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Prologo

Este documento forma parte de una serie de informes acerca de los seminarios
sobre polfticas econémicas organizados por el Instituto de Desarrollo-Econémico del
Banco Mundial. Estos seminarios ofrecen un foro para el intercambio oficioso de lasideas
y experiencias de quienes tienen a su cargo la formulacién de polfticas en diversos pafses
endesarrollo, destacados expertos en asuntos de desarrollo y personal del Banco Mundial,
sobre importantes cuestiones relacionadas con las politicas de desarrollo.

Estos informes se centran en problemas planteados durante los seminarios, que
pueden ser de interés para un piblico mds amplio. El objetivo no ha sido levantar un acta
completa de las sesiones sino tratar de comunicar los puntos fundamentales de las delib-
eraciones y hacer resaltar cualquier aspecto importante que haya suscitado el acuerdo o
desacuerdo de los participantes. Las opiniones expresadas no son necesariamente
compartidas por el Instituto ni por el Banco Mundial ni por las instituciones auspiciadoras.

Christopher R. Willoughby
Director

Instituto de Desarrollo Econémico
del Banco Mundial
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Introduccién

Durante 1a década de los ochenta, los pafses de América Latina han atravesado un largo perfodo
de ajuste a las cambiantes condiciones externas. Por las caracterfsticas especiales del entorno
econémico y de la propia polftica econémica interna, dicho ajuste ha sido recesivo en prcticamente
todos los casos. De hecho, en promedio, el ingreso per cépita de la regién en 1987 era todavfa
equivalente a 94% de aquél registrado en 1980; mds atn, para la mitad de los pafses esta relac16n
era de 90% o menos.

No es de extrafiar que esta situacién haya generado un significativo costo social. En efecto, la
gran contraccién de los ingresos de los diferentes grupos de la poblacién asf como la menor
provisién de servicios sociales por parte del Estado—tanto en términos cuantitativos como
cualitativos—han ocasionado una cafda en los niveles de bienestar. Lo que es més grave, este costo
social ha estado desigualmente distribuido entre los diferentes grupos socioeconémicos. El
panorama para los préximos afios, por su parte, no es alentador: el nivel de demandas sobre el
gasto publico no cesard de expandirse y continuar4 la restriccién de recursos.

El convencimiento de que es posible avanzar en la disminucién del costo social de los
programas de ajuste as{ como en su distribucién m4s equitativa, llevaron al Institiito de Desarrollo
Econémico del Banco Mundial en conjunto con el Instituto para América Latina y el Caribe de
Planificacién Econémica y Social (ILPES) y el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia
(UNICEF) a organizar un Seminario de Alto Nivel sobre las posibilidades de recuperar el progreso
social.

El presente es el Informe sobre dicho Seminario, en €l que participaron funcionarios de mvel
ejecutivo de los sectores sociales y de los ministerios de hacienda de diversos pafses de la regi6n,
junto a destacados académicos y a funcionarios de organismos internacionales. La organizacién de
este Informe no corresponde exactamente a la del Seminario, y m4s bien pretende destacar los temas
que surgieron como los de mayor importancia en el curso de las discusiones. En el primer capftulo
se explicita el marco de referencia para el andlisis del problema de la recuperacién del progreso
social, asf como las principales conclusiones que se pueden deducir del intercambio-de opiniones y
experiencias entre los participantes en el Seminario. En el segundo capftulo se discute el problema
del costo social en general y el rol del gasto piiblico y de 1a polftica social en la promocién dela
recuperacion del progreso social. Finalmente, el tercer capftulo discute las dreas en que €s necesario
intervenir para lograr una mayor eficiencia de 1a polftica social.
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Marco de Referencia
y Principales Conclusiones del Seminario

Marco de referencia del problema

El punto de partida en la discusién sobre la posibilidad de recuperar el progreso social en
América Latina consiste en delimitar los méirgenes de maniobra del sector piblico. Esto depende
directamente del marco de referencia adoptado para el andlisis del problema.

Si bien con diversos matices, surgieron al respecto dos posiciones diferentes en €l Seminario.
Por un lado, una corriente de opinién aceptaba la existencia de una grave crisis econémica en los
pafses de la regi6n, que a pesar de los esfuerzos por superarla persistird en alguin grado en los afios
futuros, y que por lo tanto impone limitaciones serias al actuar del sector piblico. Sin embargo, se
sostuvo que es posible alcanzar un cierto grado de progreso social atin en presencia de esta
situacién.

La segunda corriente de opini6n sostuvo que es imprescindible modificar el enfoque del
proceso de ajuste vigente como condicién para lograr avances en el campo social. Segin esta
opinién, no se podrd mejorar la situacién de los grupos m4s vulnerables de 1a sociedad a menos que
los programas de ajuste consulten cambios en 1la modalidad presente de insercién internacional de
los pafses de la regién, y que sean disefiados sobre la base de un andlisis de las estructuras de poder
internas.

Esta segunda opinién, sin embargo, no prevalecié durante el Seminario. Hubo, en general,
consenso en aceptar que la presente crisis impone restricciones reales, presentes y futuras, al
desarrollo econémico de los pafses de América Latina, pero que es posible, tomando las medidas
adecuadas, mejorar la distribucién del costo social del ajuste y reducir su magnitud.

Las diferentes dimensiones del problema

Una vez discutido el marco general de referencia, es necesario analizar las diversas dimensiones
del problema del costo social del ajuste y de la recuperacién del progreso social. Si bien en el
Seminario no siempre se hizo explicita la elecci6n entre las diferentes altemativas que cada una de
dichas dimensiones presenta, hubo continuas referencias a dos temas importantes: la cuestién del
corto versus el largo plazo, y 1a determinacién a nivel agregado de los grupos focales de 1a politica
social.

Es indispensable tener claro si la discusi6n se centra en el corto o en el largo plazo, pues las
conclusiones del an4lisis en términos de los objetivos a plantearse y de las acciones para lograrlos
serdn muy distintas en uno y en otro caso. El énfasis durante el Seminario se concentré m4s en el
corto y mediano plazo --en consonancia con la preocupacién con el “progreso” social y no con el
“desarrollo” social. Sin embargo, se dejé claramente establecido que si bien es diffcil poner en
préctica polfticas sociales de largo plazo en condiciones de crisis econémica en el corto plazo, es
necesario no perder la visién m4s amplia del desarrollo de los recursos humanos. Més ain, se
insisti6 en que las crisis coyunturales se podrén enfrentar mds répida y eficientemente si se cuenta
con un disefio claro del enfoque de largo plazo para la politica social.

También fue clara la necesidad de explicitar cudl debe ser el grupo focal de las polfticas para
recuperar el progreso social. Este grupo podrfa estar constituido inicamente por los sectores
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tradicionalmente pobres, o podrfa incluir también a los “nuevos pobres” y a sectores medios cuyo
nivel de vida haya sido afectado en forma importante por el ajuste. No hubo una respuesta clara a
esta disyuntiva en el Seminario, por diversos motivos. Uno, cualquier decisién sobre los
beneficiarios de las polfticas lleva consigo una decisién implicita sobre quiénes las financian en
ultima instancia; en este sentido, una decisién equivocada puede imponer mayores costos sobre 1os
sectores de la sociedad que ya sobrellevan la peor parte del ajuste. Dos, la respuesta a esta
disyuntiva depende de una apreciacién previa de los recursos piblicos disponibles; cuanto mas
reducidos, mayor serd la necesidad de identificar claramente al grupo objetivo. Tres, la
identificacién del grupo focal depende de las caracterfsticas de cada pafs: en qué grado ha sido
afectado por la crisis econémica, c6mo se ha distribuido el costo social hasta el momento, cudl es el
grado de desarrollo de las instituciones sociales en el pafs, cudl es el consenso—si lo hay—respecto
al rol del Estado en el 4rea social, etc.

Principales conclusiones del Seminario

En primer lugar, se observ6 durante el Seminario que existe ya en la regién un amplio
conocimiento asf como un cierto consenso en lo que se refiere a los aspectos generales relacionados
con ¢l problema del costo social del ajuste y la de 1a recuperacién del progreso social. Asf, hubo
relativo acuerdo en el diagndstico general de 1a situacién; tal como se indicé més arriba, se acepté la
existencia de restricciones, presentes y futuras, derivadas de las limitaciones al crecimiento surgidas
a rafz del problema econémico externo. Adem4s, hubo también acuerdo sobre la necesidad y
conveniencia de aumentar la eficiencia del gasto piblico en general y del gasto social en particular
para lograr la recuperacioén del progreso social en el marco de tal situacién. Finalmente, también
hubo acuerdo sobre las condiciones que deben satisfacerse para aumentar la eficiencia del gasto
social, tales como coordinacién, focalizacién, mayor transparencia, etc.

La atencién de los participantes pudo pasar entonces, en segunda instancia, al andlisis de los
problemas mds concretos y practicos, aspecto tan importante como normalmente olvidado en este
tipo de reuniones. Se observé que las medidas necesarias para aumentar la eficiencia del gasto social
enfrentan importantes limitaciones, derivadas tanto de las rigideces institucionales y administrativas
de los sectores piblicos de los pafses de la regién como de conflictos polfticos. Se constatg,
igualmente, que estas condiciones varfan fuertemente entre pafses, debido a los diferentes grados en
que han sido afectados por la crisis, a las distintas actitudes nacionales con respecto a l1a polftica
social, y a las diferencias en la capacidad de los gobiernos para superar las limitaciones
administrativas existentes. El Seminario sefial6é claramente a esta drea como aquélla donde es
necesario concentrar los esfuerzos y los recursos en el futuro. S6lo conociendo al detalle en cada
pafs las limitaciones concretas que enfrenta la polftica social podrd aumentar definitivamente la
eficiencia del gasto social y replicarse en un pafs las experiencias exitosas de otros pafses.

Algunos participantes en el Seminario expresaron que era pertinente preguntarse por qué se
puede suponer que se resolverdn ahora problemas que no pudieron atacarse en situaciones menos
criticas. La respuesta fue que la crisis econémica es m4s bien una oportunidad en la cual,
paraddjicamente, se puede atacar estructuras, resistencias, recelos e ineficiencias, catalizando
esfuerzos y recursos para hacer 1o que en otros momentos parece menos probable.

En términos generales, el Seminario sirvié para clarificar el marco general del problema de la
recuperacion del progreso social en América Latina, incluyendo la identificacién del 4rea a la que
ahora resulta necesario consagrar esfuerzos y recursos para aumentar la eficiencia de la politica
publica social. Ello ocurrié en el marco de una discusién entre personas de muy diversas
perspectivas, lo cual afiadi6 una gran riqueza al debate: los que disefian la polftica social y los que
asignan los recursos en ministerios de hacienda, funcionarios de gobiemno y académicos, personas
con experiencias nacionales y funcionarios internacionales, polfticos y técnicos, etc.
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T.a Cuestién del Costo Social del Ajuste Econémico

_ Este capftulo empieza con el examen del origen y de las perspectivas de la crisis y el ajuste en
América-Latina, cuantificando luego el costo social asociado a esta situacién. Seguidamente, se
indica en grandes lfneas por qué es necesario recuperar el progreso social en los pafses de 1a regi6n.
Por dltimo, se analiza los cambios en el disefio de la polftica macroeconémica y en el uso de los
recursos publicos en general y del gasto social en particular que permitird alcanzar este objetivo.

Origen y perspectivas de la crisis en América Latina

La actual crisis econ6mfa en América Latina ha resultado m4s larga de lo esperado, siendo m4s
intensa que cualquiera que la regién haya experimentado anteriormente. Esta crisis tiene dos
orfgenes diferentes. Por un lado, uno de naturaleza externa, que toma forma concreta en la
voluminosa transferencia neta de recursos hacia el exterior. Esta situacién es resultado de los
desequilibrios externos causados por el comportamiento pro-ciclico de los acreedores fordneos; por
las altas tasas de interés internacionales; por el reducido dinamismo del comercio exterior; porla
cafda en los términos de intercambio; y porla persistencia de graves desequilibrios financieros en
algunos pafses-desarrollados. Por otro lado, importantes factores de origen interno también
subyacen a la emergencia de la crisis: el uso inadecuado de los recursos obtenidos a través de un
endeudamiento externo muchas veces excesivo, y las distorsiones provocadas por la politica
econdmica.

- La respuesta de los pafses de la regién frente a esta crisis tomé la forma de un gran esfuerzo
interno para ajustar las economf{as nacionales a las nuevas realidades externas. La diferencia entre el
ahorro intemno y. la inversién aument6 fuertemente, generdndose asf 1os recursos reales necesarios
para efectuar la transferencia al exterior; asimismo, creci6 fuertemente el superdvit de exportaciones
sobre importaciones, proveyendo las divisas requeridas para materializar dicha transferencia; por
tultimo, la diferencia negativa entre gastos e ingresos publicos se redujo notablemente. Sin
embargo, estos tres resultados fueron obtenidos de forma perversa: en lugar de aumentar el ahorro
doméstico, se contrajo la inversién; en lugar de aumentar las exportaciones, se contrajeron las
importaciones; y, por iltimo, en lugar de aumentar la recaudacién fiscal, se comprimieron los
gastos del gobierno. Estas tendencias, resultado de la necesidad de ajustar las economfas muy
répidamente, son las que generaron el ajuste recesivo y su alto costo social.

El interés en las posibilidades de recuperar el progreso social implica 1a necesidad de mirar hacia
el futuro y preguntarse acerca de las perspectivas para los afios venideros. En términos generales, se
observé en el Seminario que en los afios noventa persistirdn tres importantes retrasos en los pafses
de América’Lating:‘ la estructura productiva mantendrd su retraso, persistirdn graves problemas
sociales, y subsistirg el insuficiente desarrollo institucional en la mayorfa de los casos. No obstante,
hubo un sentimiento de optimismo cauteloso para los afios venideros, en el sentido que la regién
cuenta, asimismo, con 1os recursos para vencer en parte tales obst4culos.

. Entérminos més detallados, el legado de los afios ochenta incluye tanto activos y pasivos. Entre
estos dltimos se sefialaron los siguientes. Uno, en el aspecto productivo, 1a regién se caracterizard
por un retraso tecnolégico, por proteccién excesiva del mercado doméstico en diversas instancias, y
por un divorcio entre las 4reas primaria y secundaria de la produccién. Dos, existird una
disfuncionalidad entre 1a velocidad de los cambios externos, por un lado, y la capacidad de los
pafses de América Latina para adaptarse, por el otro. Tres, a pesar de que el nivel de ahorro

~ doméstico se-mantenga en sus niveles histéricos, como ha sucedido durante la década de los
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ochenta, 1a necesidad de transferir recursos al exterior continuar4 limitando los recursos disponibles
para la inversién. Cuatro, persistirdn una serie de desequilibrios en las finanzas publicas, en los
sistemas de intermediacién financiera y en el 4mbito macroeconémico mds genéral. Cinco,
subsistirdn fuertes demandas sociales insatisfechas. Finalmente, el problema demogréfico
continuarg presionando fuertemente sobre los escasos recursos disponibles. ‘

Sin embargo, diversos activos le permitirdn a la regién contrarrestar la carga de sus pasivos:
una base generosa de recursos, tanto humanos como naturales y de capital; una experiencia de
crecimiento econémico de treinta afios (entre 1950 y 1980); la presencia en la gran mayorfa de los
pafses de movimientos democréticos cada vez mds asentados; las lecciones de los afios ochenta,
que han permitido eliminar los marcados sesgos anti-agricola y anti-exportador de épocas pasadas;
y las posibilidades que abre la cooperacién interregional. Es en base a estos activos que la regién
deberd mantener el énfasis en la promocién de las exportaciones, en 1a elevacion de la
productividad, en el aumento del ahorro intemo para suplir 1a falta de ahorro externo, en la revisién
del rol del sector piiblico para aumentar su eficiencia, y en el disefio de polfticas macroeconémlcas
coherentes.

El costo social del ajuste

Como ya se ha mencionado, el ajuste econémico de la primera mitad de los ochenta y su secuela
de recesién econémica tuvieron un marcado costo social en los pafses de América Latina. M4s aun,
éste se ha distribuido al interior de cada pafs de manera desigual, dependiendo de 1a estructura
econdmica prevaleciente, de 1a forma cémo se encaré el ajuste econémico, y de la estructura y
car4cter de la polftica social vigente.

En el Seminario se sugirié el uso del concepto de “deuda social” pra estudiar esta situacién. La
deuda social surge porque determinados agentes, llamados "deudores sociales", captan un exceso
de recursos en detrimento del resto de la sociedad, o “acreedores sociales.” Esta deuda social tiene
dos dimensiones: una histérica, que coincide b4sicamente con la pobreza prevaleciente con
anterioridad a la crisis, y otra coyuntural. Esta ltima se origina con la crisis econémica, por la
desigual forma en que los diferentes agentes socioecon6micos sobrellevan el costo del ajuste. Es en
este sentido m4s restringido que se propuso el uso del concepto de deuda social para la dlscus16n el
andlisis, y 1a acci6n en el 4rea de 1a recuperacién del progreso social.

Hubo una gran discusién sobre 1a utilidad practica de este concepto, sin lograrse un consenso al
respecto. Las opiniones a favor destacaron, primero, que el enfoque de la deuda ‘social llama la
atencién sobre el imperativo ético de incorporar la equidad en el disefio de los programas de ajuste
econémico. Segundo, que permite identificar 1a magnitud del costo social del ajuste asf como a los
“acreedores” y los “deudores” sociales. Tercero, que favorece el andlisis polftico de las
implicaciones distributivas del endeudamiento externo. Las opiniones en contra, que fueron la
mayorfa, destacaron los siguientes hechos. Primero, el enfoque de 1a deuda social no constltuye
sino una nueva terminologfa para el estudio de un viejo problema. Segundo, afiadir nueva
terminologfa puede confundir mds que aclarar el andlisis. Tercero, el enfoque adolece de
importantes fallas metodol6gicas en diversas dreas: en la determinacién del costo del ajuste (hay
componentes de las cuentas nacionales, tal como intereses, cuya distribucién entre agentes
econémicos no se ha explicitado); en las categorfas empleadas (se ha ignorado al sector rural); en la
asignacion de los costos del ajuste por grupo socioeconémico (no se dice, por ejemplo, c6mo se han
determinado los ingresos del sector informal urbano); y en la omisién de ciertos aspectos (como es
el tema de los cambios en los acervos financieros de los diferentes grupos socioeconémicos).
Cuarto, los mecanismos sugeridos para realizar la transferencia de recursos de deudores a
acreedores sociales adolecen de una gran dispersién y de una falta de jerarquizacién. Por dltimo, se
ha omitido el elemento politico.
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Conceptualmente, el costo social debe medirse como la reduccién en la capacidad real de
consumo de los grupos. de poblacién afectados o, si la preocupacién es mds bien distributiva, la
contraccién desproporcionada de tal capacidad. La menor capacidad real de consumo tiene dos
orfgenes. Por un lado, una cafda en los ingresos medios, como consecuencia de un menor nivel de
empleo y la disminucién de las remuneraciones reales. Por otro lado, la reduccién del gasto fiscal
que, a su vez, ocasiona dos efectos: una merma en la cantidad y calidad de los servicios sociales
prestados y una cafda en los niveles de empleo generados por la inversion piblica.

Durante los afios ochenta, el nivel de desempleo en los pafses de la regién ha variado seguin los
altibajos del crecimiento econémico. Sin embargo, hay grandes diferencias entre pafses, pudiéndose
distinguir tres casos. En primer lugar, aquellos pafses en que otros sectores de la economfa se
expandieron al mismo tiempo que el empleo en el sector modemo se contrafa como resultado de 1a
crisis. Este fue b4sicamente el caso del Brasil, donde la fuerte expansién del empleo agricola (junto
con la del empleo en el sector pblico y en el sector informal en menor medida) permitié que el
desempleo abierto no se expandiera. En Argentina tampoco aumento la tasa de desempleo durante
los afios de recesién, aunque las razones son menos claras. En segundo lugar, en los pafses con un
sector informal grande fue el subempleo lo que mds se expandi6, si bien €l desempleo también
crecié. México y el Peri ilustran este caso. Finalmente, fue en los pafses de tamafio pequefio o
mediano, con una economfa no tan diversificada como la de los pafses mds grandes y con un sector
informal urbano relativamente pequefio, donde 1a recesién econémica se manifestd a través de un
aumento considerable en las tasas de desempleo. Son ejemplos de este caso Costa Rica y Chile.

En el 4mbito de las remuneraciones, 1a contraccién ha sido generalizada en todos los pafses de
la regién. Por ejemplo, en Bolivia la remuneracién media real en 1986 equivalfa a s6lo 50% de 1a de
cinco afios antes; en el caso de México dicha proporcién equivalfa a 69%, habiendo cafdo el salario
en 1984 a su nivel de 1971. Incluso en el caso del Peni, donde una polftica econémica expansiva
condujo a un aumento de 35% en los salarios reales entre 1985 y 1987, éstos aiin permanecfan 20%
por debajo de su nivel de 1980.

La contraccién del ingreso durante el ajuste no ha perjudicado necesariamente a los grupos més
pobres en mayor medida que a otros grupos. Por ejemplo, la informacién para México ofrecida en
el Seminario muestra que entre junio de 1985 y febrero de 1987 el sector informal de bajos ingresos
logré evitar una merma en su ingreso promedio, cuando en todos los otros sectores sociales éste
cayd. Adicionalmente, se present6 evidencia en el sentido que los grupos que m4s perdieron durante
la época de crisis econémica corresponden a los deciles quinto a noveno més ricos de la poblacién.

El gasto social del Estado se ha contraido fuertemente en los pafses de la regién durante la
crisis. Por ejemplo, entre 1980 y 1983 la proporci6n del gasto piblico destinada al sector salud en
Bolivia se redujo de casi 9% a s6lo 3%; en el caso del gasto en educacién, esta proporcién cayé de
31% a 27%. En México, el gasto social per cépita se contrajo 30% durante 1983; como promedio
para los afios 1983-85, fue 15% menor que en el perfodo 1977-79. En Costa Rica el gasto social se
redujo del equivalente a 10% del producto bruto interno en 1980 a alrededor de 7% en los afios
siguientes; s6lo el gasto de salud se contrajo un tercio entre 1980 y 1982.

En términos de los indicadores de resultados en 4reas especfficas del gasto social, la
informacién es bastante escasa. Aiin asf, sin embargo, es posible deducir algunas tendencias. En el
4rea de la educaciodn, cafdas en las tasas de matricula y aumentos en las tasas de desercién parecen
haber sido fenémenos bastante generalizados, especialmente por la mayor participacién de los nifios
en la fuerza de trabajo. Este fenémeno, sin embargo, ha sido combatido exitosamente en algunos
casos (Argentina y Chile, por ejemplo) a través de 1a provisién de servicios complementarios en la
escuela, tal como meriendas escolares. La calidad de 12 ensefianza, asimismo, también parece haber
disminuido, dada la cafda en las remuneraciones reales de los profesores, 1a menor disposicién de
fondos para la adquisicién de insumos, y la reduccién en la asignacién de fondos para las
actividades de investigacioén y capacitacién.
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En el 4rea de la salud se aprecia la eristencia de dos grupos de pafses. Por un lado, hay
algunos que cuentan con una infraestructura adecuada y capaz de reaccionar rdpidamente frente a
situaciones de emergencia. En estos casos, a pesar de la disminucién de recursos y del aumento de
las demandas en momentos de crisis, se pudo evitar 1a reversion de las tendencias a la baja de la
mortalidad infantil. Asf, por ejemple, en Chile esta tasa continué su descenso ininterrumpido, que la
llevé de 38 por mil nacidos vivos en 1979 a 20 en 1984; en Costa Rica esta tasa s6lo subié de 18 a
19 durante 1982, recuperando luego su tendencia declinante. Por otro lado, hay pafses que no
cuentan con dicha infraestructura, y donde la crisis produjo un aumento notorio en la tasa de
mortalidad infantil. En el Brasil, por ejemplo, entre 1982 y 1984, dicha tasa aument6 de 66 a 74 por
mil nacidos vivos a nivel nacional; en el Nordeste del pafs 1a tasa aument6 de 93 a'116 en el mismo
perfodo. Las mayores tasas de mortalidad estdn relacionados obviamente con una incidencia m4s
alta de 1a morbilidad, la cual, a su vez, es en gran medida el resultado de una alimentacién menos
adecuada; asf, en México, por ejemplo, las disponibilidades cal6rica y proteica por persona se
redujeron 18% y 15%, respectivamente, entre 1982 y 1984.

En términos de los cambios en la extensién de 1a pobreza en América Latina como resultado de
la crisis, se ha experimentado un retroceso a la situacién prevaleciente en 1970. En efecto, segin
informacién presentada en el Seminario, entre 1980 y 1985 el porcentaje de la poblacién en
condiciones de pobreza se expandié de 33% a 39%. El nimero de personas pobres creci6 de 120 a
160 millones; es decir, casi 90% del crecimiento demogréafico de América Latina durante 1980-85
se concentrd en 1a pobreza. Este problema afecté en forma particularmente severa a los pobres en
4reas urbanas, los cuales pasaron de ser 47 millones a 77 millones en dicho perfodo de cinco afios;
asf, la incidencia de la pobreza en las ciudades aument6 de 21% a 29%, y la participacién de los
pobres urbanos en la pobreza total de 40% a 49%. La pobreza rural sigue siendo, sin embargo, mis
extendida, pues 59% de la poblacién en dicha 4rea es pobre.

Es importante agregar que los costos sociales del ajuste no se circunscriben a aquéllos recién
sefialados, susceptibles de medicién en el corto plazo. Efectivamente, 1a situacién actual genera
graves secuelas futuras, cuya presencia es un elemento més que indica la urgencia de promover
cuanto antes la recuperacién del progreso social en la regién. En primer lugar, la cafda de la
inversién en capital humano redunda en una mayor incidencia de las enfermedades, un menor peso
al nacer, etc.; los daflos consecuentes s6lo aperecerdn en el futuro. En segundo lugar, la
disminucién en la calidad de los servicios sociales produce dafios acumulativos, diffciles de
cuantificar ahora. En tercer lugar, la contraccién de la inversién en capital ffsico en general también
deja secuelas negativas para el futuro, puesto que al retrasar la recuperacién del progreso
econémico, retrasa igualmente la recuperacién del progreso social. Finalmente, las 1lamadas
“estrategias de supervivencia” de las familias les permiten evitar una mayor cafda en los niveles de
vida actuales a costa de compremeter 10s niveles de vida futuros; componentes importantes de estas
estrategias son el aumento del trabajo infantil (y 1a consiguiente reduccién en la tasa de escolaridad),
el aumento de las deudas familiares, el consumo del ahorro acumulado, etc.

Ademés de la medicién del costo social del ajuste en términos de la cafda del ingreso y del
menor acceso a los servicios publicos, se sugirié en el Seminario, en base a la experiencia de
Argentina, evaluarlo en términos institucionales. En este sentido, 1a crisis presente lleva a una
politizacién del ciclo econémico, institucionalizando el reclamo social ante la ausencia de resultados
efectivos de 1a polftica piblica. Dicho reclamo y el efecto demostracién perverso ante ganancias
sectoriales de otros, elevan la tensién social. Con ello se deteriora la credibilidad del ajuste,
acentudndose sus costos.
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La necesidad de recuperar el progreso social

El examen de las tendencias de rdpido deterioro social (incluyendo sus secuelas ya gestadas) e
imperativos éticos de justicia social bastarfan para justificar la necesidad de emprender acciones para
recuperar el progreso social. Sin embargo, existen dos razones adicionales que justifican la
intervencién en este campo. Por un lado, la fntima relacién entre el ajuste econémico y el progreso
social, y, por otro lado, 1a correspondencia entre ambos y la superacién de importantes problemas
polfticos. i

El progreso econémico y el progreso social son procesos que se refuerzan mutuamente. La
recuperacién del progreso social es un elemento indispensable para la formulacién de:un proceso de
ajuste econémico eficiente; a su vez, en lo que aparece como un cfrculo virtuoso, un proceso de
crecimiento econdémico répido y estable genera el marco apropiado para una acelerada recuperacion
del progreso social. En efecto, el deterioro de la situacién social genera una multitud de demandas
sociales, especialmente en el marco de regimenes democréticos donde €stos pueden expresarse.
Cuando dichas demandas no son procesadas adecuadamente por el sistema polftico, ellas dificultan
el disefio y aplicacién de una politica econdmica coherente. En tal situacion, las autoridades pierden
progresivamente el control sobre los resultados de la polftica macroeconémica, pues los agentes
econémicos actuan en forma crecientemente defensiva frente a ella, y porque debe distraerse un
monto cada vez mayor de recursos para satisfacer las demandas de grupos organizados de la
sociedad (sindicatos, empresarios, burocracia estatal, etc.).

La permanencia de una situacion de crisis econémica y social en los pafses de la region genera
también una serie de costos politicos los cuales, a su vez, dificultan cada vez m4s la recuperacién del
progreso econémico y social. Segin se especificé en el Seminario, estos costos polfticos son
diversos. Uno, se erosiona el apoyo popular a los gobiernos y a su autoridad democrética. Dos, se
reduce los grados de libertad del gobiemo para manejar los conflictos de intereses entre los diversos
grupos socioeconémicos. Tres, se refuerza la desigualdad de acceso al poder polftico de los
diferentes grupos de la poblacién. Cuatro, se promueve la desorganizacién institucional y polftica de
los grupos sociales con menor poder relativo. Cinco, se refuerza las tendencias privatistas de los
grupos organizados, impidiéndoles considerar las necesidades de los m4s pobres. Finalmente,
impide alcanzar acuerdos sobre polftica social entre ¢l Estado, las organizaciones intermedias, y los
m4s pobres. :

.

Las mejoras en el diseiio de la politica econémica

Asignar prioridad a la recuperacién del progreso social implica considerar mejoras en el disefio
de la polftica macroeconémica. Efectivamente, ésta debe buscar que el proceso de ajuste sea
expansivo, ordenado, permanente, crefble, correcto técnicamente (en lo que se refiere a la secuencia
de las polfticas, por ejemplo), y que esté adecuadamente financiado. Para ello serd necesario que
crezca la inversién doméstica vfa mayores niiveles de ahorro interno y menores transferencias al
exterior, que se amplfe el superdvit comercial por medio de un mayor dinamismo de las ventas al
exterior, y que se mantengan los equilibrios fiscales, no a través de contracciones desmedidas del
gasto total sino que en combinacién con niveles m4s altos de ingresos tributarios.

En segundo lugar, ademés de hacer més eficiente el proceso de ajuste en términos
macroeconémicos, deben incorporarse consideraciones sociales en ¢l disefio mismo de las polfticas.
Varios participantes en el Seminario expresaron que tradicionalmente se ha considerado a 1a polftica
social como separada de la polftica econémica y con un rol simplemente compensador de los costos
que esta ultima impone sobre determinados grupos. Hubo consenso en que se requiere un alto
grado de flexibilidad conceptual que permita los siguientes cambios necesarios: incorporar
selectividad en las polfticas macroeconémicas, buscando alcanzar no sélo resultados globales sino
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también la estructura m4s apropiada de los cambios necesarios para lograrlos; considerar el impacto
distributivo de las distintas alternativas de polftica; y, finalmente, considerar perfodos m4s largos,
quiz4 separando temporalmente las polfticas de estabilizacion de las polfticas de ajuste. Se sugiri6
repetidas veces que en esta tarea serd sumamente ttil el andlisis critico de las polfticas concretas
puestas en prictica por los diversos pafses de l1a regi6n durante los afios recientes.

La biisqueda de objetivos sociales, sin embargo, no debe llevarse a tal punto que se ignoren los
limites de lo posible en el campo econémico. La experiencia del Peni desde 1985, presentada en el
Seminario, es muy ilustrativa al respecto. En este caso, se pretendié disminuir el costo social del
ajuste por medio de una acelerada recuperacién del crecimiento econémico y de una mejora en el
corto plazo ae la distribucion del ingreso. Para ello se promovid la expansién de la demanda
doméstica (por medio de aumentos de salarios, controles de precios y programas de empleo de
emergencia) y se redujeron los costos de produccién (a través de un tipo de cambio fijo, bajos
precios para los bienes y servicios distribuidos por el sector publico, 1a reduccién de las tasas de
interés, y la rebaja de la carga tributaria). Esta estrategia condujo, sin embargo, a un aumento
significativo del déficit del sector puiblico y a graves distorsiones en la economfa (sobrevaluacién del
tipo de cambio, aumentos de salarios desligados de la evolucién de 1a productividad, etc.). Esta
situacién llevé en definitiva a la reaparicién del desequilibrio externo y a la necesidad de ajustar
nuevamente la economfa. Ante la notoria falta de recursos fiscales y externos, aparece ahora como
mds diffcil que antes poder mantener consideraciones sobre polftica social en el contexto de un
programa macroeconémico coherente.

El gasto publico durante la politica de ajuste

Ademis de las modificaciones en el disefio de la polftica macroeconémica recién sefialados, la
bisqueda de la recuperacién del progreso social debe considerar la cuestién del gasto piblico. Esta
fue el drea de concentracién durante las deliberaciones del Seminario.

La ponencia central sobre el tema comenz6 por resaltar que la asignacién del gasto publico hacia
la atencién de necesidades sociales ha estado enmarcada durante los afios recientes—y sobre todo
estard condicionada en el futuro préximo—por un cuadro inédito de las finanzas piblicas. Este se
caracteriza tanto por la magnitud de los desequilibrios entre ingresos y gastos, como también por la
acumulacién de demandas provenientes de actores econfmicos, internos y externos, de
problemitica conjugacién. o

El detonador de esta situacién de las finanzas piblicas fue 1a brusca y persistente reversién de
los flujos netos de financiamiento externo y las modalidades adoptadas para encarar el ajuste. Por un
lado, 1a cafda de 1a actividad econémica y la acelerada inflacién experimentadas durante los 1iltimos
afios generaron una menor recaudacién tributaria real y un mayor nivel de gastos. Por otro lado,
debido al aumento de las tasas de interés intemacionales y a 1a estatizacién de la deuda externa
privada en muchos pafses, €l peso de los intereses en el gasto fiscal total se expandi6
significativamente.

En esta situacién, la polftica macroeconémica enfrenta tres graves dilemas en relacién al déficit
fiscal. El primero corresponde a la polftica de tipo de cambio. Como es sabido, para incrementar el
superdvit del balance comercial se requiere elevar el tipo de cambio real. Sin embargo, la
devaluacién también amplfa el déficit fiscal por el cambio en los precios relativos en favor de los
bienes transables y, particularmente, por la elevacién en moneda nacional de los compromisos
externos del gobiemno.

Las sucesivas crisis financieras internas que se registraron en varios pafses de la regi6n a partir
de 1981, pusieron a los gobiernos ante un segundo dilema: por un lado, 1a necesidad de estabilizar
la econom{a exigfa una reduccién en el déficit fiscal; por otro, sostener la viabilidad del sistema de
intermediaci6n financiera doméstico requerfa importantes transferencias hacia él.
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El tercer dilema es la modalidad de financiamiento del sector publico. Por un lado, dada la
perniciosa influencia de la inflacién sobre el déficit fiscal (pues se contraen los ingresos en términos
reales y se expanden los gastos), el gobierno deberfa recurrir a financiamiento no inflacionario para
mantener el nivel de gasto deseado. Por otro lado, sin embargo, el trénsito por tales caminos es
limitado, obligando a los gobiemos a recurrir a la emisién monetaria o a reducir su nivel de
actividad.

En efecto, la posibilidad de incrementar el endeudamiento interno neto del gobierno est4
limitada por las restricciones de los mercados de capital locales para absorber tftulos piiblicos en los
montos requeridos y por la propia fragilidad de los sistemas financieros domésticos. Restringida
esta alternativa, el gobiemno sélo tiene 1a opcién de reducir sus necesidades netas de financiamiento
doméstico. Sin embargo, como ya se sefiald, los pafses de la regién no han logrado elevar
significativamente los ingresos publicos durante el perfodo de 1a crisis, y en algunos casos ni
siquiera sostener su nivel real. Por estas razones, los esfuerzos para limitar las necesidades de
financiamiento neto del sector piblico se han concentrado en la reduccién del gasto, tanto corriente
(principalmente a través de una contraccién de las remuneraciones reales) como de inversién. El
grueso de la disminucién se concentré en la inversién, no s6lo por la existencia de restricciones
politicas para contener el gasto corriente, sino también por la necesidad de reducir las importaciones
y generar un superdvit en la balanza comercial.

El problema de la transferencia de recursos al exterior limit6 entonces severamente los mrgenes
de maniobra para la polftica piblica y le impuso notables exigencias de consistencia interna. Se
debi6 enfrentar la indiferencia de los agentes externos y la necesidad de seguir remitiendo recursos
al exterior; la conducta defensiva de los agentes econémicos como resultado de 1as aceleradas tasas
de inflacién y el alto grado de incertidumbre; y la contraccién de la inversién. Esta situacién ha
llevado a la asignacién fragmentada de los recursos publicos, a través de los distintos presupuestos
del gobiemo (fiscal, empresas piblicas, monetario, cambiario), a conflictos institucionales en torno
ala aprobacion del presupuesto, y, por lo tanto, a una menor capacidad del Estado para enfrentar
los desequilibrios macroeconémicos y para proteger el nivel del gasto social.

Dado este panorama y las perspectivas en cuanto a limitaciones de recursos en los afios
siguientes, se hace necesario explotar a fondo los estrechos margenes de maniobra disponibles asf
como explorar modalidades no convencionales para cerrar la brecha entre necesidades y
posibilidades.

Este tratamiento del tema de las finanzas piblicas dio lugar a dos importantes comentarios en el
Seminario. En primer lugar, se indicé que no sélo hay que analizar cudl es la incidencia de la
evolucién econémica del pafs sobre aquélia del déficit del sector piiblico sino también cémo incide el
comportamiento de este dltimo sobre la economfa en general. Sobre este tema, se sefiald, existen
muiltiples opiniones. En segundo lugar, se indic6 que se puede apreciar la presencia de dos hip6tesis
subyacentes pero contrapuestas. La primera de estas dos sefialarfa que el problema del déficit del
sector publico responde solamente a la cuestién coyuntural de la crisis—implicando que una vez
resuelta ésta desparecerfa también el problema del déficit—mientras que la segunda hip6tesis
sefialarfa la presencia de un cuadro més complejo—es decir, que atin resuelto el problema de la
crisis subsistirfa el del déficit del sector piblico. Se indic6 la necesidad de dilucidar este asunto para
poder determinar con claridad las limitaciones que afectan al sector piblico.

En cuanto a las acciones ya més concretas relativas a la reestructuracién del gasto piblico, los
participantes en el Seminario enfatizaron diversos aspectos. Uno, la necesidad de renegociar la
deuda externa para disminuir el peso del pago de intereses. Dos, l1a conveniencia de reducir los
gastos de administracién y defensa, para de esa manera poder asignar un mayor monto de recursos a
los sectores sociales. Tres, 1a necesidad de practicar una mayor selectividad en los gastos en el 4rea
econémica. Cuatro, 1a importancia de dar prioridad a los gastos de mantenimiento y de inversion,
para asegurar la calidad, presente y futura, de los servicios prestados. Por iltimo, 1a necesidad de
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reforzar los sistemas de evaluacion social de proyectos, como medio para aumentar la eficiencia del
gasto. En relacién con los ingresos, por su parte, se insistié en la necesidad de estudiar el problema
del sector informal urbano y su incorporacién a la base tributaria, el problema de la inflacién en
cuanto incrementa los gastos y reduce 1a recaudacién real, y, por ultimo, el asunto de la mejora en la
gestién del ingreso fiscal (reduccién de la evasién, simplificacién del sistema tributario,
progresividad fiscal, etc.).

La politica social: la necesidad de un enfoque pluralista

El eje de las preocupaciones en el 4rea de la polftica social—dado el deterioro reciente y las
limitadas perspectivas del porvenir—tiende a centrarse ahora sobre 1a posibilidad de disefiar y poner
en préctica en el corto plazo medidas con capacidad concreta de mejorar las condiciones de vida de
amplios sectores de la poblacién durante perfodos de severas restricciones econémicas.

La recuperacién del progreso social descansa en buena medida en la posibilidad de aumentar la
eficiencia del gasto social. En general, dado un monto determinado de recursos disponibles, 1a
efectividad de su uso para beneficiar a los grupos vulnerables responde a tres principios rectores.
Primero, 1a reestructuracién del gasto social hacia aquellos sectores, tales como educacién y salud,
que benefician en mayor proporcion a los grupos de menores ingresos. Segundo, la reasignacion
del gasto dentro de cada sector social hacia aquellos componentes—tales como educacién primaria,
atencion primaria de salud o provisién de lotes con servicios—que permiten ampliar 1a cobertura de
grupos pobres. Finalmente, identificar claramente al grupo objetivo de las polfticas. A esto hay que
affadir que en momentos de crisis social y econémica debe buscarse 1a asignacion de recursos hacia
polfticas que produzcan resultados rdpidos.

Para avanzar en la direccion de tales objetivos, es menester prestar atencién tanto a 1os aspectos
précticos relativos a la puesta en marcha de las polfticas sociales como al disefio global del sistema
de polftica social del pafs. El primer aspecto ser4 tratado en detalle en el capftulo siguiente, siendo
quiz4 la mayor contribucién de este Seminario a 1a comprensién del problema de 1a recuperacién del
progreso social.

En cuanto al segundo aspecto, se sugirié en el Seminario 1a organizacién de 1a politica social
bajo un “sistema pluralista,” donde se haga uso de las energfas y recursos de los diferentes agentes
sociales. Ello permitirfa incorporar a 1o que se denominé “subsistemas” de la polftica social,
generando asf 1a posibilidad de ganar espacios significativos en la bisqueda de la equidad y la
eficiencia durante el proceso de ajuste. _

Los distintos subsistemas que actuan, con distinta ponderacién, en la provisién de servicios
sociales son cuatro: el sector publico, el sector comercial, el sector voluntario y el sector informal.
El sector publico estd formado por los servicios del estado en las dreas de educacién, salud,
vivienda, etc.; estos servicios se prestan tanto a nivel nacional como local, y se ejecutan
directamente, en conjunto con los otros subsistemas, 0 a través de estos udltimos. El sector
comercial opera a través del mercado, en base a precios competitivos; es particularmente importante
en las dreas de salud y vivienda, y generalmente opera en el mercado de altos y medianos ingresos.
El sector voluntario est4 conformado por una variedad de asociaciones sin fines de lucro, y opera en
una gran diversidad de problemas. Se financia basicamente a través de transferencias y subsidios del
sector publico y con donaciones; sus dos formas principales son el voluntariado polftico y el
religioso. Finalmente, el sector informal esti conformado por la familia, las relaciones de
parentesco, los amigos y los vecinos, conformando el subsistema basico de solidaridad humana.

Se sefialé que estos cuatro subsistemas se encuentran en constante interaccién y frecuentemente
sobrepuestos, y que 1a politica social no es s6lo el resultado de 1a intervencién del estado sino que es
construida socialmente a partir de 1a interaccién dindmica de ellos. En este proceso, el estado tiene
un rol prioritario—principalmente regulador y coordinador—pero en ningiin caso monopdlico. El
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problema bésico reside en c6mo hacer trabajar estos cuatro subsistemas en un sentido progresivo y
de una manera coordinada para evitar sobreposiciones y desperdicio de recursos.

La definicién del rol particular de cada subsistema, se indicé, debe hacerse en términos
préicticos, segiin la experiencia concreta de cada pafs y las ventajas comparativas que cada subsector
presente. En general, sin embargo, se puede afirmar que el subsector piiblico debe conservar su rol ,
de regulador y coordinador; debe financiar y evaluar las acciones globales del sistema social, siendo
responsable de su progresividad general. El sector comercial, por su parte, debe estar reservado al
trecho de m4s altos ingresos; sin embargo, debe estar de todas maneras sometido a un control de
calidad y fiscalizaci6n, especialmente cuando el sector piblico financie parte de sus actividades. En
cuanto al sector voluntario, es fundamental para llegar eficientemente al nivel local de las polfticas;
el desaffo es coordinar una gran variedad de asociaciones y acciones entre s{ y con el resto del
sistema social. Finalmente, ¢l sector informal estd4 adquiriendo cada vez mayor relevancia, pues
permite llegar directamente, a través de la madre y 1a familia, a la nifiez pobre; su desarrollo e
incorporacion al sistema social se logra mediante estrategias adecuadas de comunicacién y
movilizacién social.

Los participantes en el Seminario mostraron simpatfa hacia este enfoque pluralista e integral de
la polftica social, y hacia el optimismo que imprime en el sentido de hacer patente 1a factibilidad de
recuperar ¢l progreso social catalizando los recursos y esfuerzos de los diferentes grupos de la
sociedad. No obstante, se indicé también que se puede estar sobreestimando la capacidad del estado
para dirigir un proceso tan complejo aunque no se hicieron mayores precisiones al respecto por dos
motivos: uno, el nivel de generalidad necesariamente alto de la propuesta, y, dos, el interés por
pasar a la discusién de los aspectos m4s concretos relacionados con la puesta en préctica de la
polftica social.
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Areas de Intervencién
para una Mayor Eficiencia en la Politica Social

Tal como se indic6 en el primer capftulo de esta Relatoria, los participantes en el Seminario
alcanzaron un alto grado de consenso acerca de las caracterfsticas de la situacién del desarrollo
econémico y social en América Latina hoy en dfa, de las limitaciones enfrentadas para recuperar un
crecimiento econémico alto y sostenido, y de la necesidad, por lo tanto, de incrementar la eficiencia
en la asignacién de los recursos publicos para recuperar el progreso social.

Si bien se identificaron las 4reas de intervencién generales que pueden conducir a una mayor
eficiencia y equidad de la polftica social, la discusién durante el Seminario mostré que es necesario
avanzar en el examen de las polfticas y acciones especfficas. Por un lado, se constaté que existen
limitaciones concretas en la puesta en prictica de las acciones identificadas como necesarias para
aumentar la eficiencia y la equidad del gasto social. Por otro lado, existen amplias diferencias entre
pafses, que hacen muy diffcil traspasar experiencias exitosas de unos a otros. Estas diferencias se
refieren a los distintos grados en que los pafses han sido afectados por la crisis, a las distintas
capacidades gerenciales de los estados, a la estructura particular de rigideces institucionales en cada
pafs, y a las diferentes concepciones y grados de desarrollo de 1a politica social.

En este capftulo se analizar4 el tema de las limitaciones concretas enfrentadas en la bisqueda de
una mayor eficiencia en la asignacién de los recursos piiblicos en el 4rea social. El énfasis recaeréd
mds en sefialar las dreas donde es necesario intervenir que en proveer respuestas concretas a
problemas especfficos. Ello servird de base para identificar los principales problemas que ameritan
mayor atencién en su estudio y recursos para enfrentarlos, ¢ igualmente iluminar4 trabajos que
posteriormente puedan emprenderse para llevar a cabo un andlisis comparativo de pafses.
Siguiendo de cerca la estructura de una de las ponencias centrales del Seminario, podemos
identificar ocho dreas de intervencién: la coordinacién del gasto social; la transparencia en la
formulacién y administracién de polfticas sociales; la cuestién presupuestal y del financiamiento; la
focalizacién del gasto; la evaluacién de proyectos y resultados; los sistemas de informacién; la
descentralizacion, la participacién, y la movilizacién social; y, finalmente, el problema de la
capacidad administrativa del sector publico.

La coordinacion de la politica social

La eficiencia de la polftica social puede aumentar en forma importante a través de una mayor
coordinacién. Esta ganancia en eficiencia tiene un doble origen. Por un lado, la superacién de lo que
se podrfa denominar descoordinacién institucional, cuyo resultado son duplicidades en la provisién
de servicios juntamente con importantes vacfos que requieren atencién. Por otro lado, la superacién
de lo que se podrfa llamar descoordinacién de disefio, que eleva fuertemente los costos de la
provision de servicios sociales al no aprovechar las externalidades positivas, tanto a nivel de
insumos como de resultados, que existen entre los diferentes componentes de la politica social.

La falta de coordinacién institucional se da a diferentes niveles. Asf, existe una falta de
coordinacién entre unidades administrativas con la misma funcién en sectores diferentes de la
administracién publica. Igualmente, se puede detectar innumerables instancias de falta de
coordinacién, con la consecuente duplicacién de esfuerzos, dentro de un mismo sector.
Adicionalmente, la competencia entre unidades administrativas asignadas a funciones similares
incide en forma negativa sobre la calidad de los servicios ofrecidos.

13



14 Como Recuperar el Progreso Social en América Latina

En cuanto a la descoordinacién de disefio, se puede citar numerosas instancias cuya superacién
aumentarfa enormemente 1a eficiencia del gasto social. En términos de 1a complementacién entre
diferentes polfticas a nivel de insumos, se puede usar la infraestructura fisica para prop6sitos
muiltiples (la escuela como posta médica, por ejemplo) y se puede capacitar al personal en més de
una actividad (maestros con conocimientos de atencién primaria de salud, por ejemplo). En cuanto a
la complementacién de resultados, son conocidas las interacciones positivas entre la salud, la
educacién, y la nutricién: in mejor estado nutricional eleva por sf mismo el estado de salud de la
poblacién, lo cual, en ultima instancia, se refleja en un mayor rendimiento y aprovechamiento del
sistema educativo. Igualmente, una adecuada polftica de saneamiento ambiental repercute en forma
muy favorable sobre los resultados de la politica de salud.

Se sugirié en el Seminario que para mejorar el grado de coordinacién intersectorial de las
acciones y programas a nivel global en el drea de la politica social, deberfa constituirse un Gabinete
Social. En éste deberfan estar representados todos los ministros de las dreas sociales y el ministro de
hacienda, o sus equivalentes en la jerarqufa oficial de cada pafs. Este Gabinete fijarfa las prioridades
politicas, compatibilizarfa los principales componentes de la polftica social y definirfa los principales
agregados del presupuesto. Se agregd que este Gabinete serfa més efectivo si al mismo tiempo se
constituyera un Fondo de Desarrollo Social que le otorgase autonomfa financiera y se pusiera en
préctica un Presupuesto Social Integrado que le otorgase autonomfa administrativa.

Respecto a esta propuesta, parece necesario hacer dos comentarios. En primer lugar, ella
resuelve el problema de la coordinacién entre los diversos sectores o ministerios involucrados en el
dmbito de la polftica social. Sin embargo, 1a falta de coordinacioén y sus secuelas pueden ser tanto o
mis graves al interior de cada sector o ministerio; una efectiva politica de coordinacién requiere
también centrar la atencién en este nivel. En segundo lugar, atin si 1a propuesta del gabinete social
fue bien recibida por los participantes en el Seminario, coincidieron en sefialar también sus reservas
acerca de su factibilidad polftica. Asf, debe insistirse entonces que la bisqueda de grados mayores
de coordinacién en el &mbito de la politica social debe empezar a trabajarse dentro de los lfmites que
fijala institucionalidad existente.

A través de la experiencia de los representates de los diferentes pafses en el Seminario, pudo
advertirse que los esfuerzos exitosos de coordinacién de la polftica social en épocas de crisis toman
forma diferente segin las distintas caracterfsticas de los pafses. Por un lado, ha habido casos, como
los de Costa Rica y Chile, donde 1a coordinacién de las acciones de emergencia se ha dado en el
marco de una estructura institucional de por s{ ya coordinada con anterioridad a la crisis. Por otro
lado, hay pafses en los cuales la coordinacién de tales acciones se ha dado en ausencia de un sistema
nacional integrado para la provisién de 1os servicios sociales. La polftica social en el caso del primer
grupo de pafses cuenta normalmente con financiamiento doméstico adecuado, se da en el contexto
de un consenso nacional de larga data sobre la necesidad de la accién en favor de los grupos m4s
vulnerables, y no enfrenta problemas graves sobre su permanencia mientras dure la crisis. En
cambio, en el caso del segundo grupo de pafses, la politica social suele contar con una importante
medida de financiamiento externo, se da en situaciones donde el consenso politico en favor de una
intervencién en favor de los grupos m4s vulnerables no es perfecto, y donde, por consiguiente, la
permanencia de las acciones es algo frdgil. No obstante, esta dltima situacién suele ser la de la
mayorfa de los pafses de la regién, y ello no ha sido ébice para la existencia de experiencias
exitosas. En este sentido se presentaron en el Seminario programas puestos en marcha
recientemente en Colombia y Jamaica.

Colombia presenta varios casos de coordinacion institucional exitosa en el marco de objetivos
concretos. Asf, por ejemplo, de los diversos ejemplos analizados en el Seminario, puede sefialarse
el caso del Plan Nacional para la Supervivencia y el Desarrollo de 1a Infancia. En este programa,
cuyo objetivo es la reduccién sustancial de la morbilidad y la mortalidad entre menores de cinco
afios, participaron muy diversas instituciones: Ministerio de Salud, Ministerio de Educacién,
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Departamento Nacional de Planeacién, Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, los Scouts de
Colombia, la Iglesia, instituciones y fundaciones internacionales, la Federacién de Cafeteros,
empresas privadas, etc.

El solo hecho de haber llevado a cabo una campafia exitosa con el concurso coordinado de tal
variedad de instituciones constituye un significativo logro y demuestra la factibilidad de este tipo de
trabajo. No obstante, Ia experiencia no estuvo exenta de problemas, 1os cuales resulta interesante
destacar porque ilustran lo que es dable esperar en situaciones similares. La principal dificultad en la
fase inicial de concertaci6n fue aclarar que no se trataba de que el sector salud cediera o transfiriera a
otros sectores o instituciones las responsabilidades y servicios que son de su competencia sino que,
bajo comiin acuerdo, dichas entidades asumfan como suyos ciertos compromisos en favor de los
nifios. Para ello fue necesario clarificar el papel especffico de cada institucién participante frente al
problema asf como su cardcter complementario con el de las demds. Otros problemas importantes
que hubo que afrontar incluyeron las limitaciones del Ministerio de Salud para ejercer la
coordinaci6n al nivel regional y local, 10s frecuentes cambios del personal que integraba los comités
de coordinacién, y el aumento de la carga de trabajo de los funcionarios.

El caso del Programa de Bienestar Social de Jamaica proporciona un ejemplo de coordinacién
de disefio efectiva, que surgié como respuesta frente al desaffo de reducir el costo social de la crisis
econémica. Si bien subsisten algunas limitaciones, tales como una llegada insuficiente a la
poblacién rural y una focalizacién poco adecuada de sus beneficios, el programa ha sido
considerado como muy exitoso en el cumplimiento de sus objetivos. Se presenta aquf como una
ilustracién de lo que es posible hacer cuando se trabaja seriamente en pro de la coordinacién de la
polftica social.

Este programa pretende atacar todas las manifestaciones del desarrollo social, a través del
perfeccionamiento de acciones ya existentes y de 1a puesta en prictica de nuevas politicas. Tiene
cuatro componentes principales: apoyo al ingreso de los grupos més vulnerables, transferencias de
ingresos a grupos con reducida capacidad de generarlos, expansién de servicios bdsicos, y un
sistema de seguimiento. El componente de apoyo al ingreso tiene tres elementos: un programa de
trabajos publicos, un programa de créditos a empresas del sector informal y programas de
capacitacién. Por su parte, el componente de apoyo al ingreso de los grupos més vulnerables
contempla un incremento sustancial de las pensiones de la seguridad social, un mayor nivel de
transferencias a grupos sin acceso a la seguridad social, un programa de subsidios a los alimentos,
y un programa de meriendas escolares. Finalmente, el componente de expansién de servicios
bésicos pretende hacer énfasis en la educacién primaria, en la atencién primaria de la salud, en la
mejor calidad de estos servicios, y en un mayor acceso a la vivienda y agua y alcantarillado.

La transparencia en la asignacién de los recursos piblicos

Un tema recurrente en el Seminario fue que en un contexto de severas restricciones econémicas
es indispensable que 1a estructura del gasto publico y de su financiamiento sean transparentes. En
otras palabras, es conveniente que se informe ampliamente acerca de quiénes son los beneficiarios
en ultima instancia del gasto piiblico y quiénes lo financian. S6lo teniendo muy clara la estructura de
las transferencias netas (beneficios recibidos menos contribucién al financiamiento) se hace posible
disefiar polfticas eficientes de gasto social. Ello es cierto tanto en el caso del 4rea social en particular
como en aquél del 4mbito més amplio de la competencia entre los distintos sectores por el gasto
publico en general.

El consenso en el Seminario fue que la falta de transparencia es bdsicamente el reflejo de
intereses polfticos corporativos, como resultado de los esfuerzos de distintos grupos
socioecon6micos para no perder posiciones privilegiadas. Por ejemplo, se sefial6 en el Seminario
que la falta de mecanismos efectivos en el Brasil para incorporar las altas tasas de inflacién en el
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disefio del presupuesto responderfa al propésito del poder ejecutivo de controlar el proceso
presupuestal en desmedro del poder legislativo.

La falta de transparencia se 'origina en dos factores. Uno, en la ausencia de informacién
especffica referida a las distintas polfticas publicas; esto afecta bésica, aunque no exclusivamente, la
identificacién de los beneficiarios de los programas. Dos, en 1a naturaleza misma de las magnitudes
de interés para el andlisis; esto es particularmente claro en el intento de definir qué grupos
socioeconémicos financian qué programas y en qué proporcién.

Existen diversas formas de financiar el gasto piblico en general y ¢l gasto social en particular:
cobros a los usuarios, ingresos tributarios, el llamado impuesto-inflaci6n, y financiamiento externo.
Sé6lo en el primer caso se puede determinar con alguna claridad, aunque no siempre, la incidencia
del financiamiento. En el caso de los impuestos ello es muy dificil. Por un lado, el conocimiento
acerca de la verdadera incidencia de los distintos tipos de impuestos es bastante limitado. Por otro
lado, salvo en el caso de impuestos especificos, resulta casi imposible deducir qué parte de la
recaudacion tributaria financia qué programas sociales. Por su parte, 1a incidencia del impuesto-
inflacién es materia de amplia discusién. Por un lado se afirma que afecta desproporcionadamente a
los més pobres, mientras que por otro lado puede sostenerse que al menos parte de los més pobres
estdn relativamente aislados de €l (sea porque no participan de la economfa de mercado, sea porque
no son asalariados sino que forman sus ingresos directamente via precios de bienes y servicios en el
mercado). Finalmente, el uso del financiamiento externo equivale a posponer el pago por los
beneficios presentes de la polftica social; determinar la estructura futura de la incidencia de los
recursos necesarios para servir la deuda es un ejercicio dificil.

Pero, al igual que en las otras 4reas de intervencién para mejorar la eficiencia del gasto social,
no se puede esperar a contar con la informacién y las herramientas de an4lisis 6ptimos para tomar
cartas en el asunto. De hecho, se puede poner en marcha una serie de acciones que al menos
reducirdn en grado apreciable la falta de transparencia. En el Seminario se sugirieron las siguientes:
adoptar procesos claros de elaboracién del presupuesto; disefiar sistemas de informacién
completos, sencillos y de amplia y oportuna difusién; y, finalmente, poner en préictica procesos de
focalizacién eficientes. El aumento consecuente en la transparencia del presupuesto piiblico
probablemente no conducird por sf mismo a la equidad, pero sf har4 claro el conflicto distributivo.

La cuestion presupuestal y del financiamiento

Existen dos maneras de dotar de mayores recursos a los programas piblicos en las 4reas
sociales. Primero, a través de reasignaciones de gasto al interior del presupuesto del sector puiblico.
Segundo, a través de la generacién de recursos especfficos destinados a financiar parte del gasto
social.

El tema del presupuesto es de mucha importancia puesto que la posibilidad de aumentar los
recursos para los programas sociales depende mucho m4s, durante un programa de ajuste, del éxito
en la reestructuracién del presupuesto que de un aumento general de los ingresos publicos. Uno de
los mayores énfasis durante el Seminario estuvo en sefialar las dificultades pricticas que se
enfrentan en esta 4rea, pues es el instrumento donde queda reflejada la asignacién definitiva de
recursos de acuerdo a las realidades politicas imperantes.

Tales dificultades son de dos tipos: las metodolégicas y las politicas. Las primeras son cuatro.
En primer lugar, se carece de una programacion presupuestaria sistemética para el mediano plazo
que sirva como marco de referencia para el corto plazo; es mds, normalmente ni siquiera la
programacién de corto plazo estd presente, puesto que en la elaboracién del presupuesto suele
primar el método de reproducir la estructura del presupuesto anterior. En segundo lugar, no existen
mecanismos institucionales para construir el presupuesto sobre 1a base de 1a coordinacién entre los
sectores sociales y el ministerio de hacienda, o la institucién equivalente; por lo tanto el presupuesto
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no es org4nico sino que se forma en base a la mera adicién de un conjunto heterogéneo de demandas
sectoriales. Ello es més grave cuando una proporcién importante del gasto piblico no pasa por el
presupuesto fiscal sino a través de otros presupuestos, tales como el de las empresas publicas, el de
1a seguridad social, etc. En tercer lugar, los procesos de elaboracién, aprobacién y modificacién del
presupuesto publico son sumamente lentos e ineficientes en parte por la existencia de leyes de
contabilidad obsoletas; esto.es m4s serio cuanto més alta la tasa de inflacién. Por ltimo, no existen
mecanismos para evaluar cudn apropiada es la estructura actual del presupuesto y la de cada una de
sus componentes. '

Los correctivos sugeridos en el Seminario frente a esta situacién incluyeron los siguientes.
Uno, deberfan usarse métodos cientfficos en la elaboracién del presupuesto, tales como presupuesto
por programas o presupuesto base cero, que permitan derrotar 1a tendencia a reproducir la estructura
presupuestal del ejercicio anterior. Dos, deberfa adoptarse un presupuesto integrado para el 4rea
social en su conjunto y separado del resto del presupuesto piblico; ello permitirfa aumentar el
grado de coordinacién en la polftica social a la vez que aislarfa a ésta de los vaivenes del resto del
presupuesto. Tres, en 10s casos en que exista una multitud de presupuestos para instituciones e
instancias distintas dentro del sector publico, proceder a su unificacién resulta indispensable.
Cuatro, es necesario adoptar procesos modernos y eficientes para flexibilizar la preparacién y
subsecuentes modificaciones del presupuesto y para emprender la evaluacién sistemética de sus
resultados.

En el 4mbito polftico, por su parte, se puede observar que en la mayorfa de los pafses de la
regién el presupuesto no es un instrumento de programacién legitimado entre los polfticos y los
administradores sociales. Como consecuencia, carece de fuerza para organizar y disciplinar las
diferentes demandas sobre el gasto social. En la medida en que el presupuesto estd legitimado
polfticamente, serd un instrumento crucial para viabilizar cambios en la asignacién de los recursos.
Por ejemplo, en el Seminario se insistié en 1a necesidad de reasignar el gasto en defensa en favor del
gasto social; esto es tremendamente diffcil de hacer cuando el presupuesto refleja mds intereses
polfticos que una concepcibn técnica de lo que debiera ser la estructura del gasto publico.

En cuanto a la generacién de recursos frescos para la polftica social, las tres fuentes principales
son los impuestos especfficos, el financiamiento externo, y otras fuentes que podrfan llamarse no
tradicionales.

Sobre los impuestos especfficos para financiar el gasto social (lo que en inglés se llama
“earmarking™), hubo diferentes opiniones en el Seminario. Por un lado, 1a experiencia de Costa Rica
parece demostrar la bondad de arreglos de este tipo, donde el gasto social se financia en aito grado a
través de impuestos especfficos por 31% de 1a planilla. Esto habrfa aislado al gasto social en cierta
medida de las presiones que sufrié el presupuesto fiscal durante el perfodo de ajuste. Por otro lado,
sin embargo, se sefialé que la introduccién en el Brasil de impuestos especfficos para financiar el
gasto social, tal como ¢l Finsocial, no ha sido exitosa. De la experiencia brasilefia surgen dos claras
lecciones. En primer lugar, la importancia de los esquemas especiales de financiamiento para
generar recursos en cantidad apreciable para la polftica social es relativa. En efecto, es posible que
parte de los recursos supuestamente especficos terminen siendo usados con propésitos diferentes
al original; que durante procesos de crisis y ajuste varfe considerablemente 1a base del impuesto
especffico y por 1o tanto su recaudacién; y, por ultimo, que los esquemas especificos de
financiamiento no compensen la pérdida de otras fuentes de financiamiento. La segunda leccién es
que la introduccién de este tipo de esquemas de financiamiento no necesariamente redunda en un
aumento de la capacidad de gestién de la polftica social, con lo que muchos recursos pueden
terminar irremediablemente perdidos. '

Las opiniones vertidas en el Seminario respecto al tema del financiamiento externo fueron
diversas, aunque el tema no se trat6 con la extensién que merece. En efecto, tal como los casos del
Fondo Social de Emergencia de Bolivia y del Programa de Bienestar Social de Jamaica lo
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demuestran, el financiamiento externo permite superar las barreras de 1a rigidez presupuestal y de 1a
falta de recursos. Sin embargo, este tipo de financiamiento también genera ciertos efectos negativos.
Uno, no tiene permanencia, con 1o que los programas corren el riesgo de desaparecer si el acceso a
los recursos externos se extingue por una u otra razén. Dos, al no tener permanencia, 1os programas
asf financiados son concebidos por los beneficiarios como de corte asistencial. Por ello, no crean
conciencia polftica entre ellos de su derecho a exigir los beneficios recibidos ni, por lo tanto, actuan

como catalizadores eficientes del esfuerzo y los recursos locales. Tres, las condiciones impuestas

por quien otorga los recursos pueden no corresponder a las prioridades del pafs, tanto econémicas
como sociales y politicas.

Las fuentes no tradicionales de financiamiento son todas aquéllas que estdn disponibles si es
que la accién del sector publico se concibe en colaboracion con los otros subsistemas sociales
(comercial, voluntario, informal). Muchos de estos recursos no son de tipo monetario sino en
especie: esfuerzo comunitario de construccién, colaboracién de la poblacién local o de
organizaciones no oficiales en la puesta en marcha de ciertos programas, aporte de recursos de ja
comunidad y de otros organismos, etc. No reconocer 1a importancia de estos recursos implica,
como se 10 denominé en el Seminario, un sesgo ‘“‘economicista” en la concepcién del problema.

Cabe sefialar, para terminar, que en la consideracién de los recursos publicos disponibles para
1a polftica social es necesario tomar en cuenta todos aquellos fondos que, o bien aparecen bajo otros
rubros en el presupuesto fiscal (como podrfan ser franquicias tributarias o arancelarias en el caso de
bienes utilizados en la provisién de salud o educacién, por ejemplo), o bien aparecen en otros
presupuestos (como en el de las empresas piblicas, por ejemplo).

La focalizacion del gasto social

La focalizacién del gasto social es un elemento indispensable para lograr una mayor
progresividad y para reducir en grado apreciable el desperdicio de recursos. Por focalizacién del
gasto se entiende un proceso mediante el cual, primero, se determina clara y explfcitamente a
quiénes se desea beneficiar (el grupo objetivo) y, segundo, se intenta concentrar en ellos los
beneficios del gasto social.

En la determinacién del grupo objetivo interviene en forma muy importante la dimensién
temporal. En efecto, si bien no cabe mayor duda que bajo una perspectiva de m4s largo plazo este
grupo debe necesariamente estar constituido por los sectores tradicionalmente pobres de 1a sociedad
—como quiera que se los defina— en el marco de una crisis de corto plazo provocada por la
necesidad de polfticas de ajuste puede resultar complejo determinar quiénes deben ser los
beneficiarios principales de las polfticas. En efecto, como ya se ha sefialado, durante una situacién
de ajuste recesivo ciertos grupos de ingresos medios bajos pueden sufrir proporcionalmente m4s
que aquéllos de escasos recursos. No es obvio entonces que se deba en todo momento y lugar
mantener o reorientar el foco de las polfticas exclusivamente hacia los grupos tradicionalmente
pobres.

Donde no existe mayor discusion es en la necesidad de dar prioridad al binomio madre-nifio al
interior del grupo objetivo, cualquiera sea éste. Se ha demostrado ampliamente en 1a literatura que la
rentabilidad de la inversién en la nifiez es superior a cualquier otra en capital humano, la cual, de por
sf, es también de alta rentabilidad. Adicionalmente, la inversién social en madres de familia es
también de muy alta rentabilidad tanto en general por su rol crucial en la vida familiar como m4s
especfficamente en los perfodos de embarazo, parto y lactancia.

Una idea normalmente asociada con los procesos de focalizacién es que ellos son
inevitablemente muy costosos. Efectivamente, en todo intento de focalizacién, los costos de
administrar el programa y los costos en términos de filtraciones hacia grupos no prioritarios tienden
a variar en forma inversa: asf, cuanto menores las filtraciones cabe esperar que mayores hayan sido
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los gastos administrativos y viceversa. Existe, sin embargo, un método para disminuir ambos
simultdneamente, que podrfa llamarse “autofocalizacién” de los beneficiarios. Esto se logra
bésicamente a través de definir no solo los grupos objetivo sino igualmente las “regiones objetivo,”
las “polfticas objetivo” y las “acciones objetivo.” En efecto, si se concentra €l gasto en las regiones
pobres del pafs o en los barrios pobres de las ciudades, 0 si se concentra el gasto en los servicios de
nivel primario, se consigue que los grupos de mayores ingresos se automarginen del programa en
cuestién en forma mucho mé4s eficiente que a través de controles administrativos.

Otras dos concepciones erradas son, en primer lugar, que es necesario identificar a los
beneficiarios en forma tan personalizada que la focalizacién es incompatible con programas de
alcance universal y, en segundo lugar, que la focalizacién es un proceso que debe ser hecho
rdpidamente para que rinda resultados apreciables.

Los exitosos casos de focalizacién en Chile, expuestos en el Seminario, ilustran claramente el
hecho de que es posible focalizar en el marco de programas universales, en forma gradual, y a
través de la autofocalizacién. Por ejemplo, en el caso del Programa Nacional de Alimentacién
Complementaria (PNAC), el proceso de focalizaci6n se realizé en cuatro etapas diferentes, entre
1974 y 1987. En la primera etapa, se restringi6 el acceso a los beneficios del programa a los
menores de 6 afios; antes fodos los menores de 14 afios tenfan derecho a elllos. En la segunda
etapa, se modificé el contenido y 1a forma de los alimentos entregados, para separar a los menores
de un afio de los nifios mayores. En la tercera etapa, con el objeto de fortalecer 1a focalizacién del
programa sobre la poblacién mis vulnerable, se establecié el vinculo entre la recepcién de los
alimentos y la asistencia a 1os controles preventivos de salud para la madre y el nifio. Estos
controles, que van desde el embarazo hasta que el nifio cumple seis afios de edad, deben hacerse
periédicamente en consultorios piiblicos, lograndose de esta manera la autoexclusién de grupos de
mayores ingresos que prefieren controlar su salud en establecimientos privados. En la ultima etapa,
se procedié a la focalizacién por riesgo biomédico, desdobldndose el PNAC en un programa bésico,
de cardcter preventivo, y en un programa de refuerzo, para personas con algin riesgo de
desnutricién. Estos procesos se complementaron en 1987 con la descentralizacién administrativa y
financiera del PNAC.

Finalmente, aunque todos los participantes coincidieron en la necesidad de focalizar el gasto
social, algunos de ellos destacaron también preocupaciones. La primera, de cudles 4dreas y de qué
sectores de 1a sociedad deberfan retirarse recursos para concentrarlos en programas focalizados, y en
qué proporcion. La segunda, existirfan evidencias de deterioro en algunos indicadores sociales (por
ejemplo, salud) de sectores populares y medios como consecuencia de la focalizacién de algunos
programas. La tercera estd relacionada con la posibilidad de manipulaci6n polftica que facilitan estos
programas.

La evaluacion de proyectos y resultados

Si existe un déficit en América Latina en el 4rea de 1a administracién de los sectores sociales, é1
estd relacionado con la carencia casi total de evaluaciones de proyectos y de resultados. En efecto, 1a
mayorfa de las decisiones y asignaciones financieras del sector piiblico se toman sin el concurso de
informacién pertinente relativa a su efectividad o en alcanzar los objetivos buscados. Es m4s, no
existe una tradicién que permita siquiera percibir el cardcter necesario de la evaluacién, sobre todo
en un clima de restricciones econ6micas. S6lo en contados casos existen sistemas organizados para
evaluar la accién publica en el 4rea social, habiéndose expuesto a los participantes en el Seminario la
experiencia en Costa Rica.

Estas evaluaciones tienen dos roles: en primer lugar, permitir una asignacién m4s eficiente de
los recursos publicos; en segundo lugar, conocer en forma ex-post 1a efectividad con que un
determinado programa o intervencién social cumple con sus objetivos o llega a sus destinatarios. Lo
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primero es 1o que se conoce como evaluacién de proyectos, mientras que a 1o segundo se le llama
evaluacién de resultados.

Las evaluaciones deben cumplir con dos requisitos mfnimos. Uno, deben incorporar a los
usuarios en su elaboracién, de manera de asegurar que tengan un uso concreto y no un mero interés
académico. Dos, se debe usar métodos sencillos, pues aquellos muy complejos quedan fuera del
alcance de muchos de los encargados de 1a politica social (especialmente a nivel local), demandan un
exceso de recursos, e invariablemente producen resultados con tanto retraso que pierden todo
interés y utilidad. ‘

Con respecto a la evaluacién de proyectos, se formularon dos advertencias en el Seminario. En
primer lugar, como el valor de los beneficios de un proyecto estd ligado al ingreso de los
beneficiarios, existe una tendencia a encontrar mejores relaciones beneficio-costo en el caso de
proyectos que beneficien a grupos de mayores ingresos. Si esto no se toma en cuenta, la evaluacién
de proyectos podrfa llevar a una mayor regresividad del gasto social. En segundo lugar, si la
asignacién global de los recursos piblicos se hace mediante la simple comparacién entre los
diferentes proyectos segiin sus razones beneficio-costo (o tasa interna de retorno) los proyectos
sociales estdn en clara desventaja frente a los del drea econémica; en efecto, resulta muy dificil
valorizar los beneficios de los primeros en términos monetarios. En este sentido, las valoraciones
costo-efectividad son mucho m4s apropiadas para 1os proyectos en el drea social.

Los sistemas de informacién

La formulacién de medidas eficientes para enfrentar los efectos sociales adversos de la crisis se
ve frecuentemente obstaculizada por la falta de informacién socioeconémica a nivel micro.
Efectivamente, para lograr un uso eficiente de los recursos es necesario saber cudles son los grupos
m4s vulnerables, en qué grado son vulnerables y en qué medida han sido afectados por el ajuste
econémico, cudles son sus principales caracterfsticas, de qué tamafio son, y dénde estdn
localizados. De hecho, esta informaci6n es vital para el logro de 1a mayorfa de las acciones ya
analizadas: coordinacién de la polftica social, transparencia en el proceso presupuestal, focalizacién
de las polfticas sociales y la evaluacién de proyectos y resultados.

La formulaci6n y aplicacién de la polftica social no se ve afectada solamente por la falta de
informaci6n, sino también porque aquella que est4 disponible carece de la calidad, regularidad y
oportunidad necesarias. Estos problemas surgen del subregistro de informacién, de 1a falta de
informacién sobre algunos aspectos y de la escasez de datos desagregados por grupos
socioeconémicos y regiones del pafs. '

Se indic6 en el Seminario que un sistema de informacién adecuado debe cumplir con seis
caracterfsticas. Uno, la informacién debe ser producida regular y oportunamente. Dos, la
informaci6n debe presentarse en forma simple (es decir, pocos indicadores significativos) y
desagregada. Tres, €l sistema debe proveer tanto indicadores de demanda como de oferta de
servicios, para asf poder detectar los déficit existentes. Cuatro, el sistema debe ser de bajo de costo.
Cinco, las categorfas utilizadas para el andlisis de los diferentes sectores deben ser homogéneas,
para permitir la coordinacifn intersectorial; ademds, estas categorfas deben ser estables en el tiempo
para permitir el an4lisis de tendencias. Finalmente, se debe hacer uso de las redes locales de
informacion.

En el Seminario se sefialaron dos casos de relativa eficiencia en la produccién y uso de la
informacién. Por un lado, el Sistema Nacional de Informacién de Costa Rica, que recibi6é un fuerte
impulso cuando la crisis 1lam6 1a atencién sobre el desperdicio de recursos. Por otro lado, los
instrumentos utilizados en Chile para focalizar el gasto social: ¢l Mapa de la Extrema Pobreza, el
Sistema de Vigilancia Nutricional (registro mensual del estado nutricional de 1as madres y de nifios
menores de seis afios), y las encuestas Socioecon6mica Nacional (encuesta muestral para medir el
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impacto redistributivo del gasto social) y de Estratificacién Social (encuesta de nivel local para
identificar a los mds pobres).

La descentralizacién, la participacion y la movilizacion social

La descentralizacion y la participacién estdn muy relacionadas entre sf y resultan de enorme
importancia en el disefio de una polftica social eficiente: ellas permiten catalizar las energfas, el
conocimiento, las técnicas y los esfuerzos locales colaborando asf en la bisqueda de un mejor
disefio de los programas especfficos, de una mejor focalizacién, de un mayor grado de costo-
efectividad, y de una cobertura méds amplia. Asimismo, estos procesos permiten que grupos sin
mayor poder de representacién adquieran una voz en el proceso politico, con 1o cual también se
derivan beneficios a un nivel m4s global.

Los procesos de descentralizacién y participacién social deben satisfacer ciertos requisitos para
colaborar efectivamente en mejorar la eficiencia de la polftica social. En primer lugar, si no se dota a
los interesados de la facultad de administrar, y muchas veces de recolectar, recursos, €l proceso
puede rdpidamente desvirtuarse. En este sentido, resulta interesante la disposicién constitucional en
Guatemala de que 8% del presupuesto debe repartirse a los gobiemnos locales. En segundo lugar,
aquellos que pasen a tener algin grado de responsabilidad en las distintas etapas de 1a polftica deben
estar capacitados para ello; si no lo estdn, un programa de capacitacién previo es requisito
indispensable. En tercer lugar, se debe evitar que estos procesos conduzcan a la fragmentacién de 1a
polftica antes bien que a su mayor eficiencia; por esta razén el sector piblico no debe renunciar a
sus tareas de regulador, fiscalizador y evaluador aiin en ¢l més descentralizado de los programas.
Resulta interesante en este sentido notar que en Chile auin después de la descentralizacién
administrativa del PNAC mencionada més arriba, 1a compra de insumos se mantiene centralizada a
nivel nacional para no perder las ventajas que conlleva su adquisici4n en grandes voliimenes. En
cuarto lugar, se debe evitar igualmente que estos procesos conduzcan a la creacién de una estructura
de servicios sociales paralela, con los mismos vicios de politizacién, rigidez, ineficiencia y falta de
transparencia. Por tltimo, debe cuidarse que la descentralizaci6n y la participacién no den origen a
un sistema de baja calidad, separado del resto de las acciones piiblicas en el 4rea social, que termine
marginando ain mds a los grupos pobres.

La movilizacién social, por su parte, es un importante elemento para promover procesos de
descentralizacién y participacion, al generar un consenso acerca de la gravedad de los problemas y
de la importancia del rol de cada uno de los subsistemas de la polftica social en la lucha para
superarlo. En el Seminario se presentaron dos casos exitosos de movilizacién social. Por un lado,
se menciono la experiencia del Unicef en Brasil en campafias tales como las de 1a lactancia matema o
aquélla para promover el uso de la terapia de rehidratacién oral para evitar las muertes relacionadas
con la diarrea. Por otro lado, se describié la experiencia en Colombia, también con participacién del
Unicef, de las Jomadas Nacionales de Vacunacién y el Plan Nacional de Supervivencia y el
Desarrollo de la Infancia. '

El problema de la capacidad administrativa del sector publico

La puesta en marcha de las acciones sugeridas en este capftulo para lograr 1a recuperacién del
progreso social se ve en dificultades, desafortunadamente, por las notorias deficiencias en la
capacidad administrativa de los gobiemos. Estas deficiencias surgen b4sicamente por interferencias
de lo politico en el proceso del disefio y la formulacién de la polftica social y por la debilidad
administrativa de las instituciones publicas encargadas de llevar adelante los programas.

Durante un programa de ajuste econémico diversos factores conducen a una gran politizacién
del proceso. Ante la restriccién de recursos y la reduccién en el nivel de vida de numerosos grupos
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de 1a poblacién, se da un notable aumento de las demandas sociales. A esto se une le presencia de
importantes procesos democraticos en la mayorfa de los pafses de 1a regién, los cuales tienen dos
consecuencias: por un lado, abren caminos adicionales para que los distintos grupos organizados
ejerzan presiones; por otro lado, despierta enormes expectativas de corto plazo entre tales grupos,
eliminando el mediano y el largo plazo de sus horizontes y concentrando en el corto plazo la mayor
parte de sus demandas. Uno de estos grupos, se insisti6 en diversas instancias en el Seminario, es
la burocracia estatal, 1o cual imprime en forma particular graves impedimentos a los procesos
destinados a aumentar la eficiencia del gasto social.

En tal situacién resulta claro que el criterio de asignacién del gasto corresponde més a los
resultados de las negociaciones de los grupos con poder politico—que raras veces incluirdn a los
grupos mis vulnerables—que a un proceso ordenado y llevado a cabo de acuerdo a prioridades
distributivas y técnicas. Los gobiemos debern comprometer voluntad polftica para enfrentar este
problema.

Un primer paso efectivo en la direccién de reducir estos obstdculos contempla la identificacién
de los momentos en que las interferencias de corte polftico son mayores. Estos son tres: la instancia
inicial de disefio de la polftica, €] momento en €l que se adoptan las estrategias para la administracién
de los programas individuales, y las oportunidades concretas en que se suministra el servicio a los
beneficiarios. En el 4drea del disefio del programa debe buscarse una definicién clara y objetiva de
las metas, y luego proceder a ejecutar el programa s6lo si no existe demasiada controversia acerca
de éstas. Por otro lado, una de las herramientas m4s efectivas para evitar las presiones politicas de
grupos organizados es la descentralizacién; sin embargo, deben cumplirse una serie de requisitos,
tal como se sefial6 més arriba, para que €ésta sea efectiva. Por (iltimo, para evitar problemas ‘en la
etapa de la entrega de los beneficios es necesario conocer cudles son las aspiraciones profesionales,
los valores sociales y 1a experiencia de quienes ejecutardn el programa, a la vez que se procura dotar
a estas personas de salarios y otros incentivos adecuados.

En el Seminario se compartieron diversas experiencias en que la voluntad de los gobiemos para
enfrentar problemas de este tipo ha sido esencial para lograr los objetivos de 1a polftica social. Por
ejemplo, en Colombia, el actual gobiemno hizo de la lucha contra la pobreza una prioridad polftica,
con lo cual los programas sociales recibieron mayores recursos e importancia. Ello parece haber
sido un factor importante en el éxito de las campafias de vacunacién y otras acciones promovidas
por Unicef en dicho pafs. Asimismo, en Bolivia y Jamaica la voluntad polftica de enfrentar los
costos sociales del ajuste econémico subyace a la creacién de sendos programas de emergencia, que
han contado con la simpatfa y el financiamiento de 1a comunidad internacional. Finalmente, ello
también ha sido cierto en pafses como Costa Rica y Chile, donde la voluntad polftica de dar
prioridad al gasto social es ya de larga data y por lo tanto m4s f4cil de mantener durante momentos
de ajuste econémico.

La debilidad institucional del sector publico, por otra parte, surge de dos fuentes: 1a frecuente
escasez de personal calificado y un fuerte problema de desmoralizacién de la burocracia. Dos
aspectos importantes y que pueden ser atacados por el gobierno en el marco de acciones sistem4ticas
de fortalecimiento institucional son, uno, programas de capacitacién y recapacitacién para el
personal del sector puiblico y, dos, una polftica para mejorar las remuneraciones de los empleados
publicos.

En particular, algunos participantes en el Seminario insistieron en la importancia de este ltimo
factor: en efecto, la necesidad de comprimir el gasto piiblico en momentos de ajuste econémico ha
tenido como uno de sus principales efectos la reduccién de las remuneraciones reales en el sector
publico. Esto ha dado origen a tres graves consecuencias. Primero, €l sector piblico ha perdido
buena parte del personal profesional y calificado, que ha emigrado hacia el sector privado en busca
de mejores ingresos. Segundo, ha habido una fuerte desmoralizacién y pérdida de motivacién entre
los empleados piiblicos, que, adicionalmente, ha llevado a 1a politizacién de 1a burocracia y, por lo
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tanto, a una disminucién ain mayor de eficiencia y calidad en los servicios prestados. En el Per,
por ejemplo, se aument6 los sueldos de los profesores a una tasa mayor que el promedio para la
administracién piblica esperdndose que ello repercutiese favorablemente en la calidad de la
ensefianza. Finalmente, la cafda en las remuneraciones ha llevado en muchas instancias a un
aumento notorio en la corrupcién; esta suele afectar principalmente a los grupos més vulnerables.

Para terminar, es menester seflalar que en el marco de una situacién de crisis y de graves
limitaciones institucionales en el sector publico, se puede apelar a la formacién de entidades
especiales, independientes de 1a burocracia publica. Normalmente, se requiere para ello contar con
recursos extraordinarios. En este sentido, conocer la experiencia del Fondo Social de Emergencia
(FSE) boliviano, tal como se 1a expuso en el Seminario, resulta de gran utilidad. Efectivamente, este
programa, destinado a generar empleo y a mantener la inversién en infraestructura simple, ha sido
concebido como un ente independiente, con recursos propios (principalmente externos), y con un
horizonte temporal muy claro. M4s atn, sus funciones se han limitado a 1a administracién de fondos
de inversién, excluyendo toda actividad de ejecucién directa. El éxito del FSE en cumplir con sus
metas iniciales constituye una muestra de la utilidad de este tipo de arreglos.
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