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El debate actual de las politicas
sociales en América Latina

Irma Amagada

Irma Amagada: Funcionaria de la Divisién de Desarrollo Social de la CEPAL, las
expresiones vertidas son de su exclusiva responsabilidad y no comprometen a la
institucién en la que trabaja.

Los resultados de las politicas sociales universales
desarrolladas en América Latina antes de la crisis de los 80,
cuestionan la existencia efectiva del Estado de bienestar. La
segmentacion de clases, etnias, géneros y grupos impidieron el
éxito de aquellas. Las politicas posteriores a la crisis se
concentraron en el aumento de la pobreza y en el
comportamiento del gasto social, teniendo éste magnitudes
diferentes y efectos progresivos o regresivos segiin los
sectores (educacion, salud, vivienda y seguridad social). Los
Estados de la region enfrentan ciertos dilemas dado la
aceleracion de los cambios, planteando como desafio el
diseiio de politicas publicas que integren lo social con lo
economico, flexibles y adaptables a las nuevas dindmicas.

Respecto de las politicas sociales existe una amplia gama de enfoques, que se
derivan de orientaciones de caracter politico, ético e ideolégico. En los tltimos
tiempos persiste la manera tradicional de equiparar politica social con
combate/erradicacién/abatimiento de la pobreza. Esta identificacién es demasiado
estrecha y amplia a la vez (Anderson 1994). Demasiado amplia porque por si sola
la politica social no puede acabar con la pobreza; y demasiado estrecha porque
tiene multiples objetivos y no se dirige sélo a los pobres.

Hay consenso acerca de que las politicas sociales tienen por objetivo el logro de un
desarrollo social, entendido como un proceso de avance articulado en las
dimensiones del bienestar, la equidad y la democracia (Katzman/ Gerstenfeid). Se
entenderfa por bienestar la disponibilidad y accesibilidad de los bienes sociales y
econémicos para los miembros de una determinada sociedad. Por equidad se
aludirfa a que la distribucién de los bienes sociales se realice en forma normativa
que permita un reparto igualitario en base a méritos no adscritos e igualacién de
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oportunidades de acceso y, por ultimo, que este bienestar y equidad se efectiien en
un contexto democratico, que se expresa en la participacién ciudadana en la toma
de decisiones sobre la distribucién de los bienes sociales y econémicos.

La tendencia histérica en los paises de la regién ha sido separar dos conjuntos de
politicas: la politica social y la econémica, descuidando en la mayoria de los casos
los vinculos entre ambas, tratdindolas como si persiguieran objetivos distintos y
contrapuestos y rara vez analizando sus fuertes interrelaciones. En la practica,
muchos programas de gobierno que plantean objetivos de caracter econémico y
social por separado, deben necesariamente analizarlos en conjunto, como por
ejemplo los relativos a politicas de empleo y los programas de combate a la
pobreza, entre otros. Més atin —salvo excepciones— tampoco ha habido una real
integracién de la politica social sino que ha existido un conjunto de programas y
proyectos sociales dispersos en distintos sectores educativos, de salud y nutricién,
de seguridad social y vivienda que en muchos casos no se integran entre si.

Para lograr una transformacién productiva con equidad (CEPAL 1990, 1992a,
1992b, 1993a) propuesta por la CEPAL a los gobiernos de la regién, se propicia un
enfoque sistémico e integrado. Sistémico, en el sentido que se avance en forma
simultdnea en diferentes frentes, ya que se requiere combinar los equilibrios
macroeconémicos con politicas sectoriales de corto y largo plazo y establecer una
nueva relacion entre Estado y sociedad civil. Integrado, en el sentido de que se
privilegien aquellas politicas econémicas y sociales que apunten tanto al
crecimiento como a la equidad. Ello plantea la necesidad de acompafiar la
transformacién productiva con medidas redistributivas eficaces.

En este texto se discutirdn brevemente tres aspectos: las politicas sociales previas a
la crisis de los 80; las nuevas politicas sociales surgidas en el marco del cambio
funcional del Estado y del recorte del gasto social; y por tltimo, se indicaran las
posibles opciones que la mayoria de los paises debera enfrentar en materia de
disefio de politicas publicas, al inicio de un nuevo siglo.

Las politicas sociales previas a la crisis

En general, las politicas universales se dirigen a satisfacer las necesidades del
conjunto de la poblacién. Por lo tanto, los programas se disefian suponiendo una
cobertura universal, privilegidndose la concepcién y ejecucién de programas de
salud y nutricion, de educacién, vivienda e infraestructura sanitaria. Se ha
afirmado que en el caso latinoamericano (Franco), estas politicas cumplieron el
objetivo de «construir la nacién», se ejecutaron desde el Estado, en un intento de
conformar poblaciones mas o menos homogéneas, para lo cual se ofrecian

programas dirigidos a todos por igual. Otro objetivo de estas politicas fue
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fortalecer la clase media como una forma de acceso a la modernizacién y a la
estabilidad politica, en un marco econémico de sustitucién de importaciones y de
creacién de mercados internos.

Los andlisis actuales tienden a cuestionar el cardcter universal que tuvieron las
politicas sociales antes de la crisis en la regién, visién que probablemente puede
estar tefiida por la discusién sobre la crisis del Estado de bienestar que se
desarroll6 en forma simultinea en los paises desarrollados.

Muchas de las criticas que se generaron a partir de la experiencia de paises
desarrollados -especialmente europeos- se trasladaron a las politicas sociales de la
regioén, haciendo hincapié en que éstas tuvieron excepcionalmente un caracter
universal, dado las fuertes segmentaciones de clase, etnia y género de las
sociedades latinoamericanas.

La aplicacién sin adecuada adaptacién del modelo europeo de politica social,
cuando grado de desarrollo, cultura y recursos eran absolutamente dispares,
condiciond su aplicacién en la regién, sin cubrir al conjunto de los habitantes. Por
ejemplo, la poblacién rural, no asalariada, la indigena y las mujeres no fueron
sujetos explicitos para las politicas sociales. El universalismo por lo tanto tuvo un
caracter segmentado, de contenido més juridico formal que de aplicacién real; en
algunos casos, se expresé en cobertura efectiva para un conjunto creciente de
sectores medios y medio-bajos urbanos y asalariados, es decir «los incluidos» en el
sistema.

Junto con estas politicas universales, hay que considerar la existencia de un
conjunto de politicas «focalizadas» que podrian considerarse pre-universales (v.
Arellano; Anderson 1994; Schkolnik/Bonnefoy; CEPAL 1995), las aplicadas desde
principios de siglo a poblaciones o grupos excepcionales para suplir: a) privacién de
capacidades (huérfanos, menores de riesgo, enfermos mentales, minusvalidos en
general); b) privacién de apoyos sociales y familiares (vagos, ancianos abandonados,
etc.); y privacién por trasgresion de normas (nifios de la calle, j6venes madres solteras,
drogadictos, entre otros). En la regién se desarrollé6 tempranamente una accién
para proveer de asilos, orfanatos, escuelas y mecanismos de asistencia a aquellas
personas carentes de una red protectora familiar o social.

Asfi, la contraposicién entre politicas universales previas a la crisis y politicas
focalizadas posteriores a ésta, se diluye si se considera que mucho antes ya
existieron diversos programas dirigidos a poblaciones especificas y que, en la
medida que el universalismo aboga por la igualdad de oportunidades para
diversas clases, etnias y géneros, las politicas sectoriales de orientacion
universalista seguiran vigentes.

Cabe discutir algunos aspectos estructurales de las politicas y programas sociales
que se desarrollaron antes de la crisis y que en algunos paises contintian
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aplicindose. Para ello hay que considerar las limitaciones derivadas de tales
modos tradicionales de accidn estatal frente a las politicas sociales -especialmente
aquellas destinadas a atacar la pobreza (v. Martinez; Raczynski y otros; Rocha).
Algunas de estas limitaciones derivan de la estructura institucional que tiene
criterios de diferenciacién estructural y especializacién funcional. De manera que,
sobre una misma poblacién actian mdltiples organizaciones ptblicas, con
fragmentacion sectorial, cada una respondiendo a su propia agenda y conforme a
sus programas, presupuestos, rutinas y requerimientos propios, no necesariamente
integrados entre si, que podria caracterizar adecuadamente muchos de los
programas sociales de la regién. Otras limitaciones tienen relacién con
funcionamiento estatal, asi, las modalidades de funcionamiento del Estado se rigen
por normas que pretenden un alcance universal, centralizadas, y por una
evaluacion de la accién regida por la legalidad del proceso mas que por sus
resultados e impactos efectivos sobre la poblacién. También la concepcion de las
politicas limita los efectos de los programas sociales, de manera que éstas se
disefian sobre la base de ciertos supuestos con repercusiones sobre su puesta en
marcha: se supone que existe homogeneidad de los destinatarios, que hay ausencia
de problemas de ejecucién, que se produce una adecuada gestion per se y que se
corrigen en la marcha los errores de programacién. En la mayoria de los casos no
se incluyen en el disefio ni en la implementacién de las politicas instrumentos e
incentivos que induzcan a una gestion publica eficiente.

Uno de tos aspectos mas importantes que restringe la accion de las politicas y
programas sociales es el financiamiento. Las politicas aplicadas suponen una tnica
fuente de recursos: el Estado y las contribuciones de los ciudadanos con
independencia de las prestaciones efectivamente recibidas, sin desarrollar
mecanismos de selectividad de los beneficiarios y sin considerar otras entidades
que no sean las estatales que participen en la ejecucion. Tampoco se considera
adecuadamente a los agentes que ejecutan las politicas, ya que se parte del
supuesto de que quienes las ponen en marcha deben ser agencias publicas
financiadas mediante el presupuesto gubernamental, con ausencia de convenios y
acuerdos entre los distintos niveles de gobierno. A esto se agrega la escasez crénica
de recursos humanos a nivel del gobierno central y, particularmente, en los
ambitos regionales y locales.

Esta sintesis de algunos problemas existentes en la forma tradicional de accién del
Estado es indicativa de la gran brecha que persiste entre las caracteristicas y
modalidades de funcionamiento de las instituciones y los problemas que el
gobierno y la sociedad debieran resolver. Debe subrayarse la necesidad de
formular politicas universales que otorguen a todos los miembros de la sociedad
oportunidades para hacer uso de sus potencialidades, lo que exige proporcionar
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opciones educativas, en salud y alimentacién, independientes del género, origen
étnico y clase social de las personas. Es decir, se requiere «el universalismo de las
oportunidades» (PNUD). Desde esa perspectiva se debe evaluar la diversidad de
situaciones en lo relativo a la cobertura de los servicios sociales de la regién, lo que
plantea tareas muy dispares en tanto esa cobertura sea de caracter amplio o sélo
llegue a sectores minoritarios de la poblacién.

Las politicas sociales posteriores a la crisis

La crisis de la deuda de los 80, sumada al marco financiero externo en el que se
produjo, afect6 de manera generalizada a los paises de la regién; durante la
primera mitad de la década el pago de aquella fue el objetivo prioritario. En la
segunda mitad se practicaron politicas de estabilizacién y ajuste estructural cuyos
principales objetivos fueron la liberalizacién comercial y financiera, la
desregulacion del mercado de trabajo, la aplicacion rigida de una disciplina fiscal y
monetaria y la privatizacion de algunos servicios publicos.

En este marco, organismos como el Banco Mundial inicialmente abogaron por
medidas tendientes a concentrar el gasto publico social en los grupos maés
vulnerables» mediante programas focalizados, y por desmantelar los servicios
universales, evaluados negativamente en razén de sus efectos regresivos. Estas
propuestas se efectuaron subestimando o descartando las posibilidades que podia
ofrecer un ajuste expansivo del gasto social (Sojo 1995), que junto con velar por los
equilibrios macroeconémicos superara las restricciones presupuestarias, elevando
la productividad del uso de los recursos de los programas sociales.

Pobreza. La pobreza no es un fendmeno nuevo en la regién. Sin embargo en la
primera mitad de los 80 se revirtié la tendencia a la disminucién en términos
relativos, aumentando la cantidad absoluta de pobresa 60 millones, alcanzando asi
al 46% de la poblacién. En tanto la extrema pobreza, o sea, la poblacién con
ingresos inferiores a la lineas de indigencia -30 délares mensuales- creci6 del 19%
al 22% (CEPAL 1993d, CEPAL, 1994b). En otras palabras, uno de cada cinco
latinoamericanos no dispuso de ingresos suficientes para satisfacer sus necesidades
nutricionales minimas. Las magnitudes tanto absolutas como relativas de
poblacién urbana en situacién de pobreza variaban fuertemente entre los paises.
Las cifras de pobreza de los hogares oscilaban en 1992 entre 12% (Argentina) y 66%
(Honduras). Esta poblaciéon pobre se concentré en las zonas urbanas, mostrando
una creciente heterogeneidad relacionada con los procesos de movilidad
descendente desencadenados por la crisis.
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Entre 1990-1993 seis paises de América Latina lograron reducir sus indices de
pobreza e indigencia, tanto en las zonas urbanas como rurales: Argentina, Bolivia,
Chile, México, Uruguay y Venezuela (CEPAL, 1994a). Pese a esto, en la gran
mayoria de los paises el porcentaje de los hogares afectados por la pobreza es
todavia més alto que a fines de los afios 70. En todos los casos mencionados la
mejora en la situacién de pobreza se produjo en un contexto de crecimiento del
producto por habitante.

El gasto social. Durante la crisis el gasto social disminuyé fuertemente en todos los
paises de la regién. En el perfodo 1982-1989 el gasto ptblico social promedio se
redujo (en comparacién con 1980-1981) tanto en lo que respecta al PIB, como en
términos de gasto real per cépita, siendo los descensos per capita mas marcados en
Venezuela y Argentina (CEPAL, 1994a). La proporcién del gasto social como parte
del gasto publico total disminuyé en casi todos los paises, manteniéndose en
Colombia y aumentando en Paraguay.

Informacién reciente indica que las marcadas diferencias en el gasto social de los
paises de América Latina se acentuaron durante la década pasada, debido a que la
disminucién fue mayor en los paises con menor gasto. La reduccién generalizada
del gasto en los 80, sin la aplicacién de reformas sustantivas en el area social,
supone que la evolucién negativa limité la disponibilidad y la calidad de los
servicios publicos sociales ofrecidos a la poblacion.

A comienzos de los 90, las reformas econémicas puestas en marcha muestran
suficiente solidez y consolidacién, dentro de un marco macroeconémico estable
que permite plantearse medidas correctivas de los costos sociales provocados
(Grebe). Durante el periodo 1990-1993, el gasto social real per cdpita en 12 paises
crecié en comparaciéon con 1982-1989, con la excepcién de Venezuela, Ecuador,
Bolivia y Pert (CEPAL, 1994a). Dentro de este marco surgen nuevos enfoques para
las politicas sociales, especialmente los referidos a la focalizacién y al mejoramiento
de la gestién.

Los montos asignados al gasto social y sus efectos redistributivos son muy
variables. Asi, las magnitudes en relacién con el PIB oscilan para el periodo 1990-
1993 entre un promedio de 15% para un conjunto de paises con gasto social alto
que supera los US$ 200 por persona, hasta 3,3% para el conjunto de paises con
gasto social bajo -que es menor de US$100 por persona (v. cuadro 1 y gréficos 1 a
3).

Este indicador de la heterogeneidad regional sefiala también la diversidad de
problemas, asi como la necesidad de adecuar el disefio de las politicas a la
situacion especifica de cada pais. Y no sélo en esta dimension, sino también en lo
relativo al grado de integracién de lo social en la agenda ptblica, que puede
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determinarse — aparte de considerar el monto asignado al gasto social- por el
coeficiente de tributacion; el nimero de instituciones involucradas; la cobertura y
calidad de los servicios ofrecidos a la poblacién (CEPAL, 1989). Es factible plantear
que para muchos paises de la regién se podria revertir la preferencia por la
reduccién del gasto social y hacer hincapié en el aumento de la recaudacién
tributaria para enfrentar seriamente los problemas de creciente desigualdad de los
ingresos y de pobreza estructural.

Cuadro 1
América Latina. Gasto social 1990-1993
Gasto social en relacién con PIB Gasto ptiblico  Gasto social real per
capita
% % dolares de 1985

ALTO 15.1 58.2 309
Uruguay 17,5° 64,4° 330°
Argentina 16,7 63,3 517
Costa Rica 15,9° 63,2° 261
Chile 14,6 63,1 261
Brasil d 10,8° 36,8 177°

Moderado 7.5 36.4 172
Venezuela 8,5¢ 32.0° 306 ¢
Colombia 7,9° 107°¢
Mexico 7,1° 40,7 167°
Ecuador 64° 36,6° 105°

Bajo 3,3 25,2 29
Bolivia 4.5° 34,5 452
Peru 2,0° 15,8 14°

a Los valores de Bolivia, Venezuela y Colombia aparecen sobrestimados mientras que
los de Perti y Brasil aparecen subestimados debido a que se eligié 1985 como afio base.

b 1990-1991

¢ 1990-1992

d Subestimado debido a cobertura institucional restringida.

e 1990

Fuente: CEPAL: Panorama Social de América Latina, 1994.
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Otro pardmetro importante -que se liga fuertemente con el anterior- en la
evaluaciéon de la politica social, es si ha contribuido o no a reducir las
desigualdades sociales. En esa perspectiva, uno de los aspectos discutidos es el
impacto del gasto social, es decir, en qué medida tiene un efecto redistributivo en
la poblacién.

Las estimaciones de la distribucién del gasto social en los distintos grupos sociales
tienen gran importancia para determinar los beneficiarios de los programas
sociales y los aportes que realiza cada estrato al financiamiento de éstos. Un
andlisis pormenorizado por sectores indica que el gasto en salud tiene efectos mas
progresivos, seguido por educacién. El gasto en seguridad social y vivienda
presentan, en cambio, una distribucién regresiva.

En la mayoria de los paises, al excluir el sector de seguridad social del gasto social
éste resulta mas progresivo. Al construir indices de focalizacién hacia el segmento
maés pobre de la poblacién en cinco paises (Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica,
Uruguay), se encontré6 que en las tnicas dreas en las que se detecta una
significativa focalizacién hacia los sectores mas carenciados son la educacién
primaria y la salud publica (con excepcién de Bolivia). De los cinco casos
analizados, s6lo en Uruguay el gasto social total -incluida la seguridad social-
presenta una concentracién en los grupos mds pobres. No obstante, el impacto
positivo de los programas sociales sobre los niveles de ingresos absolutos de los
hogares mds pobres es significativo (CEPAL, 199%4a).

Durante la economia de «escasez» y de restriccién en el gasto social que sufrieron
los paises hasta los 90, algunos fueron mds exitosos que otros en hacer llegar
beneficios a la poblacién en situaciones de mayor pobreza. Los recursos escasos
incentivaron la biisqueda de maneras mas eficientes de usarlos y a redisefiar e
innovar en los programas sociales. Algunas innovaciones en su disefio
corresponden a la diferenciacién de la poblacién en términos de su situacién de
carencia o necesidad; es decir, se considera la heterogeneidad de las situaciones de
pobreza. Se tiene en cuenta las nuevas modalidades de gestion de acuerdo a los
problemas de cada grupo y localizacién; se les da una mayor discrecionalidad a
quienes ejecutan las politicas; se buscan medios administrativos mas flexibles para
su aplicacién; hay distintas fuentes de los recursos; se hace un seguimiento
sistematico de las acciones con evaluacién de los programas en las distintas etapas
de la accién.

Dilemas frente al 2000

La breve resefia de algunos cambios en los enfoques y formas de ejecucién de las
politicas sociales plantea mas preguntas que respuestas. Los dilemas se multiplican
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dado el acelerado cambio de las sociedades, planteando como desafio el disefio de
politicas publicas flexibles y adaptables a los nuevos escenarios. Ello sugiere
modificaciones importantes en el papel del Estado y sus instituciones.

Centralizacién-descentralizacién. Pareciera que el dilema centralizacion-
descentralizacion se esta resolviendo en favor de ésta tltima. La configuracién de
grandes conglomerados territoriales de poblaciéon y producciéon que favorecen
sistemas de decision y organizacion vertical izados, jerarquizados y centralizados,
estd siendo penetrado por otro que se basa en diferentes conceptos de organizacién
industrial y territorial y en modalidades distintas de distribucién del poder de
decisién (Boisier). Los aspectos de descentralizacién y participacién a nivel local
deberan examinarse evitando el extremo centralismo por una parte, y por la otra,
superando la dificultad para el disefio y supervision de las politicas que necesitan
un rango general como la educacién y la salud (Ferndn-dez-Baca). El grado de
centralismo/descentralizacién de cada pais y dentro de él de cada sector, debera
dar la pauta para la toma de decisiones en esta area. La descentralizacién, para que
adquiera significado, supone la transferencia efectiva de importantes cuotas de
poder, es decir, de recursos, activos y decisiones, pero requiere también del
fortalecimiento de la capacidad fiscalizadora y reguladora de las organizaciones
publicas, lo que implica cierto grado de centralizacion de las decisiones
(Guimaraes). Asimismo se requiere contar con la capacidad técnica a nivel local
para llevar a cabo los programas y proyectos. La descentralizaciéon puede ser
condicionada por los grupos de presién, dificiles de obviar en la toma de

decisiones.

Universalidad y selectividad. En un plano conceptual y luego de largos debates
enriquecidos por la experiencia reciente, se ha eliminado la consideracién de la
selectividad y la universalidad como politicas opuestas y excluyentes (Morales). En
lugar de ello, la discusién actual centra el debate en las condiciones especificas de
la entrega de los servicios sociales, en las peculiaridades de la poblacién a la que se
desea llegar, y en la determinacién del rango de los objetivos deseables y posibles
con los recursos existentes (Atkinson; Sojo 1995). Esta nueva perspectiva valora los
indicadores de atencién, gestion y evaluacién de politicas y programas. Un area
importante a considerar -especialmente en el caso de los programas dirigidos a
combatir la pobreza- reside en los criterios de selectividad que deben evitar dos
errores comunes: el de inclusién, es decir, la filtracion de los beneficios hacia
sectores no definidos como grupo objetivo, porque se desperdician recursos y se
generan nuevas desigualdades, y el de exclusién, cuando por errores en el disefio
del programa no se logra cubrir la poblacién objetivo. El error de focalizaciéon suma
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ambos. Sin embargo, cuando la mayor prioridad se asigna al bienestar de la
poblacién es mds importante eliminar los errores de exclusién; en cambio cuando
la prioridad est4 puesta en los recursos se tiende a disminuir el error de inclusién
(Grosh; Sojo 1995). La sugerencia de considerar fronteras fluidas entre ambos
grupos, especialmente «bandas» en torno a la linea de pobreza por ejemplo, parece
ayudar a enfrentar el problema.

Eficiencia-participacién. Otro dilema se refiere a modificar la ejecucién de las
politicas sociales para lograr un mejoramiento gerencial en los programas. Existe
un amplio campo de accién para establecer objetivos precisos, que cuenten con
amplios consensos politicos para el manejo eficiente de los programas sociales.
Esta eficiencia debe incorporar la transparencia en la gestién y la participacién de
los beneficiarios de los programas (Franco/Cohen 1994, 1993; CEPAL 1993b y
1993b; Gallardo/Moure). Se ha indicado la conveniencia de contar con un control
ciudadano de manera que las instituciones ptblicas estén al servicio de la gente y
sean fiscalizadas por ellas; para lo cual deberian informar, sujetarse a escrutinio y
rendir cuentas de sus costos y eficiencia (Brunner). Se sabe que con un gasto social
similar, el efecto sobre el mejoramiento del bienestar de las personas puede ser
muy variable: lo que se plantea es elevar la productividad de los recursos, a través
de reformas organizacionales y administrativas que no necesariamente tienen
requerimientos financieros (Sojo, 1992). Esa es una opcién que cuenta con amplios
consensos, la mayor dificultad politica se encuentra en el debate sobre la
ampliacién y asignacion del gasto publico (ej. gasto militar vs. gasto social), asi
como en la inercia y resistencia burocraticas y en las trabas a laparticipacién dada
la cultura institucional de exclusién existente.

Cobertura y calidad. Una discusién permanente en relaciéon con las politicas
publicas tiene que ver con la dificultad de compatibilizar la ampliacién de la
cobertura de los servicios (educacién, salud, vivienda) con una adecuada calidad
de los mismos. Se asiste a un equilibrio precario entre ambos objetivos: aumentar la
cobertura a costa de disminuir la calidad o, por el contrario, mejorar esta tltima
restringiendo la prestacién a un grupo pequefio de la poblacién. En algunos paises
de la regién se ha intentado una btusqueda de equilibrio. Un caso interesante de
resolucién es el programa educativo en Chile, llamado MECE-Basica, que parte de
una cierta cobertura universal de la educacién basica, pero detecta graves
problemas de calidad en la educacién impartida. Este programa se ejecuta con un
disefio que articula iniciativas universales y focalizadas, incorporando elementos
de diagndstico, experiencia piloto, fortalecimiento institucional y colaboracién
técnica externa (v. Raczynski).
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Ambito de accién publico y privado. Un ambito de dificil resolucién se produce al
intentar definir dreas de competencia del Estado, del mercado y de las familias
desde dos perspectivas: desde el disefio, gestion y ejecucién de politicas y
programas, y desde la perspectiva del financiamiento de las politicas sociales. Esta
tensién alude a la necesaria colaboracion entre ambito publico y privado, pero
debe evaluarse en qué medida la gestion de un programa social puede ser privada
y hasta dénde la regulacion de los mismos debe ser del Estado (Raczynski et al.).
La cautelacién de los intereses de todos los miembros de una sociedad en la
calidad y oportunidad de los servicios que se le ofrecen debe darla el Estado. De
otra parte, el mercado puede ofrecer servicios mejor administrados y de mejor
calidad, aunque prohibitivos en sus precios para algunos sectores de poblacion.
Articular ambos aspectos contintia siendo un desafio mal resuelto, y que en la
mayoria de los casos las familias -y especialmente las mujeres- han debido
enfrentar y resolver con altos costos personales y una sobrecarga de trabajo.

Gréfico 1
Gasto social (% del gasto ptblico total) 1980-1981 y 1990-1993
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Sectorial versus integral. Otra tensién entre dreas de competencia del sector
publico y privado alude a la consideracién dentro de las politicas ptblicas de
grupos y sectores tradicionalmente excluidos, como son las mujeres, los grupos
indigenas, los joévenes y los nifios que demandan visiones integrales y no
sectoriales a sus problemas. Por un lado, se los considera desde los sectores de
educacién, salud, seguridad social, vivienda, pero el caracter sistémico de sus
discriminaciones excede las dimensiones sectoriales y requiere un enfoque integral.
En teoria, la creaciéon de mecanismos nacionales (ministerios, oficinas, programas
de la mujer o de la juventud, por ejemplo) potencialmente presupone un disefio
nuevo e innovador en la politica hacia esos sectores. Sin embargo, en la mayoria de
los casos estos mecanismos no cuentan con el adecuado financiamiento, lo que
dificulta la puesta en marcha de los programas.

Gréfico 2
Gasto social (% del PIB) 1980-1981 y 1990-1993

Fuente: CEPAL: Panorama Social de América Latina, 1994.

Corto y largo plazo. Por ultimo, persiste la tension entre disefiar politicas de corto
plazo frente a la necesidad de estabilidad econémica, o por el contrario, disenar
politicas flexibles que contengan una visién de largo plazo con cambios en el
modelo de desarrollo social. Las transformaciones sociales y los cambios
institucionales requieren de un horizonte temporal amplio para desarrollarse y
madurar (Guima-raes). En tanto, las necesidades de importantes grupos de
poblacién requieren la accién inmediata en la solucién de los problemas de
indigencia y de exclusién de la salud y educacién. La creacion de falsas
expectativas respecto del bienestar y la participacién, asi como la discontinuidad
en los programas y servicios, se ha revelado como un componente importante en la
agudizacién de los conflictos. Esta tensién debe resolverse en la medida que se
informe oportunamente de los plazos y de lo que es factible cambiar. Incorporar en
las medidas de corto plazo la visién de largo, es decir articular las denominadas
necesidades estratégicas y practicas, pareciera ayudar a la blisqueda de soluciones
para este dilema.

Sugerencias
El Estado moderno enfrenta los dilemas resefiados y otras miiltiples decisiones; se

observa asi un nuevo tipo de Estado, denominado muy recientemente innovadory
evaluativo (Brunner). Este nuevo disefio que incorpora la descentralizacién, el
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control ciudadano sobre la accién ptblica y la gestion eficaz, debe apoyarse en la
ampliaciéon de la informacién adecuada y precisa para la toma de decisiones, que
requiere de instrumentos de seguimiento, gestién y evaluacion de proyectos; de
sistemas de informacién modernos y oportunos y de la adecuada formacién de
recursos humanos.

Las politicas sociales en América Latina deben disefiarse de manera tal que se
entrelacen, es decir, que la concrecién de alguna tenga efectos virtuosos sobre las
demas y no se dirija a un sector especifico sin considerar las interre-laciones con los
otros. En ese sentido, se ha discutido la necesidad de encadenamientos positivos,
vinculando en los programas las necesidades de los distintos sectores sociales y las
relaciones entre lo social y lo econémico (Sojo, 1990).

Gréfico 3
Gasto social real per capita 1980-1981 y 1990-1993
Ddlares de 1985
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Fuente: CEPAL: Panorama Social de América Latina, 1994.

Tal vez cabria referirse més bien a politicas publicas, para evitar la artificial
divisién entre politicas econdémicas y sociales. No debe olvidarse que «lo social»
atraviesa todos los sectores de la actividad publica, lo que supone ademads la
necesidad de un eje coordinador que otorgue coherencia a las politicas y jerarquice
las intervenciones, programas y recursos en funcién de prioridades en la bisqueda
de la satisfaccién de las necesidades bésicas (Albdnez). De manera que se abogue
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tanto por la integracién al interior de las politicas sociales como por una relaciéon
positiva con las politicas econémicas.

La mayoria de los paises de la region enfrentan los dilemas resefiados en la seccion
anterior. En muchos casos no existe una propuesta explicita, ni consensos sobre los
enfoques que se asumen o, cuando éstos existen, a veces se dificulta su puesta en
marcha debido a los modelos tradicionales de accién. No hay soluciones tinicas ni
permanentes, las opciones se encuentran siempre presentes y cambian en funcién
de las modificaciones en la realidad social sobre la que se quiere actuar y de las
variaciones en el espacio politico social y econémico donde se toman las
decisiones. La resolucién de todos los dilemas dentro de un enfoque integrado y
comprensivo no se observa en casi ningtin pais de la regién. Se asiste mas bien a
equilibrios precarios, donde se aprecia que algunos sectores se han reformado
profundamente, otros lo han hecho en menor escala y recién se comienza a evaluar
los resultados de los cambios en algunos de ellos.

En ese sentido cabe indicar la necesidad de una evaluacién precisa de los cambios
introducidos de manera de aprender de la experiencia pasada y reciente en el
disefio de programas y proyectos sociales, de manera de tender a generar una
politica social coherente con los grandes cambios que se observan en la region. Esta
evaluacion no sélo se debe realizar desde una perspectiva de ahorrar recursos sino
que debe privilegiarse tanto la necesidad de ampliacién de los recursos destinados
a ellas -por lo que debe revisarse el papel fundamental que tienen los cambios mas
progresivos en la tributacién-, como el uso eficiente y eficaz de modo que se logre
los objetivos buscados y lleguen realmente a los sectores sociales que mas los
requieren.

Este proceso técnico no se produce aislado de la necesidad de generar grandes
consensos sociales y politicos para llevar a cabo una politica social moderna. Un
programa integral no puede basarse sélo en el apoyo de los sectores con mayores
desventajas, debe propiciar la integracién de los sectores mas favorecidos-medios y
altos- en este proceso, que se inicia con el reconocimiento del interés propio en el
logro de la modernidad y el bienestar social generalizado. En la medida que se
amplia la brecha existente entre distintos sectores sociales en relacién con la
cobertura de sus necesidades bésicas, sus ingresos, o su formacién educativa y
cultural lo que esta en juego es la integracién social de esa sociedad que atafie y
afecta a todos los grupos sociales.

La urgencia en la toma de decisiones en torno a este conjunto de dilemas resefiados
-que acepta mudiltiples alternativas-opciones y gradientes-radica principalmente en
que la inercia frente a ellas o la toma de decisiones erradas generard resoluciones
conflictivas a los problemas que enfrentan las politicas puiblicas de la region,
retrasando atin mas el desarrollo social equitativo y democrético.
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