay in low wages tut rather 
in the quality of its human resources. (lb.) 

3) El discurso del Banco Mundial, por ejeitplo, recurrentemente 
trae a colación el problema de la equidad, usualmente asociado 
con focalización: 
"... it is possible for social programs in Brazil to be at the 
same time more cost-effective and more equitable. Iirproving 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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Taitibién el OECD's Develcpnent Assistance Cammittee destaca la 
equicSad cono meta, también asociada con la focalización, y vista 
en relación con la condicionalidad crediticia: 
" ... in the absence of specific offsets, budgetary austerity 
and some other macro adjxastments tend to hit people in the lew 
ends of the inccaive and asset distributions disproportionately. 
Measures to atenúate and soften these iirpacts, both by sustaining 
growth better and by targetii^ subsidies on the weakest classes, 
are needed to give adjustment a more "human face"... 
... some of the social and pro-equity reforms that policy-based 
lending may be increasingly used to promote may be the same ones 
being adopted to cushion the poor against the rigors of 
adjustment." (Leiwis, 1988, p. 23; la redacción confusa es del 
texto) 

4) Sobre las precauciones epistemológicas subyacentes al uso 
de im nuevo conc^Jto, ver Kuhn, 1976 y Bunge, 1986, pássim. 
5) Discusiones ya clásicas en la teoría de política social pueden 
estimilar, sin embargo, la polémica sobre estos puntos: por 
ejenplo la distinción entre itercado económico y mercado social y 
sus interrelacicnes. Al respecto. Pinker, 1980, p. 247. 
Otra veta estimulante es el concepto de derechos sociales, 
relacionados con la distribución del producto social, a 
diferencia de los derechos políticos y civiles, considerados como 
rKDrmas reguladoras del conflicto en tomo a la distribsación. Los 
servicios sociales en este marco se pueden definir cerno la 
institucioncil ización teirporal de m determinado patrón de 
distribución de recursos. Ver Mishra, 1984, p.33. 

6) Dentro del plan sería iirportante, por ejenplo, realizar lana 
tipificación de países, con base en parámetros como: a) Grado de 
integración de la política social en la agenda: coeficiente 
de tributación; gasto social ; número de instituciones 
involucradas; eficacia en la cebertura de los servicios b) Grado 
en que ha contribuido o no a reducir las desigualdades. La 
tipología podría servir para establecer eventuales 
correlaciones con el tipo de prciblemas que deben ser si5)erados al 
reestructurar la política social, y por tanto también con tipos 
de reestructuración peculiar. 

7) Respecto de cifras ccaiparadas sobre gasto social cerno las 
incluidas en el estudio de Petrei,1987, es necesario expresar las 
siguientes reservas: 
a- al considerar únicamente al gasto de los gcbiemos 
centrales,se pueden disfrazar aspectos inportantes. Cruciales 
resultan, por ejenplo, subestimaciones del gasto social público 
en países donde su ejecución presupuestaria es descentralizada. 
Para ilustrar esto,temaremos el caso de Costa Rica: entre 1975 y 
1985 la participación del. gobierno central en el gasto público 
total oscila en un rango que va únicamente del 33% a casi el 
40%. 
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En el caso del gasto social, debido al papel de las instituciones 
autónomas, ello es más irnportante en una forma variable según el 
sector. En el sector salud, destaca la CXSS, institución 
descentralizada que concentra gran parte de los recmrsos; por 
ejertplo, en 1985 su aporte fue de un 66% de los gastos en salud. 
En los datos globales restringidos a gcfoiemo central, esta 
subestimación resulta grave (Calculado a partir de MIDEPLAN, 
1987, cuadros l y 3). 
b- debido a las eventuales subestimaciones o a otros problemas 
que pueden eixerrar los datos glcásales, resultarla inadecuado 
relacionar la eficacia redistributiva del gasto social que se 
investiga y ccstpruéba respecto de los subsidios, con tales 
dimensiones del gasto. 
Aunque en Petrei no esté planteado asi, la introducción global 
hecha con los datos del gobierno central y con los que se 
realizan ccnparaciones, podria dar pie a este equivoco. 

8) El último es el caso actual en Costa Rica. Ver Trejos et. al. 
1988. 
9) Una formulación típica de esta visión estática de las 
necesidades de la población objeto de la focalización es la 
siguiente, la 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, prácticamente infranqueables, que significa haber 
padecido desnutrición a edad teirprana, carecer de niveles 
adecuados de educación o la falta de acceso a la salud, podrán en 
la medida que puedan tener llegada a im trabajo digno, abandonar 
por medios prcpios, y fundamentalmente a través de los ingresos 
que les proporcione su trabajo, la extrema pobreza e incorporarse 
a los beneficios del desarrollo." (Secretarla de desarrollo y 
asistencia social, 1986, p. 18) 
El mismo documento (p. 19) no hace ninguna referencia, en el 
cainpo de las ccHTsecuencicis sociales de la política económica, a 
la política de remuneraciones... lo cual deja el "trabajo digno" 
a merced de quién sabe qué factores. También es sintómatico que 
en el diagnóstico de la pobreza crítica no se haya tomado en 
cuenta la variable ingreso (Ib.,p.ll). 

10) "Ihe evidence suggests that the eccfnortdc and social returns 
to investment in priitery 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 prcpor^ en educación como 
medida fundamental reducir el subsidio estatal a la educación 
sv:53erior e incrementar los recursos para la educación media y 
universitaria ( World Bank, 1987a, p. 64). 

11) Para hacer este planteamiento nos fueron sugerentes 
afirmaciones de Oszlak (1974,pp.24 y 25) sobre la intervención 
del Estado 
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12) Un análisis del gasto social en Brasil realizado por el Banco 
Mundial prepone : 
"In generail, there is little need for gavemment to provide 
private goods, with the inportant exception of the special needs 
of the poor. Lcw-inccmae groups may not be able to acquire the 
basic private goods (such as food) they need to guarantee a 
itiiriiinum level of living and, specially, development 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 kidr^y dialysis, only benefit individuals, and if 
the government pays for such services, it raises taxes ancVor 
reduces the availability of other government services for 
everyone else..." (World Bank, 1988, p.4) 
Una distinción semejante en una propuesta del Banco para toda 
América Latina está en Banco Mundial, 1987b.pp. 697 y 700. 
13) Se e>;presa alli una antigua perspectiva s(±)re politica 
social que tiene como consecuencia, paradójicamente, una politica 
residual, con metas meritocráticas. De acuerdo con los méritos 
individuales , cada vino podrá satisfacer sus necesidades en el 
mercado. Desde cilli, los objetivos redistributivos del Estado 
de bienestar se denominan "igualitarismo" y se analizan 
negativamente. Ccsno afirma Hayek (1985,p. 158): 
"While equality before the law -the treatment of all by 
government according to the same rules- appears to me to be an 
essential ccnditicn of individual freedcan, that different 
treatment váiich is necessary in order to place pecple vho are 
individually very different into the same position seems to me 
not only inccatpatible with personal freedom, tut highly immoral. 
But this is the kind of inmorality towards wich unlimited 
democracy is moving." 

14) Vicente Navarro (1989), destacado experto, profesor de 
politica de salud en la Uhiversidad de Jdm Hopkins y presidente 
de la Asociación internacional de política de salud, plantea 
claramente esos y otros interesantes aspectos, ccitparando los EUU 
y Canadá. 

15) Gertler et. al. (1987, p.653) plantean sobre el Perú: 
"Se cáDservó que la introducción de cuotas al usuario en el Perú 
tiene el potencial de elevar significativamente los ingresos para 
la rea.?5eracicfn de costos, pues la carga financiera (y la 
correspondiente pérdida de bienestar social) del sistema de salud 
se desplciza de los contribuyentes hacia los \asuarios. También se 
encontró que las cuotas son regresivas tanto en términos de 
acceso al sistema de salud como de bienestar social." 

16) Tales correlaciones parecen entonces un sinple fundamento 
ad-hoc para una irrestricta cpción ideológica por la 
privatización. Un ejemplo respecto de la educación: 
"... there is no obvious indication that state provision is the 
best solution for poor families vdio cannot afford to pay for 
their children's education. The needs of these families can be 
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met by systems of student loans, or by scholarships (grants). As 
noted in chapter 1, public autorities can provide money for a 
service without providirKg the service itself. And there are 
strong arguments for having private institutions serve these 
people: private institutions are more likely to be econanical in 
the use of their teachers and of other scare resources and have 
greater incentives than government to avoid waste; and private 
schools are better adapted than state iretitutions to change 
their methods to meet new requirements." ( Roth, 1987, p. 30) 
También en World Bank, 1988 a. 

17) Existen evaluaciones negativas de ejqseriencias de 
foccilización cuando se han eludido las causas estructurales de 
la pobreza, e irrpulsado programas selectivos, en el marco de 
una politica socieil reestructurada hacia un ccirácter subsidiario 
y residual y de una politica económica concentradora del ingreso. 
Respecto de Chile coixiluyen, luego de un particularizado 
análisis, Ffrench Davis y Raczynski: 
" The general conclusion is that the magnitiide, intensity and 
permanence of poverty because of larger uneiiployment and worsened 
earnings, widely surpassed the "benefits" that mi^t have been 
próvida^ by palliative social assistance programs. The negative 
consequences of economic policy on enployment, 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 ccsipensate poverty." 
(1987,p.68) 

18) Planteamiento de Heclo, 1987,p. 404. sobre el futuro del 
Estado de bienestar. 
19) Para estos planteamientos sobre la distinción entre politicas 
económica y social partimos de Cchen y Franco (1988), pp. 25-29, 
con ciertas modificaciones nuestras. 
20) En la experiencia latinoamericana r^iente hay muestras de la 
pretensión de vincular concientemente la politica econcstiica con 
sus iirpactos sociales: "Para que el ajuste ej5)ansivo no se 
frustre por la acelaración inflacionaria, se requiere asimismo la 
adopción de politicas de estabilización -en muchos casos, en que 
la inflación se ha acelerado fuera de ccaitrol, de choque- que 
resguarden, sin embargo, la equidad en el ccmopartimiento del 
esfuerzo y al mismo tieirpo tomen creíbles sus resultados, 
reviertiendo las esqpectativas. De allí la emergencia en algunos 
países de la región de programas de estabilización "heterodoxos", 
en que la contención de demanda y los cambios en los precios 
relativos son acoatpañados por politicas concertadas de ingresos." 
(Altimr, 1988, p.l6) 
Por el contrario, algo desconcertante resulta la positiva 
evaluación del Banco Itoidial sobre programas de lotes con 
servicios en El Salvador si mantenemos en el horizonte el 
conportamiento de los salarios en ese país (congelados por ley 
durante varios años) y el gasto público en armamento . Ver 
Bamberger et. al., 1982. 
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21) El vinculo de estos tres eleamentos es planteado por T.H. 
Marshall, 1972, en Value Prcblems 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 preponer puentes de la politica econcfirtdca con la equidad 
-quizá en el punto 1 de la p. 14 del guión 2 o ccsno un punto 
aparte de la misma sección V-, tanto en las medidas de 
estabilización ccsno en las de mediano y largo plazo 
24) Nuestra pretensión, quizá no cuirplida, es realizar una 
especulación dirigida. Al usar en otro caipo el conc^rto efectos 
de encadenamiento hacia atrás y hacia adelante, tcanamos de este 
coiK^pto, únicamente sus predicados de orden superior, es decir, 
los que "predican algo de propiedades o relaciones. Ejeirplos de 
estos predicados de orden si;5)erior pueden ser 'relación 
simétrica' y 'prcpiedad biológica'." (Burge, 1896, p.268). 
Indagando en hamalogias de relaciones, "exportamos" estos 
predicados de orden y relaciones hacia otro canpo (Ib., p. 
226) .Ese corK:::epto , resignificado en otro caipo, nos sirve par^ 
crear uno nuevo. 
Seleccionaiaos precisamente ese corK^pto original porque sus 
connotaciones crean un trasfondo adecuado para lo que deseamos 
eĵ Dresar. Asi, el nuevo concepto evoca aspectos relacicaiales del 
original que pueden facilitar el diálogo scbre politica social. 
25) Por estas razones, sugerimos modificar los planteamientos 
correspondientes en la propuesta de Caracas. 
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ANEXD 

Aspectos de las políticas sociales que atañen a su 
reestructuracidn: tma taxoaxmia inicial 
1. Aspectos finaiKiieros 
- tipo de contribuciones 
- opacidad o transpeirencia del gasto social 
- control sobre el gasto 
- firanciamiento regresivo o progresivo 
- cálculo de costos 
2. Administrativos 
- ejqíansión burocrática 
- peirticipación ciiKiadana y de la fcurocracia en la tcana de 
decisiones 
- rigideces o flexibilidad para introducir cambios 
- fragmentacicTies administrativcis , sû serposiciones incoherentes, 
duplicidades vs. coordinación 
3. Objetivos de las políticas 
- contradicciones intrínsecas entre perpectivas de solidaridad 
social y directrices acordes con cálculos diferenciales de los 
servicios 

contradiccianes intrínsecas entre las intervenciones 
sectoriales y la búsqueda de una globalidad de las políticas 
- lineamentos nacionales para las políticas 
- definición de los prc±)lemas a resolver, su naturaleza y 
dimensicHies 
4. Políticos 
- clientelismo y consolidación de privilegios vs universalidad y 
selectividad progresiva-
- financiamiento adecuado o inadecuado del gasto social 
- financiamiento progresivo o regresivo 
- base social del proyecto de políticas sociales: existencia, 
permanencia y transformación 
5. Calidad de los servicios 
- crecimiento de acuerdo con la población 
- evaluaciones scfcre la prestación de servicios: adecuación a 
las necesidades, rendimientos, subproductos inesperados de signo 
positivo o negativo , eficiencia de la cobertura 
- transparencia de factores exógenos a las políticas pero 
intervinientes, y de su iirpacto 
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