116

S | E R

politicas sociales

I oliticas sociales: instituciones,
informacion y conocimiento

Sebastian Galiani

Division de Desarrollo Social

MNACIONES UNIDAS

E E P H L Santiago de Chile, enero del 2006



Este documento fue preparado por Sebastian Galiani, Consultor de la Division
de Desarrollo Social de la Comision Econémica para América Latinay € Caribe
(CEPAL).

L as opiniones expresadas en este documento, que no ha sido sometido arevision
editoria, son de exclusiva responsabilidad del autor y pueden no coincidir con
las de la Organizacion.

Publicacién de las Naciones Unidas
ISSN impreso 1564-4162
ISSN electrénico 1680-8983

ISBN: 92-1-322864-3
LC/L.2482-P

N° de venta: S.06.11.G.8
Copyright © Naciones Unidas, enero del 2006. Todos los derechos reservados
Impreso en Naciones Unidas, Santiago de Chile

La autorizacion para reproducir total o parcialmente esta obra debe solicitarse al
Secretario de la Junta de Publicaciones, Sede de las Naciones Unidas, Nueva York,
N. Y. 10017, Estados Unidos. Los Estados miembros y sus instituciones
gubernamentales pueden reproducir esta obra sin autorizacién previa. Sélo se les
solicita que mencionen la fuente e informen a las Naciones Unidas de tal reproduccién.



CEPAL - SERIE Politicas sociales N° 116
Indice
R STS1 U 1 1= T 5
INEFOAUCCION ettt s et st e st e s e e e sereesanee s 7
IR [ 0 1= 41 AU L7 To] g 1= SRR 11
A. Ingtituciones delapoaliticasocial ........c.ccccoveeeeeeieccienieennnne, 12
I, POItiCAS SOCIAIES oottt 13
A. ANEiSiS COStO-DENEFICIO.....eeeieeeeeceie et 13
B. Incertidumbre: conocimiento einformacion...........ccceee.... 15
C. Politicasocial: resultado del sistema politico..........cc.c....... 18
lll. Laevaluacién de politicas sociales y
SU iNStItUCIONAlIZACTON ..o 25
A. Estados Unidos: institucionalizacion
ANIVE A0t s 25
B. AMENCALAINA . ....cccuieiieiieie et 26
IV. Tendencias recientes de la politica
social en AMErica Latina........cccovevveeieiecieeeecee s 31
A. Laprovision publica de servicios sociales.........ccoverveeenenne. 32
B. Centralizacion o descentralizacion de
laprovision de bienes pablicos.........cccoverrernencciccnne, 33
Bibliografia .....cccoeeveiice e e 35
Serie Politica sociales: numeros publicados .........c.cceeveneae 37






CEPAL - SERIE Politicas sociales

N° 116

Resumen

En este documento se enfatiza € rol de las evaluaciones de
politicas como un instrumento fundamental para mejorar e disefio y
monitoreo de las mismas. La principal fuente de informacion acerca de
la efectividad de las politicas y programas publicos —insumo
indispensable aunque no suficiente en la toma de decisiones- es la
evaluacion de los mismos. Debido a €llo, la evaluacion de los
programas publicos deberia ser una preocupacién constante de un
gobierno interesado en lograr la mejor politica social y de desarrollo
posible. El conocimiento sobre politicas sociales y de desarrollo
obtenido a partir de evaluaciones rigurosas puede ser de gran utilidad
para generar consensos acerca de qué politicas deben seguirse, asi
como para informar los intentos de redisefio y mejora de programas
actualmente en vigencia. Asimismo, contribuyen a clarificar las
fuentes de divergencia sobre la efectividad de |las intervenciones en los
debates de politica. La evaluacién de politicas y programas sociales, y
la difusién de las mismas en la sociedad, tienen un rol importante en
promover buenas politicas publicas.
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Introduccion

Las ingtituciones son un determinante importante de los
resultados econdémicos y politicos en una sociedad. Debido a €llo, y
ante las falencias evidentes en materia de politica social en América
Latina, se han realizado muchas propuestas para mejorar las mismas,
incluyendo € redisefio de las instituciones de la politica social.

En este documento argumentamos que S bien existen
instituciones de politica socia que pueden mejorar la eficiencia y
equidad de las politicas sociales, es poco probable que estas reformas
se implementen en forma aidlada. Y s asi fuese, su performance
podria ser distinta a la esperada. Ello se debe a que las instituciones en
una sociedad se encuentran interrel acionadas y, muchas veces, reflgjan
delicados equilibrios sociales. Muchas de las instituciones especificas
de la politica socia se encuentran en un nivel inferior al de otras
instituciones gue regulan la politica, y dependen de estas. Esto tiene
consecuencias practicas importantes. En particular, reformas
restringidas a la politica social especificamente han fracasado
reiteradamente en América Latina, porgue fueron implementadas en
un nivel bajo y/o intermedio, sin considerar |a dependencia funcional
de las mismas con instituciones de nivel ato.

Sin embargo, €llo no implica que no se tenga espacio para
mejorar las instituciones y politicas sociales. Todo lo contrario. En
este documento enfatizamos €l rol de las evaluaciones de politicas
como un instrumento fundamental para mejorar €l disefio y monitoreo
de las mismas. Chile es & mejor g emplo de esto, aunque también es
gemplo de punto hecho en € pérrafo anterior, dado que las mejoras
en las ingtituciones y politicas sociales se han dado en € contexto de
substanciales mejoras institucionales en el pais.
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La principal fuente de informacién acerca de la efectividad de las politicas y programas
publicos —insumo indispensable aungque no suficiente en la toma de decisiones— es la evaluacion de
los mismos. Debido a €ello, la evaluacion de los programas publicos deberia ser una preocupacion
constante de un gobierno interesado en lograr lamejor politica social y de desarrollo posible.

El conocimiento sobre politicas sociales y de desarrollo obtenido a partir de evaluaciones
rigurosas puede ser de gran utilidad para generar consensos acerca de qué politicas deben seguirse,
asi como para informar los intentos de redisefio y mejora de programas actualmente en vigencia.
Asimismo, contribuyen a clarificar las fuentes de divergencia sobre la efectividad de las
intervenciones en |os debates de poalitica.

Las intervenciones de politica son siempre €l resultado de un complejo proceso de decisiones
administrado por €l sistema politico. Asi, las instituciones politicas determinan € contexto en que
se emprenden las acciones clave del gobierno. La pregunta crucial es como disefiar instituciones
gue tomen decisiones de forma tal que estas funciones se cumplan adecuadamente. Sin entrar en
detalle en esta cuestion, la evaluacion de politicas y programas sociales, y la difusion de las mismas
en la sociedad, tienen un rol central en promover buenas politicas publicas. En AméricaLatinay €
Caribe se observa un bajo nivel en la evaluacion y monitoreo de politicas y programas publicos.
Esto limita la participacion informada de |a sociedad en la propuesta y seleccién de politicas.

A esta atura, es claro que la sub-provision de evaluacion y monitoreo de politicas sociales,
mediante su efecto en el proceso de formulacién e implementacién de politicas publicas, afectaala
sociedad en su conjunto, y por €llo, no existe otra &rea que tenga una impacto social tan grande
como el de mejorar las capacidades de realizar evaluaciones rigurosas en laregion.

La mayoria de los gobiernos de la regién ha expresado su voluntad de avanzar en la
implementacién sistematica y la evaluacion de sus politicas sociales, y los organismos
internacionales de crédito han impulsado evaluaciones de los programas financiados por sus
diversas divisiones. Sin embargo, el éxito alcanzado en la regién es aun escaso. Esto se debe a
varios factores.

Por el lado de la demanda, los gobiernos no siempre tienen los incentivos correctos por la
naturaleza de bien publico regional de la evaluacién, del cual no pueden apropiarse enteramente.
Por el lado de la oferta, se encuentran también severas restricciones, muchas de las cuales requieren
la creacion de bienes que también poseen una dimensién de bienes pablicos regionales.

En primer lugar, existen severos problemas de informacion en América Latina. Aungue son
escasos |os estudios sisteméticos exhaustivos sobre los sistemas de informacion para € disefio de
politicas sociales, los trabajos disponibles coinciden en resaltar las debilidades estructurales de los
sistemas de informacion existentes, y su incapacidad de producir reportes con la informacién
necesaria para el disefio, administracion y seguimiento de las politicas publicas.

Los problemas de informacion son severos y de variada indole. En primer lugar, existe una
aguda falta de informacién sobre ciertos sectores sociales. Asimismo, la informacion disponible
presenta abundantes discontinuidades, tanto porque su registro es irregular cuanto porgue ciertas
fuentes no son de fé&cil acceso. Por Ultimo, la informacidn disponible suele estar pobremente
elaborada y estandarizada, y hay espacio para mejorar su difusién — en particular, la programacién
de lamisma.

Adicionalmente, € nivel de informatizacion de los sistemas es bgjo, y el desarrollo de bases
de datos de rdpido acceso para todos los niveles de gobierno asi como para investigadores y
consultores ha sido lento. En efecto, una gran debilidad de estos sistemas radica en que no se han
establecido flujos de informacién basados en conexiones confiables entre quienes producen la
informacion y quienes la utilizan.
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Un problema particularmente serio es la falta de persona calificado en las agencias
estadisticas de la region. Por supuesto, existe gente muy capacitada, pero en nimero insuficiente
como para atender las crecientes demandas informativas que el disefio eficiente de las politicas
publicas requiere.

El desarrollo de actividades para mejorar los sistemas de informacién y remover los
obstacul os rel evantes es responsabilidad de agencias gubernamental es especializadas. Sin embargo,
dada la restriccion de recursos imperante, y las dificultades encontradas en 1os intentos de reforma
de las burocracias de la regioén, los centros académicos pueden jugar un rol muy importante en el
disefio de estos sistemas de informacién. En particular, es importante armonizar los sistemas de
estadisticas, y poseer sistemas de estadisticas que permitan evaluaciones similares entre paises.

Asimismo, € nivel de capacitacion técnica en materia de métodos de evaluacion es muy
bajo, tanto en e sector publico como en & privado. Revertir esta situacion requiere proveer
entrenamiento, asi como incentivos a adquirir estos conocimientos. El entrenamiento es un bien
publico, que en este contexto también es regional.

Finalmente, es muy baja |la participacion de la sociedad civil. Varios aspectos de la sociedad
civil, concebida ampliamente, son también parte integral de una competencia en politicas efectiva.
Esto incluye la promocién de centros de analisis de politicas independientes e instituciones
académicas que sometan las politicas implementadas a un intenso escrutinio.

Un gjemplo sobresaliente es el desarrollo de la profesion de evaluadores en Estados Unidos.
La misma se desarroll6 a partir de la demanda de evaluaciones por parte del Congreso de dicho
pais. La demanda sostenida por evaluaciones rigurosas generé una oferta incipiente en las
universidades. La misma fue creciendo y se fue profesionalizando. Finalmente, hoy se cuenta con
unas 5000 firmas evaluadoras registradas ante la oficina de presupuesto -US General Accounting
Office— agencia que demanda una gran cantidad de evaluaciones a afio. Esta masa critica es
fundamental para el funcionamiento del sistema. No solo proveen demanda por evaluaciones, en
tanto sociedad civil, sino que también proveen oferta de evaluaciones y mecanismos de control de
los evaluadores.

La generacién de masa critica hace que en América Latina sea necesario pensar en €
desarrollo de un grupo de evaluadores regionales. No hay dudas de que casi ninglin pais por si solo
lograra tener masa critica en el futuro inmediato.
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l. Instituciones

Toda sociedad posee un arreglo institucional complejo. Este
arreglo no sblo es complejo, sino que ademas difiere entre sociedades
en un mismo punto en e tiempo. ¢/Qué son las instituciones?
¢Podemos identificarlas con las leyes, las normas informales, las
organizaciones, o los contratos? Existen distintas formas de definir las
instituciones. Douglass C. North las define de la siguiente forma:

Las instituciones son las reglas del juego en una sociedad o, mas
formalmente, son las restricciones creadas por |os seres humanos para
moldear las relaciones humanas... En € lenguaje de los economistas,
las ingtituciones definen y limitan el conjunto de eleccion de los
individuos (North, 1990).

Las instituciones son un conjunto de reglas cuyo objetivo es
proveer estructura y previsibilidad a las interacciones entre los
individuos en la sociedad.

Es importante notar lo siguiente: Las instituciones no son las
organizaciones. Las organizaciones, no son sino jugadores, cuyo
conjunto de acciones posibles se encuentra limitado por las
instituciones — aunque pueden ademas ser un factor importante en la
determinacion de las reglas del juego.

Las instituciones pueden ser creadas, como es el caso de las
constituciones, o pueden simplemente desarrollarse informalmente con
e paso del tiempo, como es e caso de las normas sociales,
convenciones y codigos morales. En consecuencia, las restricciones
creadas por los seres humanos pueden ser formales o informales.
Ademés, debemos resaltar la importancia de que sea posible hacer
observar (enforce) estas restricciones.

11
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Las indtituciones estén fuertemente relacionadas entre Si. Esta interdependencia parece explicar por
gué reglas consideradas exitosas en una sociedad fracasan d ser trangplantadas a otras. Ademés, también
sugiere la posibilidad de que solamente |as i ngtituciones mutuamente consi stentes resulten viables.

Finamente, la estructura indtitucional de una sociedad esta fuertemente influida por € sistema de
creencias compartidas de la misma (sus creencias sociales, ver North 2004). Las creencias socides se
acumulan, através de un proceso gradud eincrementd. Debido adlo, cdmo los seres humanos perciben €
mundo que los rodea, cdmo aprenden, y qué aprenden, son cuestiones fundamentales para entender la
organizacién y evolucion de una sociedad.

A. Instituciones de la politica social

Resulta de utilided delinear un orden jerérquico entre las indtituciones. Naturdmente, distintos
criterios estableceran distintas clasificaciones jerarquicas. Acufiay Tommes (2000) presentan un criterio
delineado en funcién de la estructura de disefio de politicas publicas que resulta aractivo para nuestro
andligs. Las paliticas son reglas que afectan (potencialmente) € comportamiento de los individuos, y la
distribucién de resultados en la sociedad, y que pueden afectar (y verse afectadas por) otras paliticas, pero
gue dificilmente afectaran las leyes fundamentales de un pai's, como ser su congtitucién. Seran denominadas
reglas de nivel bgo. A su vez, las reglas que determinan los incentivos y restricciones para elaborar las
reglas de nive bgo, son denominadas reglas de nivel intermedio. Findmente, seran denominadas como
reglas de nive alto agudlas ingtituciones que regulan las reglas intermedias. En todos los niveles, lasreglas
pueden ser formaes o informales. Ademas, es importante volver aremarcar que € funcionamiento de estas
reglas, en cuaquierade sus niveles, esta fuertemente influenciado por |os mecanismos de observacion delas
mismes.

Lasindituciones que regulan € sistema poalitico se encuentran en € nivel dto. Sin duda, laformaen
gue se estructuran un nUmero importante de relaciones de principal-agente en este nivel es uno de los
principales determinantes de la eeccion de politicas publicas, y por tanto, también moldean las politicas
sociaes!

Sin embargo, las indituciones especificas de la politica socid se encuentran mayormente en los
niveles intermedio y bgo. Ejemplos de esto son, en d nivel bgo, los programas sociaes; mientras que la
distribucién jurisdicciond de estos programas se determinaen € nive intermedio.

Finalmente, recordemos que las ingtituciones de las politicas socid es se encuentran enraizadas en las
ingtituciones de nivel ato y su funcionamiento depende de las mismas. Esto tiene consecuencias practicas
importantes. En particular, reformas especificas de la politica socia han fracasado reiteradamente en
Améica Latina porgue fueron implementadas en un nivel bgo y/o intermedio, sin consderar la
dependenciafunciond delas mismas con ingituciones de nivel alto.

En los paises desarrollados, d estado de bienestar posee un niicdleo indtituciona fuerte, sobresdiente
y relativamente estable. Los cambios suceden arededor de ese nlicleo. No es éste d caso predominante en
América Latina, donde no existe un conjunto de indtituciones y programeas sociales debidamente articulado
por un conjunto estratégico de mediosy metas socidles delargo plazo.

Resulta interesante considerar la evidencia en Alesina'y Glaeser (2004). La misma sugiere que las instituciones europeas podrian
explicar aproximadamente la mitad de la diferencia existente entre los Estados Unidos y Europa en los niveles de gasto social. En
este sentido, si bien es cierto que tanto en Estados Unidos como Europa Occidental 1a forma de gobierno es democrética, también lo
es que tienen reglas muy diferentes para implementar los deseos de la poblacién. Una diferencia particularmente llamativa es que
casi todos los paises europeos poseen sistemas de representacion proporcionales (Inglaterra y, actualmente, Francia son las Unicas
excepciones). Estos sistemas han facilitado, generalmente, @ crecimiento de los partidos de izquierda, los cuales se orientan sobre
todo hacia € logro de una mayor redistribucion y un estado de bienestar mas amplio. Otra diferencia muy importante es €l
federalismo en Estados Unidos. Este pais es més descentralizado que toda Europa, a excepcion de Suiza. Precisamente, las
jurisdicciones pequefias dentro de una sociedad movil poseen fuertes incentivos a no redistribuir, puesto que tal redistribucion
tiendeaa€ar alaindustriay alosricos.
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Il. Politicas sociales

A. Analisis costo-beneficio

¢Cudl es la palitica socia “éptima’ que deberia emprender un
gobierno? Incluso a un nivel puramente conceptual, definir qué
congtituye una politica socia éptima resulta un egercicio complgo.
Supongamos que se cuenta con un mend completo de todas las politicas
potenciales que podrian ser implementadas, se posee informacion sobre
SuS costos y consecuencias esperadas, asi como con € conocimiento de
todas las caracteristicas de la poblacion objetivo. ¢(Cémo elegir la mejor
politica social?

Recordemos que a momento de evauar politicas — sociales o de
cualquier tipo — sblo debemos considerar las consecuencias que las
mismas tienen sobre € bienestar de los individuos a quienes afectan
(Criterio de Bienestar) (Kaplow y Shavell, 2002). Ademas, toda
intervencion que mejora € bienestar de a menos una persona sin
perjudicar al resto deberia ser considerada deseable (Criterio de Pareto).

Sin embargo, la mayoria de las intervenciones de politica no
pueden ordenarse en funcion del criterio de Pareto. En estados
democréticos, se espera tener en cuenta las preferencias de toda la
sociedad al momento de elegir paliticas. Esto sugiere la conveniencia de
contar con una “funcién de bienestar social” mediante la cual comparar
aternativas. Sin embargo, un resultado yatradicional de la economiadel
bienestar muestra laimposibilidad de agregar |as preferencias de agentes
distintos de una manera aceptable (Arrow 1951).

13
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Delando de lado esta dificultad, podria considerarse que existe una forma “correcta’ de
reflegjar las preferencias de la sociedad. En la literatura, se han propuesto distintas funciones de
bienestar social, que implican distintos trade-offs entre objetivos de €ficiencia y equidad.
Obviamente, estos juicios de valor son necesariamente subjetivos, y por lo tanto controversiales.

Sin embargo, esto no implica que no puedan hacerse elecciones. En realidad, las elecciones
se hacen ineludiblemente, ya que no todas las alternativas se llevan a la practica — ya sea porgue
son mutuamente excluyentes o debido a la restriccion presupuestaria del sector publico. ¢Qué
criterio debe utilizarse para comparar las alternativas disponibles? En principio, dejando de lado
consideraciones distributivas, |a racionalidad econémica sugiere que el analisis costo-beneficio de
las intervenciones de politica es e mejor criterio disponible? Sin embargo, las sociedades nunca
dejan de lado las cuestiones distributivas al disefiar sus politicas publicas.

Por lo tanto, aun si € andlisis costo-beneficio es una herramienta sumamente Gtil para
ordenar intervenciones alternativas, no es un instrumento que permita, por si solo, disefiar la
politica social de una sociedad. Existen dos motivos principales por los que los economistas pueden
no estar de acuerdo en lo que resulta deseable: porgue tienen distintas opiniones en cuanto a los
objetivos que deberian ser perseguidos, o porque difieren en sus opiniones acerca de los efectos de
distintas politicas. Ciertos economistas creen que las politicas deberian ser evaluadas en términos
de algiin concepto de eficiencia, mientras que otros sugieren aplicar criterios basados en aspectos
distributivos, y por gemplo dan mayor ponderacion a bienestar de los pobres. Asi, podria
considerarse que los debates de politica no son sino medios para reconciliar objetivos
redistributivos en pugna. En la practica, sin embargo, las diferentes concepciones sobre parametros
de comportamiento son igualmente importantes. A menudo nuestro conocimiento sobre estos
pardmetros es ciertamente imperfecto.

La megor ruta pareceria ser, por lo tanto, utilizar el andlisis costo-beneficio intensamente,
combinandolo en las Ultimas etapas del proceso decisorio con juicios distributivos basados en
consensos sociales. Un gjemplo de esto es el consenso de Copenhague. En primer lugar, se
delinearon diez grandes “desafios’ enfrentados por los paises en desarrollo. Especialistas en cada
una de estas &reas presentaron trabajos describiendo las politicas mas promisorias para enfrentar
cada desafio, acompafidndolas de un andlisis costo-beneficio y mostrando cuidadosamente la
evidencia y supuestos en que se basaron esos andlisis. En una segunda etapa, un grupo de ocho
destacados economistas de distintas extracciones ideolégicas evalud las propuestas recibidas y
estableci6 un ranking de prioridades de politica para los paises en desarrollo basado en los analisis
costo-beneficio presentados por los especialistas.® Este tipo de consenso académico es muy
importante pues reduce laincertidumbre sobre el espacio de posibilidades de cursos de accién.

En resumen, la sociedad debe primero establecer las é&reas de intervencién prioritarias.
Luego, dentro de cada érea, debe utilizar €l conocimiento y la informacion disponible para escoger
entre las intervenciones posibles, aguellas que son costo-efectivas.

Concretamente, e criterio que debe utilizarse es el de Valor Presente Neto, utilizando como tasa de descuento € costo de
financiacion del estado.

Por gjlemplo, el panel considerd que las politicas e intervenciones recomendadas para el control del VIH/SIDA son posiblemente la
inversion més costo-efectiva que existe para los paises en desarrollo. Aunque tal vez este problema es visto como particularmente
propio de Africay parte de Asia, América Latina sufre también la epidemia, aunque posiblemente todavia esté en |a etapa en la que
esta concentrada en ciertos grupos de riesgo. Los costos micro y macroeconémicos de esta enfermedad son muy altos, incluyendo
costos de tratamiento, el lucro cesante de quienes padecen la enfermedad, y la baja en productividad de quienes se encuentran en la
parte sintomética de la infeccion (ver Mills y Shilcutt, 2004). En & dmbito macroeconémico las estimaciones son menos precisas,
pero también sugieren la existencia de un alto costo de las epidemias generalizadas en términos de crecimiento de la economia. Es
por ello que las poaliticas destinadas a coartar €l avance de la epidemia son particularmente costo-efectivas: sus beneficios son muy
altos.
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B. Incertidumbre: conocimiento e informaciéon

La seleccion de politicas sociales sobre la base del andlisis costo-beneficio encontrara dos
tipos de obstacul o, que [lamaremos de conocimiento, y de informacion.

1. Obstaculos de informacion

Las politicas sociales — y las politicas publicas en general — requieren la integracion y €
andlisis de datos provenientes de diversas fuentes. La informacion es necesaria en cada etapa y
nivel del proceso de creacién de politicas: para resaltar un problema en particular, evaluar politicas
en curso, estructurar politicas alternativas, implementar programas, justificar decisiones de politica,
y proveer bases para elegir entre opciones de politica. La informacién para el disefio de politicas
sociales debe orientarse haciala provisiéon de informacion para todos estos niveles.

Un aspecto importante es que la informacion debe estar disponible para los diversos niveles
de gobierno y la sociedad civil. Las agencias del gobierno central producen y recolectan
informacion. Aun asi, existen severas asimetrias informativas incluso dentro del gobierno central.
Ademés, €l nivel y sofisticacion de informacion que demanda el disefio y € ecucién de una politica
social eficiente han crecido sustancialmente en las Ultimas décadas. En muchisimos paises, y
ciertamente en América Latina, se exceden las capacidades técnicas y |0s recursos con gue cuentan
la mayoria de las agencias productoras de informacion.

En & dmbito local, |os procesos de descentralizacion actualmente en curso estan aumentando
las responsabilidades de los actores locales y mejorando su capacidad de tomar decisiones. Estos
cambios han implicado que intendentes, alcaldes, consgeros, secretarios municipales, vy
administradores también generen y demanden informacion, para cimentar su proceso de toma de
decisiones. Finamente, quienes toman decisiones de politica social en la sociedad civil tienen
responsabilidades en el ambito nacional y local, y también generan y demandan informacién.

La ausencia de informacion, tanto por fallas en su generacion cuanto por falta de difusion,
restringe las posibilidades para implementar politicas social es costo-efectivas.

Adicionalmente, los problemas de informacion también estdn presentes del lado de la
demanda de las politicas sociales. En todo € mundo, |as tasas de participacion de los programas
sociales son sustancialmente menores a las potenciales. Esto también es cierto en América Latina,
aun s la informacion es muy escasa. Por gjemplo, en México, aproximadamente la mitad de los
adolescentes en areas urbanas que califican para una beca de retencién escolar no hacen uso de la
misma. Mas generalmente, investigaciones recientes han mostrado que la falta de informacion
sobre |la oferta de politicas sociales tiene un rol preponderante en la explicacién de por qué muchos
beneficiarios potenciales no aprovechan los beneficios ofrecidos por las politicas publicas.

En Estados Unidos, Daponte, Sanders 'y Taylor (1999) indagan acerca de las razones por las
cuales una importante proporcién de hogares con bajos ingresos no se inscriben en € programa de
Food Stamps.

A partir de una muestra representativa de hogares de bajos recursos, se identifico a aquellos
gue no participaban en el programa. Se los dividié en dos grupos aleatoriamente y fueron
entrevistados para determinar si reunian los requisitos para acceder al programa. A los hogares
elegibles de uno de los grupos, e grupo experimental (treatment group), se les informé
inmediatamente del monto al que podian acceder y se les brindd informacion para facilitar su
inscripcién (incluyendo los formularios que deberian llenar y los procedimientos burocréticos a
seguir). El grupo control no recibié estainformacion.

15



Politicas sociales: instituciones, informacion y conocimiento

Ocho semanas después, los hogares elegibles de ambos grupos fueron contactados, para
determinar si se habian inscripto en € programa. En este momento, se brind6 a los hogares del
grupo control que aun no se habian inscripto, la misma informacién que habia recibido el treatment
previamente, y ocho semanas después se |os contact6 para ver si estaban en el programa.

Los resultados del estudio ilustran |os distintos motivos que explican lafalta de participacién
en € programa. En un primer momento, se encontré que un 75% de los hogares elegibles
efectivamente participaban del programa, representando €l 87% del monto total de ayuda potencial
— reflgjando que el beneficio mensual a que habrian accedido |os hogares no participantes era en
promedio menor que €l de los hogares participantes. Adicionamente, los hogares que no
participaban mostraron no conocer si reunian los requisitos de elegibilidad. En |a segunda ronda de
entrevistas, se encontrd que entre los hogares del grupo experimental, un tercio se inscribié en €
programa dentro de las ocho semanas posteriores a laintervencion. La mitad de los hogares que no
se inscribieron tenian un beneficio mensual potencial muy bajo ($10 o menos). En contraste,
ningun hogar del grupo control tomo la decision de participar en €l programa.

Estos resultados sugieren que una vez que cuentan con lainformacién relevante, los hogares
eligen racionalmente su participacion en el programa. Sin embargo, también proveen evidencia
rigurosa que pone de manifiesto que la escasa informacién con la que cuentan |os hogares resulta
significativaal intentar explicar su falta de participacion.

Por su parte, Heckman y Smith (2004) concentran su atencion en el programa Job Training
Partnership Act (JTPA). Partiendo de informacion estadistica, encuentran que mas de la mitad de
los individuos elegibles para € programa desconoce su existencia. Aln s estan al tanto de la
existenciadel programa, més del 40% demuestra no saber que son elegibles para el mismo. Esto los
[leva a concluir que la falta de informacion explica una gran parte de la ausencia de participacion
en €l programa.

El siguiente paso es dar cuenta de los motivos por los cuéles los beneficiarios potenciales no
acceden a la informacion relevante. Los autores encuentran que los costos de adquirir y procesar
informacion son relevantes. Asimismo, 10s beneficios potencial es de obtener informacién acerca de
planes social es también aparecen como factores importantes.

En suma, estos resultados muestran que la importancia de facilitar el acceso a informacién
acerca de los programas sociales podria elevar |a tasa de participacion en los mismos, y €l bienestar
de la poblacién.

2. Obstaculos de conocimiento

El aumento sostenido en la cantidad, diversidad, complejidad y relevancia de los desafios de
politica enfrentados por los gobiernos ha llevado a un aumento en el esfuerzo intelectual
demandado por los funcionarios publicos y sus colaboradores. ¢Cudles deberian ser los cursos de
acciéon a tomar para hacer frente a SIDA, la inseguridad, y el desempleo en América Latina?
¢Deberian los gobiernos privatizar los sistemas de seguridad social? ¢Qué hacer con la enorme
cantidad de personas que no contribuyen a los mismos? ¢Como deberian ser disefiados los
programas de intervencion temprana? ¢Deberian ser priorizados por sobre los programas de
capacitacion laboral? La necesidad de respuesta a estas preguntas es urgente, y otras similares
emergen virtualmente a diario. Preguntas complejas como estas se encuentran fuera del espectro de
la experiencia y conocimiento técnico de la mayoria de los funcionarios publicos. Y sin embargo,
no pueden dejar de ser confrontadas. Para guiar sus decisiones y tomar posicion frente a estos
temas, muchos funcionarios dependen cada vez mas del conocimiento derivado de trabajos de
investigacion, analisis de politicas, evaluaciones de programas y datos estadisticos.
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En general, en América Latina el conocimiento existente acerca de las consecuencias de las
posibles intervenciones alternativas para un problema dado es escaso. Es decir, alin s se cuenta con
posibles cursos de accidn, es dificil conocer cuéles son los beneficios reales de cada uno de ellos, y
asi establecer prioridades. La falta de conocimiento es uno de los principales obstaculos al disefio
efectivo de intervenciones publicas.

La principal fuente de informacién acerca de la efectividad de las politicas y programas
sociales —insumo indispensable aunque no suficiente en é andlisis costo-beneficio— es la
evaluacion de los mismos. Lamentablemente, la evaluacién cientifica de programas sociales aun se
encuentra poco difundida en América Latina.

Ciertamente, la evaluaciéon de politicas y programas de gobierno es un bien publico. Su
producto final es conocimiento, y éste es efectivo, en tanto no se vea restringido €l acceso a
mismo, y se lo difunda. Por ello, su produccion enfrenta todas las dificultades que enfrentan los
bienes publicosy su nivel de provisién tiende a ser menor al 6ptimo social.

Mas allin, el conocimiento es un bien publico internacional. Sin embargo, debido a que las
realidades, necesidades y poaliticas implementadas, estan interrel acionadas regionalmente, es mejor
considerarlo un bien publico regional. Por €ello, aln si el gobierno de un pais tuviese los incentivos
adecuados para internalizar el beneficio social de producir conocimiento sobre € impacto de las
politicas y programas que implementa, la provisién de este conocimiento sera menor al éptimo
regional. En consecuencia, es necesario desarrollar arreglos institucional es regionales que permitan
financiar parcialmente evaluaciones rigurosas de politicas sociales de interés regional .

La evaluacion rigurosa del impacto de una intervencion publica requiere poder controlar
hipétesis que provean explicaciones alternativas para los comportamientos de interés. |deal mente,
aungue NO exclusivamente, esto se logra através de |a realizacién de experimentos en los cuales la
asignacion de los beneficiarios potenciales a un programa—y a un grupo de control que nos permita
identificar el escenario contra féctico— sea aeatoria.

Teniendo en cuenta la importancia que tiene realizar evaluaciones rigurosas, resulta crucial
gue los resultados de | as evaluaciones sean validos. Esto suele requerir su incorporacion en la etapa
misma de disefio de los programas. Como se desarrollard mas adelante, la evaluacion de los
programas sociales deberia ser una preocupacién constante de un gobierno interesado en lograr la
mejor politicasocia posible.

El conocimiento sobre politicas sociales obtenido a partir de evaluaciones rigurosas puede
ser de gran utilidad para generar consensos acerca de qué politicas deben seguirse, asi como para
informar los intentos de redisefio o modificacion de programas actualmente en vigencia. Asimismo,
contribuyen a clarificar las fuentes de divergencias en los debates de politica.

Como afirman Duflo y Kremer (2003), creemos que la discusion previa sugiere que los
organismos y organizaciones internacionales podrian tener un rol importante en la promocién de la
realizaciéon de evaluaciones creibles de programas y politicas sociadles. Asimismo, resulta
contraproducente demandar que todos los proyectos sean sometidos a la realizacién de
evaluaciones de impacto. La realizacién de evaluaciones poco rigurosas no solo tendria costos
monetarios relevantes, sino que también tendria consecuencias negativas en términos de
credibilidad. Es por ello que un primer objetivo debe ser € de eliminar un gran nimero de
eval uaciones poco Utiles. Un segundo objetivo, podria ser € de determinar &reas clave en las cuales
es necesario realizar estudios de impacto.

Larealizacion de evaluaciones de impacto creibles requiere de una gran cantidad de trabajo,
al mismo tiempo que los beneficios de las mismas se extienden més alla del ente que conduce la
evaluacion. De esta forma, los incentivos a realizar este tipo de evaluaciones son menores a los
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socialmente O6ptimos, y por ende existe la posibilidad de que sean las organizaciones
internacionales las que ofrezcan los incentivos correctos a los evaluadores.

L os problemas de conocimiento no solo afectan a los hacedores de politicas, sino también a
los beneficiarios potenciales. Las politicas sociales tienen como fin mejorar alglin aspecto de la
vida de sectores relegados de la poblacién. Estos aspectos incluyen, por gjemplo, la salud, la
nutricion, y la educacion, ya sea como fines en si mismos 0 como pasos intermedios para € fin
ultimo de la eliminacién de la pobreza.

El nivel de conocimiento acerca de como funciona el mundo con gue cuentan los hogares, es
una variable clave a la hora de entender cuél es e espacio de accion que tienen los programas
publicos. La informacién, o € conocimiento, con que cuentan los hogares afecta su toma de
decisiones, condicionando la participacion en los programas y la eficacia de los mismos. A su vez,
reconocer € rol del conocimiento introduce un nuevo objetivo de politicaa aumentar el
conocimiento efectivo con que cuentan los hogares, dandoles asi un mayor control sobre sus
circunstancias.

Para comprender la interaccion entre conocimiento, bienestar, y politicas publicas, tomemos
como gemplo la relacion entre conocimiento y salud, basandonos en e modelo de Mokyr (2002).
Simplificando, imaginemos que un hogar tiene un ingreso dado, y lo destina al consumo de bienes.
Se comporta como un actor racional, con el objetivo de maximizar su bienestar, que depende de sus
niveles de consumo, y de su salud.

Ahora bien, los consumos realizados afectan el nivel de salud que goza €l hogar. En efecto,
podemos pensar que el nivel de salud esta determinado conjuntamente por factores ambientales no
manipulables por el hogar, y por sus decisiones de consumo. Al momento de elegir cursos de
accion, los hogares cuentan con una idea acerca de cOmo es esta relacion. Sin embargo, en genera
no la conocen exactamente. De hecho, la complegjidad de la relacién la puede tornar inaccesible
(unknowable).

El conocimiento con que cuentan los hogares es, hemos dicho, limitado. La relacién que
perciben entre sus acciones y su salud difiere de la real, por dos motivos. En primer lugar, €l
conocimiento mas avanzado de la época — € “best practice” — es en general imperfecto, y puede
estar equivocado en mayor o menor medida. En segundo lugar, puede existir una distancia entre €
estado del arte, y € conocimiento que efectivamente utilizan los hogares, sea porque éstos no
conocen las mejores practicas, o porque no estan convencidos de su efectividad o conveniencia. El
hogar, por lo tanto, enfrenta no sbélo la familiar restriccion presupuestaria, sino también una
“restriccion de conocimiento”.

Se cuenta entonces con una aternativa de politica publica potencialmente beneficiosa:
reducir la brecha entre el conocimiento con que cuenta €l hogar, y larealidad. Aungue en principio
podria lograrse mejorando el estado del conocimiento, en general lo que resulta mas
inmediatamente factible es acercar las mejores précticas al hogar. Estos movimientos tienen la
ventaja de que en general aumentan la eficiencia: permiten gue los hogares mejoren la forma en
gue utilizan sus escasos recursos. Hay aqui espacio para politicas sociales altamente costo-efectivas
— programas gue combinando la educacion y difusion de informacion con el ementos persuasivos o
incluso propagandisticos, logren que los hogares modifiquen efectivamente su percepcion de como
sus elecciones de consumo afectan su bienestar.

C. Politica social: resultado del sistema politico

Finalmente, las intervenciones de politica son siempre € resultado de un complejo proceso
de decisiones administrado por el sistema politico. Por lo tanto, las instituciones de alto nivel, aun
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sin ser ingtituciones especificas de las politicas sociales son un elemento central en la
determinacion de las mismas.

El proceso politico deberia concebirse como un juego con numerosos participantes
(principales) que intentan afectar las acciones del responsable inmediato del disefio de politicas
(agente). La estructura de estas relaciones principal-agente determina, en gran medida, |a eleccién
de las politicas publicas. Por ello, ain cuando en un nivel de la sociedad pueda existir acuerdo
sobre cual es & mejor disefio de las politicas sociales, dadas las restricciones de informacion y
conocimiento que se enfrentan, € resultado final que genere el sistema politico puede diferir
substancialmente de aguel consenso. En e mundo real, una propuesta de politica no es sino €
comienzo de un proceso que es politico en cada etapa.

Asi, las instituciones politicas determinan el contexto en que se emprenden las acciones
clave del gobierno. Aqui, nos concentraremos principalmente en el rol de las instituciones politicas
en la promocién de una efectiva competencia entre politicas, dado que creemos que la presencia o
ausencia de competencia tiene un rol fundamental en la determinacion de las poaliticas publicas en
general, y las politicas sociales en particular.

La democracia es un método de gobierno basado en las decisiones de la gente. En todas las
democracias modernas, la gente elige 0 designa a otras personas para representarlos. La demaocracia
requiere que los votantes, legisladores y miembros de la justicia tomen decisiones razonables.
Decisiones razonables, a su vez, requieren que la gente conozca l as consecuencias de sus acciones.

En e caso de las politicas sociaes, las asimetrias de informaciéon y conocimiento se ven
agravadas. Los beneficiarios potenciales de las mismas — poblacion de menores recursos
socioeconémicos — también son aquellos individuos con menor acceso a informaciéon vy
conocimiento en la sociedad. Ademas, suelen tener poca influencia en las estructuras de decisiéon
politica— lack of voice.

1. Competencia entre Politicas*

La competencia entre politicas es e proceso por €l cual una sociedad se enfrenta a distintas
alternativas propuestas para cumplir los objetivos del gobierno. La competencia entre politicas
presenta tres grandes dimensiones:

1. Propuestas— el proceso por €l cual las alternativas son incorporadas a la agenda.

2. Monitoreo y Evaluacion — e proceso por el cua las aternativas son estudiadas y
evaluadas.

3. Seleccién —d proceso por e cual se seleccionan las propuestas.

Las sociedades con competencia entre politicas cuentan con instituciones fuertes para
cumplir estas tres funciones. Vale la pena hacer notar la diferencia entre competencia entre
politicas y competencia politica. Esta Gltima se refiere principalmente a proceso de competencia
para acceder a cargos electivos. Aunque la competencia politica promueve la competencia entre
politicas bajo ciertas circunstancias, desde luego no la garantiza.

El valor de la competencia entre politicas proviene de que hace ingresar €l conocimiento al
ruedo politico. Si se aprende algo socialmente importante y tiene implicancias para € disefio de
politicas, la competencia entre politicas es el proceso por e cua esta nueva aternativa,
presumiblemente mejor, es comparada con sus predecesores.

4 Estasubseccion esta basada en Besley (2000).
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A esta altura, tomamos como dado €l hecho de que las consecuencias de muchas politicas
son inciertas. Es por ello que el proceso de experimentacion y evaluacion es importante. Existe una
ganancia potencial derivada de la adopcién generalizada de la politica, asi como un costo para
guién tomo la decisién si la politica no resulta tan buena como era esperado. Experimentar en este
campo tiene valor y es importante que quienes participan del proceso politico ponderen
apropiadamente los costos y beneficios de hacerlo. Habiendo hecho el experimento de un cambio
de politica, resulta necesario contar con evaluaciones de lamisma. Si se ha de desechar las politicas
inefectivas y promover las efectivas, entonces se debe contar con un proceso creible de
demostracién y difusion de informacién. Tanto € incentivo a experimentar como la evaluacion de
politicas requieren el desarrollo de instituciones politicas particulares.

La descentralizacion puede resultar importante en este punto. Adicionalmente, puede crear
presiones competitivas para la reforma de ciertas politicas. En efecto, existen al menos dos motivos
por los cudles multiples jurisdicciones tienen un incentivo a competir. El argumento clésico se debe
a Tiebout (1956), quien observé que en un mundo con varias jurisdicciones, los individuos pueden
elegir tradadarse a aquellas que son administradas mas eficientemente y que proveen la
combinacion de bienes y servicios que prefieren los ciudadanos. Otra ventaja de contar con
multiples jurisdicciones es gue mejora la competencia politica, cuando los votantes comparan las
politicas alternativas implementadas en cada jurisdicciéon. Sin embargo, también existen razones
por las cuales |a descentralizacion puede ser perjudicial.

Si hade ser efectiva, |la competencia entre politicas requiere que las politicas sean analizadas
eficazmente, y que los resultados de las investigaciones sean difundidos de manera eficaz. Esto
requiere diversas instituciones. Las politicas se analizan tanto en € marco de instituciones
gubernamentales como en ingtitutos independientes. El rol de las instituciones de educacién
superior con una solida tradicién de investigacion es otra parte vital del proceso de andlisis y
evaluacion de politicas.

Otra caracteristica fundamental que debe existir es que las lecciones aprendidas a partir de la
investigacion sean canalizadas a la reforma de politicas. Individuos con intereses creados pueden
retrasar las innovaciones s 10s cambios en las politicas son una amenaza a poder que detentan.
Esto puede, por lo tanto, reducir € incentivo a generar evaluaciones de politica. En un modelo
Downsiano tradicional, donde | os partidos compiten para atraer votantes, se da el maximo incentivo
para encontrar soluciones que resulten atractivas para los votantes.

El arte de construir un sistema democrético efectivo radica, entre otras cosas, en construir
instituciones que restrinjan las fuerzas perniciosas a la vez que fomentan a las beneficiosas. Esto
suele lograrse mediante un conjunto de elecciones ingtitucionales interconectadas. La eleccion de
estas instituciones es en si misma un objeto de la competencia entre politicas, y existe poco
consenso en torno a conjunto “éptimo” de instituciones de creacion de politicas. De hecho, €
impacto de la mayoria de las instituciones es incierto.

Algunas instituciones que podrian favorecer un mejor disefio de politicas publicas en general
y sociales en particular son:

Representacidn asegurada. Una preocupacion en muchos paises es que la representacion
politica se limite a grupos de la elite. Esto puede fomentar el atrincheramiento de ciertos intereses,
y politicas disefiadas para favorecer a ciertos grupos sociales en desmedro del resto. En
consecuencia, algunos paises han promulgado leyes que aseguran la representacion de ciertos
grupos considerados en desventgja.

Autoridades sobre un solo tema. Los sistemas democréticos representativos tipicamente
emplean como su principal vehiculo de participacién democrética a elecciones generales que
deciden simultdneamente sobre multiples éreas de politica. En una eleccién determinada, sin
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embargo, sélo un pequefio subconjunto de todos los temas posibles tiende a ser politicamente
relevante. Esto limita la competencia entre politicas en los temas que sobresalen menos. En Estados
Unidos, algunos estados han establecido 6rganos con autoridad sobre un Unico tema, cuyas
autoridades son elegidas directamente. Por gjemplo, algunos estados eligen directamente a sus
comisiones regulatorias. Esto puede incrementar la competencia entre politicas, a hacer al tema
relevante para los votantes.

Medios de comunicacion masivos. La prensa tiene €l potencial para incrementar la
competencia entre politicas aumentando el escrutinio publico de las mismas y mejorando la
transmision de la informaci6n sobre los cambios en |as politicas. La prensa también puede jugar un
rol sensibilizando a gobierno a los reclamos de ciertos grupos, haciendo que ciertos temas
adquieran relevancia politica. Las virtudes de la libertad de prensa en el contexto de lucha contra
las hambrunas han sido defendidas por Sen (1984).

Sociedad civil. Otros aspectos de la sociedad civil, concebida ampliamente, son también
parte integral de una competencia en politicas efectiva. Esto incluye la promocién de centros de
andlisis de politicas independientes e instituciones académicas que sometan las politicas
implementadas a un intenso escrutinio.

Empowerment. La inhabilidad de los pobres de satisfacer sus propios intereses a través de
Sus propias acciones es cada vez mas considerada como un serio impedimento para € desarrollo.
Desde comienzos de los afios 90, un nimero creciente de programas en € mundo en desarrollo
incluyen componentes que apuntan a aumentar el empowerment de la gente pobre (World Bank,
2002). Estas intervenciones especificas abarcan un amplio set de acciones con € objetivo de
promover la participacion, aumentar la transparencia, construir capacidades entre grupos de
individuos pobres, y consolidar los mecanismos de monitoreo en e proceso de desarrollo (World
Bank, 2002).°

2. Costos de transaccién y las politicas sociales

¢Por gué € proceso politico de formulacion de la politica econdmica importa? Si todos los
participantes en |la economia pudiesen ser reunidos, si |os derechos de propiedad iniciales de todos
los activos econdmicamente valiosos fuesen asignados entre estos participantes, y s los
participantes pudieran realizar acuerdos completos y no eludibles sin costo alguno, entonces €l
resultado deberia ser un plan econémico eficiente. No existiria un papel para la politica. Este es e
mundo del teorema de Coase. Si esta situacion se verificara, ninguna mejora de Pareto podria
realizarse. Sin embargo, puesto que estas condiciones no se verifican, existe un amplio espacio para
la politica. Nos referiremos a los costos de transaccién para hacer mencion de todas las razones por
|as cuales el teorema de Coase no se verifica. Es decir, |os costos de transaccion son solamente un
marco conceptual vago.

Desde un punto de vista general se puede decir que los costos de una dada transaccién
politica van a depender no sblo de las caracteristicas de esta transaccion en particular, sino de la
estructura del juego politico en general. Por otra parte, las caracteristicas mismas de la politica que
se intenta implementar afectaran las chances de que los acuerdos politicos intertemporal es tengan
como resultado una politica social eficiente. En primer lugar, se encuentra la temporalidad de las
acciones y de los flujos de beneficios que recibira cada parte. Entre otras formas, este aspecto se
materializa en la durabilidad de los beneficios en el tiempo; y en cuan contraciclicas son las
politicas propuestas — politicas altamente contraciclicas requieren una enorme capacidad
institucional si han de ser creibles. En segundo lugar, se encuentrala volatilidad del objetivo a que
apunta la politica — politicas que necesitan ser gjustadas continuamente probablemente sean mas

®  Ver también Stern (2002).
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dificiles de implementar que las que son relativamente estacionarias. Adicionamente, la
verificabilidad de los resultados afecta a la sustentabilidad del acuerdo politico. En entornos poco
institucionalizados, politicas de féacil verificacién aungue tal vez ineficaces en cuanto a su objetivo
ultimo, serén frecuentemente preferidas a politicas tedricamente mas efectivas, pero de dificil
observacién. Por ultimo, politicas con un alto componente redistributivo seran a priori mas dificiles
dellevar alapréctica (ver Fizsbein and Tommasi, 2001).

Las politicas sociales poseen varias caracteristicas que las hacen muy demandantes en
términos de la calidad ingtitucional que requieren para ser exitosas. En efecto, son atamente
redistributivas, frecuentemente cruzan limites jurisdiccionales y requieren movilizacion de recursos
en gran parte del territorio, involucran a varios actores politicos en distintas etapas del proceso de
implementacién, y tienen un importante componente intertemporal. Esto contribuye a entender por
gué en paises con baja calidad institucional —bajo e intermedio- |as politicas sociales tienden a ser
inestables e ineficaces, ubicandose muy lejos del second best (ver Fizsbein and Tommasi, 2001).

3. Clientelismo

Con la excepcion de algunos paises, las politicas sociales parecen ser particularmente
ineficientes en América Latina. Un fendmeno concreto gque afecta a las politicas sociales es €l
clientelismo politico. Siguiendo a la definicién de Piattoni (2001), € clientelismo es “€
intercambio de votos y otros tipos de apoyo partidario a cambio de decisiones publicas con
beneficios divisibles’ .

En otras paabras, hablamos de sistemas donde hay relaciones clientelistas cuando
encontramos que existe un patrén de acceso preferencial a beneficios (en general, programas
sociales u otros servicios provistos por el estado) a clientes, que a cambio dan su apoyo mediante €l
voto, la participacion en manifestaciones, u otras instancias de actividad politica. Aungue su
incidencia no se limita a paises en desarrollo, estd particularmente asentado en las sociedades
latinoamericanas — han sido estudiados los casos de Colombia (Martz, 1996 y Escobar, 1994),
Brasil (Gay, 1997), y Argentina (Auyero, 1997 y 2001, Trotta, 2003), entre otros.

Centrandonos en las politicas sociales, € clientelismo se hace presente cuando la principal
forma de acceso alos planes y programas estatales se da a través de un agente no oficial, afiliado a
un partido politico, que es quien obtiene los beneficios en cuestion para un grupo de clientes. Este
es el intermediario o broker, que a su vez tiene el acceso a los recursos estatales a través de alguin
politico megjor conectado, a quien ofrece el apoyo de sus clientes. El sistema clientelista es
particularmente nocivo en e ambito de las politicas sociales. Més alla de los problemas éticos —
subrayados por el hecho de que uno o mas partidos politicos se apropian de la estructura estatal
para su provecho privado — y de los relativos a la cultura politica — dado que los sistemas
clientelisticos tienden a algjar a las sociedades del ideal democratico que declaran sostener — las
politicas clientelistas tienden a apartar los procesos de disefio e implementacion de programas
sociales de las best practices que hemos descripto, haciéndolas muy ineficientes.

Existe una interaccion entre la presencia de un sistema clientelista y la frecuencia de la
practica de evaluaciéon de programas. Un sistema politico con bases clientelistas tenderd a elegir
aquellos programas que sean maés efectivos en fomentar dicha practica, y a implementarlos de la
manera en que dé mayor poder alos brokers o alos patrones. En este contexto, el apoyo (politico) a
un programa probablemente esté muy separado de su efectividad en el objetivo que declara tener,
sea éste eliminar la pobreza, la malnutricion infantil, o megjorar €l nivel de capacitacion laboral de
los desempleados.

6 En particular, indica la autora, “con @ clientelismo, todas las decisiones publicas pueden ser moneda de intercambio: desde un

certificado de nacimiento hasta la habilitacion de una construccién, desde una pension por invalidez hasta una vivienda puablica,
desde un proyecto de desarrollo hasta una exencién impositiva.”
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Entonces, la omnipresencia del clientelismo en los estados latinoamericanos favorece un
status quo que no alienta la aparicién de programas sociales (y, mas en general, politicas publicas)
efectivos. Para salir de este contexto, es necesaria algun tipo de intervencién externa. En este
sentido, € fomento de la préctica de evaluacion y andlisis costo-beneficio de los programas
sociales, puede ser efectiva. Tanto en Chile como en México se perciben sustanciales beneficios
como consecuencia de una politica sistemética de eval uacion de sus politicas sociales.

Sin embargo, €l problema es mas profundo, pues la existencia de practicas clientelisticas
responde a problemas institucionales de nivel alto que son muy dificiles de resolver — como
gemplo, la privatizacion de empresas publicas no termind con € clientelismo politico que
albergaba, sino que lo traslado a otras areas de la politica publica como ser las politicas sociales.

Robinson y Verdier (2003), por €jemplo, proveen una explicacion del clientelismo que abona
alo sefidado en €l parrafo anterior. El trabajo explica el establecimiento de una forma ineficiente
de redistribucion a partir del estudio de los problemas de credibilidad vinculados con €
intercambio existente entre un politico y los votantes. El enfoque adoptado en la investigacion
resulta novedoso debido a que la cuestion de la credibilidad es abordada desde ambas perspectivas.
En primer lugar, para asegurarse que un grupo de ciudadanos lo vote, un politico debe adoptar
politicas tales que la utilidad futura de dichos ciudadanos esté atada a su éxito electoral. En
segundo lugar, para que los ciudadanos se aseguren que un politico honrard sus compromisos,
deben redlizarse arreglos de forma tal que sea ex post raciona para el politico implementar sus
promesas. En este contexto, el ofrecimiento de trabajo en el sector publico por parte del politico a
sus clientes, en ciertas situaciones, resulta ser una opcién que permite lidiar con los mencionados
problemas de credibilidad.

El mensgje es, entonces, que la institucionalizacion de ciertas précticas puede mejorar
sensiblemente las restricciones poaliticas que se enfrentan en el disefio de los programas sociales,
pero existen problemas fundamentales que estén asociados al nivel alto de la institucionalidad de
una sociedad, que son dificiles de resolver, y que afectan de una manera fundamental la
implementacién de reformas y politicas en los otros niveles.
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lll. La evaluacion de politicas
sociales y su institucionalizacion

Resulta, pues, indispensable contar con un sistema de
evaluacion de politicas sociales institucionalizado en un alto nivel, s
se tiene € objetivo de implementar |as intervenciones publicas mas
eficientes. La experiencia internacional y regional muestra instancias
de institucionalizacion a distinto nivel, con la consiguiente variacién
en términos de efectividad.

A. Estados Unidos: institucionalizacion a
nivel alto

El principal ggemplo a nivel internacional de una institucién de
alto nivel dedicada a la evaluacién sistemética de programas sociales
estatales es sin dudas la General Accounting Office (GAO) de
Congreso de Estados Unidos.

Con € crecimiento del estado de bienestar en Estados Unidas, y
especiamente a partir de la Gran Depresién y el New Deal, se hizo
sentir una demanda por contar con informacion detallada acerca de la
gecucion del gasto publico. En 1921 el Congreso cred la Oficina de
Contaduria General, como un drgano independiente destinado a
auditar € funcionamiento del gobierno. Hasta mediados de |a década
de los afios 60, funciond basicamente como una auditoria,
asegurandose por diversos medios de que € gasto fuera g ecutado en
formalegal, pero sin prestar atencion ala efectividad del mismo.
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La presidencia de Lyndon Johnson, y en particular |a“ Guerraala Pobreza’ que é contribuyé a
lanzar, aument6 sensiblemente € gasto publico, particularmente d destinado a programas sociales. En
el entorno politico del pais, e Congreso encontrd necesario contar con mayor informacién acerca de
estos programas — en particular, con datos “objetivos’ acerca de la efectividad con la que alcanzaban
sus objetivos. En 1967, se instituyé e mandato oficia ala GAO para evauar la implementacion y
efectividad de los programas federales de lucha contra la pobreza. Los reportes producidos por la
misma fueron bien recibidos en € dmbito politico, y leyes posteriores contribuyeron a aumentar € rol
de la evaluacion de programas dentro de la organizacion.

El paso a la evaluaciéon sistematica de programas cambié e perfil de los empleados de la
GAO, que comenzo en la década del 70 a contratar individuos con estudios avanzados en ciencias
sociales, salud publica, politicas publicas y sistemas de informacién. El incremento en la demanda
por expertos en estas areas, jerarquizd ala evaluacion de programas como profesion.

El impulso dado por la GAO contribuyd a fortalecer la demanda por evaluacion de
programas a todo nivel. En efecto, las agencias federales y locales encargadas de disefiar y adaptar
programas sociales adquirieron un incentivo a contar con documentacién de la efectividad de sus
actividades, fomentando la demanda por evaluaciones. Estas estuvieron usualmente a cargo de
instituciones externas, dado que € sector publico no disponia de herramientas similares a las
existentes en el ambito privado pararealizar un emprendimiento de estas caracteristicas.

Por supuesto, esta demanda requirié aumentar los fondos publicos destinados a estas
investigaciones. Wholey y otros (1970) afirman que en 1969 se destinaron $17 millones a la
evaluacion federal de 12 programas en cuatro agencias federales. Un relevamiento realizado por la
GAO confirmé que hacia 1980 existian 228 organizaciones de evaluacion, que empleaban
alrededor de 1400 empleados con alta preparacion y que habian realizado gastos por $180 millones.
A lafinanciacién federal, se sumaron fondos de origen estatal y local.

En resumen, Estados Unidos provee un gemplo de como € instalar a la evaluacion de
programas como una institucion de alto nivel — con un mandato instituido por el Congreso e
independencia del Poder Ejecutivo Federal, llevé al desarrollo de la actividad de evaluacién en
todos los niveles, como corolario indispensable de cualquier intervencién de politica publica. Las
evaluaciones se convierten en insumo cotidiano de hacedores de politica, académicos, y de la
sociedad en su conjunto.

B. América Latina

La experiencia latinoamericana en materia de inditucionalizacién de la evaluacion de
programas sociales es atodas luces dispar. Los casos de Chile y México ilustran instancias exitosas de
institucionalizacion a ato nivel, que han llevado a la evaluacion sistemética de las intervenciones de
politica publica. Colombia, por su parte, es un gemplo donde la evaluacion sistemética de programas
ha comenzado ainstalarse recientemente, y donde € actual gobierno buscaingtitucionalizar €l proceso
de evaluacion y monitoreo a un nivel ato. En Peru, por gemplo, la reaizacion de evaluaciones ha
sido esporadica, aunque exitosa. Argentina, por Ultimo, ilustra cdmo puede fracasar un proyecto
tedricamente interesante, si no encuentra la cabida institucional adecuada.

1. Chile’

En 1990, se crea e Ministerio de Planificacion y Cooperacion (Mideplan). Entre sus
objetivos se encuentran establecer criterios de evaluacién econdmicay social paralos proyectos de

7 Ver Crispi (2004).
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desarrollo financiados total o parcialmente por el estado, asi como propiciar investigaciones sobre
técnicas de planificacion y evaluacién de politicas, previendo explicitamente la cooperacion con
organismos técnicos extranjeros privados y publicos.

Los proyectos a evaluar son seleccionados junto con € Congreso y €l Ministerio de
Hacienda, y los resultados de las evaluaciones influyen sobre € disefio del presupuesto. Las
mismas son |levadas a cabo por evaluadores independientes seleccionados por concurso publico. La
contraparte del proceso son los ministerios 0 agencias a cargo de los programas. Finalmente, los
resultados de las evaluaciones deben ser suministrados al Ministerio de Hacienda, el Congreso y al
publico en general. Estos reportes son seguidos por compromisos formales entre el Ministerio de
Hacienday la agencia en cuestion.

Existen tres grandes tipos de evaluacion: las revisiones de programa, las evaluaciones de
impacto, y las revisiones comprensivas ddl gasto. En las primeras, se evallia la consistencia en €l
disefio, gjecucion y divulgacion de informacion acerca del programa. Estos estudios son llevados a
cabo por paneles formados por tres expertos independientes seleccionados por concurso publico.
Por su parte, las evaluaciones de impactio tienen como objetivo determinar la efectividad de un
programa en el cumplimiento de sus metas. La metodol ogia de estos estudios incluye |a el aboraci6n
de extensas bases de datos y la utilizacion de técnicas de evaluaciébn modernas. Estas
investigaciones son realizadas por firmas consultoras o universidades seleccionadas por concurso
pablico. Por uUltimo, las revisiones comprensivas del gasto evalian la consistencia del conjunto de
programas de un determinado ministerio o agencia. Los esfuerzos se concentran en buscar
duplicaciones, inconsistencias y encontrar potenciales sinergias y ahorro de recursos.

Durante el periodo 1997-2004 se llevaron a cabo 177 evaluaciones de programas. Aungue la
mayoria fueron revisiones de programa, se evalud e impacto de 14 programas. Estudios acerca de
la incidencia de las evaluaciones en € funcionamiento posterior de los programas revelan su
utilidad. Un cuarto de las evaluaciones acarrearon ajustes menores en los programas, € 39%
importantes cambios en el disefio y gestion, € 21% cambios sustanciales, y € 6% la reubicacion
institucional de los programas. Aun mas, en uno de cada diez casos se discontinud el programa en
cuestion. Esto se complementa con resultados de encuestas que indican gue una mayoria de los
directores de programas y los responsables de las unidades de planeamiento utilizan las
evaluaciones como insumo para decidir la asignacion de recursos presupuestarios e informar la
distribucion de fondos dentro de cada proyecto.

2. México®

En 2002 el gobierno central edit6 guias con el abjetivo de evaluar anualmente los programas
sociales. Si bien el objetivo de realizar estas evaluaciones anualmente es demasiado ambicioso, €
mismo es Util en pos de acelerar la creacion de una cultura de evaluacion.

La actividad evaluadora ha venido institucionalizandose en México desde mediados de los
anos 90. La misma se encuentra enmarcada en la Ley de Desarrollo Social. La mas reciente version
de esta ley, publicada en 2004, institucionaliza permanentemente la realizacién de evaluaciones de
los programas socidles. Cred el Consgjo Nacional para la Evaluacién de Politicas Sociales,
estableciendo la ampliacion de evaluaciones de programas mas allé de la Secretaria de Desarrollo
Social (SEDESOL), el mejoramiento de la medicién de la pobreza y la inclusion de la
obligatoriedad de evaluar cada nuevo programa federal. Asimismo, involucra al poder gecutivo en
general en la evaluacién de proyectos, a crear una comision “intersecretarial” para seguimiento de
las evaluaciones.

8 Ver Hernandez Licona (2004)
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Cabe sefidar que este programa de evaluacion y difusién de informacion sobre procesos
sociales se da en el marco de un proyecto de mayor transparencia del ambito pablico en generd, la
Ley Federal de Transparenciay Acceso a la Informacion Publica Gubernamental. Esta dispone la
publicacion de informacién actualizada acerca del funcionamiento y organizacién de las
dependencias publicas, incluyendo estructura organica, gecucion del presupuesto, contrataciones,
metas y objetivos, y canales de participacion ciudadana. Esto contribuye a una mayor conciencia
publica acerca del funcionamiento de cada agencia, |o que potencia la utilidad de las evaluaciones
de programas concretos.

Las experiencias de Chile y México demuestran que es posible construir y operar un sistema
de monitoreo exitoso, articulado con las instituciones de alto nivel, en paises en desarrollo. Los
sistemas actuales fueron el resultado de procesos de reforma graduales, surgidos del aprendizaje a
partir de proyectos previos, menos institucionalizados.

3. Colombia

Aungue todavia no cuenta con un sistema institucionalizado de evaluacion sistemética de
programas publicos, Colombia ha dado |os primeros pasos en esta direccién. Se ha adoptado como
objetivo presidencia la ingtitucion de un “Sistema de Informacién y Gestion Presidencial”,
orientado a instaurar la gestion publica por resultados. En el caso particular de las politicas
sociales, la evaluacion del plan Familias en Accion es el primer g emplo.

En & marco del Plan Colombia, €l programa “Familias en Accion” fue basado en € plan
PROGRESA Mexicano. Su objetivo es reducir la pobreza, y abarca intervenciones nutricionales,
educativas y de salud. Mas relevante para el objeto de este reporte, la evaluacion del programa fue
disefiada en los momentos iniciales de su formulacién. Se llamé a una licitacion internacional, que
fue ganada por un consorcio internacional, formado por centros de investigacion locales y del
extranjero.

Esta evaluacion, financiada por € Banco Mundia y el Banco Interamericano de Desarrollo,
muestra cémo la participacién de instituciones internacionales contribuye a la creacion y difusion
de conocimiento sobre el funcionamiento de los programas sociales, asi como provee
oportunidades para la capacitacion de investigadores locales. Sin embargo, se trata todavia de un
caso particular, y € éxito de esta evaluacion no garantiza que en el futuro se extienda la practica a
otros programas. Aun asi, sienta un valioso precedente, habituando a la comunidad en su conjunto
— politica, académica, y civil — ala préactica de la evaluacion rigurosa y su valor como herramienta
de palitica.

4. Peru

Per(i provee otro eiemplo de implementacion de evaluaciones de programas sociales, aunque
hasta el momento no se haya institucionalizado un sistema de evaluacién permanente. Yamada y
Pérez (2005) proveen un exhaustivo detalle de | as sucesivas eval uaciones que se han implementado
en este pais.

Diversos programas de empleo, capacitacion, y alimentarios han sido evaluados. Sin
embargo, al no ser parte de un proceso institucionalizado a alto nivel, han chocado con ciertos
obstaculos en su implementacion — incluyendo, por gjemplo, la falta de asignacién aleatoria a
grupos experimentales y de control, y la falta de informacién sobre la situacion de los participantes
previo a su ingreso en el programa. Aun asi, la experiencia acumulada en estos programas sirve
actualmente para fomentar €l debate en esferas académicas y en ambitos de formacion de politicas
acerca de la eficiencia y efectividad de las intervenciones estatales. Asimismo, contribuyen a
aumentar la demanda por una mejor evaluacion de programas en el futuro.
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5. Argentina

En Argentina, en cambio, los intentos de incorporar la evaluacion rigurosa de programas
sociales fueron hechos a un nivel bajo de ingtitucionalizacién, con la creacién de una agencia
especializada. Aunque formalmente contaba con €l mandato de evaluar rigurosamente todos los
proyectos sociales implementados en € pais, nunca existio la voluntad politica a alto nivel para
efectivizar dichatarea. Es asi como en 10 afios no se llevé a cabo ninguna evaluacién rigurosa. Esto
resulta particularmente decepcionante teniendo en cuenta la gran calidad de capita humano
existente en e pais. Sin e apoyo institucional a alto nivel, no se ha podido aprovechar la
disponibilidad de profesionales de las ciencias sociales altamente calificados para esta tarea.

29






CEPAL - SERIE Politicas sociales

N° 116

V. Tendencias recientes de la
politica social en América Latina

Desde la segunda post-guerra hasta fines de los afios ochenta, la
politica econdbmica en América Lating, a igual que en lamayoria de los
paises en desarrollo, estuvo signada por laintervencién estatal. El estado
se ocupd no sdlo de planificar la asignacién de recursos econémicos,
sino que ademés se hizo cargo de la provision de la mayoria de los
servicios publicos, y € desarrollo de varias ramas industriales.
Adicionamente, el modelo de desarrollo adoptado en América Latina se
complementé con la adopcién de la estrategia de sudtitucién de
importaciones. La adopcion de este modelo de desarrollo transformé
profundamente la estructuraingtitucional de América Latina.

Por supuesto, este modelo de desarrollo impactd sobre € disefio
del estado de bienestar, @ cua evoluciond6 en funcién de las
transformaciones ingtitucionales y de resultados inducida por € modelo
adoptado.

A un nivel intermedio, € disefio del estado de bienestar estuvo,
desde su origen, fuertemente centralizado. Esto es, € ambito de su
disefio fue e del gobierno central. La mayoria de las intervenciones de
politica social han sido disefiadas y g ecutadas en e ambito ministerial o
de secretaria de estado, y la gjecucion de las mismas ha estado en manos
del estado. Finamente, a un nivel bgjo, d disefio de las digtintas
intervenciones ha tenido generalmente un fuerte disefio sectorial y un
caracter universal. Entonces, podemos caracterizar la politica socia del
periodo que va de la segunda post-guerra hasta fines de los afios ochenta
como de disefio centralizado, sectorial y universal, y de provisiéon estatal.
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Un aspecto muy importante en € disefio del estado de bienestar fue el funcionamiento del
mercado de trabajo. En primer lugar, en los paises que lograron desarrollar un complejo industrial
importante, este tuvo una estructura oligopdlica, la cual generé el espacio necesario para €l
desarrollo de poderosas organizaciones sindicales. Esto fue especialmente prominente en
Argentina, Brasil, Chile, Uruguay y México. Este fenémeno se vio fortalecido por la presencia
saliente del estado como empleador, tanto en el sector publico como en el de servicios. Ademas, en
todos estos sectores, € empleo estuvo organizado en contratos estables de largo plazo, lo cual
elimind la necesidad de seguros contra el desempleo, planes de empleo transitorio, etc.

Los gobiernos centrales desarrollaron sistemas de pensiones y jubilaciones basados en
mecanismos de reparto (pay-as-you-go systems), los cuales en sus primeras décadas fueron
superavitarios, permitiendo al estado financiar €l desarrollo de otras intervenciones. Ello tendié a
acentuar la centralizacion

En contraste, el modelo de desarrollo imperante en América Latina en la década del 90
estuvo signado por una mayor apertura hacia la economia mundial, el retiro del estado de la
actividad productiva y el papel predominante del mercado en la asignacion de recursos. Estas
transformaciones generaron un marcado cambio en las relaciones econdmicas y sociales, y en las
instituciones de nivel bagjo e intermedio. Asimismo, la década del 90 vio crecer marcadamente los
indicadores de desigualdad de los ingresos y experimentd una desaceleracion en el ritmo de
reduccion de la pobreza respecto de |las décadas anteriores.

A. Laprovision publica de servicios sociales

Habiendo presentado y desarrollado € proceso a través del cual se realiza la provision
publica de servicios sociales, resulta Util analizar bajo qué condiciones la misma resulta ser una
opcion preferible frente ala provision privada. Para comenzar este analisis es necesario destacar la
existencia de cuatro model os basicos de intervencién publica en la provision de servicios sociales
sefial ados:

= Propiedad y gestion privada con regulacién del gobierno.

» Propiedad privaday subsidios alos consumidores con bajos ingresos.

= Propiedad gubernamental con contratos al sector privado parala gestién del servicio.
» Propiedad y gestion gubernamental .

Asimismo, resulta adecuado destacar la diversidad de fallas de mercado existentes en €
mercado de servicios sociales que dan lugar a argumentos a favor de laintervencion publica. Entre
ellas podemos destacar la presencia de externalidades, de asimetrias de informacion, de problemas
de agencia y de cuestiones distributivas. Dependiendo, entonces, de la presencia y severidad de
cada una de estas fallas de mercado sera preferible alguno de los modelos de intervencién
previamente sefial ados.

En primer lugar, si la calidad del servicio social es observable y no hay problemas de agencia
o distributivos, entonces algun tipo de regulacion gubernamental, disefiada para solucionar las
externalidades, parece suficiente. Este es € caso del cuidado ambiental.

En segundo lugar, si la calidad es observable y no hay problemas de agencia, pero la cuestion
distributiva y las externalidades son relevantes, entonces un esquema de vouchers aparece a priori
como el mas apropiado.

En tercer lugar, s la calidad es observable, pero existen problemas de agencia y
distributivos, asi como también externalidades, entonces la privatizacion — mediante la delegacién
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de lagestion — parece ser laforma dptima de provision. En estos casos €l gobierno es el duefio del
servicio en cuestion, y disefia extensos contratos en los cuales se asegura que la gestion privada
cumpla con los requisitos de calidad, accesibilidad y equidad.

Finalmente, s & disefio de un contrato que pueda asegurar la calidad del servicio es
demasiado complgjo, y ademas existen problemas de agencia, distributivos y externalidades,
entonces la propiedad y gestion gubernamental podria ser la mejor opcién.

Sin embargo, s existen fallas de provision publica, bien podria resultar que la provisién
privada sea siempre superior. Debido a esto, es que la evaluacion de las distintas experiencias es
muy importante para construir una mejor identificacién de provisiones optimas. Por eemplo,
Galiani et al. (2005) muestran que la privatizacion de |os sistemas de provision de agua corriente y
saneamiento tuvo un impacto positivo en la salud de la poblacion en Argentina.

B. Centralizacion o descentralizacion de la provisiéon de bienes
publicos

Nuevamente, las recomendaciones que puede hacer la teoria existente en cuanto a la
deseabilidad de la descentralizacion no son universales, sino que dependen de diversos parametros.
La evaluacién es indispensable para aprender sobre los efectos de la misma en casos concretos.
Galiani et al. (2005) analizan la descentralizacién de escuelas secundarias en Argentina. Los
resultados son muy interesantes, y explican parte del debate actual sobre politica educativa en
Argentina. Lamentablemente, el mismo no se ha nutrido aun de la mejor informacion disponible.

Podemos decir que la calidad de las escuel as, medida a través de evaluaciones estandarizadas
a los adumnos en é ultimo afio de la escuela secundaria, mejor6 como resultado de la
descentralizaciéon luego de aproximadamente dos afios de iniciada la misma y que lo siguid
haciendo en forma gradual a partir de entonces. Al cabo de 5 afios € efecto es positivo y
significativo. Sin embargo, este efecto positivo desaparece s la escuela se encuentra en una
provincia que enfrentaba déficit fiscales antes de la descentralizacion de escuelas — sefial de una
provincia mal administrada — 0 si la escuela esta en un municipio pobre. Si se dan ambas
circunstancias, la escuela empeora su performance como resultado de |a descentralizaci6n.

Por lo tanto, si bien la descentralizacién de escuelas puede mejor la calidad promedio de las
mismas, este resultado se obtiene a costa de aumentar la desigualdad entre ellas. Esto es, la
descentralizacién podria mejorar la calidad promedio del sistema educativo, pero a costo de
empeorar laigualdad de oportunidades en la sociedad.

Por supuesto, se podria haber tenido méas conacimiento antes de la implementacién de la
descentralizacién. Entre 1961 y 1978 Argentina descentralizd las escuelas primarias. Las que se
encontraban bajo jurisdiccién administrativa del gobierno nacional fueron transferidas a los
gobiernos provinciales. No se evalud esta experiencia. No sabemos cud fue su resultado.
¢Mejoraron las escuel as con la descentralizacion? No sabemos.
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