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1. LA REFORMA DEL ESTADO

El Estado, como se ha dicho, es demasiado grande para ciertas cosas y demasiado pequefio para otras
(Bell). Ello explica tanto la creacién de espacios econémicos ampliados, mediante procesos de
integracién supranacional, como los esfuerzos en pos de la descentralizacién, que se llevan a cabo en
cada vez mas paises.

Asimismo, se amplia el consenso en torno al agotamiento de un modelo de organizacién
estatal, que hoy se ve mas como un obstéculo que como una ayuda al desarrollo en general, y al
mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién. Estas debilidades de la accién estatal
justifican los esfuerzos que se realizan para "reinventar el gobierno” (Osborne & Gaebler 1992) e
introducir modificaciones a la institucionalidad estatal tradicional, a las funciones que deben
desarrollar, y a la manera en que se las maneja.

Esta perspectiva en favor del cambio también se dan en el 4rea social. Parten del
reconocimiento de la escasa prioridad que, en muchos casos, se dia a lo social - lo que se expresa en
presupuestos menguados -, pero también de la ineficiencia con que se han utilizado los recursos
asignados a tales actividades, y de la poca eficacia que ellos han tenido en cuanto a mejorar las
condiciones de vida de la poblacién mis desfavorecida.

Los objetivos de la reforma del Estado en el campo social, entonces, son claros, aunque no
faciles de alcanzar. Ellos son:

a) Aumentar los recursos disponibles, cuando corresponda;

b) Incrementar la eficiencia en la utilizacién del financiamiento disponible para
programas sociales;

) Elevar la eficacia en el logro de los objetivos que ellos persiguen.

II. VOLUNTAD POLITICA Y CONOCIMIENTO TECNICO

La politica social -como cualquier politica piblica- exige una combinacién de voluntad politica y de
conocimiento técnico para superar el nivel de las buenas intenciones o del discurso, y obtener
resultados.

En muchas ocasiones se pone en duda la existencia del primer elemento. Sin embargo, hoy
existe una especial preocupacién de los tomadores de decisiones por estos temas, que puede
explicarse por diversas razones.

Ante todo, se reconoce que la politica social ha sido durante la crisis de los ochenta y puede
ser en otras circunstancias, un medio para disminuir tensiones sociales. Puede, asi, permitir que el
Estado recobre credibilidad entre sectores desfavorecidos.
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Ademds, las exigencias de la nueva estrategia de desarrollo que adoptan los paises de la regién
para adecuarse a la nueva economia global ya no permite basarse en la abundancia de mano de obra
barata o en la sobreexplotacién de recursos naturales (competitividad espuria), sino que exige
esfuerzos tendientes a mejorar la dotacién de recursos humanos calificados y lograr por esa via una
competitividad auténtica, basada en una mayor productividad (CEPAL 1991). Esto otorga una funcién
econdmica relevante a la politica social.

Ella aparece asi con un doble objetivo: la compensacin social y la inversién en capital
humano. Debe enfrentar las emergencias y, también, respaldar los esfuerzos productivos, creando un
prerrequisito del crecimiento econémico el que, a su vez, facilitar el mejoramiento del bienestar. En
tal contexto, los recursos destinados a realizar programas sociales son una inversién y no un gasto.

También puede contribuir a asegurar la voluntad politica requerida es la aplicacién de
condicionalidades de naturaleza social, que acompafian a las tradicionales de indole econémica y que
algunos donantes y organismos internacionales estan comenzando a poner en practica.

El otro elemento para el éxito de una politica publica es el conocimiento técnico. Porque, si
bien "las decisiones ultimas de la sociedad son de caricter politico, pero la preparacién de cualquier
decisién tiene que ser técnica” (Arida 1987:128). "Hay un punto més alla del cual las decisiones son
poltiticas. Pero no se sabe a priori cuil es el punto". Un criterio en el "el arte de Ia buena conduccién
econdmica (y social, puede agregarse) es extender al maximo el limite de la esfera técnica de
decisién". "Es preciso estirar la racionalidad técnica - lo que la Escuela de Frankfurt llamaria
racionalidad instrumental - a su limite”, y dejar para la decision politica solamente lo estrictamente
politico, aunque muchas veces se hace lo contrario.

Sin negar la importancia de la decisién politica, es necesario enfatizar la conveniencia, incluso
la necesidad, de que ella tenga una sélida base técnica, lo que es especialmente importante en un
campo donde suelen asignarse recursos no despreciables a base de prejuicios y sin la solvencia técnica
necesaria.

Por ello, este documento se centrard en la revisién de los issues en que se centra la discusién
contemporanea, en el dmbito regional, en materia de politicas sociales.

HI. UNA POLITICA SOCIAL "DE ESTADO"

Hay consenso en cuanto al manejo de la politica econémica y sus objetivos de mantener los
equilibrios macroecon6micos, reducir la inflacién, crear las bases necesarias para el crecimiento
econémico, fomentar las exportaciones, etc. ‘

Parece, asimismo, que comienzan a existir las condiciones para que también en lo social pueda
hablarae de una politica "de Estado", esto es, de un consenso sobre la necesidad de mantener las
orientaciones bésicas mas alld de un gobierno, lo que sin duda permitiria reducir o eliminar la
discontinuidad que ha caracterizado tradicionalmente a muchos programas sociales, los que sélo
pueden madurar y generar resultados satisfactorios en el mediano y largo plazo.
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IV. ({QUE BUSCAN LAS POLITICAS SOCIALES?

Conviene reflexionar respecto al objetivo que se persigue al realizar politicas sociales. Podria decirse
que el mejorar el desarrollo social. En esto las politicas sociales son s6lo un elemento, tal vez
secundario, por cuanto - coo se ver4 - el crecimiento econémico resulta crucial.

a) Ampliar la cobertura.

Se puede aumentar la cobertura pero no atender a los mds necesitados. Es més facil ampliar
la cobertura en poblaciones concentradas -en especial, en 4reas urbanas- que hacerlo con poblaciones
rurales dispersas, donde posiblemente los niveles de necesidad son mayores. Asimismo, puede tenerse
una cobertura elevada y, sin embargo, no lograr impacto: es lo que sucede en programas nutricionales
en que para atender a més personas, se reduce la cantidad de calorias y proteinas entregadas por
debajo de las normas minimas. También puede ampliarse la cobertura incluyendo como receptores
de las raciones alimentarias a escolares que no tienen necesidades calGrico-proteicas insatisfechas.

b) Elevar la_inversién en infraestructura social.

Puede invertirse en infraestructura (construccién de escuelas, puestos de salud, hospitales)
y carecerse de los recursos adecuados para gastos corrientes (falta personal, equipamiento,
instrumentos, o materiales desechables). El impacto no necesariamente es funcién de la inversion.

c) Efectuar gasto corriente en lo social.

Permite la obtencidon de medios para el logro del fin establecido (burocracia, gastos
administrativos, pago de sueldos de los efectores), independientemente si funcionan o no funcionan,
si cumplen con el rol que se les ha asignado y si los supuestos destinatarios se benefician de las
prestaciones 0 no.

d) Producir un cambio en las condiciones de la poblacién.

El impacto de una politica social es la magnitud del beneficio que reciben los destinatarios
de los programas, de acuerdo a los objetivos buscados.

Los primeros son medios para lograr el objetivo o fin, que es producir un cambio en las
condiciones de la poblacién-objetivo del respectivo programa (impacto). Por ello, cobertura e
inversin, tanto pueden ser adecuados, como no serlo y ser eficaces o no.

Si las politicas sociales buscan producir impacto resulta fundamental, por un lado, utilizar
criterios que permitan identificar adecuadamente el grupo al que se pretende llegar y, por otro,
evaluar los logros mediante una metodologfa de evaluaci6n que se adecte a lo que se pretende medir.

El impacto no necesariamente es funcién de la inversién. Hay que disediar el programa
estableciendo un adecuado balance entre inversion y gastos corrientes, definir la forma en que se
implementaré y conocer las peculiaridades culturales de la poblacién-objetivo.
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V. IMPORTANCIA DEL CRECIMIENTO ECONOMICO

Mejorar las condiciones de vida de la poblacién en general y de los mas pobres en particular - esto
es, lograr el desarrollo social -tiene como condicién necesaria el crecimiento econémico.

Aunque no siempre los frutos del progreso se han distribuido en el conjunto de la poblacién,
equitativamente, debe reconocerse que es més fécil redistribuir cuando los recursos estdn
aumentando, que en situaciones en las cuales se comprimen.

Asimismo, la inversién productiva se traduce en generacién de empleo, con lo cual las
personas obtienen un ingreso y satisfacen auténomamente sus necesidades a través del mercado.

Una politica econémica adecuada mantendr4 los equilibrios macro, lo que es, por si solo, un
elemento que favorece el desarrollo social. Se ha dicho que en América Latina "el punto mds de alto
de inestabilidad y desigualdad lo ha provocado y ain lo provoca la inflacién. En definitiva, son los
sectores populares que no tienen mecanismos de defensa, los que pagan los costos sociales. Por eso
cuando se producen desajustes brutales, como en N icaragua o el Perd, las estadisticas muestran que
en definitiva la inestabilidad castiga en forma brutal a los sectores populares. Por consiguiente, de
alguna manera, la lucha contra la inflaci6n es un tema social. Sélo el mantenimiento de la estabilidad

econdmica puede resolver la politica social; aunque muchas veces ha habido estabilidad con injusticia
social" (Iglesias 1991:109-110).

VI. AUMENTO DE RECURSOS PARA LA POLITICA SOCIAL:
REESTRUCTURACION DEL GASTO PUBLICO

Hay diversas maneras de obtener recursos para lo social. Las tradicionales son la tributacion y la
deuda piblica, pero conviene insistir aqui en alguna otra via que tiene la virtud de no afectar la
situacion financiera del gobierno, ni forzar a las tensas discusiones que deben afrontarse cuando se
pretende elevar la presi6n fiscal.

Hoy hay financiamiento internacional disponible para llevar a cabo programas sociales,
procedente de los bancos (BID, BIRF) y de la cooperacidn bilateral.

También pueden obtenerse recursos para lo social de reasignaciones al interior de los
presupuestos piblicos y de tomar en cuenta la pluralidad de actores que estan presentes en este
campo (ONGs, sector privado y filantrépico), que disponen de recursos procedentes de otras fuentes,
0 de la recuperacion de costos por servicios prestados.

En la mayorfa de los paises hay posibilidades ciertas de cambiar el destino de grandes masas
de recursos que se encuentran en poder del Estado, abandonando destinos que absorbieron muchos
recursos en el pasado (como la deuda externa e interna, el gasto militar, el mantenimiento de
empresas publicas ineficientes, o la realizacién de obras con objetivos que son mas "de exposicién"
O prestigio que de verdadera utilidad piblica) hacia la inversién productiva y la social. "Existe un
enorme potencial para reestructurar los presupuestos nacionales y la ayuda internacional en favor del
desarrollo humano" (PNUD 1991:17).
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Estos cambios pueden aportar recursos para lo social, lo que es bésico en algunos paises de
la regién que destinan porcentajes muy bajos del producto bruto interno a fines sociales y que son,
probablemente, los que tienen mayor necesidad de implementar programas sociales que mejoren el
capital humano de su poblaci6n.

Sin embargo, es evidente que disponer de recursos no basta para una exitosa politica social,
como demuestran paises que destinan proporciones importantes de su producto a tal fin. Se requiere
cambiar la forma en que se los utiliza.

VIL. {COMO ELEVAR LA EFICIENCIA?: RACIONALIZAR EL GASTO SOCIAL

Hay que partir afirmando que el monto del gasto "social” no es buen indicador del bienestar de la
poblacion en general y de los pobres en particular.

Conviene revisar diversos anilisis recientes del tema y algunos més precisos al respecto.

1. Las cuatro razones (proporciones) del gasto publico y el desarrollo humano

Los informes sobre el Desarrollo Humano (PNUD 1990, 1991, 1992, 1993) han buscado apreciar el
monto y el uso de los recursos piblicos, que facilitan una aproximacién a la reestructuracion de los
presupuestos publicos, mediante el anélisis de cuatro proporciones relacionadas con los recursos
publicos y en especial, con los que se destinan a lo social. Ellas son:

a) La razén de gasto piiblico muestra la participacién del Estado en el ingreso nacional (gasto
publico/PIB);
b) La razén de asignacién social es el porcentaje de los recursos piblicos que se asignan a

programas denominados sociales (gasto social/gasto piblico);

c) El indice de prioridad social muestra la proporci6n de recursos "sociales” que se destinan a
actividades de prioridad humana (gasto prioridad social/gasto social);

d) Finalmente, el indice de gasto humano es la proporcién del ingreso nacional asignada a tareas
de prioridad humana, como salud primaria y educacién bésica (gasto prioridad social/PIB).

Si la razén de gasto publico es elevada, como suele suceder en muchos paises de la regién
pero, contrariamente, lo que se destina a lo social es bajo, probablemente habria que reestructurar
el gasto en beneficio de los programas sociales.

Si, por el contrario, ambos fndices son elevados pero los indicadores sociales no son buenos,
puede sugerirse elevar el indice de desarrollo humano, reasignando recursos entre sectores sociales.

Se aconseja que 5% del PIB vaya a programas de desarrollo humano aunque, obviamente,
debe tenerse en cuenta que aquellos paises que ya han alcanzado objetivos primarios deben fijarse
metas mas ambiciosas.
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Sin embargo, este conjunto de proporciones nada indica respecto a lo que llega realmente a
los més pobres. Las actividades de "prioridad social’ no tienen necesariamente como poblacion-
objetivo a los pobres). Tampoco dice nada respecto a la eficiencia con que se utilizan esos recursos.

2. La composicién del gasto social

Hay gasto social de origen piiblico o privado y considerarlos a ambos tiene importancia sobre todo
para comparaciones internacionales, porque hay fuertes variaciones entre paises en cuanto a los
servicios que son responsabilidad del Estado. En muchos casos, el gasto social privado tiene gran
magnitud.

El gasto piiblico social est4 compuesto por "todos aquellos gastos que realiza el Estado que
poseen una connotacion social' (Haindl et al. 1989). Existen diferentes criterios en torno a las
partidas presupuestales que deben incluirse. Suele no haber discrepancias en cuanto a considerar lo
destinado a los Ministerios de Educacién, Salud, Vivienda; tal vez también aparecerd Justicia vy,
parcialmente, lo que se asigna a otros ministerios que realizan programas que pueden considerarse
sociales. Esta nocién de gasto piblico social incluye el aporte fiscal y el de los beneficiarios.

Existen empero muchas dudas: "¢ Deberian incluirse los aportes del sector privado o solamente
los aportes del sector publico? Se deben considerar solamente los aportes fiscales o todo el gasto del
sector publico? ¢Deben incluirse o no los aportes fiscales a las Cajas de Previsién? {Cémo deben
contabilizarse el gasto administrativo en estos programas y, mas importante ain, {c6mo se considera

el gasto administrativo de ministerios cuya labor tenga alguna connotacién social?" (Haindl et al.,
1989: 31).

Hay un componente de gasto administrativo del sector publico, que no significa beneficio real
para la poblaci6n: "bastaria que se aumentaran las remuneraciones de la administracién publica para
que crezca el gasto piiblico social. Un aumento en la burocracia estatal también elevaria el gasto asi
definido, sin que esto signifique mejorar la situacién de los mas pobres” (ibidem 34). Tampoco se
descuenta el pago efectuado por las personas que reciben las prestaciones.

El gasto social fiscal incluye solamente el aporte fiscal que llega a los beneficiarios (subsidio)
y lo que va a financiar parte de los aparatos administrativos de los diferentes ministerios. Deja fuera,
en cambio, el financiamiento proporcionado por los beneficiarios.

El gasto social directo es el aporte fiscal para financiar transferencias monetarias o bienes
y servicios entregados directamente a las personas (subsidios), excluyendo los gastos administrativos.

Por iltimo, el gasto social efectivo es la parte del gasto directo que llega a los sectores mas
pobres de la poblacién (poblacién objetivo definida segun algin criterio).

Interesa también definir un gasto social fiscal efectivo (subsidio fiscal més gastos
administrativos) para apreciar los costos administrativos en que debe incurrirse para realizar esas
transferencias.
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3. La composicién del gasto social

GASTO
SOCIAL
| |
PUBLICO PRIVADO
I |
Aportes
FISCAL Beneficiarios
l I
DIRECTO Gastos
Transferencias Administrativos
EFECTIVO
(al 30%)

Fuente: Reelaboracion propia sobre criterios de Haindl, Buvinic e Irarrdzaval, (1990), El gasto social
efectivo, Universidad de Chile/MIDEPLAN, Santiago de Chile.

Los resultados obtenidos del anélisis de la Encuesta de Caracterizacién Socio-Econémica
(CASEN) 1987, mostraron que en Chile s6lo un délar de cada US$ 7.75 de gasto social llegaba al
30% mas pobre. Conviene destacar el esfuerzo de focalizacién de programas realizado en ese pafs,
lo que torna todavia més llamativo ese bajo porcentaje. No cabe duda, que resultados similares o
peores podrian obtenerse en otros paises, para los que empero se carece de informacion.

¢Por qué es tan ineficiente la utilizacién de los recursos destinados a lo social? Podria decirse
que influyen en ello dos caracteristicas tradicionales de las politicas sociales latinoamericanas.

Una es el acceso segmentado a los programas sociales. Grupos organizados, con capacidad
de presionar al gobierno, son los que se benefician de las prestaciones piblicas. Esto se aprecia con
nitidez en el caso de la seguridad social. En cambio, los pobres carecen de organizacion para defender
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sus intereses en la arena politica. No es, por tanto, un problema cuya resolucién sea exclusivamente
técnica.

Otra es el universalismo excluyente, que caracteriza a politicas como la de educacién
primaria, obligatoria, gratuita y piiblica segin lo disponen Constituciones, leyes y pactos
internacionales pero que, en la prictica, deja fuera a los grupos més necesitados que no asisten nunca
o desertan rapidamente, fundamentalmente porque lo que se ensefia no es atractivo para ellos y
porque existen costes de oportunidad.

Todo lo anterior muestra que el gasto social no es un buen indicador del desarrollo social.
Hay una relacién remota entre él y la cantidad y calidad de los servicios. Por ello se ha afirmado que
"los datos correspondientes a América Latina muestran que la distribucién de los gastos sociales es
regresiva en la mayoria de los paises” (Banco Mundial 1990:42), por lo cual "un mayor gasto piblico
no es siempre la respuesta cuando se tata de mejorar el bienestar de las personas pobres. Mis
importantes es a menudo una mejor asignaci6n del gasto dentro del sector y el uso més eficiente de
los fondos” (Ibidem: 51). "El gasto adicional en servicios sociales en general no ayudara
automaticamente a los pobres. La estructura existente para la prestaci6n de esos servicios tiene que

ser reorientada en su favor, tanto en lo que se refiere a la cantidad como a la calidad de los mismos"
(Ibidem).

En consecuencia, no siempre sera valido abogar por aumentar los recursos, que siempre son
escasos, para lo social. Siempre este destino compite con otras posibles alternativas de asignacién. Asf
sucede, con la inversién productiva. Cuando se supera el nivel de recursos adecuado para lo social,
se estd debilitando la otra via del desarrollo social, que es la generacién de puestos de trabajo.

De todas formas, hay paises de la regién que tienen muy bajo gasto social y corresponde
sugerir un mayor esfuerzo interno y una reorientacién del gasto publico en este sentido. Hay otros,
en cambio, donde no corresponde gastar mds, sino asignar mejor.

Una mejor utilizacién de los recursos disponibles pasa, entonces, por mejorar la gestién de
los programas sociales. Ello permite elevar la eficiencia, esto es, la relacion entre los costos de los
insumos y los productos (servicios o bienes) obtenidos, asi como la eficacia, que es el grado en que
¢ste logra sus objetivos en un periodo de tiempo determinado. Se puede ser eficiente y poco eficaz
y también eficaz e ineficiente.

La mejora de la gestién puede lograrse atendiendo a la organizacion institucional, los recursos
humanos, los criterios técnicos que la orientan y la disponibilidad de informacién adecuada.
VIIL {COMO AUMENTAR LA EFICACIA?
Para hacer més eficaces los programas sociales conviene analizar diversos aspectos relacionados con

la institucionalidad, con los criterios que orientan el disefio de las politicas y con la manera de encarar
la gesti6n.
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1. Focalizacién

La focalizaci6n presenta ventajas notorias para una politica social y, en contra de lo que suele
argumentarse, puede combinérsela con politicas universalistas e incluso cabe afirmar que la dnica
manera verdadera de universalizar la satisfaccién de ciertas necesidades basicas es focalizando.

a) Focalizar es identificar, con la mayor precisién posible a los beneficiarios potenciales y
disefiar el programa con el objetivo de asegurar un impacto per capita elevado mediante
transferencias monetarias o entrega de bienes o servicios.

El programa focalizado se disefia tomando en cuenta las caracteristicas del grupo. Esto
deberia asegurar un impacto mayor que el producido por una politica global homogénea, igual para
todos.

Indudablemente, se hace politica social porque se ha identificado algin problema que un
gobierno cree debe atender. Para ello, ante todo, se eligen problemas a atender (el qué de la
politica) y se postergan otros considerados menos urgentes. Opta entre realizar inversiones fisicas,
productivas o sociales y, cuando se decide por éstas, elege entre educacién, salud, o vivienda Y,
posteriormente, se selecciona el monto a gastar en cada sector (por nivel de ensefianza, por atencion
primaria, curativa o preventiva, etc.). Esto implica fijar el cufnto.

Asimismo, la decisién politica puede otorgar un tratamiento preferencial a ciertos grupos de
la poblacion con caracteristicas especificas (nifios, ancianos, impedidos, etc.), convirtiéndolos en
grupos focales o poblaciones objetivo de la politica social (determinar quiénes serén los beneficiarios).
Cuanto mds clara haya sido esta identificacién y mayor certeza se tenga respecto al tipo de
intervenciéon que se considera adecuada, mas ficil serd también determinar quiénes pueden
beneficiarse del programa.

Al fijar los recursos, posiblemente, se aprecie que no puede atenderse a todos los que se
quisiera. Hay que optar por quiénes se encuentran en mayor riesgo o tienen necesidades menos
postergables.

b) <Por qué focalizar? Los gastos sociales suelen no llegar, en el monto que debieran, a los
pobres. Las politicas tradicionales fracasan en este esfuerzo porque atienden la demanda de quienes
tienen menos necesidades pero disponen de ventajas, como una mejor educacion, mayor informaci6n
sobre c6mo acceder a los servicios sociales, vivir en 4reas mas accesibles, etc. Los pobres, en cambio,
sufren barreras culturales, carecen de educacién y de informacién sobre los programas, viven en
lugares apartados a los que no llegan los programas, tienen dificultades para cumplir los requisitos
burocréticos necesarios, etc. Asimismo, los servicios aunque sean gratuitos tienen costos de
transaccién (transporte, tiempo, etc.) por lo que quedan fuera de sus posibilidades.

Por otro lado, en muchas ocasiones los gobiernos se fijan como meta la ampliacién de la
cobertura de un determinado programa. El esfuerzo de ampliacién se hace entonces donde hay mas
personas (las grandes ciudades) porque es més facil ampliar la clientela de los servicios, aun cuando
no estén alli quienes tienen mayores necesidades insatisfechas.

c) éPara qué focalizar? La focalizacién es de aceptacion generalizada durante las crisis. pero
hay argumentos de tipo més general, que la justifican incluso en periodos de normalidad.
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Durante la crisis se aduce en general, que hay escasez de recursos, como consecuencia de la
caida del gasto social, mientras que las necesidades insatisfechas son crecientes. La combinacién de
menos recursos y mayores necesidades conduce facilmente a postular la conveniencia de concentrar
los esfuerzos en quienes tienen las necesidades insatisfechas. En esa perspectiva, no resulta lgico
gastar con indiferencia tanto en quienes necesitan, como en los que no (Jones, Brown, y Bradshaw
1978).

Hay quienes sostienen que las intervenciones focalizadas sélo son dtiles bajo circunstancias
especiales (recesion, o crisis),, mientras que, para el largo plazo, consideran més beneficiosas las
politicas generalizadas bien estructuradas, junto con cambios en el proceso de crecimiento (PNUD
1990: 103).

Sin embargo, no sélo en épocas de crisis es posible justificar la necesidad de la focalizacién.
Hay argumentos para sostener que tal criterio resulta vélido de manera permanente para una politica
social racional. Y ello porque

i) Mejora el disefio de los programas. Cuanto mis precisa sea la identificacién del

problema (carencias a satisfacer) y de quienes lo padecen (poblacién objetivo) mas facil resulta
disefiar medidas diferenciadas y especificas para su solucién. Asi, las necesidades de educacién de
un grupo rural aislado son diferentes a las propias de la clase media urbana. Por tanto, un curriculum
homogéneo excluye a quienes no obtienen nada positivo de cursar esos estudios. Focalizando podria
llegarse a los nifios de esos grupos con programas escolares que respondieran a sus peculiaridades
de insercion geogréfica, de cultura, de situacién socioeconémica. Esas caracteristicas son distintas a
las que presentan la mayoria de los alumnos incorporados al sistema escolar que maneja una oferta
educativa universalista.

ii) Aumenta la eficacia de un programa. Los recursos para ejecutar programas sociales
siempre son escasos. Nunca los hay en cantidad suficiente para atender todos los usos alternativos
posibles y satisfacer todas las necesidades de una sociedad. Hay una jerarquia en la satisfaccién de
las necesidades: satisfechas las primarias, afloran otras que, en ese momento, se tornan importantes.
Cuando se llega a la cobertura total en materia educativa, se descubre el problema de la calidad, que
exige mas recursos aun.

Entonces, como siempre se requerirdn mas recursos que los que estan disponibles, en todos
los casos sera necesario asignarlos a base de criterios que permita alcanzar los objetivos planteados.

Entre los aspirantes a beneficiarse de un programa, los habrd con mayor o menor
insatisfaccién de la necesidad a ser atendida. Los tres criterios posibles para asignar recursos en
politicas sociales son:

+ atender al que llega primero;
+ preferir a quienes tienen menos necesidades porque seré mas facil que superen su
necesidad;

+ priorizar a los més necesitados (justamente por la mayor gravedad de su situacién).
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Atender al que llega primero ha sido el criterio usual en politica social, en la regién. Como
este criterio ya ha sido aplicado, es posible afirmar que el mismo termina no atendiendo a los que
tienen més necesidades.

Atender a los menos necesitados puede ser vilido porque es mds f4cil saciar sus carencias y
conseguir que con los mismos recursos méis personas u hogares superen la linea de pobreza. Seria un
criterio correcto para programas, como los de promocién de la microempresa, que deben atender a
unidaes econémicas viables, excluyendo a las que no lo sean, aunque quienes participan de ellas sean
mas pobres.

El tercer criterio, atender los casos de mayor gravedad parece ser el adecuado para
programas asistencialistas o de inversi6n en capital humano (Banco Mundial 1990:31). Existe
consenso respecto a que debe darse més a los que tienen menos y si lo que se pretende es mejorar
la equidad, también corresponde seguirlo. Ademds, los que son mds pobres deberian ser atendidos
prioritariamente en el momento de la compensacién social, porque normalmente carecen de acceso
a los subsidios que transfiere la politica social tradicional.

Un estudio reciente afirma: "La distribucién de servicios sociales no debe ser neutral respecto
a los grupos de ingreso" (PNUD 1990: 182). "Si los grupos no necesitados reciben beneficios

sustanciales o si tales beneficios no les llegan a los grupos necesitados, significa que la intervencién
esta mal disefiada (PNUD 1990: 102).

Los dos dltimos criterios focalizan al elegir quiénes acceden al programa. El primero es usual
en politicas generales y que tienen una baja capacidad de discriminacién.

Aumenta el impacto producido por el programa sobre la poblacién objetivo. Las politicas
generales tienden a ser de alto costo y bajo impacto, mientras que las focalizadas concentran los
recursos en la poblacién de mayor riesgo. Al analizar los resultados generados por los programas
focalizados en Chile, un estudio independiente concluyd que: "Para una familia en extrema pobreza,
¢l conjunto de subsidios estatales al que puede optar representa una renta mensual superior (en 90%)
al ingreso minimo" (Vergara 1990: 327).

La "focalizaci6n eleva la magnitud del impacto por unidad de recursos invertidos y reduce los
costos finales" (Schejtman 1989: 118-119).

Excluye a quienes no tienen la necesidad prevista en el programa. La focalizacién es un
criterio de inclusién pero también de exclusién. Esto permite no someter a tratamiento a quien no
lo necesita, con lo que incluso evita dafios. Asf, en un programa de comedores escolares que
entregaba un complemento alimentario a los nifios, se opté por una prestacién universalista. Todos
recibian una raci6n similar. Al cabo de dos afios, se detectaron tres subgrupos: uno habia mejorado
su situacién nutricional, otro estaba mas desnutrido; 1/ el tercero mostraba problemas de obesidad,
por cuanto se le habia sobrealimentado en la escuela cuando recibfa lo que requeria en su casa. Se

1/ Este era justamente el grupo més necesitado, y la no consideracién de la estrategia de
sobrevivencia familiar habfa omitido que dadas las condiciones de pobreza de la familia, ésta distribufa
los alimentos entre sus miembros, excluyendo a quienes se suponia que ingerian lo necesario en la
escuela.
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le generd asi un problema que anteriormente no tenia (Cohen & Franco 1988, 1992). La focalizacién
permite de esta manera evitar que las buenas intenciones produzcan dafio.

En conclusi6n, incluso en momentos de prosperidad econémica, la focalizacién tiene ventajas
por cuanto asegura un impacto mayor (con la misma cantidad de recursos), reduciendo el periodo de
duraci6n de la intervencién (con la disminucién consiguiente del sufrimiento de quienes tenfan
necesidades insatisfechas) y libera recursos que la sociedad podra destinar a otros fines.

d) Dificultades de la focalizacién. Pueden mencionarse los costos y los requerimientos de
infraestructura administrativa.

La focalizacion tiene costos. Para delimitar més precisamente los beneficiarios de un programa
(con lo que se obtienen las ventajas ya enumeradas) mayor serd el costo en que es necesario incurrir
para identificarlos. Un principio gufa de la asignacién de recursos puede ser que debe mejorarse el
grado de delimitacién de la poblaci6n objetivo hasta el punto en que el incremento de los costos
administrativos sea compensado por la reduccién en los subsidios directos necesarios para atender
a dicha poblacién (Schejtman 1989: 127).

También se sostiene que aplicar adecuadamente la focalizacion, tiene exigencias que s6lo la
hacen viable en paises con alta capacidad administrativa (PNUD 1990: 102). Pero no es asi en todos
los casos. Cierto tipo de focalizacién exige sistemas de informacién que pueden no existir en paises
de escaso desarrollo; otras, en cambio, no requieren sofisticacién estadistica, sino buen criterio en el
disefio de la politica.

€) ¢Cuéindo focalizar? Corresponde distinguir entre la posibilidad y la conveniencia de la
focalizacion.

No siempre es posible hacerlo, incluso porque existen disposiciones legales que lo impiden.
Tampoco corresponde, por ejemplo, establecer criterios de discriminacién cuando se estin
defendiendo bienes publicos. Ello sucede en el caso de prevencion de epidemias. Los programas de
inmunizaci6n, para tener éxito, deben cubrir al conjunto de la poblacién en riesgo.

Asimismo, cuando el gobierno estima que debe atenderse cierto problema que no es una
necesidad sentida por la poblacién con capacidad de pago. El criterio debe ser focalizar siempre que
sea posible.

Hay que focalizar hasta el punto de equilibrio entre los ahorros que se logran en las
transferencias o prestaciones para satisfacer las necesidades y los gastos en que debe incurrirse para
elevar la precisién en la seleccion de la poblacién objetivo.

f) <Cémo focalizar? Hay dos grandes modos de hacerlo seguin se pretenda identificar individuos
o familias o se prefiera ubicar espacios geograficos. La opcidn entre ambos tiene que ver con el tipo
de problemas a enfrentar y con el tipo de programa al que se recurre para encontrarles solucién.

La identificacién de individuos o familias se consigue sea a través de la comprobacién del
riesgo a que la persona estd sometida, sea mediante la verificacién de su nivel de ingreso, o
recurriendo a asociaciones probabilisticas, o utilizando la autoseleccién (Franco 1990).
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La identificacién de espacios geogrificos consiste en otorgar el derecho a acceder a
determinados programas a quienes residen en zonas donde predominan los hogares en situacién de
pobreza. Se basa en la idea de la discriminacion positiva, cuyos origenes se encuentran en la década
del 40 con politicas destinadas a desarrollar "4reas especiales” en Gran Bretaiia (Edwards & Batley
1982; Franco 1982). Se acepta que va a existir un porcentaje de filtraciones hacia personas que no
formarian parte de la poblacién-objetivo, pero se estima que su ndmero no sers significativo, o que

la pérdida de recursos que ocasionardn serd menor que los costos de establecer procedimientos
administrativos de selecci6n.

El éxito de este criterio depende del grado de concentracién del hébitat de los afectados, de
su nivel de organizacién y de la presencia o no de redes (comerciales u otras) a través de las cuales
pueda materializarse la detecci6n y la accién, la evaluacién y el control (Schejtman 1989: 121). Los
costos administrativos se incrementan a medida que se pasa de hébitats concentrados de poblacién
homogénea y organizada a otros dispersos, heterogéneos, sin organizacion.

IX. {COMO AUMENTAR LA EFICIENCIA Y LA EFICACIA?
EVALUACION DE PROYECTOS SOCIALES

La dnica manera de poder alcanzar el objetivo de la politica social, que consiste en mejorar las
condiciones de vida de la gente, es tener la certeza de que el programa resulta eficaz, esto es, que
estd produciendo impacto, lo que s6lo puede conocerse mediante su evaluacién.

El anilisis de costo-impacto (ACI) mide tanto la eficiencia como la eficacia de los proyectos
(Cohen y Franco 1992) y se realiza de manera independiente del orientado a evaluar la eficiencia
operacional (evaluacién de procesos). Exige una "linea basal" de diagnéstico y una "linea final" de
resultados. Su comparacién permite verificar la magnitud de los cambios atribuibles al proyecto.

La evaluacién de impactos se lleva a cabo durante la operacién y a la finalizacion del proyecto
e, inclusive, después que éste ha terminado, una vez transcurrido el tiempo requerido para que se
manifiesten todos sus efectos. Sobre la base de las evaluaciones de impacto ex-post pueden realizarse
estimaciones ex-ante de proyectos anélogos.

El anilisis de la eficiencia determina el proyecto o alternativa que permite minimizar los
costos por unidad de producto, mediante la anualizacién de los costos de capital, de operacién y de
mantenimiento y obtener los costos totales anuales. Por otro lado, establece los servicios anuales
prestados por el proyecto (en el caso de proyectos nuevos) o los servicios adicionales anuales
prestados, en caso de ampliacién de proyectos preexistentes. Relacionando éstos con los costos totales
anuales se obtienen los costos por unidad de producto, que constituyen un indicador de la eficiencia
operacional. Resultan de la inversién realizada.

Pero para optimizar la eficiencia y la eficacia de un proyecto hay que que comprobar si
alcanza sus objetivos con la mejor asignacion de los recursos disponibles o, dicho de otra manera, si
se maximiza el impacto al menor costo posible. Ello exige considerar, en cada proyecto o alternativa
de proyecto, conjuntamente los costos totales anuales, el impacto en cada objetivo y el peso relativo
asignado que se les ha asignado.
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La columna vertebral del anilisis costo-impacto consiste en determinar el costo por unidad
de impacto logrado en cada uno de los objetivos del proyecto, o el costo de alcanzar 1% de impacto
en cada objetivo. El numerador es el costo total anual; el denominador es la magnitud del impacto
alcanzado o estimado, por 100.

La consideracion de alternativas técnicamente viables para realizar un proyecto, estableciendo
sus respectivas relaciones costo/impacto, permite seleccionar la que minimiza los costos por unidad
de impacto.

En la evaluacién ex-ante este procedimiento sirve para escoger la mejor alternativa de
proyecto, o para seleccionar uno entre proyectos que tengan los mismos objetivos. Se estiman tanto
los costos como los productos y el impacto. Dentro del margen de incertidumbre que supone toda
estimacion, existe un nivel de conocimiento y estandarizacién mucho mayor en los costos que en el
impacto. Este debe estimarse a base de las evaluaciones ex-post de proyectos analogos y del juicio
de expertos.

La evaluacién ex-post busca determinar la alternativa que presenta la mejor relacion
costo/impacto, asi como las causas que la producen, aprendiendo realmente de la experiencia de la
implementacién. Tanto los costos como los productos y el efecto neto derivan del analisis de lo que
realmente ha sucedido con el proyecto.

La evaluacién de proyectos sociales, basada en el ACI, no calcula la tasa de rentabilidad o
el aporte que el proyecto o programa realiza a la sociedad en su conjunto. Ambas dimensiones estin
subsumidas en la decisién politica sobre los fines priorizados. Resta determinar cudl es [a alternativa
més eficiente y eficaz para alcanzarlos. En este dmbito, el ACI permite realizar una eleccién racional.

X. COMO MEJORAR LA GESTION?

1. Implementacién mediante pluralidad de actores

¢Cul es el papel que el Estado debe cumplir en el campo social, hoy, en América Latina? Hay que
partir reconociendo que no s6lo el Estado hace politica social, sino que existen otros actores que
también actian en ese 4mbito, al punto que pueden identificarse cuatro subsectores (publico,
comercial, voluntario ¢ informal). Usualmente, los dltimos tres son ignorados cuando se intenta
planificar la acci6n social desde el Estado.

En algunos paises, el subsector voluntario, a través de las organizaciones no gubernamentales
(ONGs), maneja mis recursos que el proprio sector social estatal. Por ello, no puede hacerse una
adecuada politica social ignorando su existencia. Ademds, las ONGs presentan otras ventajas que
deberian aprovecharse.

El sector comercial satisface necesidades de personas con demanda solvente. Es probable que
si grupos que actualmente recurren a prestaciones estatales, pese a disponer de capacidad de pago,
se orientaran al 4mbito privado los recursos estatales podrian concentrarse en la atencién a los més
necesitados.

Asimismo, debe reconocerse que las familias han sido tradicionalmente las principales
prestadoras de atenciones para satisfacer necesidades basicas. Sin embargo, la divisién social del
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trabajo ha ido quitando a las familias esas tareas, aun cuando las que corresponden a sectores rurales
y a los pobres urbanos contintian desarrolldndolas intensamente. Pese a ello, la planificacién social
no las tiene en cuenta y, muchas veces, se hacen programas sin considerar adecuadamente las
estrategias de sobrevivencia de los grupos destinatarios de los mismos.

Los programas sociales estatales también tienden a ser ineficaces porque son prestados a
través de una red fragmentada, donde es comin la duplicacién de funciones y servicios, lo que
conduce al desperdicio de recursos y a que s6lo una porcién marginal de los mismos llegue a los
beneficiarios.

La inercia con que se mantienen muchos programas nunca evaluados que, probablemente,
han perdido cualquier potencialidad, se mezcla con la discontinuidad que caracteriza a otros.

Se requieren por tanto reformas institucionales fundamentales. Debe constituirse una
autoridad social que establezca las prioridades correspondientes a cada coyuntura Y, al mismo tiempo,
la promoci6n de la descentralizacién y la desconcentracién para que muchas decisiones se tomen en
el lugar en que se generan los problemas.

Se ha dicho que es preferible buscar caminos paralelos antes que intentar cambiar las
instituciones. Una cosa es la reforma del Estado que lleva muchos afios y otra qué se hace entretanto.
Es probable que exista razén en tal afirmacién. En muchos casos ha sido tal la pérdida de eficacia
de las instituciones que cualquier intento de recuperacién parece inviable.

Por eso diversos paises de la regién han explorado la via de los Fondos de Inversién Social
mediante los cuales se pretende llevar a cabo programas sociales especificos, al margen de las
estructuras institucionales estatales tradicionales. Ademas, por esa via se ha podido incorporar a otros
actores de las politicas sociales, como son las organizaciones no gubernamentales.

Es posible pensar que la combinacién de una autoridad social, que fije las prioridades y
asigne los recursos del fondo de inversién social, unida a un ejercicio serio de la evaluacién, puede
generar un circulo virtuoso que tienda a modificar positivamente la manera de hacer politica social
durante los noventa.

Todo lo anterior hace pensar que, en el futuro préximo, el papel del Estado seguramente
variard para que su rol fundamental sea garantizar la satisfaccién de ciertas necesidades, lo que no
necesariamente debe incluir la ejecucion de los programas por el propio Estado.

Mucho de lo que se habla, por ejemplo, respecto a la privatizacién de servicios sociales se
hace desconociendo que hay experiencias en la regién donde cierto tipo de atenciones han estado
siempre bajo la responsabilidad de los propios potenciales usuarios. Asf, en salud debe recordarse la
experiencia de las asociaciones mutualistas en Uruguay,de tipo cooperativo, o de las obras sociales
en la Argentina, administradas por los sindicatos, para mostrar que no s6lo los intentos privatizadors
contemporaneos han recurrido a otros actores sociales en las tareas de implementacién de acciones
en dichos campos.

En definitiva, la combinacién de diversos oferentes de servicios podria permitir que se
aprovecharan las ventajas que cada uno de ellos tenga. En definitiva, el tema de la gestion piblica
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o privada de servicios sociales deberfa estar liberado de rencillas ideolGgicas para resolverse por la
via de la eficiencia y la eficacia.

XI. INFORMACION

Debe tenerse en cuenta que el desarrollo social, entendido en su acepcién de mejora de las
condiciones de bienestar de la poblacién, es resultado de una combinacién de crecimiento econémico
y politicas sociales. Aqui interesa analizar s6lo uno de tales aspectos. Ello es especialmente relevante
en el momento de analizar las fuentes y el tipo de informacién adecuado para una adecuada gestién
de las politicas sociales.

Mejorar la gesti6n de las politicas sociales exige contar con una base informativa elaborada
con la finalidad de manejarlas. Las mediciones corrientes (de la pobreza, con base en los censos o
en encuestas de hogares, del gasto piblico social, o el indice de desarrollo humano) no son de
utilidad, més alld de la fase del diagnéstico.

Como ya se vio, no hay relacién directa entre "mayor gasto” y "mejora de las condiciones de
vida" de la poblacién. No corresponde por tanto utilizar las fluctuaciones del gasto social como proxy,
por ejemplo, de los costos sociales de la crisis.

La Encuesta de Caracterizacién Socio Econémica (CASEN), que se realiza periédicamente
en Chile, tiene utilidad para apreciar la transferencia virtual que se ha hecho en beneficio de
determinado decil de la distribucién del ingreso. La metodologia sobre identificacién de bolsones de
pobreza, desarrollada por CELADE/ILPES para el Ministerio del Interior de Chile, resulta de
utilidad para la fase del diagnéstico y de identificacién de las poblaciones a ser atendidas.

En realidad, s6lo es posible mejorar la gestién de los proyectos sociales, si desde €]l momento
de su disefio, se prevé la incorporacién de un médulo de evaluacién que considere la necesidad de
recoger la informacién pertinente para evaluar el impacto que estd produciendo. Exige, entonces,
recoleccién de informacién propia y adecuada a cada tipo de programa.

XII. RECURSOS HUMANOS

En el area social, como en otros 4mbitos del Estado, se combina de manera perversa el exceso de
funcionarios con la carencia de personal capacitado. Por tanto, es necesario reinstaurar un equilibrio
adecuado entre necesidades y dotacién de personal, asi como establecer programas de capacitacion
masiva de quienes se considere que deben permanecer, asi como mejorar el reclutamiento futuro.

La capacitacién también tiene que ser repensada. Es necesario abandonar las generalidades
y, sobre todo, “aprender de la experiencia”. En este sentido, tendrfa mucho sentido realizar una
investigacién tendiente a identificar y describir proyectos exitosos de gestién a nivel local, lo que
podria servir de base para un sistema de retroalimentacién en gestién de proyectos sociales.

Las mayores necesidades de capacitacién estin en la formulacién y evaluacién de proyectos.

Las carencias en el primer aspecto resultan notorias tanto cuando los paises pretenden
elaborar proyectos segin los requerimientos de los bancos intergubernamentales, como en la actividad
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de los organismos nacionales (Fondos de Inversin Social) que entregan recursos contra la
presentacion de proyectos.

Asimismo, una adecuada gestién exige que haya expertos y un conocimiento generalizado
respecto a las técnicas de seguimiento y evaluacién de proyectos sociales, lo que no sucede en las
administraciones publicas latinoamericanas.

CONCLUSIONES

En definitiva, la gestién de las politicas sociales plantea desafios importantes tanto a quienes tienen
que tomar decisiones, como a los encargados de generar instrumentos.

Por un lado, es necesario abocarse a una reforma del Estado, que altere sustancialmente la
institucionalidad vigente en el érea social, lo que - por ser un cambio que requiere un plazo
prolongado para su concrecién - debe acompaiiarse por medidas inmediatas que mejoren la eficiencia
y eficacia de la gesti6n.

Por otro, se requiere utilizar criterios de gestién, como la focalizacion, e incorporar la
evaluacién de proyectos sociales lo que, a su vez, exige disponer de una informaci6n especifica para
efectuar dicha tarea.

Asimismo, finalmente, corresponde enfrentar el tema de los recursos humanos, ajustandolos
a las necesidades que presentan las politicas sociales vy, fundamentalmente, disponer de programas
de capacitacin, que se centren en trasmitir conocimientos sobre este conjunto de elementos que
resultan vitales para una adecuada gestion.
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