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Naturaleza
selectividad de
la politica social

Ana Sojo*

Desde los afios ochenta han ganado terreno las pro-
puestas en favor de “focalizar” o “enfocar” el gasto
social en la poblacion pobre. Estas propuestas sittian la
contraposiciéon universalidad-selectividad en el orden
de un dilema, en una relacion disyuntiva: focalizacién
o politicas universales, o focalizacién versus politicas
universales.

En este articulo se aducen diferentes razones, eco-
ndémicas y politicas, en defensa de la conjuncion de la
universalidad y la selectividad antipobreza en una es-
trategia de reforzamiento mutuo para garantizar la
maduracion adecuada de la inversion social destinada
al bienestar de la poblacion.

En la primera seccion se plantea el devenir del
concepto de “focalizacion” y se formulan criticas a
algunas propuestas actuales, considerando tanto la
equidad como la eficacia del gasto social; en la segun-
da, se postulan algunas orientaciones generales para la
politica social en los afios noventa y, en la dltima sec-
cion, se seialan algunas caracteristicas de la selectivi-
dad dinamica.

*Consultora en Asuntos Sociales de la Division de Desa-
rrollo Social de la cepar.

Marco Polo describe un puente, piedra por piedra.
~—¢Pero cudl es la piedra que sostiene el puente?
pregunta Kublai Kan.
—El puente no estd sostenido por ésta o aquella piedra
—responde Marco— sino por la linea del arco que
ellas forman.
Kublai permanece silencioso, reflexionando. Después
atiade:
—¢Por qué me hablas de las piedras? Es sélo el arco lo
que me importa.
Polo responde: —Sin piedras no hay arco.

ItaLo CaLviNo

I

Lo obvio y lo oblicuo
de la “focalizacion”

1. La evolucion del paradigma

La “focalizacion™' es la propuesta actual més de-
sarrollada e influyente para modificar el gasto
social. El Banco Mundial, aunque impulsado por
diversas instancias, es la entidad que la ha tra-
bajado mas intensamente. En documentos oficia-
les y en estudios no oficiales difundidos o finan-
ciados por el Banco, pueden distinguirse dos eta-
pas, marcadas por notables cambios de énfasis
conceptual, al igual que algunas importantes in-
terpolaciones recientes.

a) La “focalizacion” y la redistribucién
con crecimiento

En la década de 1970, la discusiéon sobre la
redistribucién con crecimiento imprimié al con-
cepto determinadas caracteristicas: el eje del ana-
lisis se situo en las causas estructurales de la po-
breza; la “focalizacion™ no se centré en la politica
social; en materia de politica social no se plante6
reducirse a programas estrictamente selectivos.
Tal intervencion era unicamente parte de un
espectro de politicas redistributivas.

'Traduccién de los vocablos targeting o target-oriented,
que a su vez no expresan felizmente la idea de selectividad, y
hasta resultan tautolégicos, considerando que toda politica
tiene una poblacion-objetivo, definida como meta o blanco,
incluso las politicas sociales universales de las cuales se pre-
tenten desligar las de targeting.
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La pobreza concomitante a la concentracion
del ingreso se relacionaba con la falta de destre-
zas, de capital fisico y de activos complementarios
en un sector de la poblacién. Se proponia que,
ademds de actuar sobre el empleo y sobre la
distribucion funcional del ingreso, el Estado rea-
signara la inversion publica de manera de modi-
ficar con el tiempo el patrén subyacente de con-
centracion de capital fisico y humano, para per-
mitir asi a los pobres el acceso a tales activos
(Ahluwalia vy (Jhenéry, en Chenery y otros,
1976). El éxito de la estrategia, se reconocia, esta-
ba limitado por la resistencia a las politicas de
redistribucion de los activos (Ibid.).

Los objetivos redistributivos, se planteaba,
debian perseguirse mediante un amplio abanico
de dreas de intervencion: mercado de factores;
propiedad y control de activos; impuestos a las
rentas personales y a la riqueza; provision de
bienes de consumo publico; mercados de mer-
cancias; intervencion en el desarrollo tecnolégi-
co. Sobre esta ultima se afirmaba: “Es improba-
ble que un tipo unico de intervencion de la politi-
ca econdmica tenga éxito en lograr los objetivos
distributivos. No solo cada instrumento es limita-
do, sino que los objetivos son tipicamente multi-
dimensionales y ciertos tipos de intervencion ten-
dran impacto sélo en una parte del problema
distributivo” (Ahluwalia, en Chenery y otros,
p. 125).

La “focalizacion” abarcaba también los acti-
vos en tanto determinantes del ingreso. Se defi-
nia como grupo-objetivo a “...un grupo de perso-
nas que, ademas de ser pobre, es relativamente
homogéneo con respecto al efecto que un
conjunto dado de instrumentos de politica puede
tener sobre é1” (Bell y Duloy, en Chenery y otros,
1976, p. 127). Se subrayaba que el concepto, al
centrarse en las causas antes que en los sintomas
de la pobreza, facilitaba la identificacion de for-
mas especificas de activos que pueden mejorar las
condiciones de vida de diferentes grupos de po-

bres (Ibid.).

La “focalizacion” en politica social, con servi-
cios materno-infantiles y de nutricion, se especi-
ficaba como “...un complemento necesario de una
estrategia orientada hacia la inversion...” (Ahlu-
walia y Chenery, en Chenery y otros, 1976, p. 77)
(subrayado nuestro). En relacion con los servicios
publicos, se criticaba que el subsidio implicito
tendiera a beneficiar a los sectores ricos y medios;

se proponia que los pobres debian obtener una
mejor participacion y no ser discriminados en la formu-
lacién de las politicas para que, teniendo acceso a
tales servicios, elevaran también su productivi-
dad (Rao, en Chenery y otros, 1976); y se sefiala-
ba que era necesario eliminar las filtraciones de
beneficios hacia grupos no definidos como obje-
tivo de algunos programas (Chenery y Duloy, en
Chenery y otros, 1976). Se planteaban, sin em-
bargo, dificultades fiscales asociadas con la pres-
tacion de mds servicios a los pobres sin reducirlos
en otros sectores, y la resistencia que éstos ofrece-
rian ante la pérdida de sus privilegios (Rao, en
Chenery y otros, 1976).

b) La “focalizacion” vy el ajuste estructural

Con el transcurso del tiempo el planteamien-
to se moditico, posiblemente por el impacto de la
resistencia politica ya avizorada, por la crisis del
endeudamiento en la region, y por el impulso de
los programas de ajuste de las economias para
corregir el déficit externo. El interés se traslado,
entonces, hacia los sintomas de la pobreza.

En los afios ochenta, el planteamiento de la
“focalizacion”, que era parte de la polémica sobre
como impulsar el progreso social, sufrié un cam-
bio conceptual. La importancia que se otorgaba
en los afios setenta a los activos fisicos y humanos
mediante un amplio conjunto de politicas, se des-
plazé hacia propuestas de politica social centra-
das en programas destinados a combatir la extre-
ma pobreza. El concepto de “focalizacion” se con-
viTti6 esencialmente en sinonimo de selectividad
del gasto social; se restringio el anterior plantea-
miento de selectividad en lo relativo a los activos;
los activos fisicos se consideraron en forma mar-
ginal y en el caso del capital humano, en numero-
sas ocasiones se plantearon umbrales minimos de
satisfaccion de las necesidades.

En relacion con el ajuste estructural y la po-
breza el Banco Mundial afirmaba: “Aparte de
asegurar que el programa de ajuste se oriente al
crecimiento y de eliminar las distorsiones que
perjudican a los pobres, las demas oportunida-
des de modificar los programas de ajuste con
miras a reducir las pérdidas de bienestar de los
grupos pobres, sin reducir al mismo tiempo la
eficiencia economica general, probablemente
son limitadas” (Banco Mundial, 1987 a, p- 25).0
bien: “La forma mas importante en que el finan-
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ciamiento del Banco para fines de ajuste puede
beneficiar a la poblacion pobre es mediante exa-
menes y revisiones de los gastos publicos, par-
ticularmente los de indole social. La racionaliza-
cion de los gastos y las inversiones publicas me-
diante un programa de ajuste puede ayudar a
eliminar proyectos antieconémicos, a reducir los
casos de programas ineficaces y dispendiosos, y a
orientar los gastos sociales en mayor medida ha-
cia los pobres” (Ibid, p. 28).

Al comprobar que hay concentracion de al-
gunos servicios sociales en sectores de altos ingre-
sos, o ineficiencia en el gasto social, el Banco
Mundial generalmente propone centrarse en los
sectores vulnerables: “...los programas sociales
pueden ser mas eficientes en cuanto a costos y
mas equitativos. Si se generaliza la focalizacion
del gasto publico, éste sera mas eficaz, y en tal
caso, no habra trafe-off entre eficiencia y equi-
dad”. (Banco Mundial, 1988 a, p. 13) (traduccién
no oficial).

Pese a las peculiaridades del gasto publico
social en cada pais latinoamericano y a la especi-
ficidad de los problemas que éstos presentan, esa
propuesta es corriente en los planteamientos del
Banco Mundial para América Latina® y se ex-
presa en los términos siguientes.

1) contribuir asolucionar la crisis fiscal del Esta-
do mediante las politicas sociales;

i) concentrar el gasto publico social en los gru-
pos mds vulnerables de la poblacion median-
te politicas de “focalizacion”;

2Ello no postula la total inexistencia de matices en las
propuestas nacionales y sectoriales del Banco Mundial. Al
analizar los matices, aun cuando éstos se relacionen funda-
mentalmente con problemas y contextos especificos, seria
incluso interesante indagar hasta qué punto expresan tam-
bién el impacto de formas de negociaciéon de cada gobierno
con el Banco. Llaman la atencion, por ejemplo, ciertas afir-
maciones sobre Costa Rica, pais donde han prevalecido politi-
cas sociales de naturaleza universal, y donde tales puntos
fueron objeto de polémica en las negociaciones sobre ajuste
estructural. El Banco reconoce los progresos en materia social
y tras analizar los problemas relativos a servicios y recursos,
propone medidas de focalizacion sectoriales. Pero al referirse
a la educacién, donde se postula el acceso universal a la
educacién primaria y secundaria y el entrenamiento de la
fuerza laboral en el lugar de trabajo, resulta llamativo que
afirme que las ventajas comparativas de la mano de obra en
Costa Rica residen en la calidad de los recursos humanos y no
en los bajos salarios (Banco Mundial, 1988b).

iii) restringir la accion del Estado en materia de
politica social;

iv) evaluacion negativa del concepto de univer-
salidad de los servicios, y critica de las politi-
cas de corte universal por los problemas que
origina y por sus fracasos: se propone que el
Estado abandone las politicas universalistas
mediante un desmantelamiento relativo y va-
riable de éstas;

V) se preconiza una privatizacion relativa de la
politica social, segtin se trate de casos nacio-
nales o sectoriales. En ocasiones incluso se
propone que parala “focalizacion” se utilicen
servicios pri‘vados. En este ambito, no se
presta mayor atencién a los problemas que
origina la prestacién privada de servicios:

vi) se expresa confianza en que la distribucion
primaria del ingreso y la elevacién del nivel
de vida, producto del “derrame” y de la reac-
tivacion econémica, garantizan a los grupos
ajenos a la “focalizacion” la capacidad de pa-
go para utilizar los servicios privados (cepaL,
1988;Addison y Demery, 1987, p. 34; Banco
Mundial, 1987 a).

En ese marco, la tension universalidad-
selectividad de la politica social se convierte en un
dilema: focalizacion o politicas universales o fo-
calizacion versus politicas universales.

¢) Algunas interpolaciones
criticas recientes

“...En efecto, la focalizacién se ha convertido en
una panacea para aliviar la pobreza, ya que se
nsinta que las autoridades encargadas de las
politicas pueden andar en la procesion y repicar
—esto equivale a decir que con una mejor focali-
zacion se podria lograr un mayor alivio de la
pobreza con menos gasto. [Por desgracia, en el
mundo real las cosas no son tan sencillas! Existen
buenas razones para que ese mundo paradisiaco
no sea aquél en que se desenvuelvan los encarga-
dos de formular las politicas en los paises en
desarrollo, y habra que tomar decisiones dificiles
en que se sopesen los costos y los beneficios de la
focalizacion” (Besley y Kabur, 1990, p. 21) (tra-
duccion no oficial).

En algunos estudios recientes, financiados o
difundidos por el Banco Mundial y por otros
organismos, se senalan ciertas dificultades que
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plantea la “focalizacion” en torno a dos ejes: su
viabilidad y conveniencia técnicas, y las conside-
raciones de orden politico. Ambos aspectos tie-
nen repercusiones en las politicas no selectivas.

Se reconoce cada vez mds la importancia que
tiene el apoyo politico para la eficacia de los cam-
bios estructurales. En el ambito que nos interesa,
este reconocimiento ha llevado a distinguir entre
la “ftocalizacion” severa (tight targeting) y la
“tocalizacion” amplia (broad targeting). Si bien se
aduce que la primera atiende a consideraciones
de eficiencia y de justicia social, es conveniente la
segunda, ajustada a criterios de equidad mas am-
plios que permitan ganar el apoyo politico de los
influyentes deciles medios y faciliten asi la aplica-
cion de estrategias sostenidas de cambio estruc-
tural (Nelson, 1989). El principio de “focaliza-
cién” mas amplia busca las areas en que se super-
pongan los intereses de los sectores pobres y de
los deciles medios, y afirma:

“Si la focalizacion es tanto para mitigar los
riesgos politicos como para atenuar el impacto en
el bienestar de la reduccion de los subsidios, el
grupo-objetivo no puede ser inicamente el de los
pobres” (Nelson, 1989, p. 107) (traduccién no
oficial). En este marco, cuando algunos progra-
mas —como de subsidios de alimentacion esta-
blecidos por producto o por lugar de residen-
cia— no puedan ser dirigidos exclusivamente a
los pobres, esto mas que un inconveniente sera
una ventaja (Ibid., p. 111).

Ademas, se considera negativa la escasa im-
portancia que se concede al conjunto de politicas
macroecondmicas antipobreza (Ibid, p. 103), y se
recomienda que en la medida de lo posible, los
programas compensatorios se disefien mas bien
para apoyvar o servir de modelo a los estuerzos de
mas largo aliento en favor de los pobres que
como sustitutos o variaciones de ellos (Ibid.,
p. 111). Tal planteamiento revive los énfasis de
los afos setenta.

Otro estudio reciente postula la “economia
politica de la focalizacion”. A diferencia, se afir-
ma, de un acercamiento tecnocratico para aliviar
la pobreza —que tiene en cuenta primordial-
mente los costos de informacién y administrati-
vos, y menosprecia las cuestiones distributivas y
el conflicto politico en juego—, es interesante
considerar también el apoyo politico de que pue-
den gozar diversos programas (Besley y Kanbur,
1990, p. 10). A tal efecto, resulta importante ana-

lizar las estructuras de poder especificas de cada
pais y sus posibles reacomodos: el equilibrio poli-
tico determina en medida importante la conti-
nuidad de los programas; los pobres pueden
quedar aislados de las alianzas politicas cuando se
sustituyen programas universales por progra-
mas focalizados. Una ponderacién adecuada de
esos factores puede redundar en el alejamiento
de los programas que benefician solo a la pobla-
cion situada bajo la linea de pobreza para acer-
carse a aquéllos mas universales, que son la fuen-
te de la cohesién politica (Ibid., pp. 11y 12).

Por su parte, tanto el instrumental como las
reflexiones técnicas sobre el problema se han ido
sofisticando (Glewwe y Van der Gaag, 1988;
Glewwe y Kanaan, 1989). El beneficio de la
“tocalizacion” se define como el monto adicional
que requeriria un presupuesto no focalizado pa-
raatender el nivel de pobreza alcanzado median-
te la “focalizacion” (Ravallion y Chao, citados en
Besley y Kanbur, 1990, p. 14). Se ha afirmado
que en el largo plazo pueden resultar menos
costosas las politicas que eliminen las causas de la
pobreza y no sélo sus efectos, en la medida que
permitan elevar la productividad de los hogares
pobres (Glewwe y Van der Gaag,- 1988, p. 33).

Entre los factores técnicos determinantes pa-
ra sopesar los costos y beneficios de la focaliza-
cion destacan los costos administrativos y de in-
formaciéon debido a la dificultad que existe en
calcular y verificar los bajos ingresos, a menudo
irregulares, y también las tasas de impuesto
marginales. Aunque impliquen filtraciones, se
evalia en forma positiva el uso de indicadores
suficientemente correlacionados con el ingreso
(por ejemplo, indicadores regionales) para dis-
minuir los costos de administraciéon requeridos
por otros tipos de mediciones (Ibid., pp. 12-17).
Se propone, ademas, considerar la reaccion indi-
vidual a la focalizacion: manipulaciéon de la infor-
macion; demanda reducida por las caracteristi-
cas del programa; rechazo del estigma; autose-
lectividad (Besley y Kanbur, 1990).

A la luz de estas consideraciones técnicas y de
la economia politica de la “focalizacion” —facto-
res que actdian contra la “focalizacion fina” hacia
los pobres y sugieren las ventajas de los esquemas
universalistas— se postula la estrategia éptima,
situada entre ambos extremos, es decir, entre la
“focalizacion” perfecta y la universalidad com-

pleta (Ibid., pp. 3 y 20).
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2. Limitaciones de algunas propuestas
4
de focalizacion

Las criticas formuladas a continuacion no se re-
fieren a la selectividad como tal, en abstracto,
sino a ciertas propuestas concretas y a ciertos
postulados sobre la relacion de los programas
selectivos con otros programas sociales.

a) La fluidez de las fronteras
de las lineas de pobreza

Debido a la imposibilidad de fijar con preci-
sion las fronteras de la linea de pobreza y a la
vulnerabilidad de los grupos adyacentes al um-
bral de pobreza determinado en momentos criti-
cos, al implantar programas de focalizacién no
complementarios, se hace necesario estimar las
alteraciones que produce en el nivel de vida el
cambio de la poblacién benetficiaria de los pro-
gramas sociales. Esto debe hacerse en circunstan-
cias muy diversas: tanto cuando se desea elevar la
eficacia redistributiva del gasto social cuando és-
ta ha sido minima, como cuando se tiene como
meta erradicar la pobreza mediante una transfe-
rencia dada del ingreso total, habiendo existido
una buena eficiencia redistributiva del gasto so-
cial que ha tratado alos pobres como grupo prio-
ritario pero homogéneo.

Al modificar los destinatarios, es necesario
evaluar la capacidad redistributiva de los progra-
mas vigentes y tomar las medidas pertinentes
para no desproteger a los sectores vulnerables ni
originar obtusamente nuevos focos de pobreza.
‘También es importante preguntarse por la suer-
te de la poblacion intermedia, cuya pauperiza-
cidn tampoco es deseable.

b) La virtual ineficiencia del gasto
social como consecuencia de una vision
estdtica de las necesidades

Algunas propuestas de “focalizacion” plan-
tean atender las necesidades de grupos etdreos,
con visos estaticos, si se desatiende el bienestar
futuro de los beneficiarios en el marco de la
politica social. Ademas de atentar contra las me-
tas de equidad, este planteamiento es fuente de
ineficiencia, pues se dificulta la maduracién de la
inversion social. Por ejemplo si se centra la aten-
cion en diversas necesidades de la poblacion vul-
nerable tiinicamente en los primeros afos de vida
puede suceder que al ingresar a otras etapas vita-

les —en ausencia de politicas econémicas y socia-
les adecuadas— estos beneficiarios no vean ade-
cuadamente satisfechas sus necesidades. Tal se-
ria el caso si cifraran su futuro en la variable
ingreso determinada exclusivamente por las
fuerzas del mercado.

c) Juicios unilaterales sobre la
politica social

Las propuestas de focalizacion suelen tomar
como punto de partida explicito para juzgar la
eficacia del gasto social publico el logro de la
equidad. Cuando éste se transgrede, dichas pro-
puestas plantean privatizar los servicios y canali-
zar el gasto hacia la poblacion mas pobre y, en
ocasiones, solo se consideran en forma marginal
otros objetivos de la politica social.

Por ejemplo, algunos estudios del Banco
Mundial sobre las prioridades en educacién pro-
ponen reforzar el gasto piblico en la ensefianza
primaria, y reducir drasticamente el gasto en la
ensefianza universitaria, e incluso suprimirlo.?
Como parte de la estrategia para obtener los
fondos que se requeririan en Ameérica Latina
para garantizar seis afios de educacion a toda la
poblacién se ha propuesto, por ejemplo, lo si-
guiente: “La via mds obvia para financiar estas
medidas es eliminar gradualmente el subsidio a
la educacion superior y transferir estos fondos a
la educacion primaria rural. En la mayoria de los
paises, el gasto publico para educacion superior
representala mitad del gasto para educacion pri-
maria. Un monto sustancial de fondos publicos
se liberarian, por tanto, si la educacion superior

SVéase Colclough, 1980, p. 19. Un estudio reciente so-
bre Brasil propone como medida fundamental en educacién
reducir el subsidio estatal a la educacion superior e incremen-
tar los recursos para la educacion media y primaria (Ban-
co Mundial, 1988a. p. 64). Respecto de las tasas de retorno se
ha dicho ir6nicamente: “El lector que no esta familiarizado
con las estadisticas del Banco —en especial con las tasas de
rentabilidad econémica como medidas de la rentabilidad de
los proyectos—debe tener la cautela de considerar estas cifras
(como también la distincién algo forzada entre proyectos
sobre pobreza/no pobreza) con cierto escepticismo. Pese a que
el Banco las menciona como mediciones, se trata de indicado-
res (a veces mitos convenientes) que a menudo sirven para
formalizar aquello que sus funcionarios saben o creen subjeti-
vamente en respuesta a exigencias institucionales respecto de
“las cifras” (Annis, 1986, p. 109).
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pasara a ser autofinanciada”. (Selowsky, 1979,
p. 78, traduccién no oficial).

Respecto de la equidad, es necesario hacer
algunas consideraciones acerca de un acceso mas
igualitario a la educacion superior en caso de
conservarse el apoyo estatal. El Banco Mundial
plantea promover créditos y becas para estudian-
tes sin capacidad de pago. Se podria también
propiciar la solidaridad redistributiva determi-
nando el costo de la matricula segun el ingreso
tamiliar de los alumnos.

Sin embargo, para evaluar la eficiencia del
gasto social es necesario considerar sus diversos
objetivos, v no unicamente su efecto distributivo.
En el caso de las universidades, es de importancia
crucial ponderar las consecuencias de su relativa
privatizacion en el desarrollo cientifico y tecnolé-
gico: como, por ejemplo, si se generarian debili-
dades que a su vez provocasen impasses en el
desarrollo econdmico.

d) Criterio restringido para distinguir
entre bienes publicos y privados

El Banco Mundial suele distinguir entre bie-
nes publicos v bienes privados para plantear que
los ultimos no deben ser objeto del gasto publico,
v para fundamentar la “focalizacion” en los gru-
pos vulnerables, a los cuales se les debe propor-
cionar algunos bienes publicos, e incluso algunos
privados —como alimentos— en el caso de la
pobreza extrema. Se reconoce que “...si los bienes
son publicos o privados, ello es un asunto de
grado v puede variar en el tiempo y el espacio.
Como resultado, no hay normas simples para
lograr un nivel y asignacién 6ptimos del gasto
publico. Se puede afirmar, no obstante, que el
gasto gubernamental es mas eficiente cuanto
mayor énfasis dé a los bienes publicos” (Banco
Mundial, 1988a p. 4) (traduccion no oficial).

En materia de politica social es util y necesa-
rio distinguir entre bienes publicos y privados.
Sin embargo, el Banco Mundial, en estudios re-
cientes, al establecer la distincién incurre en dos
sesgos sistematicos, tributarios de una senda pro-
puesta para privatizar los servicios de salud y
circunscribir el acceso de los sectores pobres a
ciertos servicios:

i) una correlacion dudosa, ajena al criterio de
considerar quién es el beneficiario: en gene-
ral, los bienes que implican mas costos per

cépita son identificados como bienes priva-

dos; y
i) la aplicacion de criterios restringidos para

medir el disfrute de los beneficios: restrin-
giendo en grado sumo el impacto social, se
niegan las externalidades positivas de los bie-
nes y servicios clasificados simplemente co-
mo privados.

Estos sesgos impiden indagar las externali-
dades positivas generadas reciprocamente entre
bienestar social y bienestar individual. Mas que
determinar grupos — objetivo, ellos conducen a
la exclusién de dmbitos de la politica social. Asi, en
el sector educacién, la ensefianza primaria se
identifica con un bien publico y la universitaria
con un bien privado (Ibid.), estableciéndose una
suerte de polarizacion educativa que se puede
relativizar, por ejemplo, considerando elemen-
tos de suma positiva del bienestar social.

Por otra parte, el uso inadecuado del concep-
to conduce a una definicion restringida de las
llamadas necesidades de los pobres. Por ejemplo,
en las propuestas sobre salud, cuando el trata-
miento de las enfermedades de alto costo —como
el de las enfermedades cardiacas o de los rino-
nes—se lo coloca en el orden de los bienes priva-
dos, atirmandose que su cura beneficiaria sélo al
enfermo.' O cuando sencillamente se afirma que
la mayoria de los servicios curativos pueden con-
siderarse bienes privados (Banco Mundial,
1987b, p. 700) y que los pobres “tienden a resul-
tar mas afectados por los problemas de salud
cuya mejor solucién radica en los programas pre-
ventivos” (Ibid., p. 705).

Para solucionar el financiamiento de los ser-
vicios de salud en los paises en desarrollo, a partir
de esas premisas el Banco Mundial plantea redu-
cir “...la responsabilidad del gobierno en cuanto
al pago de los servicios de salud que rinden esca-
sos beneticios a la sociedad como un todo (por
oposicion a los beneficios directos para los usua-
rios del servicio). De esta forma se dispondria de

'Un andlisis del gasto social en Brasil realizado por el
Banco Mundial manifiesta que gran parte del gasto en salud
en Brasil se destina a bienes privados, como servicios de
operaciones del corazén y dialisis, que benefician, se afirma,
solo aindividuos y reducen el acceso a otros servicios puiblicos
(Banco Mundial, 19884, p. 4). Véase una distincién semejan-
te incluida en una propuesta del Banco para toda América
Latina en Banco Mundial, 1987b, pp. 697 y 700.
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un mayor caudal de recursos del gobierno (o
publicos) para sufragar los servicios que propor-
cionan beneficios considerables a toda la socie-
dad. Este planteamiento, al relevar al gobierno
de la carga de gastar fondos publicos para costear
la atencion de la salud para los ricos, liberaria
recursos y de esta forma podria gastarse mas con
destino a los pobres”. (Banco Mundial, 1987b,
p. 696).

Asi, en lugar de definir la salud como un bien
publico, se efectiia una suerte de polarizacion
epidemiologica de lasociedad, en la cual se sitian
en forma taxativa ricos y pobres, identificando
las enfermedades mas propias de los paises desa-
rrollados como exclusivamente de los ricos y asig-
nando a su curacion el caricter de bien privado.
No obstante, es preciso sefialar que los pobres,
rurales o urbanos, requieren mas servicios, tanto
preventivos simples como curativos complejos
debido a sus precarias condiciones de existencia.
(Frenk, 1987, p. 720) y recordar las externalida-
des sociales de la salud individual .

€) Modificaciones regresivas
de los aranceles

La critica neoliberal considera injusta la presta-
cion universal de servicios porque, se afirma,
favorece por igual a personas con necesidades y

recursos muy diferentes.” El Banco Mundial
plantea que la universalidad genera desigualda-
des y propone en ocasiones privatizar los servi-
cios, o bien modificar los aranceles de los servi-
cios publicos, diferenciandolos para favorecer a
los grupos considerados prioritarios. La pro-
puesta generalmente va asociada con una restric-
cion de la accion del Estado dirigida a grupos

®Se expresa alli una antigua perspectiva sobre politica
social que, paraddjicamente, tiene como consecuencia una
politica residual, con metas meritocraticas. De acuerdo con
los méritos individuales, cada uno podri satisfacer sus necesi-
dades en el mercado. Desde alli, los objetivos redistributivos
del Estado de bienestar se denominan “igualitarismo” y se
analizan negativamente. Como afirma Hayek (1985, p. 158,
traduccion de la autora): “Mientras la igualdad ante laley —el
tratamiento de todos por el gobierno de acuerdo con las
misma reglas— me parece una condicion esencial de la liber-
tad individual, aquel tratamiento diferente necesario para
ubicar en el mismo lugar a gente que es individualmente muy
distinta me parece no sélo incompatible con la libertad perso-
nal, sino altamente inmoral. Pero esta es la clase de inmorali-
dad hacia la cual se estd moviendo la democracia ilimitada”.

considerados prioritarios y con la preferencia

por un sistema privado que preste servicios a los

sectores con capacidad de pago, e incluso a los
grupos vulnerables. No se atienden aqui ciertos
aspectos problematicos como:

i) laelevacion de los costos en el marco de una
prestacion privada de los servicios, a causa de
la orientacién lucrativa o ineficiente de los
mismos. Como ejemplo negativo, vale la pe-
na tener presentes las criticas fundadas que
se han hecho al sistema de salud norteameri-
cano, cuyo caracter privado se asocia con
elevados costos, problemas de eficacia de la
inversion y acceso discriminado a los servi-
cios segun los ingresos;®

i) las probables consecuencias regresivas de la
modificacion de las tarifas de los servicios.
Este impacto ha sido objeto de analisis con-
cretos, algunos de ellos financiados por el
Banco Mundial. Acerca de la situacion en el
Peru, se concluy6 recientemente: “Se obser-
v6 que la introduccion de cuotas al usuario
en el Peru tiene el potencial de elevar signifi-
cativamente los ingresos para la recupera-
cion de costos, pues la carga financiera (y la
correpondiente pérdida de bienestar social)
del sistema de salud se desplaza de los contri-
buyentes hacia los usuarios. También se en-
contré que las cuotas son regresivas tanto en
términos de acceso al sistema de salud como
de bienestar social” (Gertler y otros, 1987,
p. 653).

£) Propiedad de los servicios y
correlaciones espurias

Grave resulta también plantear correlaciones es-
purias entre prestacion optima y prestacion pri-
vada de servicios sociales, fundamento ad hoc de
una irrestricta opcion ideolégica por la privatiza-
cion. He aqui un ejemplo respecto de la educa-
cion:

“...no hay ninguna indicacién obvia de que la
provision estatal sea la mejor solucion para fami-
lias pobres que no pueden solventar la educacién

6y éase Navarro Vicente, 1989. Este destacado experto,
profesor de politica de salud en la Universidad de John
Hopkins y presidente de la Asociacién Internacional de Poli-
tica de Salud, plantea claramente esos y otros interesantes
aspectos, comparando a los Estados Unidos con Canada.
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de sus hijos. Las necesidades de estas familias se
pueden satisfacer mediante sistemas de becas es-
tudiantiles o créditos. Como se indic6 en el ca-
pitulo 1, las autoridades publicas pueden pro-
veer dinero para un servicio sin prestar el servi-
cio mismo. Y existen s6lidos argumentos a favor
de que las instituciones privadas atiendan a estas
gentes: es mas probable que las instituciones pri-
vadas sean mas econémicas en el uso de sus maes-
tros y de otros recursos escasos y tengan mas
incentivos que el gobierno para evitar su desper-
dicio; y las escuelas privadas estin mejor adapta-
das que las instituciones estatales para cambiar
sus métodos orientados a satisfacer nuevos re-
querimientos” (Roth, 1987, p. 30) (traduccién no
oficial) (véase también Banco Mundial, 1988a).

Tal opcion estd sujeta a muchos desmentidos
en el mundo real.”

g) Posibles trabas administrativas e ineficacia

La “focalizacion” implica establecer mecanis-
mos para determinar quiénes tienen derecho a
los servicios. A veces, de los fondos disponibles

pueden gastarse sumas considerables en el sim-
ple montaje del mecanismo para establecer el
grupo-objetivo (Cohen y Franco, 1988, p. 37).
En ese caso, se entorpece el logro de los objetivos
y el gasto resulta ineficiente.

Véanse, por ejemplo, las exigencias a ese res-
pecto que implicaria la siguiente propuesta:
“...los planes de seguro obligatorio en los paises
de bajos ingresos deben soslayar la cobertura de
costos pequenos y previsibles (como la atencion
curativa de bajo costo), y s6lo deben absorber los
costos que puedan considerarse catastréficos pa-
ra una persona. (Donde pueda hacerse, la defini-
cion de costo catastrofico debe relacionarse con
el nivel de ingreso familiar.)” (Banco Mundial,
1987b, p. 702). En este caso, a los inconvenientes
sefialados se sumarian otros, al proponerse la
determinacion préicticamente ad hoc e individual
de si las situaciones son o no catastroficas. La
oportunidad de la decision se vuelve crucial en
este caso si las situaciones son catastréficas y, sin
embargo, éstas deben ser objeto de evaluacion.
En el caso de la salud, mientras la decisiéon se
adopta, hasta la vida puede ponerse en peligro...

Lineamientos generales para la politica social
en los anos noventa

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

La politica econémica vy la politica social son di-
mensiones del desarrollo cuya integracion en fa-
vor de la inversion, del empleo, de la distribu-
cion, constituye la base de la democracia. Ellogro
de la equidad no esta encapsulado en los servicios
sociales: reducirlo a ese ambito implica no com-
prender su verdadera naturaleza e impide solu-
cionar sus problemas. La distribucion primaria
del ingreso o el empleo son dimensiones propias
de la politica econdmica, con grandes efectos so-

"Véanse los juicios negativos sobre el sistema de salud
norteamericano en The Economist N® 7630, 1989, pp. 21-24.
Véanse, ademas los problemas de las obras sociales en Argen-
tina sefialados por el Banco Mundial y considerados por Katz
y Muioz, 1988,

ciales. Estas y otras dimensiones muestran ¢émo
la politica econémica determina las politicas so-
ciales (cerar, 1986, p. 6 y cerar, 1987, p. 7).
Establecer metas coordinadas entre ambos tipos
de politica puede crear un circulo virtuoso, mien-
tras que su descoordinacion potencia la ineficacia
de una y otra.

Tener excesivas pretensiones respecto de los
objetivos de la politica social, sean éstos redistri-
butivos, de equidad o de cohesion social, es en-
frentarse a tareas imposibles (Cohen y Franco,
1988, pp. 25-29). Por su parte, determinados
objetivos fijados para la politica social pueden
incidir en la politica econdémica y algunas dimen-
siones de la politica econdémica bien podrian ser
vistas como parte de la politica social; tal es el caso
de la extension de los beneficios sociales median-
te la exencion de impuestos y mediante ciertos
créditos. La estructura de la propiedad econémi-
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ca también es determinante; ésta acota la racio-
nalidad de la politica social y fija sus margenes de
incidencia.

En favor de la eficacia y la equidad, es funda-
mental crear relaciones funcionales entre la pro-
duccién, la distribucion y la redistribucién del
ingreso. En el caso de la poblacion pobre, esto
significa no considerarla dnicamente en tanto
vulnerable o carente, sino como sujeto econo-
mico.

2. Los objetivos de la politica social:
una propuesta normativa

La equidad y la seguridad social como objetivos
rectores de la politica social implican una politica
social integrada, activa, preventiva, que no reac-
cione simplemente frente a situaciones de emer-
gencia o temporales y que no represente un mero
paliativo de las desigualdades conscientemente
provocadas por la politica econémica en sus coor-
denadas sociales. ’

Las politicas universales y las politicas selecti-
vas destinadas a los sectores vulnerables deben
promover la igualdad de oportunidades en el
acceso y disfrute de los servicios sociales, modifi-
cando los efectos del mercado en la distribucion y
en el uso del ingreso. La complejidad de la politi-
ca social implica que su reestructuracién con mi-
ras a la equidad y la eficiencia debe ser necesaria-
mente comprensiva, irreductible a un objetivo
final de orden fiscal.

Considerando a los beneficiarios, las orienta-
ciones universales y las selectivas constituyen los
polos de la politica social, cuyas combinaciones
diversas y precisas —segun las circunstancias—
forman el espectro de la politica social. Para rees-
tructurar los servicios deben atenderse ambos
aspectos mediante una interaccion adecuada de
las politicas universalistas y selectivas.®

Respecto de la equidad, el signo regresivo o
progresivo de los programas universales o selec-
tivos no puede analizarse considerando aislada-
mente cada medida o politica. El signo depende

8La conjunci6n o interaccion de politicas universales y
selectivas se refiere a la estrategia, es decir, a las relaciones
mutuas de ambas orientaciones en el amplio espectro de la
politica social. En los programas concretos, considerados uno
a uno, naturalmente ambas orientaciones pueden ser com-
plementarias o incluso excluyentes.

de la bateria global de politicas y de su combina-
caon. La selectividad es regresiva, mas alla del
desempefio concreto de algunos programas,
cuando se inserta en una estrategia de desmante-
lamiento de las politicas que han tenido un im-
pacto progresivo importante. Es problemitica,
cuando adolece de algunos de los problemas
sefialados en el punto anterior sobre “fo-
calizacién”, o debido a filtraciones. Las poli-
ticas universales resultan regresivas cuando no
se consideran adecuadamente ciertas pecu-
liaridades de los destinatarios; también lo son
debido a la regresividad de su financiamiento o a
otros factores como ineficiencia, filtraciones, et-
cétera.

Estos programas no son menos importantes
para la integracion y cohesion sociales. Al au-
mentar la capacidad de predecir los resultados
en aquellas situaciones en que intervienen, con-
tribuyen a la estabilidad de las reglas del juego
entre los diversos actores. A la cohesién contri-
buyen distintos tipos de solidaridad —nacional,
socioprofesional, familiar, religiosa, asociativa,
de género— que pueden expresarse en la politica
social, razon por la cual debe buscarse también
un equilibrio relativo entre diversos tipos de 16gi-
ca e instrumentos de proteccion, los cuales inclu-
$O a veces son necesariamente contradictorios.

Es conveniente lograr mediante la politica
social juegos de suma positiva, vinculando en los
programas las necesidades de los diversos secto-
res sociales. Esto es viable debido a lo que Jiirgen
Habermas llama “intereses generalizables”, y
ademds de lograr los objetivos concretos y de
elevar la cohesion social, permite ampliar la base
social de apoyo a las funciones de equidad del
gasto social.

El embate de la crisis en América Latina y el
Caribe, y sus graves consecuencias sociales, hace
necesario fijar metas nacionales minimas de satis-
faccién de necesidades como uno de los criterios
rectores para reformar los servicios sociales; es-
tas metas deben referirse tanto a los objetivos de
los programas como a la magnitud de la inver-
sion. Las restricciones de la crisis no deben ser
Obice para su fijacion: recordemos que muchos
programas sociales en la region y en el mundo se
desarrollaron incluso antes de que se consolida-
ran los ciclos de expansion econémica después de
la segunda guerra mundial.
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3. Los efectos dindmicos de la inversion
en politica social

La eficiencia del Estado se relaciona no sélo con
su accidon momentdnea, sino también con los
efectos dindmicos que produce a la larga su inter-
vencion. Merecen, entonces, un tratamiento es-
pecial los gastos con efectos de largo plazo. Entre
éstos, ademads de los orientados a incrementar el
capital fisico, estan las inversiones en capital hu-
mano en dreas como la educacion, la nutricion y
la salud. Ambos se distinguen de los gastos cuyo
efecto principal es aumentar el consumo presen-
te de los beneficiarios de los programas (Foxley y
otros, 1980, pp. 28 y 29). La eficiencia de las
inversiones estatales en capital humano también
debe evaluarse considerando los efectos de largo
plazo.

No es conveniente que los programas estata-
les para combatir la extrema pobreza se centren
unicamente en el aumento del consumo presen-
te. Es muy importante que la dimension de largo
plazo de los servicios de nutricion, salud, educa-
cion v vivienda, aunada a politicas adecuadas de
remuneracion v empleo, contribuva a satisfacer
las necesidades basicas de los beneficiarios v ac-
tie contra la reproduccion generacional de la
pobreza.

Por otra parte, la politica social del Estado no
debe restringirse unicamente a la lucha contra las
manifestaciones de la extrema pobreza. Esto li-
mitaria en varios planos el dinamismo, producto
de las inversiones estatales en capital humano.
Por ejemplo, pueden descuidarse las acciones
preventivas en dreas como la salud y la nutricion;
también se corre el riesgo de eliminarse las exter-
nalidades de la politica social del Estado repre-
sentadas por las inversiones en capital humano
que van mas alld de la equidad, entendida como
garantia de la satistaccion minima de las necesi-
dades, y mediante las cuales se puede contribuir
a la cohesion sistémica, a la movilidad social y al
desarrollo tecnolégico.

4. Los eslabonamientos hacia adelante
¥ hacia atrds en la politica social

Usualmente se reconocen los efectos del eslabo-
namiento hacia adelante y hacia atras de la politi-
ca social en relacion con la economia. Luego, se
afirma que al tener efectos en la demanda y al
ampliar el mercado, algunos programas pueden

crear encadenamientos fuertes hacia atras con la
produccion y el ingreso (Banco Mundial, 1988a,
p. 67). El encadenamiento hacia atras se daria
por el impacto del crecimiento de la demanda en
los sectores proveedores, o del decrecimiento de
otros sectores; y el encadenamiento hacia adelan-
te, mediante la oferta de servicios sociales en
tanto éstos sirvan de insumo a alguna actividad.

Estas consideraciones pueden contribuir en
dos sentidos: por una parte, a desentranar a los
beneficiarios mas importantes de los proyectos
sociales, que no siempre coinciden con la pobla-
cion-objetivo; y por otra, a evaluar el cumpli-
miento de los objetivos del proyecto, y determi-
nar su coincidencia con las prioridades naciona-
les (Cohen y Franco, 1988, pp. 222 y 223).

Asumiendo el riesgo de la especulacion, de-
seamos valernos de la metifora de los encadena-
mientos, para, diandole otra connotacién, desig-
nar las interrelaciones de las politicas sociales y
las relaciones de la politica social con la econémi-
ca?

Deseamos hacer resaltar asi la importancia
de promover la maduracion de la inversion en la
politica social mediante relaciones eficaces entre
los diversos programas que contribuyen a au-
mentar el bienestar. Las relaciones se postulan
como necesarias debido al cardcter complemen-
tario de las diferentes facetas del bienestar, que
implica el consumo simultaneo de los bienes y
productos pertinentes. La maduracion se expre-
sa en el efecto conjunto de los programas que
potencia el impacto respecto de lo que habrian
sido los efectos individuales y aislados de cada

“Nuestra pretension, quizds no cumplida, es realizar una
especulacién dirigida. Al usar en otro campo el concepto de
efectos de encadenamiento hacia atréas y hacia adelante, to-
mamos de éste tinicamente sus predicados de orden superior,
es decir, los que “predican algo de propiedades o relaciones.
Ejemplos de estos predicados de orden superior pueden ser
‘relacion simétrica’ y ‘propiedad biolégica’ ” (Bunge, 1986,
p- 268). Indagando en homologias de relaciones, “exporta-
mos” estos predicados de orden y relaciones hacia otro campo
(Ibid., p. 226). En esta forma el concepto, resignificado en
otro campo, sirve para crear uno nuevo. Seleccionamos ese
concepto original porque sus connotaciones crean un tras-
fondo adecuado para lo que deseamos expresar; asi el nuevo
evoca aspectos relacionales del original que pueden facilitar
el didlogo sobre politica social. Como se reconocerd, algunas
formulaciones sobre el nuevo concepto son una parafrasis de
formulaciones relativas al original realizadas por Hirschman

(1973 y 1984).
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uno. Ello conduce a una acumulacion en politica
social mds alla del progreso alcanzado en un area
limitada durante un periodo limitado.

Denominamos encadenamientos hacia atras
de la politica social en su propio terreno a los
efectos negativos o positivos que produce en la
demanda una medida o programa respecto de
otras politicas o programas sociales. Los encade-
namientos hacia adelante, positivos o negativos,
son los efectos de la oferta de servicios derivada
de una medida o programa sobre otros progra-
mas sociales, al facilitarlos u obstaculizarlos. Es-
tos enlaces son internos.

Por su parte, los encadenamientos hacia
atras de la politica social con la politica economica
designan los efectos de la demanda, positivos o
negativos, que la politica social requiere de la
economica. Los encadenamientos hacia adelante
designan las condiciones positivas o negativas
que la oferta de servicios sociales crea para la
adopcion de medidas de politica econémica. Es-
tos enlaces son externos.

Los eslabonamientos estin determinados
inherentemente por las caracteristicas del bien
producido y por la forma en que éste se produce.
Pero no se entienden aqui estrictamente como
insumos productivos para un bien. En este 4mbi-
to podria intentarse el uso de términos como
enlaces fiscales (homologando a Hirschman,
1984) o enlace de ingreso.

Algunos encadenamientos estin determina-
dos por las diversas necesidades de los indivi-
duos, que, percibidas en forma dindmica, dan
lugar a politicas sociales de efectos permanentes.
Por ejemplo, programas de salud y educacién
adecuados a las distintas etapas vitales. Otros,
estan condicionados por la atencién sincronica
de diversos sectores de la poblacion. Un ejemplo
de encadenamiento hacia atras de la educacion es
que un buen rendimiento educativo requiere
una poblacion sana y bien nutrida; un ejemplo de
encadenamiento hacia adelante de la educacién
es que con el logro de ciertos hébitos y conoci-
mientos ésta contribuye a mejorar la nutricién y
la salud, lo cual implica encadenamientos inter-
sectoriales de la politica social (repercusiones de
una vivienda digna en la salud y la educacion) e
intrasectoriales.

En relacion con la politica econémica, la poli-
tica social tiene un encadenamiento hacia atrds
via el financiamiento requerido; y hacia adelan-

te, porque crea una mejor base para incrementar
el ingreso mediante la elevacién de la productivi-
dad del trabajo. :

Los encadenamientos virtuales o efectivos
(activos) pueden ser o no objeto de las politicas
social y econémica. Se debe tratar consciente-
mente de reducir los negativos y fomentar los
positivos. A nuestro juicio, el hecho de no consi-
derarlos puede conducir a fracasos y a mayores
erogaciones debido a las posibles incidencias ne-
gativas imprevistas originadas por la mutua obs-
truccién de distintas medidas. En cambio, si se
refuerzan los encadenamientos positivos se pro-
moveran conscientemente interrelaciones ade-
cuadas de las politicas sociales. En la relacion
entre la politica econémica y la politica social,
esto equivale a crear un circulo virtuoso.

Dentro del propio ambito de la politica so-
cial, es fundamental consolidar conscientemente
los virtuales encadenamientos positivos hacia
adelante y hacia atrds para promover diferentes
programas en forma reciproca. Tal reforzamien-
to puede contribuir a garantizar: a) el uso eficien-
te y eficaz del gasto social; b) la continuidad en la
politica social, que permita procesos de madura-
cién sostenida del gasto alo largo del tiempo; y ¢)
un mayor logro de las metas de equidad.

Lo anterior requiere determinar el monto y
las clases de eslabonamiento en el seno de las
politicas sociales, es decir su interdependencia, y
la de éstas con la politica economica. Las caracte-
risticas de los problemas por resolver y la tipifica-
cion de las necesidades o carencias pueden ser el
eje para analizar la importancia y viabilidad de
los encadenamientos. A partir de alli se pueden
establecer las repercusiones directas e indirectas
de la politica social y las relaciones que se desea
promover segun su importancia potencial y su
viabilidad. De este modo se contribuirs a estable-
cer prioridades en programas con fuertes efectos
de enlace y a descartar aquellos con eslabona:
mientos escasamente estimables o posibles, o ina-
decuados segun los objetivos fijados.

Se trata de una perspectiva dindmica, ya que
la promocion de eslabonamientos adecuados re-
quiere un periodo de desarrollo y estd sujeta a
transtormaciones por los efectos acumulativos.

5. La dimensién y la racionalizacion del
gusto social

Los servicios sociales se pueden definir como la
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institucionalizacion temporal de un determinado
patron de distribucion de recursos (Mishra,
1984, p. 33).

La selectividad se refiere estrictamente a es-
tablecer determinados beneticiarios; no es sino-
nimo de restriccion del gasto social. Incluso, en
situaciones criticas la consideracion de la pobla-
cion vulnerable puede implicar un aumento del
gasto social. De existir la voluntad politica, el
aumento del gasto social seria ineludible en los
paises que han dedicado un presupuesto exiguo
a ese fin. Cuando la restriccion del gasto social
publico se ha visto asociada con un deterioro de
las condiciones de vida de la poblacion, es preciso
esforzarse por recuperar los niveles adecuados
de gasto. También, en algunos casos, podrian
reorientarse recursos hacia la politica social; por
ejemplo, en los paises en que el gasto militar es
muy elevado. Esto implica, naturalmente, proce-
sos politicos complejos relativos a la pacificacion
y al establecimiento de reglas de convivencia de-
mocraticas y estables.

En todos los casos, las demandas nacionales
insatisfechas, que no pueden ser cubiertas me-
diante el establecimiento de mecanismos de ra-
cionalizacion del gasto, obligan a ampliar el gasto
publico social. Para ello posiblemente habria que
ampliar los recursos del Estado y esto nos remite
—entre otros— al alivio del pago de la deuda, a
reformas fiscales para elevar su progresividad y a
la solidaridad redistributiva en el financiamiento
de los servicios sociales.

Cuando los recursos destinados a la selectivi-
dad no son adicionales, sino que se reasignan
desde otros programas, es necesario velar
por que no se desvirtiien otros objetivos conve-
nientes de la politica social. Como por ejemplo
cuando las intervenciones preventivas en salud y
nutricién pasan a ser curativas.

También se requiere una mejor coordina-
cion con las iniciativas privadas de politica social
(de organizaciones no gubernamentales y otras).
Estas iniciativas no deben confundirse con la
prestacion privada de servicios propia del merca-
do, ya que no tienen fines de lucro.

Para mejorar la eficacia de los programas en
lo que respecta a su cobertura, es necesario intro-
ducir reformas en diferentes niveles. Se deben
indagar las posibilidades de ampliar el espectro
de los beneficiados mediante la reasignacion de
los recursos y modificaciones en la organizacion.

El uso mas eficiente de los recursos, mediante la
implantacién de mecanismos de racionalizaciéon
del gasto, ofrece un margen diverso para ampliar
los servicios sociales o mejorar su calidad.

Si se trata de desmantelar los servicios publi-
cos (autofinanciamiento de la educacién supe-
rior, por ejemplo) y no de reformarlos, es impor-
tante considerar si podria aumentar la “reticen-
cia tributaria” de los sectores de altos ingresos en
caso que el gasto social se pretenda canalizar muy
estrictamente hacia las politicas de “focaliza-
cion”. Esto es crucial cuando el coeficiente de
tributacién es bajo y el gasto social, escaso.

En el marco de una prestacion de servicios
universal, o dirigida a sectores mas amplios, se
pueden aplicar criterios de selectividad para ali-
viar la pobreza cuando el pago por los servicios
no es uniforme: el aspecto redistributivo puede
estribar precisamente en combinar igual tipo y
calidad de servicios con pagos diferenciados se-
gin el ingreso. Desde el punto de vista de la
solidaridad redistributiva, los aportes desiguales
basados en el nivel de ingreso deben garantizar
servicios basicos para todos (cCepaL, 1988).

6. La politica social, la innovaciin
tecnoldgica y la productividad

En periodos de transicién a una nueva fase de
desarrollo econémico orientada a la innovacion
tecnolégica y a elevar la productividad, es vital el
papel de la politica social en relacién con el em-
pleo. Ante los cambios tecnolégicos, de asigna-
cién de recursos, de reconversién industrial y de
reestructuracion del Estado impulsados para ele-
var la productividad, la vulnerabilidad de la ma-
no de obra puede verse afectada por rigideces de
orden econémice y politico que disminuyen la
movilidad en el empleo. Y esto por razones ob-
vias: en ausencia de otras medidas, la superacion
de rigideces provoca simple y llanamente desem-
pleo.

Es posible incrementar la movilidad de la
mano de obra y perseguir la equidad si el Estado
promueve politicas de calificacion de la mano de
obra y subsidios de desempleo, en el marco de la
reconversion industrial, la promocion de nuevas
exportaciones y la reforma del Estado. En paises
con una vasta economia informal o sumergida,
dichas politicas son fundamentales para elevar la
productividad del sector industrial.
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En el drea de la educacién y los recursos
humanos, se pueden combinar innovaciones que
actien contra el avance tecnologico respecto de
los paises de menor desarrollo relativo, contri-
buyan al desarrollo del sector productivo y pro-
muevan la democratizacion poniendo las tecno-
logias al alcance de nifios de bajos ingresos. "

El mejoramiento de la productividad debe
contribuir, por su parte, a abaratar los costos de
produccion de los servicios, lo cual incide positi-
vamente en las dimensiones del gasto social.

7. Sobre los bienes publicos y privados

Seguin la definicion clasica de bien publico puro
formulada por Samuelson, el consumo indivi-
dual de ese tipo de bienes no substrae ni priva del
consumo a otros individuos, a diferencia de lo
que ocurre con los bienes privados, que se divi-
deny distribuyen a distintos individuos. El deba-
te sobre la practica inexistencia de algiin bien
publico asi definido condujo a afirmar que los
bienes publicos son un extremo, y que los bienes
poseen diversos grados de publicidad y diversos
rangos de no exclusividad en los precios o de no
rivalidad en el consumo.

Es pertinente distinguir entre bienes publi-
cos v bienes privados para discriminar ambitos
adecuados al gasto publico: cuanto mayor es el
caracter publico efectivo de los bienes, mayor es
la eficiencia del gasto publico. Como no existe
una distincion objetiva entre ambos, establecerla
nevitablemente involucra criterios éticos y valo-
rativos. Resulta fundamental considerar la inte-
rrelacion del bienestar individual con el bienes-
tar social, es decir. indagar las externalidades
reciprocamente positivas que generan el bienes-
tar social e individual. De lo contrario, un criterio
de accion publica se convierte en fuente de exclu-
sion de ambitos de la politica social.

‘También resulta util recordar una caracteris-
tica de los bienes publicos destacada por Hirsch-
man, “no es solo que todos puedan consumirlos,

"®Sobre el programa de informatica educativa en Costa
Rica. véase Fonseca. 1989.

$ino que no se puede evitar consumirlos a menos
que se abandone la comunidad que los provee.
En consecuencia, quien dice bienes publicos dice
males publicos” (Hirschman, 1977, p. 100). Por
esta razon y por las dimensiones prblicas de los
bienes privados, “resulta imposible alejarse por
completo de ellos. A pesar de la salida seguimos
siendo consumidores del producto o por lo me-
nos de sus efectos externos a los que no podemos
escapar” (lbid., p. 108).

Estas ideas constituyen un buen argumento
contra las visiones de suma-cero en politica so-
cial. Resulta ilusorio pensar que las malas condi-
ciones de salud, de educacion, de empleo, afec-
tan exclusivamente a quienes las sufren en carne
propia. Como sefiala Hirschman: “Por supuesto,
un ciudadano privado puede ‘salirse’ de la educa-
cién publica enviando sus hijos a escuelas priva-
das, pero al mismo tiempo no puede salirse, en el
sentido de que su vida y la de sus hijos se veran
afectadas por la calidad de la educacién publica.
Hay muchos bienes ostensiblemente privados de
este tipo que podemos comprar o dejar de com-
prar; pero tienen una dimension de bienes puibli-
cos (llamada a menudo ‘economias externas’ por
los economistas) tal que su mera produccion y su
consumo por otros afecta, ennoblece o degrada la vida
de todos los miembros de la comunidad” (Ibid., p. 101)
(el subrayado es nuestro).

Mas alld de la insatisfaccion de las necesida-
des de un amplio sector de la poblacién, el incre-
mento de la delincuencia, la polarizacién politica,
la guerra civil, la desintegracién social en que
prdcticamente se encuentran algunos paises, o la
imposibilidad de un repunte de la productividad
por falta de mano de obra calificada, son pruebas
fehacientes de las repercusiones nacionales que
tiene el disfrute constrefido o la privacién de
bienes con dimensiones publicas que afecta a sec-
tores importantes de la comunidad. En cambio,
el goce de bienes publicos, como la integracion
social en democracia, los buenos indices de salud
y educacion, y la alta productividad del capital y
del trabajo representan en una sociedad, junto
con otros elementos, formas de sintesis de un
disfrute comunitario adecuado de bienes en di-
versos planos.
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I11

Algunas orientaciones
para una selectividad dindmica

Los programas selectivos seran mas eficaces y
evitaran la dependencia respecto del Estado de
quienes sufren carencias, mientras mejor se
coordinen con medidas contra las causas estruc-
turales de la pobreza..El disefno de tales progra-
mas implica: a) evaluar las peculiaridades redis-
tributivas del gasto publico social; b) discriminar
areas de gasto selectivo; ¢) utilizar instrumentos
idoneos; d) considerar su interrelacion con los
programas universales o que estan destinados a
otros sectores de la poblacion.

1. Sobre la calidad de los servicios
selectivos

Por definicion, la selectividad en politica social
supone excluir de ciertos programas a ciertos
grupos de ingreso. Es fundamental velar por que
la exclusion no se traduzca en mala calidad de los
servicios debido a la escasez de recursos politicos
en manos de los sectores pobres. Con palabras de
Hirschman (1977), podemos postular que es fun-
damental “una correcta salida” o exclusion de los
sectores sociales no incorporados: los “ausentes”
deben continuar velando por la calidad del bien
publico selectivo; al dejar de consumir en forma
directa un bien publico, no deben comportarse
como si éste fuera un bien privado, en cuyo caso
la “salida” o el término del consumo a su vez pone
fin a la relacion entre el cliente o miembro y el
producto u organismo que se abandona.

En politica social, los consumidores directos
determinan solo parcialmente la calidad del ser-
vicio. Los sectores sociales con mayor poder poli-
tico y econémico son los que mas pueden influir
en la calidad de los servicios ptblicos. Para que la
selectividad no sea sinonimo de servicios estrati-
ficados, de baja calidad para los pobres, los secto-
res excluidos deben continuar interesados en la
calidad del servicio, aun cuando no lo consuman
directamente. La racionalidad de tal conducta
puede basarse en lo acotado por Hirschman: “la
salida total es imposible” pues, en cierto sentido,
los excluidos siguen consumiendo el producto

(Ibid., p. 99).

2. La importancia de la identificacion

de la pobreza

La selectividad perfecta requeriria una total
transparencia de los niveles de gasto de los indivi-
duos. Anclada en el mundo real, la selectividad es
imperfecta: se realiza sobre la base de informa-
cion imperfecta acerca de los beneficiarios
elegibles.'' Segun la identificacion de la pobreza
se pueden distinguir dos tipos fundamentales de
selectividad.'®

La selectividad es directa, cuando la eleccién
de los beneficiarios se realiza individualmente,
caso por caso, para determinar si las personas o
grupos familiares retinen o no las caracteristicas
requeridas por los objetivos del programa. Esto
implica obtener informacion especifica y porme-
norizada de los grupos u hogares que, en gene-
ral, se obtiene de los propios hogares. Se requiere
un perfil muy detallado de los hogares pobres
para determinar su elegibilidad; debido a las im-
perfecciones de la informacién, cuanto mayor
pretende ser el grado de selectividad, mas difi-
cultada se ve ésta. Este mecanismo exige también
actualizar la informacion cada cierto tiempo;
ademas, la evaluacion de los resultados del pro-
grama debe hacerse fundamentalmente en for-
ma individual. Puede resultar inadecuado hacer
la seleccion solo sobre la base de datos obtenidos
directamente de los virtuales beneficiarios debi-
do a los posibles sesgos, sobre todo si éstos pue-
den influir en el uso potencial de los datos (Ibid.;
Glewwe y Van der Gaag, 1989, pp. 31-33).

La selectividad también puede basarse en in-
formaciones generales sobre los posibles grupos
u hogares beneficiarios (por ejemplo, mediante
una encuesta de hogares), con las que se obtiene
una identificacion grupal, regional o comunal de

""La distincion planteada originalmente para targeting la
hemos tomado de Glewwe v Kanaan, 1989, p. 22 estudio de
caracter no oficial financiado por el Banco Mundial.

"2Con muy ligeras modificaciones, para efectos de esta
distincion, retomamos la planteada originalmente para una
estrategia de targeting en Glewwe y Van der Gaag, 1988,
pp- 28 y 29.
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los beneficiarios y de sus carencias. En este caso,
también se modifican las formas de intervencion
de los programas. Entre los criterios de seleccion
se pueden incluir variables territoriales, regiona-
les o de insercion productiva (ocupaciones infor-
males o precarias en talleres, cooperativas u
otros); también pueden realizarse distintas com-
binaciones de los criterios.'?

Como vemos, para optar por una selectivi-
dad directa o conforme a ciertos criterios genera-
les se requiere contar con informacion de diversa
indole. Al optar por un tipo de selectividad, es
conveniente cerciorarse de qué informacién se
dispone, de si es posible obtener informacion
adicional y de los costos que significa su obten-
cién. Es aconsejable recurrir al acopio de infor-
macion sobre cobertura y calidad de los servicios
y sus efectos,que tradicionalmente han manejado
los organismos publicos encargados de las politi-
cas sociales sectoriales (Vergara, 1990), y organi-
zar un sistema de informacion social integral.

Con respecto a la eficacia del gasto social, de
acuerdo con un analisis de costo-beneficio resul-
ta crucial determinar qué informacion vale la
pena recopilar. Inciden en esa decision la linea
de pobreza seleccionada, la definicién de pobre-
zausada, el monto asignado para aliviar la pobre-
za, la informacién inicial disponible. Si con un
monto f1jo de recursos se logra reducir en mayor
grado la pobreza, utilizando informacién adicio-
nal, y si el ahorro obtenido con la selectividad
supera el costo que implica reunir la informacion
adicional, los datos deben recopilarse (Glewwe y
Van der Gaag, 1989, p. 22).

La identificacion de las caracteristicas claves
de los pobres y de las politicas factibles para com-
batir la pobreza requiere una investigaciéon com-
petente y oportuna, lo cual puede, en algunas
ocasiones, constituir una limitacién (Glewwe y
Van der Gaag, 1989, p. 34). Si, paraddjicamente,
existe correlacion entre la mayor extension e in-
tensidad de la pobreza y las limitaciones diversas
para realizar tales investigaciones de selectividad
(infraestructura, personal capacitado, presu-
puesto adecuado), es mejor optar por mecanis-
mos de selectividad indirecta.

Los indices de pobreza que se utilicen deben

"Criterios expresados por Vergara, 1990, como orien-
taciones alternativas de la focalizacion en Chile, que estima-
mos de importancia general.

ser adecuados a los tipos de vulnerabilidad o de
carencia basica que se desean encarar. No es con-
veniente elaborar un indice global de pobreza
que sirva de base para otorgar subsidios muy
diversos: su uso impide llegar a soluciones espe-
cificas y excluye a las personas que exhiben ca-
rencias agudas en algunas dimensiones debido a
la sobreestimacion de valores alcanzados en otras
variables.'?

El tipo de carencia que se detecte debera
traducirse en el perfil de los programas. La for-
ma en que se desee mitigar la pobreza determina-
ra, entonces, el uso de mecanismos adecuados, la
intervencion de medidas que son ajenas al campo
de la politica social, la relacion entre las transfe-
rencias individuales a los beneficiarios, o el im-
pulslo de programas regionales, comunitarios,
etc.”

3. Sobre los sectores excluidos de
la selectividad

Trazar la linea de pobreza supone un criterio
valorativo, al igual que la fijacion de las metas. En
este caso habra que determinar si con las politicas
que se adopten se pretende erradicar la pobreza,
0 mas bien que prevalezca un tipo de pobreza
combatiendo el que lo exceda.

Cuando se eliminan los programas no selecti-
vos, o se los reduce,se deberd valorar si éstos han
beneficiado a los sectores adyacentes a las lineas
de pobreza donde se pretende centrar todo el
estuerzo. Para no originar nuevos focos de po-
breza, hay que considerar las eventuales altera-
ciones ocurridas en el nivel de vida como conse-
cuencia de la modificacion de las poblaciones-
objetivo. Esto obedece a varias razones: a) la flui-
dez de las fronteras de las lineas de pobreza; b) el
caracter relativamente ajeno de esas lineas a la
protundidad de la pobreza; c) la vulnerabilidad,
en los momentos criticos, de los grupos situados
ligeramente por sobre las lineas de pobreza dis-
criminatorias.

También es preciso evaluar las repercusio-
nes que lo anterior tiene para la poblacion inter-
media (por ejemplo, para el tercer quintil de
ingreso). Si uno de los objetivos de la politica
social es promover la movilidad social y la equi-

Véase la nota 13.
"Veéase la nota 13.
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“dad, no es conveniente provocar, mediante la
selectividad combinada con desamparo de estos
sectores, su pauperizacion por dificultades en su
capacidad de pago para tener acceso a los servi-
cios privados. El deterioro de sus condiciones de
vida, al no tener acceso a los servicios de salud,
educacion y otros, provendria de la elasticidad-
ingreso del gasto privado en tales rubros.

Para excluir sectores no basta con comprobar
que se ha beneficiado a sectores con buenos in-
gresos relativos; es necesario también considerar
el aporte tributario realizado por los diferentes
sectores. Conviene excluir a quienes, teniendo
capacidad para hacerlo, no realizan aportes, 0
bien elevar sus aportes. La exclusién no es co-
rrecta cuando el aporte tributario de los eventua-
les excluidos es esencial. En Chile, por ejemplo,
los grupos medios hacian aportes sustanciales a
fines de los anos sesenta y obtenian beneficios del
Estado en proporcion casi igual a su participa-
cion en el ingreso; es decir, autofinanciaban tales
beneticios por la via tributaria (Foxley y otros,
1980, pp. 183-188).

4. Las transformaciones de los sectores
elegidos y de la poblacion en general:
retos para la selectividad

Diversas razones obligan a considerar el dinamis-
mo de la poblaci6én al momento de establecer los
grupos-objetivo:

1) los efectos en la poblacion de las propias
politicas sociales, o de la politica econémica
en el empleo y las remuneraciones;

i) laatenci6n sincronica de las necesidades pro-
pias de los diversos rasgos y etapas de la vida
de la poblacion, a fin de consolidar el bienes-
tar y asegurar la maduracion de la inversion
en la politica social;

ii) la meta de las politicas selectivas de contri-
buir a crear encadenamientos positivos hacia
atrds y hacia adelante, y

iv) el objetivo de hacer viable la promocion reci-
proca de los diferentes programas de politica
social, actuando sobre las manifestaciones in-
terrelacionadas de la pobreza.
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