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L. IMBRICACION DE LAS VARIABLES DEMOGRAFICAS CON LAS
POLITICAS SOCIALES

Las variables demogréficas deben ser consideradas en las polfticas sociales a fin de atender diversos
aspectos, entre los que se cuentan: los efectos en la poblacién de las propias politicas sociales; atender
sincrénicamente diversas facetas del bienestar en las distintas etapas de vida de la poblacién, a fin de
consolidar y asegurar la maduracién de esta inversi6n; asegurar encadenamientos positivos hacia atrds y
hacia adelante en las politicas sociales; promover sinergias de programas que actian sobre manifestaciones
interrelacionadas de la pobreza (Sojo, 1990, p. 198).

Las diversas tasas de natalidad y mortalidad, expresién del grado de avance en la transicién
demogrifica, determinan tanto el crecimiento de la poblacién como su estructura de edades. Estos factores

coadyuvan a definir énfasis y prioridades pertinentes en la inversién en capital humano, particularmente
en educacién y en salud.

En el sector de educacidn, la estructura de edades de la poblacién determina los peculiares énfasis
del gasto en la ensefianza primaria, secundaria, universitaria. También para la capacitacién formal y en
el marco de la empresa.’

La estructura de edades de la poblaci6n repercute también en el sistema previsional por medio de
las tasas de dependencia, la relacin pensionados/contribuyentes, la edad de retiro y las expectativas de
vida de la poblaci6n; todo ello acarrea exigencias peculiares para el sistema y es determinante para su
financiamiento (Mesa Lago, 1991). A su vez, las carencias del sistema previsional pueden incidir en el
comportamiento demogréfico de los sectores desprotegidos: los pobres pueden tratar de proveerse su
propio respaldo para la vejez procreando familias extensas (Lipton, 1983, p. 81).

Reflexionando sobre la salud, es incorrecto establecer relaciones directas o inmediatas entre los
avances en la transicién de la fecundidad y los avances en la cafda de la tasa de mortalidad: el sistema de
salud que media entre ambas tendencias resulta fundamental para explicar el comportamiento de la
mortalidad?, y la estructura de edades tiene importantes repercusiones para este sistema.

Las tendencias manifiestas en la transicién demogrdfica van parejas de una transicién
epidemioldgica, proceso en el cual la cafda de la tasa de mortalidad se acompafia de una creciente
complejidad de las causas de muerte. Las enfermedades infecciosas, aunque mantienen una importante
posicion en el perfil epidemioldgico, pierden su predominancia anterior. Aumenta la importancia absoluta
y relativa de las enfermedades no transmisibles como el cdncer y las cardiovasculares, y de las causas por
accidente. Ademds, el peso de la mortalidad y la morbilidad se traslada desde los grupos mds jévenes a
los més viejos (Frenk. et.al., 1991a, pp. 22 y 23).

! Por ejemplo, si la fecundidad ha bajado, con rezago se incorporan a la vida laboral los grupos correspondientes a la alta
fecundidad; ello representa hoy un importante esfuerzo en inversién en tales grupos que asegure la maduracién de esa inversién.
El cambio de la estructura por edades de la poblacién, al clevarse la esperanza de vida, puede elevar la tasa de permanencia
en ¢l trabajo y frenar la promocién de grupos de menor edad; en medio del cambio de paradigma tecnolégico, esta tendencia
habla a favor de un necesario "reciclaje” de los grupos que tiendan a permanecer y cuya formacién resulte obsoleta.

2 Ello explica parcialmente las asincronfas que se pueden observar entre el grado de modernizacién econémica de los paises,
el grado de transicién en la fecundidad y el perfil de mortalidad de los paises latinoamericanos. Ver cuadro 2 en Frenk et.al.,
1991b



Para las polfticas de salud, la complejidad de esta transicion se revierte en peculiares demandas
hacia el sistema de salud y, por tanto, en la necesidad de introducir cambios en su organizacién y
funcionamiento. Resulta también significativa la distribucién de la salud en los diferentes grupos de la
poblacién, desigual en nuestra regién: los grupos de menores ingresos presentan tasas de mortalidad mds
elevadas, mayor desnutricién y morbilidad, y una menor esperanza de vida, lo cual origina un mutuo
traslapo entre las eras epidemioldgicas. Tal polarizacién epidemioldgica suele conducir a una perniciosa

competencia por prioridades y recursos para atender las diversas patologfas (Bobadilla et. al., 1991, p.
19). :

En el combate de la pobreza, las reflexiones sobre la transicién demogrfica y epidemioldgica y
sus efectos en los sistemas de salud también deben servir para evitar algunos sesgos muy. inconvenientes
en las politicas de "focalizacién" (Sojo, 1990, pp. 188 y 189). Ellas hacen ostensibles las limitaciones
derivadas de algunos énfasis unilaterales: del énfasis curativo en detrimento de los preventivos, del énfasis
en el nivel primario en detrimento de otros, o de la concentracién excesiva en ciertos beneficiarios, como
en los programas materno-infantiles.*

Para combatir la pobreza deben considerarse también las tasas de fecundidad propias de los diversos
estratos de ingreso. Aquellos con menores ingresos y menor instruccién tienen tasas de fecundidad m4s
elevadas. Las altas tasas de fecundidad, asociadas con bajos niveles de instruccion y con problemas de
cobertura del sistema de salud, exponen a las mujeres a mayores riesgos en el embarazo y el parto.’ Ello
habla a favor de polfticas relativas al crecimiento de la poblacién, que interactien con otras pertinentes
en el campo de la politica social y econémica.® Para promover que las parejas determinen
voluntariamente su nimero de hijos, se debe ofrecer informacién respecto a la forma y las consecuencias
de esa perspectiva, y acceso a métodos anticonceptivos eficaces (CELADE, 1991, p. 29).

La descentralizacion y desconcentracién de los programas sociales y la gravitacién de politicas
contra la pobreza interactian con otro aspecto demogréfico: la distribuci6n espacial de la poblacién. Esta
tiene consecuencias para el costo de los servicios sociales, su cobertura y calidad, sus economfas y

3 Ver logros cuando se han evitado orientaciones unilaterales del sistema de salud. Respecto de la mortalidad adulta en Costa
Rica, Rosero-Bixby, 1991 :

* En Chile, el actual gobierno estima que durante el gobierno militar tuvo lugar una "sobrefocalizacién" de inversiones en
el nivel primario, sin contrarpartida en otros mds complejos. De allf los desequilibrios del desarrollo de los servicios clinicos;
Is falta de equipos para diagnéstico y tratamientos que prolonga innecesariamente los internamientos y el escaso desarrollo de
sistemas no médicos de apoyo a la funcién hospitalaria; la falta de integracién con el subsector privado que impide un
aprovechamiento éptimo  de la infraestructura nacional. Se estima que la organizacién del sistema es inadecuada para atender

la complejidad de patologias propias del patrén epidemiolégico emergente y un insuficiente desarrollo de programas preventivos
(MIDEPLAN, 1991, pp. 60-89).

5 En paises como Honduras y Paraguay se observan notables diferencias; las tasas de los pobres se elevan a seis y siete hijos.
En otros mds avanzados en la transicién demogréfica, el descenso de la fecundidad se da en todos los sectores de la poblacién
(Chackiel y Schkolnik, 1990, pp. 18 y 19).

¢ Por ejemplo, politicas que se sitien en zonas de "traslapo” de medidas contra la pobreza y medidas que benefician a familias
extensas. Seria el caso de politicas de adjudicacién de tierras o de vivienda que consideren no exclusivamente la variable hogar
como sujeto de adjudicacién, sino su nimero de integrantes y la unidad de consumo correspondiente (Lipton, 1983, p. 71).
Naturalmente, hay que evitar efectos colaterales indeseado, como seria promover altas tasas de natalidad, en circunstancias donde
precisamente aquellos que exhiben las mds altas son los sectores més pobres. De alli la necesidad de vincular estas politicas
con las de planificacién familiar.



deseconomfas de escala. Es asf como la poblacién rural dispersa suma a sus carencias socioeconémicas
aquellos problemas de cobertura o de calidad de los servicios educacionales y de salud.

La distribuci6n espacial de la poblacion est4 determinada por la creciente apertura de las economfas
latinoamericanas y del Caribe y, con ello, por las condiciones de competitividad prevalecientes en el
mercado internacional. Los bajos salarios y los factores bdsicos o naturales no sustentables se han
devaluado como fuentes de productividad y de competencia internacional. Por el contrario, para competir
es determinante la especializacion flexible en productos y, sobre todo, los recursos humanos calificados
asociados con la competitividad sistémica. En ese contexto, las zonas deprimidas cuya ventaja comparativa
fundamental es la mano de obra barata, tienden a perder atractivo para empresas que pretendan competir
en estas nuevas condiciones (Sojo, 1991).

Si el ineludible cambio tecnoldgico de América Latina y el Caribe se asocia con politicas de
descentralizacién y desarrollo endégeno, podr4 contribuir a atenuar el ritmo concentrador de la poblacién,
disminucién ya en marcha. Junto con factores mediadores de cardcter cultural o individual, si los
elementos endégenos actiian como factor de atraccion, el empleo y la elevacién de la productividad pueden
contribuir a retener poblacién en algunas zonas periféricas o a su reubicacién desde zonas altamente
concentradas.

Para las polfticas sociales, si se quiere actuar desde ellas sobre los elementos repulsores o atrayentes
de poblacién, m4s alld de las escalas migratorias, es fundamental conocer la estructura de la migracién
(Lipton, 1983, p. 80). Conocer quién migra, por edad, sexo, destino, duracién, insercién en los deciles
de ingreso etc. permite reconocer eventuales grupos-objetivo.

Todas estas imbricaciones del bienestar con aspectos demogréficos, y otras que no han sido
consideradas, hablan sobre la necesaria interaccion de los indicadores sociales y demograficos en las
politicas sociales. Ellos sirven para identificar carencias y logros en el desarrollo social, cuantificar montos
de inversién requeridos por las distintas facetas del bienestar y reconocer poblaciones objetivo y sus
estratificaciones pertinentes. Por otra parte, debe reconocerse que el alcanzar eficazmente metas
poblacionales es tarea de las polfticas sociales y de descentralizacién, m4s que de la acci6n de instancias
auténomas de poblacion;’ para ello se requieren indicadores sociodemogrificos.

7 Este planteamiento lo hemos desarrollado en Sojo, 1993. Incidir en la dindmica demogrifica mediante una ejecucién
auténoma de la politica de poblacién ha probado ser ineficaz. Para aumentar su eficacia, la politica de poblacién debe ser
acordada en una instancia nacional que cumpla un papel orientador, centrado en fijar metas demogrificas concertadas; establecer
prioridades dentro de los asuntos poblacionales del pafs; facilitar la canalizacién de fondos; evaluar la trayectoria demogrifica
resultante. Pero los programas orientados a modificar factores demogrificos deben ser ancilares a las politicas sociales y de
descentralizacién.



II. EL PERFIL DE LAS POLITICAS SOCIALES: SUS DETERMINACIONES
DE INFORMACION : ‘

1. Qué estd en juego en los indicadores?

La utilidad de los indicadores para la polftica social es muy variada, tanto para las politicas universales
como para las selectivas. Ellos sirven de apoyo para evaluar distintos aspectos, tales’ como el acceso y
cobertura de los programas y la calidad, eficiencia y eficacia de los servicios.

Los indicadores se aplican a un 4mbito determinado: el hogar, la comunidad, los lugares donde se
prestan servicios etc. La eleccién del 4mbito expresa, entre otras cosas, opciones sobre la pertinencia de
los diferentes dmbitos como fuente de informacién, como unidad de diagndstico, como usuario de
informacién y como espacio de ejecucién de polfticas. De acuerdo con diversas opciones y con las metas
de los programas, la fuente de informacién y los espacios de ejecucion pueden o no coincidir.

La causalidad de los problemas detectados en la unidad de diagndstico -vg. rezagos en la educacion
detectados en las escuelas- no se restringe necesariamente a aspectos propios de la misma unidad -vg.
ingresos familiares de los alumnos-, pero los indicadores pueden iluminar sobre el tipo de intervenciones
requeridas para enfrentar los problemas, tanto desde la unidad de diagnéstico como desde otros 4mbitos
complementarios. ‘ :

De allf que los objetivos de la polftica social deban ser rectores de la recoleccién de datos, de las
categorfas elegidas y de los instrumentos. Ciertas ineficiencias de los programas sociales muchas veces
se relacionan con la falta de claridad sobre c6mo conciliar sus objetivos con la evaluacién y con el acceso
adecuado a informacion; ello conduce a formas gerenciales-no basadas en diagnésticos adecuados.

Debido a las interrelaciones de la politica social con otros aspectos-de1a realidad, como la polftica
econdmica, hay otros indicadores que también le son utiles, como los de empleo. Es asf, por ejemplo,
como desagregaciones por edad, ocupaci6n e ingresos de empleados y desempleados pueden contribuir
a estimar la relevancia de la-educacién recibida por esos grupos. - -

2. Informacién e indicadores en el 4mbito de la gestién

El recorte del gasto social como mecanismo fundamental de la estabilizaci6n y del ajuste financiero de los
programas sociales en América Latina y el Caribe tiene claros lfmites, debido a sus efectos negativos,
como el deterioro de los servicios y a alteraciones inconvenientes ocurridas en el "mix" de servicios. En
forma alternativa o complementaria, se hace necesario elevar la productividad del uso de los recursos.

Debido a la caida de la tasa de inversidn, ello puede requerir esfuerzos de inversién; o bien, puede
requerir elevar los gastos corrientes para mejorar la calidad de los servicios ofreciendo, por ejemplo,
estfmulos en las remuneraciones para el "reciclaje” del personal. Por tanto, esta perspectiva puede
desecharse fdcilmente aduciendo imposibilidades financieras, tesitura que subestima las posibilidades de
efectuar reformas organizacionales y administrativas para elevar la productividad y aprovechar mejor los
recursos, sin implicar grandes requerimientos financieros: revalorizar el 4rea de personal como 4rea de
mejora de recursos humanos; potenciar altos niveles de identificacidn, participacién y de cooperacion del



personal con las metas de los programas y estimular su creatividad; promover una gerencia flexible y
abierta; descentralizar la toma de decisiones (Sojo, 1992).

Andlisis pormenorizados de los programas sociales en toda la regién han revelado problemas
fundamentales de gestion; por ejemplo, practicas administrativas de toma de decisiones sin informacién
adecuada. En las reformas administrativas para elevar la eficiencia del uso de recursos en politica social
es fundamental, por ejemplo, contar con centros de costos de actividades especfficas, sobre todo de las
que absorben mds recursos. Y, naturalmente, evaluar el impacto de los programas en los beneficiarios,
estimar necesidades no satisfechas de la poblacién etc., todo ello al servicio de la capacidad gerencial de
los programas.

En esa perspectiva, resulta particularmente interesante discriminar en la recoleccién de informacion.
Se debe hacer un esfuerzo por mejorar las estadfsticas administrativas que, al reflejar el uso de los
recursos de los programas, provean criterios para elevar la productividad. E incrementar el uso de
instrumentos tales como las encuestas de hogares para evaluar el rendimiento de los programas.

Las estadfsticas administrativas pocas veces estdn organizadas sistemdticamente. Generalmente
tampoco hay criterios claros para recolectar informacién. En las encuestas de hogares se pierde, en
numerosas oportunidades, la ocasién de introducir médulos que permitan evaluar programas especfficos,
sin mayor costo adicional. O la informacién recabada en encuestas de hogares es subutilizada, incluso por
sus propulsores.®

Un criterio fundamental para discernir sobre la relevancia de la informacién y del indicador
sociodemografico que la sintetiza es si provee elementos analfticos significativos para derivar politicas.
Por ejemplo, si comprende mediciones desagregadas de acuerdo con clasificaciones sectoriales,
demogrdficas, ocupacionales y socioeconémicas, que posibiliten un perfil de beneficiarios vinculable con
instrumentos de politica.®

ITII. LOS INDICADORES ANTE LA HOMOGENEIDAD Y HETEROGENEIDAD
DE LA POBREZA

Es crftico que los indicadores permitan dilucidar tanto la generalidad de las dimensiones de la pobreza,
como sus aspectos particulares, por sus efectos en las polfticas. Si la pobreza es homogénea, el indicador
socioeconémico o demogréfico debe permitir elegir politicas relativamente uniformes para atender las
carencias, y que se pueden ejecutar mediante programas con una orientacién sectorial o intersectorial,*®

8 El Banco Mundial, por ejemplo, parece dedicar muy pocos recursos al desarrollo de las encuestas "Living Measurement
Studies" en relacidn con las solicitudes de los gobiernos. Pero lo mds grave parece ser que  "... no mechanism is in place
for the data generated to be used in the Bank’s operational work" (Grosh, 1990, p. 70)

® Grootaert y Kanbur, 1990, p. 2, plantean originalmente este criterio de relevancia para politicas contra la pobreza. Nos
parece pertinente para cualquier otra desagregacién que permita elegir beneficiarios de la politica social segln otras
caracteristicas.

' De alli que no coincidamos con la idea de que "si la pobreza resultara ser heterogénea las politicas y programas
sociales hacia los pobres en gran medida podrian ser sectoriales. Si en cambio resultara ser homogénea serfa urgente el
disefio e implementacién de las politicas y programas intersectoriales e integrales" (Raczynski, 1991b, p.4)

5



Pero cuando la pobreza es heterogénea, los hogares con necesidades insatisfechas en una dimensién
-por ejemplo, ingreso- no son necesaria ni mayoritariamente los mismos con carencias en otras, ledse
educacion, salud o vivienda (Raczynsk1 1991b, p. 4).

La heterogeneldad puede tener consecuencias diversas: la presencia de carencias diferenciadas; la
intensidad diversa de estas carencias en los diversas categorfas demogréficas o socioeconémicas; la
existencia de jerarqufas de carencias de acuerdo con su difusion e intensidad; la pertinencia y complejidad
del 4mbito receptor de los programas sociales: por ejemplo, los hogares, de acuerdo con las carencias
homogéneas y heterogéneas de sus integrantes.

Los fndices de pobreza deben ser adecuados al tipo de vulnerabilidades o de carencias bdsicas que
se desean encarar. Precisamente cuando la pobreza es heterogénea no es conveniente elaborar un fndice
global de pobreza, con base en el cual se otorguen subsidios muy diversos: su uso impide generar
soluciones especficas y, sobre todo, permite excluir a personas que exhiben carencias agudas en algunas
dimensiones, por la sobreestimacin de valores alcanzados en otras variables. Un indicador de pobreza,
en ese caso, puede resultar adecuado para una carencia peculiar, pero no asf para otras cuyas d1mens1ones
requieren utilizar otros indicadores.

Esta distincion muestra claramente la importancia del vinculo entre indicadores e instrumentos de
politicas, y las inconveniencias acarreadas por su disociacién. Como se adelanté, resultan particularmente
importantes mediciones desagregadas e indicadores que provean un perfil de los problemas, en este caso
de la pobreza, con elementos analfticos relevantes para derivar polfticas: las clasificaciones sectoriales,
etdreas, ocupacionales y socioeconémicas deben vincularse con instrumentos de politica (Grootaert y
Kanbur, 1990, p. 2). La tensién homogeneidad- heterogeneidad, en ese sentido, forma parte de la
construccién de un perﬁl que remita a las polfticas pertinentes.

Los elementos analiticos y los instrumentos de politica pertinentes deben estar estrechamente
relacionados con la causalidad a la que remite la carencia de ingreso o de necesidad insatisfecha; de allf
la inconveniencia de indicadores o de instrumentos que no permitan percibir el contexto social de los
individuos y de los hogares. En lo relacionado con ingresos/ gastos de los pobres, es necesario conocer
las fuentes de ingreso, su interaccién con la estructura productiva, estructura del ingreso, acceso a activos.
En la satisfaccién de necesidades bdsicas, el particular acceso a programas sociales, indicadores sobre
estructura del gasto social. Resulta importante relacionar como interactian ambos aspectos y realizar
mediciones que permitan deducir la evolucién de la pobreza; si hay una propensién motivada por algiin
aspecto particular; si las categorfas presentan patrones de carencias persistentes o estables. Las
desgregaciones sectoriales, ocupacionales, demogréficas y socioeconémicas deben ser sensibles tanto a los
indicadores al ingreso como a los de satisfaccién de necesidades.

Es fundamental también que los fndices expresen la profundidad de la pobreza y sus aspectos
dindmicos, es decir su estabilidad y sus cambios a lo largo del tiempo en funcién de alteraclones enla
estructura econémica, en la polftica econémica y en la social. ‘

El tipo de carencia detectada debe traducirse en el perfil de los programas. La mitigacién deseada
de 1a pobreza debe determinar entonces cudles son los mecanismos adecuados, la intervencién de medidas
que no son del propio campo de la politica social, la relacién entre transferencias individuales a los
beneficiarios o el impulso de programas regionales, comunitarios etc.



IV. USO DE INDICADORES SOCIODEMOGRAFICOS PARA
ELEGIR BENEFICIARIOS

1. Requerimientos de informacién de la selectividad
directa e indirecta en la pobreza

Hemos visto que las politicas universales y selectivas van de la mano de necesidades precisas de
informacién. La seleccién de un grupo objetivo -de acuerdo con criterios como el nivel de ingreso- serfa
perfecta si los niveles de gasto de los individuos fueran totalmente transparentes. Luego, la selectividad
es necesariamente imperfecta, ya que debe basarse en informacién imperfecta sobre los beneficiarios
elegibles (Glewwe y Kanaan, 1989, p. 22).

Se pueden distinguir dos tipos fundamentales de selectividad. Es directa cuando los beneficiarios
son elegidos individualmente, determinando caso por caso si las personas o grupos familiares retinen o
no las caracterfsticas requeridas. Ello implica obtener informacién especffica y pormenorizada de los
grupos u hogares, en general obtenida de ellos mismos. Se requiere un perfil muy detallado de los hogares
pobres para determinar su elegibilidad; debido a las imperfecciones de la informacidn, cuanto mayor
pretende ser el grado de selectividad, mds dificultado se ve.

Este mecanismo requiere también actualizar periédicamente la informacién, y realizar evaluaciones
que consideren el efecto de los programas en los beneficiarios individuales. Puede resultar inadecuado
seleccionar con base nicamente en datos obtenidos directamente de los virtuales beneficiarios, por los
eventuales sesgos, sobre todo si éstos pueden inferir el potencial uso de la informacién (Ib.; Glewwe y
van der Gaag, 1988, pp.31-33).

La seleccién puede realizarse también acudiendo a informaciones generales sobre potenciales grupos
u hogares (por ejemplo, mediante encuestas de hogares), lo cual arroja una identificacién grupal, regional,
comunal de los virtuales beneficiarios y sus carencias. En ese caso, las formas de intervencién de los
programas también se modifican. Dentro de los criterios de seleccién se pueden incluir variables
territoriales, regionales, de insercién productiva (caso de ocupaciones informales o precarias en talleres,
cooperativas u otros); se pueden realizar combinaciones diversas de los criterios.

La variable regional o comunal se refiere a utilizar la distribucién espacial de la pobreza existente
como indicador para impulsar polfticas selectivas antipobreza. No es conveniente que se interprete en el
sentido de concentrar concientemente espacios de pobreza mediante erradicacién de poblaciones pobres,
o la segmentacién de la ciudad en comunas de acuerdo con el nivel de ingresos para hacer viable y
efectiva la "focalizacién", tal como se practicé en Chile durante el gobierno militar. Ademds de
consideraciones éticas al respecto, tal proceder, mds que simplificar la focalizacion, puede dificultarla.
Precisamente por el ingreso de sus habitantes, estas zonas de pobreza adolecen de carencias que
obstaculizan el brindar localmente servicios sociales, aunque se hagan transferencias financieras desde -
otras comunas: la capacidad para generar recursos propios es baja; la capacidad para impulsar cobro de
tarifas por servicios debido al tipo de beneficiario pobre es limitada; la demanda de servicios de salud,
nutricionales y otros en relacién con sus recursos presupuestarios es extraordinaria.

Optar por una selectividad directa o conforme a ciertos criterios generales requiere informacién

diversa. Al hacerlo, es oportuno preguntarse por la informacién disponible, por la viabilidad para obtener
informacién adicional y por sus costos. En este andlisis de costo-beneficio inciden: la lfnea de pobreza
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seleccionada; la definicién de pobreza usada; el monto disponible para transferencias a la pobreza; la
informacioén inicial disponible. Si con un monto de fondos fijo, se logra reducir en un grado mayor la
pobreza con informacién adicional, si el dinero ahorrado con la selectividad es mayor que el costo de
recolectar la informacion adicional, los datos deben recolectarse (Ib., p. 22).

Identificar las caracterfsticas claves de los pobres y las polfticas factibles para combatir la pobreza
requiere investigaciones competetentes y oportunas, lo cual en algunas ocasiones puede constituir una
coartacién (Ib.,p. 34). Cuando, paradGjicamente, la presencia de mayores extensiones de pobreza se
correlaciona con limitaciones diversas para realizar tales investigaciones -sea en infraestructura, personal
capacitado o presupuesto adecuado- es mejor optar por mecanismos de selectividad indirecta.

2. Sobre la seleccién individual de beneficiarios

Como en el caso de la ficha CAS de Chile, instrumentos de seleccién individual del beneficiario pueden
basarse en caracterizar con criterios socioeconémicos el hogar donde reside una persona, utilizando un
fndice promedio y, por tanto, global. Tal opcién presenta un importante inconveniente: su globalidad
permite excluir personas con vulnerabilidades especfficas, que los harfa virtuales beneficiarios de
programas sociales que atiendan tales aspectos (Vergara, 1990; Raczynski, 1991).!

Se puede afirmar que un fndice global de caracterizacién de hogares es ineficaz para captar la
presencia e intensidad de vulnerabilidades especfficas. Esto pone sobre el tapete la dificultad de
fundamentar las ponderaciones elegidas para las diversos aspectos que sintetiza y su pertinencia,
considerando ubicacién socioeconémica, regional o comunal de los hogares. Ademds,su sensibilidad a
peculiaridades regionales o comunales es reducida y resulta muy complejo alcanzarla (Vergara, 1990, pp.
288-312 y Raczynski, 1991).

En general, las bondades de la eleccién individual fueron asociadas con la pretensién de evitar
filtraciones hacia beneficiarios no elegidos de acuerdo con los objetivos de los programas; ello implica
actualizar permanentemente la informacion. Los costos administrativos y para recabar informacién, y
consideraciones polfticas como la necesidad de lograr el apoyo de los sectores medios para politicas de
ajuste estructural, han llevado a matizar la polémica sobre las filtraciones y la seleccién individual, razones
por la cual partidarios de la "focalizacién" avalan una "focalizacién amplia” e incluso algunas polfticas
universales (Sojo, 1990, pp. 185 y 186).

Los errores de inclusién, denominados convencionalmente filtraciones, llevan a desperdiciar
recursos y se pretenden superar con la focalizacion. Recientemente la reflexién se ha ampliado, hacia
considerar sino también errores de exclusién. En algunos casos se juzga que los errores de exclusién
pueden mds serios que los de inclusién; en programas contra la desnutricion de alto riesgo, por ejemplo,
en casos extremos los errores de inclusidn pueden ser conducentes a muerte. Por su parte, naturalmente,

" Ello es tanto mds grave cuando el uso efectivo del instrumento excede el planteado originalmente. Es el caso de Chile,
donde el uso de la  ficha CAS en los municipios, al menos en 1989 y 1990, ha excedido con creces el estipulado en los
reglamentos, circunscrito a los subsidios SUF, las pensiones asistenciales (PASIS) y los programas de marginalidad habitacional.
Por el contrario, efectivamente fue utilizado para determinar acceso a tarjetas de gratuidad en salud, a jardin infantil,

almuerzos y desayunos escolares. Todo ello, a pesar de quela ponderacién del indice estd fuertemente cargada hacia indicadores
relativos al ambiente fisico del hogar. (Raczynski, 1991).



al reducir los recursos, los errores de inclusién conducen a la larga a errores de exclusién (World Bank,
1991, pp. 19 y 20).

Los programas preventivos ponen retos fundamentales a las orientaciones selectivas en polftica
social, lo cual tiene también incidencia en los indicadores sociodemogréficos. Cuando las intervenciones
no se limitan a lo curativo o restaurador, sino que tienen objetivos preventivos, es mds complejo elegir
los beneficiarios individuales, y ello influye en el uso de indicadores sociodemogrificos que apuntalen tal
eleccion. Generalmente, cuando se pretende tanto prevenir como curar, es necesario utilizar como criterio
los factores de riesgo; a su vez, ello dificulta establecer errores de inclusién (Ib., p.19). De allf la
importancia de combinar indicadores que indiquen prevalencias de riesgo tanto en la seleccién individual
cOomo por categorfas. ‘ '

3. Sobre la seleccion por categorias

Los beneficiarios pueden ser elegidos a partir de carencias identificadas con criterios regionales,
comunales o grupales. Tal orientacin requiere elaborar mecanismos de selectividad indirecta, y es
fundamental que los indicadores sean sensibles a la magnitud e intensidad de las carencias en diferentes
categorfas. :

En este caso, la seleccién no estd sujeta a una identificacién individual. La prevalencia de ciertas
categorfas -tales como los jévenes cesantes, las mujeres jefes de hogar, adultos analfabetos, la poblacién
rural, grupos etdreos, grupos ocupacionales, organizaciones cooperativas, comunales y de otro tipo- se
estima en'el nivel regional o local y se organizan los programas respectivos. La participaci6n se sujeta
a la presencia de determinadas caracterfsticas sobre las que se presume puede actuar el conjunto de
instrumentos de polftica escogidos.

V. LA TEMPORALIDAD EN LAS POLITICAS SOCIALES: SU SIGNIFICADO
PARA LA INFORMACION Y LOS INDICADORES

En el tema que nos ocupa deben considerarse dos aspectos fundamentales que atafien a la temporalidad.
Por una parte, los programas sociales tienen una temporalidad intrfnseca: acorde con sus objetivos actian
sobre los beneficiarios en dimensiones de corto, mediano y largo plazo. Las dimensiones de mediano y
largo plazo tienen efectos dindmicos y son propias de los programas que representan una inversién en
capital humano; por ejemplo en educacién, salud y nutricién. Los programas de corto plazo tienen efectos
limitados en el tiempo; es el caso de aquellos centrados en el consumo presente de los beneficiarios
(Foxley et.al., 1980).

Por otra parte, los indicadores sociodemogrificos pertinentes estdn también determinados por estas -
temporalidades. Para los programas de corto plazo, ellos se refieren a los beneficiarios seleccionados por
determinadas caracterfsticas y pretenden estimar los beneficios directos del programa durante el lapso
preciso de atenci6n del beneficiario. Para los programas con efectos de mediano y largo plazo, estimar
sus efectos dindmicos mediante indicadores es complejo: normalmente los resultados estdn asociados a una
pluralidad de objetivos y a externalidades y complementariedades de los programas sociales. Ello también
hace complejo el uso de indicadores para determinar tales efectos y dificulta imputar las causalidades a



distintas polfticas.”> Los programas de corto plazo requieren indicadores que reflejen efectos en esa
dimensién. Los de mediano y corto plazo requieren informacién e indicadores que permitan concatenar
aspectos y lograr una comprensién de los efectos dindmicos.

Por otra parte, la temporalidad intrinseca de los programas se cruza con la temporalidad de la
informacién y de los instrumentos utilizados para recabarla, aspecto que atafie a la actualizacién de la
informacién y a racionalizar la obtencién de datos. Cada instrumento que recaba informacién - sean censos
de poblacién y vivienda, encuentas de hogares, encuestas de empleo, fichas de identificacion de
beneficiarios individuales, registros administrativos de las instituciones encargadas de programas de
programas sociales- tiene una periodicidad distinta, y ello establece los lfmites de su uso. La utilidad de
los indicadores depende en este caso de la periodicidad del instrumento utilizado.

La tension de la temporalidad de los programas con la temporalidad de 1a informacién regida por
los instrumentos debe ser considerada al juzgar la eficacia de los indicadores; por ejemplo, para captar
la estabilidad de los patrones de identificacién de los beneficiarios de las polfticas y sus modificaciones
a lo largo del tiempo.

La utilidad del indicador y del instrumento, segun su periodicidad, varfa segtin el tipo de programa.
Por ejemplo, para un diagnéstico de una zona urbana, se cuenta con informacién censal no actualizada
sobre su infraestructura en un perfodo determinado, pero se sabe que la inversién en equipamiento urbano
o vivienda no ha sido significativa desde entonces; en tal caso, tal informacién, aunque no sea actualizada
puede ser util. Por el contrario, para programas que requieren detectar efectos inmediatos en categorfas
sociales de variables a lo largo de un perfodo mds corto -por ej,. a rafz de ciertas medidas de
estabilizacion financiera o de ajuste estructural- la informaci6n debe ser actualizada; programas referidos
a intervenciones curativas en desnutricién exigen también informacién actualizada.

VI. EL ESPACIO Y LA POLITICA SOCIAL: DETERMINACIONES
PARA LOS INDICADORES SOCIODEMOGRAFICOS

La agregacién de informacion sobre necesidades y carencias en el plano nacional, comunal, regional y
local tiene sentido, segiin exista 0 no una canalizacién de recursos y una ejecucién de programas en esos
niveles.

El significado del espacio para asignar recursos estd condicionado por las unidades de diagndstico
adecuadas para los diversos programas -individuos, los programas como tales, escuelas etc-, por las
unidades de intervencion, y por el marco nstitucional y administrativo de la politica social.

El 4mbito de competencia de las instituciones encargadas de los programas sociales y los objetivos
de estos determinan la desagregacion adecuada de informacién. Los planos nacional, regional, local,
comunal y sus indicadores sociodemogrdficos tienen un significado diverso segin los servicios sociales
se presten concentrada, desconcentrada o descentralizadamente. En ese sentido, lo jurfdico-institucional
determina el grado adecuado de agregacién de la informacién.

12 De allf la dificultad de captar las sinergias intersectoriales en politica social
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