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Resumen

En el contexto de los sucesivos ajustes macroeconémicos, los paises latinoamericanos se ven obligados a redefinir sus politicas y programas sociales, restringiéndolos cada
vez mas a menores grupos poblacionales (focalizacién, poblaciones objetivo). El presente trabajo analiza y compara las politicas sociales instrumentadas en seis paises
latinoamericanos (Argentina, Bolivia, Chile, Ecuador, México y Venezuela) entre 1989 y 1995. El estudio de los programas sociales compensatorios, sus impactos en el gasto
fiscal y social, asi como también el papel que desempefian las agencias multi y bilaterales son parte de los objetivos de este articulo.

Palabras claves: Politicas sociales / Programas sociales compensatorios / Ajuste macroeconémico

Abstract

Within the context of repeated macroeconomical adjustments the Latin-American countries are forced to redefine and restrict its social policies and social programs to even
smaller social groups (target groups).

The present paper analyzes and compares the social policies carried out in six Latin-American countries between 1989 and 1995 (Argentina, Bolivia, Chile, Ecuador, Mexico
and Venezuela).

The study of compensatory social programs, its impacts in the public and social expenditures as well as the role of multilateral agencies in the definition of social policy in
the countries under consideration, are the core of this paper.
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Introduccién

El trabajo que a continuacion se presenta es un ejercicio de analisis comparativo de la politica social instrumentada en seis
paises latinoamericanos (Argentina, Bolivia, Chile, Ecuador, México y Venezuela) en el periodo comprendido entre 1989-1995. El
objetivo especifico es analizar los diferentes programas sociales compensatorios desarrollados en estos paises y sus impactos, en el
marco de los procesos de ajuste macroeconémico.

Este andlisis resume los resultados de un estudio que nos fue encomendado por el Ministerio de la Familia y cuyo objetivo
central fue el de estudiar la situacion que presentaba el caso de estudio de cada pais en cuanto a los tipos de programas
desarrollados, sus objetivos, poblacion objeto, criterios para su seleccion, las estrategias operativas de instrumentacion, los recursos
asignados, su duracién y sus impactos o resultados.

El informe final de sintesis comparativa estuvo a cargo de los autores de este articulo y fue elaborado sobre la base de la
informacion que proporcionaron los paises a estudiar.

En la primera parte se presenta una sintesis del contexto socioeconédmico comun de los paises latinoamericanos y se hace
énfasis en la situacion de los seis paises casos de estudio. Este contexto se expone con el objetivo explicito de establecer los
elementos suficientes que nos permitan caracterizar un punto de partida que nos ayude a conocer la situacion en estos seis paises.
En la segunda parte se intenta definir lo que entendemos por politica social y sus diferencias con la politica social compensatoria.
El sefialamiento de las caracteristicas sobresalientes de la politica social compensatoria y su comparacion con lo que ha venido
sucediendo en la realidad es el tema de la tercera parte.

En la cuarta parte intentamos discutir la caracteristica determinante de la politica social compensatoria: la focalizacion, y en la
quinta, se analizan brevemente las relaciones existentes entre el ajuste fiscal, el gasto social y la politica social compensatoria, ello
lo hacemos con el objetivo de exponer algunas explicaciones que se dan sobre el escaso impacto que se le atribuyen a la politica
social compensatoria en su tarea de mitigar la pobreza.

En las dos Ultimas partes encontramos, por un lado, un sefialamiento de las principales dificultades que ha tenido y tiene en
estos paises la instrumentacion de la politica social y, por el otro, mencionamos el papel que desempefian las agencias
multilaterales en cuanto a su injerencia en el disefio, desarrollo y ejercicio de los programas de compensacion social.



Quisiéramos destacar la importante colaboracion que recibimos de los diferentes participantes en las distintas ruedas de
discusion sostenidas alrededor de este papel de trabajo y muy especialmente agradecemos la colaboracion del Director del
CENDES, Dr. Heinz Sonntag. Sin embargo, los errores que puedan existir en el actual trabajo son exclusiva responsabilidad de los
autores.

1. Contexto socioeconémico

Sin arriesgarnos a afirmar que el problema no es el ajuste y ante la presencia de uno nuevo (por lo menos en Venezuela), al
menos debemos preguntarnos explicitamente: ajuste para quién, y, obviamente, sobre los costos del mismo y las medidas para
mitigarlos.

Durante la década de los ochenta, y en algunos paises con anterioridad, se ensayaron diversos planes de ajuste
macroecondémico que respondian a la misma orientacion, aun cuando la modalidad fuera diferente de acuerdo al contexto
nacional. En un primer momento respondieron a la crisis del endeudamiento externo. Se ajusté el sector externo comprimiendo las
importaciones y por tanto la demanda agregada y se expandieron las exportaciones. Se previd un contexto internacional favorable
a estas propuestas, pero rapidamente se vio que si bien, en algunos casos, se incrementaba el flujo de divisas, el problema era
como el Estado captaba estas divisas para pagar la deuda externa. Aparece entonces el tema del déficit fiscal y con él el nuevo tipo
de ajuste que propone incidir tanto sobre el gasto fiscal como sobre los ingresos del sector publico. Por este lado se incrementan los
impuestos al consumo y las tarifas de los servicios publicos, mientras que, por el lado del gasto publico, se incide sobre la
contencién de los salarios del sector publico, la reduccion del gasto publico y la disminucion de las transferencias. Dado que los
efectos esperados fueron escasos, entre otras razones porque la inversion privada no se comportd como se esperaba y, en un marco
recesivo, los impuestos indirectos no lograron cumplir con la expectativa de recaudacion tributaria que equilibrara las cuentas
publicas, se asiste a la emergencia de una nueva proposicion de ajuste, ain mas dréstica, ya que a los problemas del pasado se
suman los del presente. Esta proposicion apunta a la necesidad de realizar cambios institucionales de gran magnitud donde la
prevalencia del mercado y el desmontaje de lo publico en favor de lo privado es la norma que guiaran los ajustes.

Los sucesivos planes de ajuste no han tenido demasiado éxito en solucionar o manejar positivamente la crisis, sino que, por el
contrario, ésta contintia. No se han resuelto los conflictos que emergieron del nuevo modelo econémico y, ademas, se redujeron las
posibilidades de manejarlos en el futuro. Al respecto, no debe olvidarse que cada «vuelta de ajuste» reduce las posibilidades de las
politicas publicas, especialmente las monetarias y fiscales, en favor de los grandes grupos financieros y acreedores externos, a la
vez que crea situaciones de creciente desintegracion productiva interna en favor de nichos de acumulacion restringidos que no
tienen efectos en el conjunto del sistema econémico.

Una gran mayoria de analistas e instituciones coinciden en que estos planes han dado lugar a notorios cambios redistributivos
y a la profundizacién del deterioro de la calidad de vida de amplios grupos de la poblacién, es decir, a mayor pobreza. Segiin
estudios de la CEPAL, entre 1980 y 1990 el total de pobres aument6 en 60 millones, alcanzando a 196 millones el nimero de
latinoamericanos con ingresos inferiores a los US$ 60 mensuales, mientras que un 46% de la poblacion total no alcanza a cubrir sus
necesidades bésicas fundamentales.

Los procesos de ajuste de los afios ochenta y sus consecuencias acentuaron la concentracion del ingreso y elevaron los niveles
absolutos y relativos de pobreza. La pobreza con ingresos inferiores a la linea de indigencia, aquel sector de la poblacién que tiene
un ingreso de US$ 30 mensuales, crecid del 19% al 22% y afecté a 94 millones de personas. Es decir, uno de cada cinco
latinoamericanos no dispone de ingresos suficientes para consumir una dieta que le permita satisfacer sus necesidades
nutricionales minimas.

Entre las causas que explicarian este aumento de la pobreza estan el crecimiento de la desocupacién y empleos de baja
productividad, la caida significativa de los salarios reales y de las remuneraciones minimas, la importante pérdida del poder
adquisitivo y la abrupta caida del gasto social.

Un estudio del Banco Mundial sobre 11 paises de la regidn, incluidos Brasil y Argentina (1995), sefiala que el 20% mas pobre
de la poblacién recibe sélo el 4% del total del ingreso —para Brasil, Guatemala y Honduras la cifra es menor del 3%. Por su parte, la
revista The Economist sefiala que en México el 20% mas rico de la poblacién tiene 27 veces mas ingresos que el 20% mas pobre. En
Argentina, la cifra es de 16 veces, mientras que el promedio para los paises asiaticos es de 5 a 10 veces. Ni siquiera Chile,
considerado como la experiencia exitosa de América Latina, ha logrado revertir la tendencia a la desigual distribucion del ingreso.

Segun las ultimas cifras de la CEPAL (1995), la mayoria de los paises latinoamericanos ha sufrido retrocesos en sus estructuras
distributivas desde principios de los afios ochenta, proceso que hoy dia continda, hasta el punto que en estos paises el sector mas
rico gana en promedio 32,1 veces mas que el sector mas pobre. En Venezuela, la diferencia de ingresos es de 8 a 10 veces. Solo
Colombia y Uruguay exhiben mejorias en los Gltimos 15 afios, mientras que los avances registrados en los Gltimos afios en
Argentina, Brasil, Costa Rica, México, Panamd y Venezuela no han bastado para volver a la situacion que habia en los afios setenta.
Por otro lado, era de esperarse que la situacion fuera ain peor de no haberse instrumentado los diferentes programas sociales



compensatorios que acompararon a los ajustes macroecondémicos, los que en su conjunto ayudaron, en términos muy reducidos, a
mitigar la pobreza, como lo afirman los diferentes organismos multilaterales y analistas de esta situacion (véanse entre otros los
informes recientes del BID, BM, SELA, PNUD, UNICEF, OPS).

Los avances que hubo en materia de pobreza durante los afios noventa se explican, en su mayor parte, por el crecimiento del
ingreso en los hogares. Los cambios en la distribucion del ingreso contribuyeron minimamente a ese logro, o no lo hicieron,
manteniéndose en la mayoria de los paises los altos niveles de desigualdad que han prevalecido en la region. Un balance de la
magnitud actual de la pobreza en América Latina indica que en la gran mayoria de los paises el porcentaje de los hogares pobres
es todavia mas alto que a fines de los afios setenta.

Los datos actuales sobre pobreza que se tienen para los diferentes paises de la region nos indican, principalmente, que la
relacion entre ajuste macroeconémico, desigualdad y pobreza muestra, cuando menos, que la distribucion de los costos del ajuste
no fue equitativa. Szeklely (1994) sefiala para el caso especifico de México que se requeririan 18,5 afios de crecimiento optimista o
34 afios de crecimiento moderado para eliminar la pobreza, siempre y cuando la distribucion del ingreso, en ese pais, no
empeorara.

Ligados a esta situacion se introducen los programas sociales compensatorios que se refieren al corto plazo y a grupos
focalizados de la poblacion, especialmente se trata de dirigirlos a aquellos sectores sociales méas perjudicados por el ajuste. El
caracter mismo de estos programas y el contexto ideoldgico e institucional en que se instrumentan llevan implicito que se
desliguen de la politica social global y por lo tanto de la estrategia de desarrollo social de largo plazo que acompafié la visiéon de
desarrollo en América Latina hasta finales de la década de los setenta.

Estamos inmersos en una nueva crisis social que no sélo replantea y recoge los elementos derivados de los problemas
estructurales sino que incorpora desequilibrios y problemas emergentes. No se trata solamente de un mayor numero de personas
en situacion de pobreza. El perfil social de nuestros paises se ha transformado y puede afirmarse esquematicamente que es mas
heterogéneo. Ya no puede hablarse exclusivamente en términos de pobres y no pobres. Si bien el ingreso y las necesidades basicas
son elementos determinantes, encontramos variadas situaciones de fragmentacién y desintegracion social que requieren de analisis
y acciones especificas. Desde «los nuevos pobres», trabajadores y ex trabajadores de sectores medios ascendentes que se habian
incorporado al mercado de vivienda y de consumo y cuya estrepitosa caida de calidad de vida y, por lo tanto, su crecimiento
numérico parecen no detenerse, pasando por los jévenes, las mujeres solas, los jubilados, los ancianos, los nifios de la calle, etc.,
tenemos una gama de intereses puntuales que devienen en situaciones que ameritan acciones que respondan a una configuracion,
dinamica e identidad sociales diversas. Por otra parte, la pobreza se transforma en una situacién fundamentalmente urbana
generando un «apartheid social» entre los sectores populares y una «ghetizacién» creciente del resto de la poblacién que tiende a
encerrarse y protegerse privatizando los espacios publicos, especialmente los de circulacién y comunicacion.

La orientacién de los ajustes econdmicos conlleva una creciente desarticulacion del incipiente Estado del Bienestar que se
habia logrado instrumentar en América Latina, claramente expresado en la reduccion cuantitativa y cualitativa de los servicios
sociales publicos, la reduccién del empleo publico y privado que, como contrapartida, es acompafiado por el incremento del sector
informal y la exclusion de una gran parte de la poblacion de los beneficios del desarrollo y del progreso técnico.

Entre los objetivos fundamentales del Estado del Bienestar estaban aquellos que se referian a la satisfaccion de las necesidades
elementales: vivienda, educacidn, salud, alimentacion, jubilacién. Ello era definido en relacién con la ubicacion de los agentes
econdmicos en los procesos de produccion y de distribucion de la riqueza. Por ello, el mercado de trabajo es el mecanismo de
integracion entre Estado del Bienestar y sistema econémico. Pero si, como ha venido ocurriendo en América Latina, el mercado de
trabajo se caracteriza cada vez mas por su informalidad y precariedad, las recientes experiencias nos dicen que esta relacion
definitivamente tiende a romperse en algunos paises y en otros a resquebrajarse, y aquellos que acceden a los escasos beneficios
del desmantelado Estado del Bienestar son cada vez menos.

El Estado del Bienestar se constituia sobre la base de la inclusién de la poblacion a través del mercado de trabajo, es decir, de
la relacion capital-trabajo. Pretendia reemplazar en parte o complementar los derechos de propiedad por los derechos ciudadanos.

Puede afirmarse entonces que durante la década de los ochenta, al romperse los mecanismos de integracion social, o, dicho de
otra forma, en la medida en que prevalecen las tendencias excluyentes del sistema, se percibe claramente la crisis del Estado del
Bienestar. Esta va acompafiada continuamente de un discurso acerca de la ineficiencia del Estado y de la precariedad de los
servicios publicos, que tiende a deslegitimar socialmente el papel del Estado y justificar no solo su retiro de la economia sino
también de la prestacion de los servicios publicos. Pero, a su vez, este abandono progresivo de lo publico retrotrae a parte de la
poblacién a una situacion de ciudadanos de segunda o de tercera clase, dado que fallan los mecanismos de integracién social y la
exclusion aumenta (Barbeito y Lo Vuolo, 1992).

Como afirman algunos autores, del Estado del Bienestar se pasa al Estado del Malestar que contiene al menos dos
dimensiones: una publica referida al desmantelamiento del Estado, de su estructura de servicios sociales, ademas de la
privatizacién y otros aspectos, y otra privada, pero de orden psicosocial, referida a la anomia social, a un estado de desesperanza y



descreimiento que se relacionan, el primero, con la continua caida en términos de ingresos y oportunidades y, el segundo, con una
prestacion cada vez mas deteriorada de los servicios publicos y con la percepcion de que no existe proteccion social. Esta
combinacion de desesperanza y descreimiento lleva a una generalizada pérdida de expectativas de mejora de la calidad de vida y
se traduce en un inmovilismo anémico (Bustello, 1992).

Otro aspecto importante a analizar es qué papel jugaran estas politicas sociales frente a la contradiccion cada vez mayor entre
la distribucion simétrica de los derechos politicos propios del sistema democratico y la distribucion asimétrica de la riqueza. Aqui,
la pregunta clave es por qué los diferentes programas de compensacion social que acompafiaron a los procesos de ajuste
macroeconémico no lograron reducir los indices de pobreza de una forma significativa. Un intento de explicacion, por supuesto
parcial, podria ser que la recesion econémica de comienzos de la década de los ochenta incidié negativamente en el mercado de
trabajo, deteriorando los salarios reales y por ende los ingresos, generando pérdida de dinamismo en la generacion de empleos
frente a un crecimiento acelerado de la fuerza de trabajo, lo que indujo a que las tasas de desocupacion abierta se duplicaran,
incrementara el nimero de desempleados y aumentara el deterioro de la calidad del empleo mismo por el mayor porcentaje de
ocupados en actividades de baja productividad. La lenta recuperacion econémica, mas no social, de algunos de los paises a finales
de la década de los ochenta y principios de los noventa se tradujo en un aumento de la generacion de empleos de baja
productividad, lo que redujo en términos relativos la desocupacion abierta pero no logré detener el deterioro de los salarios. En
definitiva, el crecimiento econémico no fue suficiente para mejorar las condiciones sociales y menos aun para alcanzar o mejorar
una equidad distributiva.

En el caso de Venezuela, la economia nacional estd en proceso de reconversion productiva desde hace méas de una década.
Dentro de este proceso, resaltan hitos fundamentales como fue el plan de ajuste y apertura de la economia que se puso en marcha
en 1989 y los procesos de reforma del Estado y descentralizacion politico-administrativa. Hoy estamos ante la disyuntiva de un
nuevo ajuste y no podemos dejar de pensar que la insercion internacional en el marco de una economia abierta, con mayor
incorporacion tecnolégica y escasa absorcién de fuerza de trabajo, promovera nuevos niveles de exclusion de amplios sectores de
la poblacion en relacion a los beneficios del desarrollo y el progreso técnico. Es decir, las politicas sociales deberan definirse fuera de los
postulados basicos del Estado del Bienestar.

En este mismo sentido, la CEPAL destaca algunas caracteristicas sobre la evolucién social de América Latina durante los
ochenta, con las que se entra en la década de los noventa. Estas son las siguientes:

e La regioén transfiri6 mano de obra desde actividades de mayor productividad e ingreso a otras de productividad e
ingresos mas bajos.

e Seacentud la heterogeneidad productiva y la desigualdad distributiva del ingreso. La tasa de crecimiento del empleo en el
sector servicios fue sistematicamente mayor que la del empleo total. En paises como Argentina, crecio a tasas superiores a
5% anual.

e Los paises que experimentaron mayores aumentos en el desempleo abierto vieron reducida la importancia relativa del
trabajo asalariado industrial y publico. En Caracas, Venezuela, por ejemplo, dentro de las ocupaciones de menor
productividad e ingresos, ligadas al sector informal, el crecimiento estuvo liderado por las ocupaciones por cuenta
propia. Argentina junto con Costa Rica experimentaron un mayor crecimiento de estas ocupaciones que los demas paises.
En Argentina el desempleo abierto se mantuvo entre 1981 y 1986 a tasas relativamente bajas, alrededor del 5%.

« Se distribuy6 menos equitativamente el ingreso per capita que fue menor en la mayoria de los paises de la region. La
caida del ingreso en Argentina y en Venezuela y su aumento en Brasil, fueron acompafiados por incrementos de la
desigualdad, a través de una ampliacion de la distancia entre los ingresos de los hogares pertenecientes a los cuartiles
extremos. También fue significativo el retroceso que experimentaron los hogares de los estratos medios urbanos, de los
cuales una alta proporcién se encuentra en los dos cuartiles que abarcan el 50% intermedio de la distribucién, con lo cual
se revirtio la tendencia al crecimiento o mantenimiento del ingreso y la lenta incorporacion al consumo que habian
experimentado esos estratos medios durante los afios setenta.

< Aumentaron los porcentajes de poblacion en extrema pobreza. Para 1970, segiin estimaciones de la propia CEPAL, 113
millones de personas vivian en situacion de pobreza y el 63% de ellas residian en &reas rurales. El crecimiento econémico
y el aumento de la capacidad de absorcion de empleo que experimenté la regién en la década de los setenta trajeron
consigo una reduccion de los indices de pobreza de 40% a 35% de los hogares. Sin embargo la poblacion en situacion de
pobreza siguié aumentado hasta llegar a 136 millones comenzando la década de los ochenta. En la primera mitad de los
ochenta se revirtio esta tendencia hacia la disminucion de la magnitud de la pobreza en términos relativos y siguio
aumentando la cantidad absoluta de pobres y para fines de la década de los ochenta, segun calculos conservadores, la
cifra de pobres en la region llegd a 183 millones (44% de hogares en situacion de pobreza).

e Lacrisis aument6 la vulnerabilidad econdmica y social de muchos hogares urbanos como consecuencia de la caida de los
ingresos y el empeoramiento de su distribucion.



= A pesar de la crisis, durante los ochenta continué aumentando el capital educativo de la poblacién. Sin embargo, América
Latina no ha logrado que una importante proporcion de su poblacién alcance los niveles educacionales requeridos por
aquellas ocupaciones que generan niveles aceptables de productividad, por lo que estos avances no fueron acompafiados
por logros equivalentes en cuanto a ingresos. Los jovenes que no estudian ni trabajan constituyen actualmente una
proporcién mayor que al principio de la década.

2. Politica social y politica social compensatoria

Sabemos que la politica social se define, entre otros aspectos, por su alcance de caracter nacional (universal) y por estar
vinculada a una estrategia de desarrollo a largo plazo, por lo que va mas alla de los programas sociales compensatorios disefiados
para aminorar el impacto del ajuste macroeconémico en los grupos mas vulnerables de la poblacidn, que estan desvinculados de
cualquier estrategia de desarrollo y son ejecutados en el corto plazo.

Ahora bien, desde finales de los afios ochenta, la politica social en la mayoria de los paises de la region ha sufrido grandes
transformaciones debido, basicamente, a los propios cambios del Estado y a la reestructuracion de la economia lo que tuvo
consecuencias inmediatas, no solamente en el disefio de la politica social sino también en su concepcion. Como lo afirma Carlos
Vilas (1995), el contraste de las llamadas politicas sociales de hoy con respecto a las del pasado, no podia ser mas marcado:
«Tenemos hoy privatizacion donde antes hubo intervencion y regulacion estatal; focalizacion en lugar de universalidad;
compensacion en vez de promocion; individualismo y particularismo clientelista como sustituto del ejercicio colectivo de derechos;
combate a la pobreza extrema en lugar de desarrollo social».

Actualmente los gobiernos nacionales privilegian esta accion de politica social particularista que se deriva de una
reestructuracion amplia de la economia, que no incluye una agenda de desarrollo social y se presenta como una enumeracion de
programas y acciones sociales orientados a mitigar o a compensar el impacto de los cambios que se suceden en la economiay en el
Estado. Es a esta politica que llamamos politica social compensatoria.

En el marco de una mayor heterogeneidad y fragmentacion social, con una politica social que queda afuera de la relacion capital-
trabajo y con un Estado progresivamente desmantelado de sus funciones redistributivas y sociales previo desmantelamiento de su
legitimidad, es necesario preguntarse si es posible la politica social sin actores sociales que promuevan una transformacion de la
situacion actual. Por lo tanto, también es indispensable analizar qué han significado las politicas compensatorias y destacar la
necesidad de que éstas estén integradas en esa transformacion y en una estrategia de desarrollo social mas amplia que contemple
no solo el corto plazo.

En la medida en que «repensar» la estrategia de desarrollo social que prevaleci6 en la década de los ochenta, y que continda en
los noventa, llevé a recortar la vision de largo plazo y a privilegiar el cortoplacismo, la compensacién de los efectos perversos del
ajuste y la focalizacién en los grupos mas afectados, y en vista de que los resultados de la aplicacion de politicas entrelazadas a
esta nueva vision no han tenido resultados del todo positivos tal como lo indica el crecimiento, profundizacion, diferenciacion y
heterogeneizacion de la pobreza, se hace necesario analizarlas para poder innovar con un sentido transformador y equitativo.

Es necesario reiterar que los periodos de expansion econémica, como los que se dieron en los sesenta y setenta en América
Latina, no fueron suficientes para erradicar la pobreza. El modelo de desarrollo fue dando lugar a una configuracién social y
productiva heterogénea y la pobreza fue un resultado que el Estado interventor no pudo solucionar.

Heterogeneidad estructural y patron de desarrollo reforzaron la concentracion, la estrategia del «goteo» s6lo favorecié a una
parte de la poblacién urbana y dejé de lado a las mayorias urbanas y rurales. Paraddjicamente aquellos beneficiarios del «goteo»
fueron los que asumieron las premisas del nuevo modelo econdmico en los ochenta.

El Estado entra en crisis en lo general para canalizar y armonizar intereses sociales y, en lo particular que nos atafie, por el
deterioro de la programacion social tradicional que se vuelve ineficaz para atender las necesidades de una poblacién con mayores
carencias. Se produce un abandono de la estrategia de desarrollo social, entendida como la consecucion de un objetivo de sociedad
que abarca al conjunto de la misma, y entra en escena la politica social compensatoria cuyo objetivo es atenuar los efectos
negativos de las politicas del ajuste macroecondémico en una porcion de la poblacion.

Es obvio que hay una diferencia substancial entre estrategia de desarrollo social y politica social compensatoria (que es la
encargada de ejecutar los programas sociales compensatorios) que en nuestra opinion debe comenzar a borrarse por la via de
entender la compensacion social como un hecho coyuntural en el marco de los programas de ajuste, pero que debe inscribirse
dentro de ese objetivo de mas largo plazo que es una sociedad mas equitativa.

La compensacion deberia entenderse como una manera de implementar la politica social en un marco de intereses universales
o generalizables al conjunto de la sociedad, es decir, «el acceso de todos los ciudadanos a los bienes y servicios sociales
fundamentales para la integracion social y que generan externalidades positivas con el sistema econémico» (Barbeito y Lo Vuolo,
1992). A la vez que pensar en instituciones de politica social apoyadas en la «selectividad positiva», es decir, en la identificacion de



necesidades diferenciales de acuerdo a la situacion integral de los sujetos. Para ello la politica social debe disefiarse en un marco de
amplia participacion de sectores y niveles del Estado, ajustando la eficiencia de las instituciones en términos de impacto de los
programas y entrelazando las diferentes politicas para que el efecto sinérgico potencie el impacto de los programas que se
implementen.

Ante la situacion actual, el Estado latinoamericano esta experimentando ciertos cambios en la regulacién que hacen que surjan
nuevos criterios y modalidades de distribucion. Es en este contexto que se discuten las concepciones de equidad y de justicia social
inscritas en la politica social y compensatoria. La concepcidn de justicia social que privaba en el disefio de la politica social en la
mayoria de los paises latinoamericanos antes de la crisis de los ochenta, se encontraba unida a la vision en la que el Estado se
autoreconocia como el responsable de la proteccion social, funcién que estaba sancionada en las diferentes Constituciones
Nacionales y los gobiernos tenian un papel tutelar en favor de los sectores sociales mas vulnerables. El Estado funcionaba como
compensador de las desigualdades que produce el mercado.

Actualmente, en las politicas sociales se privilegia la concepcion de justicia social que nace con el cambio del modelo
econdémico y con las transformaciones habidas en las funciones del Estado, es decir, que los llamados criterios de equidad que le
corresponde impartir al Estado estan asociados con la responsabilidad de proporcionar a los individuos las capacidades basicas
para que puedan competir en el mercado. Las diferentes acciones desarrolladas para compensar las desigualdades que producen
los procesos de ajuste o el mercado, y los diferentes criterios de equidad puestos en practica, no son de la exclusiva
responsabilidad del Estado sino que éstos también son responsabilidad de las acciones que tienden a igualar las capacidades
bésicas para la competencia. EI mejoramiento de la calidad de vida seria, por tanto, resultado de la productividad y creatividad de
cada individuo. Es decir, que la responsabilidad del Estado se limitaria a las acciones y decisiones tomadas en el marco de las
politicas sociales, las cuales estan dirigidas principalmente a igualar las circunstancias sociales de los individuos creando las
condiciones necesarias para que éstos adquieran las capacidades bésicas para la competencia. (Gordon, 1995).

3. Politica social compensatoria
Brodersohn (1992) sefiala que las caracteristicas principales de la politica compensatoria social son las siguientes:
< Tienen un papel emergente y de corto plazo.
< Tratan de proveer de satisfactores basicos a la poblacién mas afectada por los programas de ajuste.

« Tratan de promover el desarrollo de una nueva gestion social con gerentes sociales con capacidad de innovacidn para
adecuar necesidades y recursos.

Diversos analistas han sefialado un conjunto de elementos, positivos y negativos, derivados de las experiencias de puesta en
marcha de la politica compensatoria, que son de sumo interés para comprender su alcance y desarrollo. Entre otros elementos
pueden sefialarse los siguientes:

= Una politica social coherente debe contemplar un nivel de gasto publico que no puede reducirse sin afectar fuertemente a la
poblacién con mayores carencias y bajo el peligro de obtener resultados negativos no pensados. Entre otros, el
descreimiento y la pasividad de la comunidad afectan negativamente los objetivos de las politicas sociales.

= Latensién entre promocidn social y asistencialismo o entre promover empleo productivo frente a proveer servicios sociales
bésicos. En este punto se tiene, por una parte, que en algunos casos se apunta a los «<menos pobres» y en no pocos casos a
promover empleos improductivos y/o temporales, lo cual reduce el impacto efectivo de los programas.

= La superposicion de funciones y actividades, la competencia interinstitucional y la falta de coordinacion pueden afectar el
disefio y la consecucién de una estrategia.

= El énfasis en el corto plazo reduce el impacto de la politica social compensatoria, dado que no se articula con programas
sociales de mayor amplitud y alcance.

< La integracion de los distintos niveles de programacion social, corto y mediano plazo, asistencia, promocion e integracion
sociales, permiten una sinergia que potencia el impacto de las mismas y lo prolonga en el tiempo.

= La captacion de recursos internacionales es muy positiva, pero debe preguntarse si este flujo puede o debe ser permanente
y si es viable financiar el combate a la pobreza con recursos externos.

= Enfatizar la relacion costo-impacto para evaluar los resultados de los programas.

e Otorgar prioridad a la satisfaccion de la demanda de servicios pues ello actia como un elemento integrador y
relegitimador del Estado.

= La politica social compensatoria debe ser focalizada dado que ésta es una condicion necesaria para racionalizar el gasto
publico.



Podria decirse que, si bien esta claro que la politica social compensatoria no sustituye a una estrategia de desarrollo social de
largo plazo y que debe articularse y compatibilizarse a ella, en este momento la focalizacién constituye un punto central de la
discusion e implementacion de esta politica.

4. La focalizacion

La focalizacion implica en primer término superar un enfoque de homogeneidad que no discrimina la poblacién objetivo de
un determinado programa social y, por tanto, segmenta a dicha poblacion de acuerdo a sus carencias y necesidades para lograr un
mayor impacto de los recursos utilizados. Segun la CEPAL (1995) «focalizar consiste en concentrar los recursos disponibles en una
poblacion de beneficiarios potenciales, claramente identificada, y luego disefiar el programa o proyecto con que se pretende
atender un determinado problema o necesidad insatisfecha, teniendo en cuenta las caracteristicas de esa poblacién, a fin de elevar
el impacto o beneficio potencial per capita». Tomando en cuenta que los recursos son escasos resulta necesario seleccionar aquellos
grupos cuyas necesidades no son postergables y que resultan ser los mas afectados por el ajuste.

Focalizar implica romper con la dispersién de recursos que conlleva el beneficiar a sectores no pobres por mal disefio o
generalizacion de la poblacion objetivo de determinadas acciones, por la mayor presion que ejercen grupos con menores
necesidades pero con mayor organizacion social y politica y, en Gltima instancia, implica relegitimar al Estado frente a los sectores
maés desfavorecidos si se logra romper con el tradicional clientelismo asociado al reparto de beneficios que normalmente se asocia
a la politica social.

Al menos dos dificultades se asocian a la focalizacion. La primera se refiere a los costos (no solamente monetarios sino
sociales, culturales y especialmente politicos) en que se incurre para identificar a los beneficiarios, los cuales se incrementan a
medida que aumenta el nivel de diferenciacién o precision del grupo. La segunda se refiere a la capacidad informatica,
burocratico-administrativa y técnica necesarias para lograr dicha identificacion. Pero podriamos agregar una tercera, que tiene que
ver con el incremento de la pobreza y por ende, de la exclusidn social.

A su vez, se sefialan una serie de ventajas que se asocian tanto a elementos coyunturales, los periodos de crisis, como a
elementos permanentes. Obviamente que los primeros se refieren, por un lado, al impacto que el ajuste tiene en el incremento de
las necesidades insatisfechas y en la necesidad de compensar esta situacion y, por el otro, a la limitacion de recursos que para estas
politicas se impone desde las politicas macroecondémicas que guian el ajuste. Las ventajas de la permanencia de los programas
sociales focalizados vendrian asociados a:

= optimizar el disefio del programa;
= incrementar la eficacia y el impacto del mismo y
= (ue opere un necesario mecanismo de exclusion de aquellos que no necesitan estar incluidos en dicho programa.

Si bien la focalizacion parece necesaria en periodos de crisis, recesion y ajuste, hay quienes afirman que su eficiencia se
traslada a los periodos de crecimiento y aun al largo plazo dado que bien aplicadas liberan recursos para ser utilizados en otros
fines.

La focalizacion puede efectuarse en primer lugar identificando a los sujetos, individuos o familias susceptibles de ser
considerados como poblacién objetivo, o delimitando un territorio donde las condiciones de pobreza son prevalecientes. La
seleccion de uno u otro método depende tanto del tipo de programa como de los problemas que se desea enfrentar.

Con la seleccion geogréfica se supone que los costos de que algunos sujetos queden incluidos en el programa sin ser parte de
la poblacién objetivo, seran bajos dado una cierta homogeneidad socioeconémica del area seleccionada y que, por el contrario, los
costos de realizar una seleccion mas detallada excederian ampliamente a aquellos otros costos.

Por su parte, la delimitacion de los sujetos puede asociarse a:

= lasituacion o riesgo particular (embarazadas, desnutridos, etc.);

< el nivel de ingresos en relacion a la linea de pobreza;

= las variables asociadas a la pobreza y

< la autoseleccion mediante la implementacion de programas que solo interesen a los beneficiarios (comedores populares,
programas de empleo con remuneracién en alimentos).

Focalizacion e impacto son dos elementos inseparables si se quiere evaluar el efecto de la politica social compensatoria. Por
ello, la CEPAL (1995) afirma que «El impacto debe ser definido como la magnitud del beneficio que reciben los destinatarios de los
programas segun los objetivos buscados». Por ello debe quedar claro que ni la cobertura, ni la inversién en infraestructura social,
ni los gastos corrientes son considerados como impactos de las politicas instrumentadas. En definitiva, impacto es la real mejora en
las condiciones de vida de las personas que fueron beneficiadas por los programas sociales implementados.



5. Ajuste fiscal, gasto social y politica social compensatoria

Los programas sociales que se formularon y se pusieron en préactica en estos seis paises entre mediados y finales de la década
de los ochenta tienen una serie de aspectos comunes tanto en relacidon con el ajuste fiscal, el gasto social y la politica social
compensatoria.

a. Ajuste fiscal

Como producto de las politicas de ajuste y de estabilizacién instrumentadas a lo largo de una década y media, la mayoria de
los paises de la regién se vieron en la necesidad de reducir el déficit fiscal, pero al mismo tiempo debian compensar las pérdidas
de ingreso de los grupos mas vulnerables. Cominetti (1994) sefiala, a partir del andlisis del comportamiento del gasto social en un
grupo de paises, entre los cuales se encuentran los seis casos objeto de estudio, que el gasto social fue utilizado principalmente
como instrumento de ajuste fiscal, lo que en buena medida acotd el disefio de la politica social, y explicaria su deterioro
generalizado en los afios ochenta. Por otro lado, este estudio también sugiere que el impacto de la politica socioeconémica en su
conjunto, pero especialmente la social, no se distribuy6é en forma simétrica entre los diversos sectores sociales, afectando de
manera significativa a los sectores de la vivienda y educacion. Como sectores mas protegidos estan la seguridad social y la salud;
con ello se evidencio el creciente sesgo asistencial de la politica social, en contraposicion a una politica de mas largo plazo
encaminada a igualar oportunidades, como seria en el caso de Chile en la década de los noventa. En este mismo orden de ideas,
Cominetti sefiala que la inequidad acumulada y el crecimiento de la pobreza ponen de manifiesto la necesidad de revisar los
programas sociales y perfilarlos hacia un nuevo paradigma que enfatice la eficiencia, la calidad y la focalizacion del gasto social. El
cuadro siguiente es ilustrativo sobre lo que Cominetti concluye.

Cuadro N° 1

América Latina: magnitud y origen del desajuste fiscal
(Porcentajes del PIB)

Intensidad Variacién Variacién
del ajuste del desajuste de las NFEP?
fiscal* fiscal?
Primera fase
del desajuste fiscal
Argentina (1980-82) 10,2 4,7 1,4
Bolivia (1980-84) 26,6 18,8 2,8
México (1980-82) 15,6 9,0 0,5
Venezuela (1980-83) 17,2 11,3 6,4
Ecuador (1980-82) 6,3 31 0,1
Chile (1980-84) 4,6 10,0 —
Promedio de la Region* 11,2 7.9 2,1
Segunda fase
del desajuste fiscal
Argentina (1987-88) 8,3 4.8 15
Bolivia (1986-87) 8,3 5,2 51
México (1985-86) 14,5 73 0,9
Venezuela (1986-87) 9,7 74 -3,0
Ecuador (1986-87) 33 8,7 8,2
Promedio de la Region® 9,9 5,0 2,1

1 Corresponde al maximo nivel de las necesidades de financiamiento del sector pablico no financiero (NFSPNF) alcanzado durante la fase de desajuste fiscal.
2 Corresponde a la variacién de las NFSPNF.

3 NFEP necesidades de financiamiento de las empresas pablicas.

45 Promedio simple.

Fuente: Cominetti, 1994.

Es importante explicar que para Cominetti la intensidad del desajuste fiscal se mide por el déficit maximo alcanzado por el
sector publico no financiero en un determinado episodio de desequilibrio fiscal. La evolucion del déficit del sector publico,
representada por la variacion de las necesidades de financiamiento del sector publico no financiero, determina la presencia de
fases de desajuste o de ajuste fiscales. Del cuadro anterior se desprende que en la primera mitad de los afios ochenta Argentina,



Bolivia, México y Venezuela mostraban desequilibrios internos severos, cuyos déficits fiscales alcanzaron niveles superiores al 10%
del PIB. Menos grave fue el déficit fiscal de Ecuador y Chile.

El deterioro de la situacion fiscal estuvo asociado, en la mayoria de los paises, principalmente a la evolucion de la posicion
financiera del gobierno nacional. En promedio, este sector gener6 alrededor de las tres cuartas partes del deterioro de la posicion
financiera global, mientras que dentro del grupo de estos seis paises analizados, las empresas publicas fueron un factor importante
de deterioro de las finanzas publicas globales; en Venezuela solamente, durante el primer episodio del desajuste, y en Bolivia y
Ecuador durante el segundo episodio de desequilibrio fiscal.

En sintesis, los desajustes fiscales analizados aparecen vinculados a la presencia de desequilibrios macroeconémicos internos y
externos causados por la crisis econémica, y no parecen deberse a politicas deliberadamente expansivas (pero hay excepciones,
como en los casos de Bolivia, México y Chile).

En el cuadro N° 2 se ilustra la magnitud del ajuste fiscal y los factores que contribuyeron a equilibrar la situacién financiera
del sector publico durante las fases de ajuste fiscal. En la mayoria de los paises se impuso la austeridad fiscal. La magnitud de los
ajustes fue significativa en relacion con los niveles de desequilibrio originales. Bolivia, especificamente, llevd a cabo un ajuste
calificado de extraordinario (23,6% del PIB) en muy breve plazo. Por otra parte el gobierno efectué un aporte superior al de las
empresas publicas. En la mayoria de los casos, los programas de ajuste incluyeron drasticas reducciones del gasto del gobierno
que afectaron principalmente a los salarios publicos y los gastos de capital.

Cuadro N° 2

América Latina: Magnitud y origen del ajuste fiscal
(Porcentajes del PIB)

Ajuste Fiscal* Variacion de las NFEP?

Primera fase de ajuste fiscal

Argentina (1983-86) -6,7 -3,2
Bolivia (1985-86) -23,6 —
México (1983-84) -84 -2,2
Venezuela (1984-85) -12,8 -5,3
Ecuador (1983-85) -11,8 -8,1
Chile (1985-87) -4,3 —
Promedio de la Region? -8,2 =31
Segunda fase del ajuste fiscal

Argentina (1989-90) -3,7 -0,2
Bolivia (1988-89) -14,4 —
México (1987-89) -9,1 -1,4

Promedio de la Region — —

1 Corresponde a la variacion de las necesidades de financiamiento del sector publico no financiero (NFSPNF).
2 NFEP: Necesidades de financiamiento de las empresas publicas.
3 Promedio simple.

Fuente: Cominetti, 1994.

En este mismo orden de ideas, siguiendo el trabajo de Cominetti, al analizar el comportamiento del gasto social en los
episodios de ajuste y desajuste fiscales ella califica esta relacion como proajuste o prodesajuste, cuando el gasto social se reduce o
aumenta respectivamente. La autora observa que, en términos de frecuencia, el gasto social durante los afios ochenta fue de
proajuste en la regién tanto en los episodios de ajuste como en los de desajuste fiscal.

«Una politica social que privilegie el rol compensatorio de ingresos en un contexto recesivo debiera traducirse en un
incremento del gasto social cuando el nivel de actividad se contrae, esto es, en un gasto social contraciclico. Si, por el contrario, en
circunstancias recesivas el gasto social se comporta prociclicamente, la situacion de la poblacion mas vulnerable probablemente
sufrird un deterioro adicional»... «<El comportamiento prociclico y proajuste refleja una politica de gasto social que privilegia el rol
de ajuste fiscal por sobre el rol compensatorio de ingresos. Por el contrario, una conducta contraciclica y prodesajuste, refleja una
politica fiscal que da prioridad al rol compensatorio del gasto social, e incrementa este gasto ante las pérdidas de ingresos de la
poblacién». La conclusion de Cominetti es que el gasto social en la mayoria de los paises casos de estudio, fue sobre todo un
instrumento de ajuste fiscal, dejando su funcién compensatoria en segundo lugar. La conducta predominante del gasto social fue de
proajuste y prociclica.



b) Gasto social

Dentro de este contexto, los sectores méas vulnerables y menos beneficiados fueron vivienda y educacion, en los cuales el gasto
social del sector cay6 mas que el gasto social global. Los sectores relativamente més favorecidos fueron seguridad social y salud.
Los cuadros Nos. 3y 4 dan cuenta de ello.

Cuadro N° 3
Gasto social: seis paises

Gasto social/PIB Gasto social real per capita
(Dolares de 1985)

1980-81 1982-89 1990-91 1982-89 1990-91
Argentina 16,8 15,1 116,0 82,6 80,4
Bolivia 57 47 45 67,5 61,0
Chile 17,7 18,7 14,2 96,8 90,0
Ecuador 10,3 8,9 6,4 82,0 60,2
México 8,6 6,8 71 725 745
Venezuela 11,5 95 85 72,9 64,4

CEPAL. (1994) «El gasto social en América Latina: un examen cuantitativo y cualitativo».

En cuanto a la evolucién del gasto social en los afios ochenta éste exhibié un deterioro generalizado, en términos reales per
capita, la evolucion del gasto social fue negativa, también la participacion del gasto social en el producto generado sufrié un
deterioro generalizado.

Cuadro N° 4

Evolucidn del gasto social sectorial: seis paises
(Ddlares de 1985)

Educacion Salud Seguridad social Vivienda

1982-89 1990-91  1982-89  1990-91  1982-89  1990-91  1982-89  1990-91

Argentina 86,1 73,0 91,1 90,0 76,8 78,8 133,5 61,9
Bolivia 76,2 59,8 51,3 71,2 — — 37,7 27,3
Chile 85,2 74,1 90,5 94,5 102,1 102,8 87,2 119,6
Ecuador 80,0 54,0 90,2 73,3 81,1 63,5 — —
México 78,4 76,7 75,4 85,3 — — 48,3 35,1
Venezuela 79,9 58,7 85,1 79,2 71,7 83,6 51,1 44,4

CEPAL. (1994) «El gasto social en América Latina: un examen cuantitativo y cualitativo».

c. Politica social compensatoria: disefio e instrumentalizacion

Los aspectos comunes mas relevantes que arrojaron los seis paises en términos de disefio e instrumentalizacion de la politica
social compensatoria son los siguientes:

1. La politica social compensatoria, en cuanto a su formulacion y disefio como politicas sociales, marcan un hito
significativo hacia el abandono del universalismo en la formulacion y en el disefio de la politica social. Ellas estan
construidas sobre la base de la focalizacion, regionalizacion y privatizacion.

2. Ao largo de la década de los ochenta se evidenci6 un forcejeo entre la focalizacidn del gasto social a través de la politica
compensatoria versus el deseo de ampliacion del gasto social.

3. Setrabaja en la definicion de un concepto amplio de pobreza de los sectores exclusivos (Chile, Argentina y México).

4. Los nuevos programas focalizan como sus beneficiarios a las comunidades de los sectores excluidos (México, Argentina y
Bolivia).



10.

11.

5. En la década de los noventa el discurso oficial incluye dos elementos: la solidaridad y la integracion aparecen como
elementos que definen o caracterizan la politica social compensatoria. Tal vez ello esta anunciando un cambio en la
concepcion de politica compensatoria a politica social a mas largo plazo (México y recientemente Argentina).

Ausencia de un sistema de informacién adecuado y de monitoreo que ayude en el seguimiento y evaluacion de los impactos o
resultados de la politica social. (Con la excepcion de Chile que ha instrumentado la evaluacion de los impactos de los
programas de compensacion social a través de CASEN, el otro pais que lo menciona y muestra interés en instrumentarlo es
Argentina: SIEMPRO).

Discusion entre la concepcion de equidad y justicia social presente en la politica social compensatoria. (La politica social en
Chile por ejemplo esta concebida bajo el velo de la equidad y Venezuela y México podrian representar un caso tipo de
formulacion de politica social concebida bajo el velo de justicia social).

Las pocas evaluaciones realizadas que encontramos son claras al afirmar que un mayor porcentaje de inversion tuvo impactos
sociales muy bajos. En algunos paises como en Argentina, se afirma que el impacto social de algunos programas sociales que
fueron evaluados fue igual a cero. Por otro lado, otras evaluaciones sefialan que los sectores favorecidos no fueron
precisamente los mas pobres (Bolivia, Ecuador, Chile).

El objetivo general declarado por los seis paises casos de estudio de la politica compensatoria es la erradicacion o
enfrentamiento de la pobreza, s6lo en el caso de Chile se redujo la pobreza, en los cinco paises restantes hubo pocas
variaciones.

En la nueva formulacién de la politica social compensatoria esta la concepcion de la necesidad de desarrollar estrategias
conjuntas de desarrollo econémico y de desarrollo social para de esta forma lograr la integracion de la sociedad. Un elemento
importante de esta nueva formulacion de politica social es la promocion de la participacion, es por ello que la poblacion
objetivo en varios de los paises son las comunidades. Encontramos en la gestion de las politicas sociales una revalorizacién de
las comunidades en tanto espacio social de integracion y desarrollo individual. (Argentina, Bolivia y México).

En el financiamiento de los nuevos programas sociales constitutivos de la politica social compensatoria por parte de los
organismos bilaterales u otros estd presente la importancia del rol que cumple el mercado de trabajo en este proceso y como
vinculo entre la esfera econémica y las condiciones sociales, por lo que la mayoria de estos programas estan dirigidos a la
generacion y proteccion de empleos y a la capacitacion para el trabajo entre otros (microempresas). Varios de ellos tienen
como directrices el financiamiento de programas dirigidos al desarrollo educativo y a las mejoras del sistema escolar.

Dificultades generales en la instrumentacién de la politica social compensatoria

No se puede negar que en los Ultimos afios, en términos generales, la regién ha experimentado un notorio deterioro en la

calidad de vida de sus poblaciones. Diversos organismos multilaterales se hacen eco explicitamente de esta situacion, entre ellos
BID, CEPAL, PNUD, UNICEF, SELA, BM. Ademas, muchos analistas de esta situacion estan de acuerdo en afirmar que la
superacion de la pobreza y el mejoramiento de la calidad de vida no son un problema de la politica social sino de la politica de
desarrollo.

Entre las principales dificultades que presenta la instrumentacion de la politica social compensatoria y que son mencionadas

de una u otra forma por diferentes organismos y estudiosos del tema, encontramos las siguientes:

1. La politica social compensatoria habria que analizarla en el contexto de los procesos de: reorientacion de las politicas en
general, de privatizacion, desregulacion y descentralizacion.

2. Laorientacion de la politica social compensatoria deberia priorizar a los grupos mas empobrecidos y desfavorecidos de la
poblacion (mas alla de la focalizacion y poblaciones objetivos).

La actual politica social compensatoria profundizé el proceso de polarizacion entre los pobres, definiendo varios tipos de
pobreza (extrema, cronica, etc.). Al mismo tiempo, la recomendaciéon que hacen las agencias internacionales sobre la
reorientacion de la politica social, pone el énfasis en atender fundamentalmente a los sectores mas pobres, concentrando
sobre ellos la casi totalidad de los recursos asignados y obligando a los grupos con mayor capacidad adquisitiva a buscar
la satisfaccion de sus necesidades a través del esfuerzo propio y de los mecanismos de mercado. Ello es coherente con el
modelo econdmico, pero separa de manera evidente a la esfera econdmica de la social, convirtiendo a esta ultima en el
medio para recuperar selectivamente a los «caidos» por la primera.

3. Enlaformulacion y disefio de la politica social hay una ausencia de elementos que permitan vincularla con el salario y el
empleo.

4. La actual politica social se ha traducido en una mera administracion de las llamadas areas o sectores sociales (salud,
educacion, prevision social), dejando de lado su papel distributivo y dejando de ser parte constitutiva de las politicas
publicas.



5. Resalta una deficiencia y en algunos casos ausencia de actualizacion de los indicadores sociales.

6. Para el caso especifico de Venezuela se observa:

< Falta de adecuacion entre los objetivos y alcances de la programacién social que tienen un impacto y una cobertura
insuficiente, frente a la magnitud de las carencias sociales de amplios sectores de la poblacién a quienes van dirigidos
esos esfuerzos.

< Inhabilidad institucional y falta de instrumentos programaticos para adaptarse a los cambios y a las responsabilidades
gue exceden la capacidad de gestion de las instituciones centrales que exigen reformas institucionales y la aparicion de
nuevas estructuras estatales.

7. La falta de transparencia, la corrupcion y el clientelismo, constituyen debilidades dificiles de resolver (en este aspecto
sobresalen los casos de México y Venezuela).

8. Ausencia de mecanismos de seguimiento y evaluacion de los impactos de los programas sociales (excepto en el caso de
Chile).

9. Ausencia de instrumentos metodolégicos que permitan una adecuada focalizacion de las poblaciones o grupos a los
cuales deben dirigirse los programas sociales (excepto Chile).

10. En cuanto a los fondos de inversién social (instituciones autbnomas que tienen una personalidad juridica propia) pareciera
que éstos constituyen la parte esencial de la estrategia de la politica social de los noventa, orientada a los pobres y
recomendada por el BM como compensacion de los «costos» sociales de las politicas de ajuste estructural en América
Latina. Los Fondos fueron implantados por primera vez en Bolivia, en 1985 y por recomendacion explicita del BM. Hasta
el presente se han establecido en Chile, México, Venezuela, Ecuador y Argentina entre otros paises.

Con pocas excepciones (Bolivia, Chile y Venezuela) los programas sociales de los Fondos se instrumentan como medidas de
corto plazo y como parte de los proyectos sociales llamados de emergencia, con el objetivo de amortiguar las injusticias sociales
durante las fases de estabilizacion y ajuste de la economia. EI BM considera que estos Fondos llegarian a ser superfluos cuando se
inicie el crecimiento econdmico que integrara a la poblacién empobrecida en el ciclo de produccién.

Otro objetivo de los Fondos es el de fortalecer la capacidad de autoayuda de los grupos empobrecidos de la poblacion y més
alla de ello favorecen también al desarrollo de la descentralizacion de la politica social.

La mayoria de los Fondos tienen las siguientes prioridades programaticas, en las que predominan las medidas a corto plazo:
programas de suministro de empleos en la construccién o mantenimiento de infraestructura sociales y econdmicas (calles,
instalaciones sanitarias, escuelas), programas de asistencia social (alimentacién), programas productivos (promocion de
microempresas del sector informal, créditos, ayuda a pequefios campesinos). Pero en la mayoria de los Fondos, esta ultima area
representa s6lo una porcion pequefia de todos los medios disponibles (excepcion de Chile). La concentracién de los recursos de los
Fondos se da en el area de las inversiones en infraestructura y trabajos de mantenimiento, area que en términos del gasto social del
Estado experimenta recortes desde la década de los ochenta.

Para la puesta en marcha de los programas, los FIS se apoyan frecuentemente en las ONGs que trabajan ya en el area social. El
procedimiento de solicitudes para la adjudicacién de los recursos favorece a aquellos grupos que ya tienen experiencia en la
formulacion y ejecucién de proyectos. Para algunos analistas, este hecho cuestiona a estas instituciones como instrumentos
efectivos para la lucha contra la pobreza. Los procedimientos de solicitud y la adjudicacion de los recursos obliga a los pobres y a
los marginales a competir por los escasos recursos disponibles. En lugar de solidaridad, los FIS promueven la fragmentacion
social. Ocurre con frecuencia que son los mas pobres entre los pobres los que quedan excluidos de los recursos al no poseer la
experiencia en la presentacion de las solicitudes. En este sentido los FIS favorecen a las ONGs como organizaciones sociales
mediadoras.

Un segundo problema que se presenta es el de la continuidad de los programas que los Fondos financian, porque con
frecuencia no se garantiza su continuidad una vez que termina el financiamiento. Ello conspira abiertamente contra las metas de
largo plazo para la erradicacién de la pobreza y fomenta las medidas de emergencia y cortoplacistas.

Un tercer problema que se menciona es el origen del financiamiento que generalmente es extranjero y con ello los FIS
contribuyen a desnacionalizar la politica social estatal. Por ultimo no es clara la forma como se integran los FIS a la politica social
del Estado, las diversas experiencias indican que éstos ayudan a la desintegracion de la politica social nacional.

Para el caso de Venezuela y dentro del marco de los acuerdos que contempla la llamada «Agenda Venezuela» o Plan de
estabilizacion econdmica-FMI, esta pautada la conformacién de un Fondo de Accién Social dirigido a fortalecer las redes sociales
no gubernamentales con el objetivo explicito de consolidar a la sociedad civil y promover a los sectores medios y las condiciones
para una reactivacion social y econdmica. (Pulido de Bricefio: 1996)



7. Papel desempefiado por los organismos multilaterales en el desarrollo y ejecucién de los programas sociales compen-
satorios

Los grandes disefiadores de los programas sociales compensatorios dentro de las politicas de ajuste macroeconémico son las
agencias multilaterales. Entre otras concepciones es interesante destacar las siguientes:

1. EI BID le adjudica una gran responsabilidad a la sociedad civil (ONGs, organizaciones de base, empresas privadas) en la
seguridad social. De acuerdo con este enfoque el Estado debe transferir progresivamente a estas organizaciones la
responsabilidad de facilitar y llevar adelante los servicios publicos sociales. Esta estrategia corresponde a las exigencias
del nuevo modelo econémico de corte neoliberal y de los programas de ajuste estructural disefiados y puestos en préctica
en la mayoria de los paises de la Region. Ello implica que paralelamente a los recortes del gasto publico también se esta
produciendo el repliegue del Estado de la economia y de la sociedad en general.

2. EI BM en el marco de los programas de ajuste estructural estimula la descentralizaciéon de la politica social del Estado,
como también de todo el aparato administrativo estadal. Las diferentes experiencias estudiadas por los analistas, sefialan
que la descentralizacion de la politica social no necesariamente significa una mayor eficiencia o una democratizacion de la
politica. En Chile, por ejemplo, hasta finales de 1992, cuando se realizaron las primeras elecciones municipales, la
descentralizacion del area de los servicios sociales estatales y el traslado de la atencién sanitaria béasica y del sistema
educativo al area de competencia de los municipios no estuvieron vinculados con la democratizacién municipal local.

En muchos paises la descentralizacion tropieza con barreras financieras. En Argentina esta politica ha contribuido a un
mayor deterioro del sistema de educacion basica y a la presencia de disparidades locales.

3. Finalmente, la posicion de las agencias internacionales, tales como el BM, el FMI es la de enfatizar el rol central del
mercado en la politica de desarrollo, asi como también la reduccion de las funciones del gobierno en la economia y en la
sociedad. Con el fin de corregir las fallas del mercado proponen acciones dirigidas a cuatro areas principales:

= Fortalecimiento de las agencias centrales en el proceso de formulacién e instrumentacion de las politicas.
= Racionalizacion y privatizacién de las empresas publicas.
= Reestructuracién de los mecanismos de formulacién y ejecucion del gasto publico.

= Reformulacién de las politicas de personal del sector publico y en particular los sistemas de incentivos, con el fin de
reducir el personal redundante y aumentar la eficiencia de los que permanezcan (Cartaya y D’Lia: 1991).

En esta perspectiva, subyace la hipdtesis que a largo plazo los pobres mejorardn en mayor medida su situacion con un
programa de ajuste que si éste no se aplicara, pero en el corto plazo se puede esperar que ocurran efectos negativos muy
significativos en la situacion social.

4. Las recomendaciones generales de organismos como el PNUD, UNICEF y PREALC hacen mas énfasis en la interrelacion
entre la politica econdmica y la politica social, proponiendo se efectien politicas de distribucion del ingreso y empleo,
mientras que las proposiciones del BM y del BID otorgan a la politica social un caracter mas claramente compensatorio y
asistencialista.

En este mismo orden de ideas, la focalizacidn, la participacion y privatizacion aparecen como los grandes temas de la politica
social de la década de los noventa. El adelanto en estos procesos pareciera que podria ayudar a incrementar la equidad y eficiencia
de las intervenciones publicas a través de las politicas sociales.

Consideraciones finales

Los primeros ajustes macroecondmicos puestos en practica en los diferentes paises latinoamericanos, alrededor de la década
de los ochenta, respondieron a lo que se llamé la crisis del endeudamiento externo. Las consecuencias de este ajuste motivd otros
«reajustes» que incidieron en el gasto fiscal y sobre los ingresos del sector publico. Los efectos no esperados de este segundo grupo
de «ajustes» obligaron a los paises a que realizaran cambios institucionales de gran magnitud, en donde el desmantelamiento de lo
publico en favor de lo privado fue la norma.

Estos sucesivos ajustes y reajustes no han solucionado la crisis inicial, asi como tampoco han resuelto las contradicciones que
se presentaron entre el viejo modelo econdmico y el modelo emergente y més bien redujeron las posibilidades de manejar con
éxito la crisis.

Ahora bien, y como lo apunta la literatura sobre el tema, estos ajustes dieron y estan dando lugar a cambios redistributivos
significativos y han ayudado a profundizar el deterioro de la calidad de vida de amplios sectores de la poblacion. Seguin la CEPAL,
entre 1980 y 1990 el total de pobres aument6 en 60 millones. Este aumento supera con creces el crecimiento de la pobreza habido



entre 1950 y 1980. Por otro lado, otros estudios apuntan que la politica social compensatoria instrumentada a través de los
programas sociales ha impedido que el crecimiento de la pobreza sea ain mayor.

El aumento de la pobreza y el «fracaso» de los planes de ajuste macroecondmico estan unidos a la ausencia de una politica
social integrada en una estrategia de desarrollo social amplia a largo plazo. En estos ultimos afios los paises latinoamericanos,
siguiendo la recomendacion explicita de los organismos multilaterales, pusieron en marcha los programas sociales compensatorios
dirigidos a responder a los problemas emergentes, por lo que son programas a corto plazo.

En este mismo orden de ideas, los estudios sobre el desempefio global de las politicas sociales compensatorias en América
Latina demuestran el fracaso de éstas en solucionar, aunque sea temporalmente, las consecuencias sociales de los ajustes
macroeconémicos. Por otro lado, se sefiala la necesidad de revisar y redefinir la politica social dentro de un paradigma que
enfatice la eficiencia, la calidad y la focalizaciéon del gasto social en aras de lograr la equidad y la justicia social y, repitamoslo una
vez mas, que esté inmersa en una estrategia de desarrollo social a largo plazo.

Recientemente, algunos paises de la region han revisado el disefio y la instrumentalizacion de la politica social compensatoria
a través de los programas sociales, asi como también la concepcion global de la politica social. Esta revision anuncia cambios de
concepcion de la misma dirigidos hacia la definicién de una politica social a méas largo plazo, como son los casos de México,
Argentina y Venezuela (Agenda Venezuela). Igualmente se estdn observando cambios significativos en cuanto a los beneficiarios
de las politicas, siendo éstas méas abarcantes. Sin embargo, las recomendaciones de los organismos multilaterales siguen
privilegiando la focalizacion, es decir, la orientacién de la politica social debera estar dirigida, fundamentalmente, hacia los
sectores mas empobrecidos de la poblacién concentrando sobre ellos la casi totalidad de los recursos asignados.
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