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LA POLITICA SOCIAL EN AMERICA LATINA: CONCEPTOS Y ESTRATEGIAS DE REFORMA

La reforma del Estado y de sus relaciones con la sociedad y la economia, la reforma y
modernizacion de la politica social estatal y su concentracién especifica en el objetivo de la lucha
contra la pobreza comenzaron a adquirir relevancia politica en funcién de la tarea de la conso-
lidacion de la democracia. Ello fue tomando forma en varios paises latinoamericanos a través de
la introduccién de medidas de reforma en sectores tales como educacién, salud, seguro de
pensiones, vivienda y programas de emergencia social y lucha contra la pobreza.

INTRODUCCION

Desde la década de los anos ochenta la
mayoria de los paises de América Latina ex-
perimentan profundas transformaciones. La
reorientacion sustantiva de las estrategias de
desarrollo y el retorno a sistemas politicos
democriticos han marcado dos dimensio-
nes fundamentales de los cambios.

Las reformas trajeron aparejada una
modificacion del modelo por largo tiempo
vigente de relaciones entre el Estado, la eco-
nomiay la sociedad. Esta redefinicion impli-
c6 una creciente presencia de los mecanis-
mos de regulacion de mercado como
asignador de recursos, una reformulacién de
las tareas y roles estatales, asi como trans-

formaciones en el seno de la sociedad civil.

Laintensidad y magnitud de la reestruc-
turaciéon econémica produjo costos sociales
que combinados con déficits sociales de lar-
ga data hicieron evidente ya a mitad de los
anos ochenta la necesidad de introducir me-
didas de compensacion social, tales como
programas de empleo de emergencia, subsi-
dios alimenticios, fondos de emergencia so-
cial, en casi todos los programas de ajuste

estructural que estaban llevando a cabo los
paises de América Latina.

Durante los anos noventa, el avance de
las reformas econémicas fue mostrando lo-
gros en cuanto a alcanzar la estabilizacién
macroecondémica, una mayor disciplina fis-
cal, un aumento de la competitividad inter-
nacional, mejoras en la insercion internacio-
nal, avances en la integracién regional, una
mayor confianza en lainversién privaday un
funcionamiento mas eficiente de los meca-
nismos de mercado.

En el ambito politico, la extensién y per-
manencia del orden institucional democrati-
co en laamplia mayoria de los paises —alna
pesar de ciertos casos de amenazas de quie-
bre -, la sucesién de gobiernos de diferente
signo mediante elecciones libres y competi-
tivas, la garantia extendida de libertades pu-
blicas y de ejercicio efectivo de los derechos
humanos y la profundizacién del pluralismo
democritico constituian los principales lo-
gros.

No obstante, con la persistencia de ur-
gencias sociales no resueltas pronto quedé
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claro que la tarea de consolidar las institu-
ciones democriticas se enfrentaba a un de-
safio social mas complejo que el de admi-
nistrar puntualmente los costos sociales y
politicos de los cambios econémicos con
medidas compensatorias. Se trataba de
transformar las demandas sociales en poli-
ticas publicas que comenzaran a romper los
circuitos de reproduccion de desigualdad,
que pudieran combatir eficientemente a la
pobrezay, en definitiva, aumentar los nive-
les de bienestar de la poblacion.

Paralograr esos objetivos, se enfatizaba
— desde el punto de vista de la generacion
de recursos - la necesidad de que las econo-
mias latinoamericanas superaran el nivel
moderado de crecimiento econémico (3%
anual entre 1990y 1996) que habian alcan-
zado aln desples de las reformas, a todas
luces insuficiente debido a las altas tasas de
crecimiento demografico de los paises y muy
por debajo de los niveles estimados como
necesarios (6% anual) para cubrir los
rezagos tecnoldgicos y de equidad' .

Ademads de la necesidad de un creci-
miento econémico sostenido, el abordaje
eficiente de los problemas sociales requeria
un redisefo institucional y de contenido de
las politicas sociales tradicionales, cuyos dé-
ficits estructurales se habian visto
agudizados con la crisis econdmica de la
década de los ochenta. A pesar de las gran-
des diferencias en el grado de
institucionalizacién y cobertura de los siste-
mas sociales entre los paises, en ningin caso
las politicas sociales habian podido respon-
der efectivamente a la crisis con medidas
que compensaran realmente el deterioro de

| Véase: CEPAL 1997 y Berry 1997.

2 Veéase, entre otros, CEPAL 1989; Franco 1992.

los niveles de vida de la poblacién. Servicios
fuertemente centralizados, excesivos costos
administrativos, dispersion de recursos y
fragmentacion institucional, asi como defi-
ciencias en relacion a los efectos
redistributivos de las politicas constituian los
principales problemas de los sistemas socia-

les tradicionales?.

De este modo, en el marco de la discu-
sion sobre la reforma del Estado y de sus
relaciones con la sociedad y la economia, la
reforma y modernizacién de la politica so-
cial estatal y su concentracién especifica en
el objetivo de la lucha contra la pobreza co-
menzaron a adquirir relevancia politica en
funcién de la tarea de la consolidacion de la
democracia. Ello fue tomando forma en va-
rios paises latinoamericanos a través de la
introduccion de medidas de reforma en sec-
tores tales como educacion, salud, seguro
de pensiones, vivienday programas de emer-
gencia social y lucha contra la pobreza.

Este articulo analiza dichas reformas de
politica social en América Latina desde dos
perspectivas: a) desde una pespectiva con-
ceptual, analizando aquellos conceptos que
han marcado los nuevos enfoques de la ac-
cién social y una paulatina transformacion
de los objetivos, los contenidos, los benefi-
ciarios y las modalidades de intervencion de
la politica social tradicional; b) desde la pers-
pectiva de laimplementacién de los nuevos
conceptos en medidas especificas de refor-
ma llevadas a cabo en la region. Finalmente,
se plantean algunas conclusiones destacan-
do los desafios pendientes en el ambito so-
cial y teniendo presente el imperativo de la
consolidacién democratica en la regién-.
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HACIA UNA REFORMA DE LA
POLITICA SOCIAL

CRITICA A LA «POLITICA SOCIAL TRADICIONAL» Y
EMERGENCIA DE LOS NUEYOS ENFOQUES

En términos conceptuales, se pueden
identificar diferentes etapas en la discusidény
consencuente reorientacion de la politica
social. A fines de los afios ochenta y durante
buena parte de los noventa la discusion esta-
ba marcada por la critica a la "politica social
tradicional"y la emergencia de conceptos ta-
les como compensacién, focalizacion, com-
bate a la pobreza, privatizacién, descentra-
lizacién, los cuales conformaban los elemen-
tos centrales de una "nueva politica social™.

El término «focalizacion»* -que aparece
casi inevitablemente asociado a la nueva po-
litica social- designa la tendencia a cuestio-
nar la pretension de provisién universal y
homogénea de servicios y beneficios que
caracterizaba a la politica social tradicional
y propugnar su concentracion en grupos-
meta previamente definidos, especialmente
en el marco de la priorizacion del combate a
la pobreza. Asi, el combate a la pobreza por
medio de la utilizacién selectiva y focalizada
del gasto social apareci6 a fines de los afos
ochenta como el objetivo central de la poli-
tica social en el nuevo estilo de desarrollo de
los paises latinoamericanos.

La focalizacion adquirié un significado
especial en el marco de la politica de sanea-
miento de las finanzas estatales llevada ade-
lante como componente principal de los pro-
gramas de ajuste estructural. Dicha politica

Véase: Sottoli 1999.

Véase: Besley/Kanbur [991.
Véase: Franco 1992.
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requeria de los gobiernos la racionalizacién
y del gasto estatal. A través de la focalizacion
se ofrecia la posibilidad de utilizar recursos
escasos de manera selectiva y segln crite-
rios de costo-eficiencia’® . De tal manera, con
la focalizacién se ponia el acento no sélo en
la forma de utilizacién del gasto social esta-
tal, sino también en los destinatarios de di-
cho gasto.

Sin embargo, las estrategias focali-
zadoras no sélo ganaron en importancia de-
bido a los requerimientos restrictivos que el
ajuste imponia a la politica fiscal o debido a
las necesidades de la economia de mercado,
sino también a causa de los propios déficits
institucionales y programaticos de la politi-
ca social tradicional. En efecto, se criticaba
al "universalismo aparente"de las politicas
sociales tradicionales consistente en que a
nivel programatico se establecia el acceso
igualitario a los servicios sociales por ley a
toda la poblacién, pero en la practica el ac-
ceso a los mismos se encontraba segmentado
de acuerdo a criterios econémicos, sociales
y corporatistas.

En un contexto de redefinicién de objeti-
vos y estrategias también se modificaron las
visiones acerca de los roles asignados al Es-
tado y al mercado en el ambito social. Los
argumentos que atribufan al Estado el rol de
actor principal de la politica social y garante
del principio de justicia social redistributiva,
igualitaria y universal resultaron fuertemente
cuestionados. Frente a ello, gané fuerza la
idea - difundida, por ejemplo, desde el seno
de organizaciones internacionales y regiona-

Al respecto de los origenes del concepto, véase: Sojo 1990 y 1994; ademas, CEPAL, 1995.
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les de desarrollo - de una intervencién esta-
tal selectiva en el campo social, la cual de
manera focalizada intentaria corregir las
disparidades sociales, aunque sin pretensién
alguna de reforma societal amplia’.

En el nuevo discurso social y politico co-
menzo a atribuirse crecientemente al mer-
cado el rol de mecanismo de asignacién de
servicios y beneficios sociales con el argu-
mento de una mayor eficiencia y equidad, lo
cual en Ultima instancia llevaria a una mayor
igualacion de oportunidades. Asi, el discurso
comenzé a abandonar el término tradicio-
nalmente asociado a la politica social de "jus-
ticia social" por el politicamente mas neutro
de "equidad social".

{ ! § =
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como Unico o principal actor de la toma de
decisiones en politica social. En lugar de ello,
comenzé a favorecerse una estructura
"pluralista” de actores estatales y privados
que participan en las diferentes fases de for-
mulacion y ejecucion de la politica social. La
estrategia consistiria en fortalecer las capa-
cidades estatales de coordinacion y regula-
cion, transfiriendo simultaneamente determi-
nadas competencias de ejecucion a instan-
cias estatales descentralizadas, ONGs, or-
ganizaciones con fines de lucro, grupos loca-
les o informales e incluso a la familia.

Detras de esta estrategia coexisten dos
posiciones: por un lado, la postura
antiestatista que plantea medidas

privatizadoras y descentralizadoras

simplemente como formas de reti-
ro del Estado de las tareas sociales

y, por otro lado, la posicién que sin
descargar al Estado de su respon-
sabilidad social reclama mas espa-
cios para la sociedad en la toma de
decisiones sobre problemas que le
atanen y enfatiza la autoorga-
nizacion, la autonomia, la participa-
cion politicacomo dimensiones im-

La nueva politica social pasé a ser defini-
da ademds, tanto en la discusién cientifica
como en el discurso de los gobiernos, como
una tarea que atafiea la sociedad toda. Ello
significa, en primera instancia, el ya mencio-
nado cuestionamiento del rol del Estado

7 Véase: Marmora 1994.

portantes de la accion social. A pe-
sar de las diferencias, ambas posi-
ciones se dirigen a superar el rol
monopdlico del Estado en el desa-
rrollo social y econdmico y con ello
también a superar la idea de una politica so-
cial "estatista", planteando - segun el énfasis
de una u otra posicién - medidas
privatizadoras, desreguladoras y descentra-
lizadoras de servicios sociales en sus multi-
ples variantes.

Revista Poblacién y Desarrollo / 12



En consecuencia, también las formas de
organizacion de la politica social comenza-
ron a ser objeto de discusién. En efecto, se
trataria de disminuir el peso de los progra-
mas definidos desde el Estado central y eje-
cutados unisectorialmente por los Ministe-
rios sociales y revalorizar los enfoques des-
centralizados, multisectoriales, orientados
por la demanday organizados alrededor de
proyectos. Asi también en relacién al modo
de financiamiento, fue perdiendo fuerza pau-
latinamente la idea de una financiacién exclu-
sivamente estatal de la politica social, dando
lugar a la inclusién de medios financieros pro-
venientes de fuentes internacionales y priva-

das.

Por tltimo, puede decirse que los enfo-
ques reformistas de la politica social se sus-
tentaron en ideas-fuerza que estaban en rela-
cién directa con el nuevo estilo de desarro-
llo en América Latina. La idea de una econo-
mia liberalizada, desregulada, competitiva y
eficiente encuentra su correlato en el ideario
social con conceptos tales como
subsidiariedad, individualismo, responsabi-
lidad personal, libertad individual, rendimien-
toy eficiencia. Ellos se diferencian claramen-
te de los conceptos que nutrian - ciertamen-
te mas en el discurso que en la praxis - el
accionar social estatal en América Latinaen
el pasado, es decir, solidaridad, justicia
distributiva, responsabilidad colectiva, igual-
dad.

REPLANTEAMIENTO Y PROPUESTA DE UNA POLITICA

socIAL "UNIVERSAL, SOLIDARIA Y EFICIENTE"
Con el avance de la década de los anos

8 Véase: CEPAL 2000:64.
9 Véase: CEPAL 1999b.
10 Véase: CEPAL 1995.

11 Véase: CEPAL 2000:9
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noventa, y en parte debido a la evaluacién
negativa de los progresos realizados en el
ambito del desarrollo social, la discusién ha
tomado nuevos matices.

En primer lugar, dicha evaluacién llama
la atencién sobre la denominada "fragilidad
de las tendencias sociales" reflejada en un
aumento del desempleo abierto (alrededor
de tres puntos porcentuales durante la déca-
da), deterioro de la calidad del empleo (au-
mento del empleo informal, de baja produc-
tividad, temporal, sin contrato de trabajo),
una reduccién gradual pero insuficiente de la
pobreza (de 4% de los hogares en 1990 al
36% en 1997°), cuyos niveles relativos al
final de la década de los noventa se mantie-
nen superiores a los de 1980y una evolucién
en la distribuciéon del ingreso muy
heterogénea y sin mostrar ninguna tendencia
sostenida a la mejoria.

En segundo lugar, en cuanto a las politi-
cas sociales, se comenzé a replantear y/o
relativizar la validez de algunos conceptos
que habian sido parte central de la llamada
“nueva politica social". En abril de 2000, la
Comision Econdmica para América Latina
(CEPAL) — una de las principales institucio-
nes impulsoras del cambio de orientacion de
las politicas publicas sociales'® — dedica un
espacio central al tema de la politica social
en un documento que presenta "en forma in-
tegral el pensamiento de la institucién sobre
los retos del desarrollo de la region"'" . Las re- .
flexiones acerca de la politica social conteni-
das en ese documento recojen las discusio-
nes y experiencias llevadas a cabo en los di-
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ferentes casos nacionales, por lo que pueden
ser consideradas un buen ejemplo de las ten-
dencias actuales presentes en la region.

Alli se reconoce, entre otras cosas, cier-
tos errores en la reorientacion de la politica
social en la regién en los tltimos anos, la cual
habia estado impulsada — como se vié mas
arriba - por la critica acérrima a la visién
universalista, al monopolio estatal en la ac-
cién social y por la emergencia de laidea de
la politica social compensatoria.

Admitiendo que una reorientacion basi-
ca de la politica social habia sido necesaria
en sumomentoy sin negar la validez general
de las tendencias de reforma sustentadas
hasta la fecha, el documento critica, por un
lado, el fuerte énfasis concedido por las re-
formas al rol del actor privado y a los crite-
rios de mercado en la organizacién y provi-
sién de servicios sociales, y por el otro, la
debilidad intrinseca en la nocién de una poli-
tica social compensatoria que acompana con
acciones asistencialistas las decisiones de
politica econémica mientras ocurre el espe-
rado crecimiento econémico, que de por si
traeria consigo mayor bienestar a la pobla-
cién.

En una suerte de evaluacién general de
los efectos de las reformas de politica social
orientadas por los nuevos criterios se sena-
la:

«La experiencia ha demostrado el poco
éxito que ha tenido esta orientacién en al-
canzar sociedades mas equitativas. En efec-
to (......) con las reformas se han logrado al-
gunos avances en materia de eficiencia, al
tiempo que mediante la recuperacién del
gasto publico se ha podido canalizar mayo-
res recursos hacia sectores sociales, pero

no se han obtenido progresos importantes

en materia de cobertura y calidad ni en la
reduccién de la pobreza. Mas adn, en algu-
nos casos se han desarrollado esquemas que
se alejan abiertamente del principio de soli-
daridad propio de la politica social" (CEPAL,
2000:78).

A partir de este replantemiento, la CEPAL
reafirma la universalidad, la solidaridad, la
eficiencia, el criterio de la equivalencia y el
caracter integral como principios rectores
de la politica social.

Con respecto a la universalidad, propug-
na que la politica social debe garantizar el
acceso de los ciudadanos en su condicién de
tales a niveles bésicos de calidad y cobertu-
ra de beneficios sociales con el objetivo Ulti-
mo de generar cohesién social y sentido de
pertenencia. Se establece limites al concep-
to de universalidad de acuerdo a las posibili-
dades del desarrollo econdmico de cada pais,
a las posibilidades individuales de costearse
los beneficios y de acuerdo a las necesidades
coyunturales de focalizar los recursos pibli-
cos escasos. Se reafirma asimismo que la
universalidad no es contraria a la posibilidad
de establecer principios de selectividad, pues
existirfan interacciones positivas entre pro-
gramas universales y selectivos.

Al respecto del objetivo del combate ala
pobreza, si bien contintia siendo una priori-
dad desde la perspectiva cepalina, no se aso-
cia exclusivamente a la nocién de una politi-
ca selectiva y focalizada. Por un lado, se
replantea la idea de que el combate a la po-
breza sea el objetivo exclusivo de la politica
social, pues la reduccién de la pobreza su-
pondria acciones integrales que sobrepasan
aaquella. Por otro, se reafirma que la politi-
ca social persigue otros objetivos ademas

de la lucha contra la pobreza, mas aGn: "abar-
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ca el objetivo mds amplio de construir socieda-
des con mayor cohesién social, equidad y con-
fianza en el futuro"'?.

En cuanto a la relacién universalidad-se-
lectividad, eje de controversias en la discu-
sion social, se establece claramente que no
existen soluciones predeterminadas, sino
dependientes de la naturaleza y magnitud del
fenémeno de la pobreza en cada caso .

El tema de la solidaridad adquiere nuevo
énfasis en el documento en cuestion. Se refie-
re especificamente a la necesidad de refor-
zar aquellos mecanismos en el disefio de los
sistemas sociales que equilibren el principio
del rendimiento individual subyacente a los
mecanismos de mercado, que formaban par-
te de las innovaciones de la politica social
reformada. Este fue el caso, por ejemplo, de
algunas reformas de las pensiones consisten-
tes en la introduccion de sistemas de capita-
lizacion individual sustituyendo a veces a los
sistemas de reparto basados en la solidari-
dad intergeneracional.

Si bien se acepta la necesidad de partici-
pacion diferenciada en el financiamiento de
la politica social, segun la capacidad econo-
mica de las personas, se reconoce que el ac-
ceso al bienestar no debe depender exclusi-
vamente de la capacidad de pago de las per-
sonas y de sus diferencias de riesgo, sino que
debe garantizarse mediante la solidaridad en
su financiamiento. También de acuerdo a este

13 CEPAL 2000:81.

Susana Sottoli

principio se recomienda la creacion de me-
canismos para subsidiar el acceso de los
pobres a los bienes y servicios basicos.

La eficiencia postulada como principio
rector de la politica social se refiere a lograr
mejores niveles de cobertura y calidad con
el mejor uso de una cantidad determinada
de recursos, mediante cambios en el disefo,
organizacion y gestion de los servicios so-
ciales. Se recupera en este sentido el argu-
mento que senalaba la necesidad de una re-
forma de la accién social del Estado orienta-
da por criterios de good governance y desti-
nada a fortalecer el rol del Estado como "ge-

["'#. Para ello se recomienda in-

rente socia
troducir elementos de competencia, incenti-
vos, la posibilidad de la libre eleccion de los
usuarios entre distintos proveedores publi-
cos o entre proveedores pUblicos y priva-

dos, cuando sea posible.

El criterio de la equivalencia como prin-
cipio rector de la politica social esta en rela-
cion ala necesidad de afianzar el vinculo en-
tre contribuciones y beneficios, de modo a
que estos Ultimos reflejen los esfuerzos y
aportes individuales. Cuando ello ocurre a
nivel colectivo, se espera que genere solida-
ridad entre quienes poseen diferentes ries-
gos o ingresos. Con esto se espera asimismo
superar falencias de la politica social tradi-
cional de otorgar beneficios so-
breproporcionales a los aportes o contribu-
ciones.

I4 Se relacionan en este sentido dos variables: extension de la pobreza y capacidad de ejecucién de
programas sociales focalizados. Si la pobreza esta muy difundida y la capacidad de ejecucién es
deficiente, los programas sociales basicos y universales y los logros macroecondémicos producen
un mayor impacto en el objetivo de reducciéon de la pobreza. La selectividad resultaria mas
importante cuando la pobreza esta muy concentrada en ciertos grupos de poblacion o espacios
geograficos, asi cuando la capacidad de ejecucién es alta (CEPAL 2000:81).

|5 Véase: Angell/Graham 1995; CEPAL 1995.
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“Conceptos transversales” y
medidas de Reforma

REFORMAS DE POLITICA SOCIAL EN AMERICA LATINA

Arg Bol Bra Col CR Ch

Ecu

ES Gua Hai Hon Méx Nic Pan Par Per RD Uru Ven

I. Focalizacion
- Creacion de Fondos de Inversiony
Emergencia Social para la
acion de la pobreza

2. Introduccion de mecanismos de

economia de mercado
Establecimiento de mecanismos de
subsidios a la demanda en el
financiamiento a las instituciones
educativas

- Promocién de cuasimercados en
salud.

= Incentivos y sanciones basados en
el desempeiio individual e
institucional en el drea de la salud.

-  Desregulacion del sistema de
seguros de salud.

- Privatizacién del sistema de seguro
de salud.

Participacién del sector privado en
el sector de la vivienda.

- Privatizacion total del sistema de
pensiones.

- Introduccion de un sistema de
seguro de pensiones privado
paralelo y competitivo con el
piblico.

Introduccién de un sistema
integrado publico-privado de
seguro de pensiones.

Reforma del sistema publico dnico,
con pensiones complementarias
voluntarias privadas o pablicas.

3. Descentralizacion
Incremento de autonomia de las
unidades educativas.

- Delegacién de la administracién
educativa a entidades
subnacionales.
Descentralizacién en el mbito
pedagdgico.

- Promocién de participacion
comunitaria en la reforma
educativa.

- Fortalecimiento de entidades
subnacionales y descentralizadas en
el drea salud.

- Impulso de sistemas locales de
salud.

- Autogestion hospitalaria.

- Descentralizacion del gasto en
salud.

4. Eficiencia
Reestructuracién de la gestion
hospitalaria.

- Mejoramiento de la gestion en
recursos humanos en el rea salud.
Contratos de desempefio con
prestadores puablicos de servicios
de salud.

= Uso de sistemas de medicién de la
calidad en la educacién.

5. Equidad

- Prestaciones bisicas universales y
unificacién de prestaciones en
salud.

- Ampliacién de cobertura de los
servicios de salud mediante la
combinacién de programas
universales y focalizados.

- Programas especiales de fomento
de la equidad en el acceso a la
educacién, por ej. a través de
programas de educacion bilingie.

subsidiado de salud para los mas
pobres. :

- Inwoduccién de unrégignén ¢ -7
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Por dltimo, el caracter integral de la poli-
tica social alude a la necesaria com-
plementariedad con los objetivos y estrate-
gias de la politica econémica, asi como a la
coordinacién entre los diferentes subsectores
de la politica social.

MEDIDAS Y AMBITOS DE REFORMA

La discusion arriba expuesta se fue plas-
mando a lo largo de sus diferentes etapas, ya
desde los anos ochenta y con mayor impetu
durante los anos noventa, en medidas con-
cretas de reforma de la politica social de la
mayoria de los paises de América Latina. Pese
a que dichos procesos fueron y siguen sien-
do muy heterogéneos de acuerdo a las parti-
cularidades de cada pais, se pueden recono-
cer tendencias que proporcionan un panora-
ma general de lo acontecido en este ambito
de las politicas publicas en la region.

En la dimensién vertical del cuadro que
se presenta a continuacion se incluyen dife-
rentes categorias de reforma de politica so-
cial. Las mismas se agrupan en torno a aque-
llos "conceptos transversales" de la politica
social actual en América Latina que no afec-
tan a un sector social en particular, sino que
atraviesan toda la accién social. En la dimen-
sién horizontal, se identifica a los paises en
los cuales se implementé cada tipo de refor-

ma. (Ver cuadro de pag. anterior).

En primer término, el concepto de
focalizacion y combate a la pobreza se ha plas-
mado predominantemente en la creacion de
los fondos de inversion y emergencia social
que constituyen una de las innovaciones mas
importantes de la politica social en América
Latina'®. Desde 1986 - afno en que fue crea-

15 Veéase: Siri 1996; Goodman et al. 1997.

Susziia Sottoli

do en Bolivia el primer Fondo Social de
Emergencia (FES) - hasta el presente, fueron
erigidas instituciones semejantes en aproxi-
madamente |8 paises latinoamericanos. Los
fondos se caracterizan por utilizar un enfo-
que operativo basado en la demanda, es de-
cir, reciben solicitudes de financiaciéon de pro-
yectos disefiados por grupos sociales y co-
munitarios que luego se encargan de la eje-
cucién de los mismos. Los logros de los fon-
dos estan relacionados con su gestion relati-
vamente eficiente en comparacién con las
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estructuras burocraticas tradicionales, flexi-
ble a las necesidades de cada contexto y pro-
yecto y descentralizada, enfatizando la par-
ticipacién comunitaria como elemento cons-
titutivo de su accionar.

Entre los aspectos no resueltos o proble-
maticos de estos mecanismos se encuentra,
por un lado, la cuestién de como mejorar el
grado de focalizacién de sus programas en
las poblaciones mas pobres, ya que se ha
comprobado en varios casos que sus pro-
gramas no siempre benefician a los que real-
mente se encuentran en situacion de pobre-
za. Por otro lado, queda pendiente de defini-
cién - en la mayoria de los casos — de la mo-
dalidad de articulacién de los programas de
los fondos con las acciones de los ministe-
rios sociales, lo cual produce no pocas
fricciones entre los actores institucionales del
sector social. Por Gltimo, la sustentabilidad
de los fondos suscita cuestionamientos, ya
que una parte importante de su financiacién
proviene de fuentes externas de la coopera-
cién internacional.

El segundo conjunto de medidas de re-
forma de la politica social se agrupa en torno
al criterio de introduccién de elementos de
economia de mercado en el diseno, organiza-
cion y/o gestion de los servicios sociales. Se
observa que los sectores afectados por este
tipo de medidas son el de la educacion, la
salud, el seguro de pensiones y — en menor
medida — el sector de la vivienda. En el caso
del seguro de pensiones, la reforma adquirié
una importancia central para los objetivos
de las reformas econémicas en muchos pai-
ses, especialmente en relacion al saneamien-
to de las finanzas estatales, al desarrollo del

|6 Véase: Mesa-Lago 1996.

mercado interno de capitales, al fomento de
la inversiény al aumento de las tasas de aho-
rro'®. Ello impulsé fuertemente el avance de
las reformas en este ambito, las cuales a pe-
sar de haber propiciado en casi todos los
casos la introduccién de alglin componente
de privatizacién, han incluido un conjunto
variado de opciones de reforma desde la
sustitucion total del sistema de reparto por
uno de capitalizacion individual (Chile, Perd,
El Salvador, Bolivia), pasando por la intro-
duccién de un sistema de seguro de pensio-
nes privado paralelo y competitivo con el
publico (Colombia), hasta la creacion de un
sistema integrado publico-privado de segu-
ro de pensiones (Argentina y Uruguay) y la

reforma del sistema publico dnico (Costa
Rica).

Con respecto a aquellas reformas que se
encuadran dentro del concepto de descen-
tralizacion, se observa que en nueve paises
de América Latina se lleva a cabo alglin tipo
de medida descentralizadora de los servi-
cios sociales. Ellas se han concentrado ma-
yormente en los ambitos de salud y educa-
cién, a través de la delegacion total o pro-
gresiva de la administracion de los servicios
a entidades subnacionales, mientras que los
aspectos de financiacién, regulacion, super-
vision y conduccion del sistema contindan
siendo fundamentalmente de responsabilidad
del gobierno central.

Otros dos grupos de medidas de refor-
ma de politicas sociales se refieren a aque-
llas dirigidas a mejorar la eficiencia y la equi-
dad de los servicios sociales. Las primeras a
través de cambios en la organizacién y ges-
tion, y las segundas a través de ampliaciones
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de cobertura de servicios basicos a comuni-
dades pobres y acciones afirmativas de in-
clusion de grupos tradicionalmente exclui-
dos de los servicios sociales.

CONCLUSIONES

A lo largo del presente trabajo se han
analizado los cambios de la politica social en
América Latina desde una perspectiva con-
ceptual y desde la perspectiva de su
implementacién en reformas introducidas a
los sistemas sociales en los diferentes paises.

En cuanto a los aspectos conceptuales, se

Susana Sottoli

evidencia que la discusion ha transcurrido
por una etapa de critica sustancial a la politi-
ca social tradicional y busqueda de innova-
ciones mas o menos radicales. Las alternati-
vas se presentaron en esta etapa en forma de
pares contrapuestos (universalidad versus
selectividad y focalizacién; centralizacion
versus descentralizacion; estatizacién versus
privatizacion), desconsiderando frecuente-
mente la posibilidad de opciones combina-
das.

En una segunda etapa, la discusion pare-
ce haber dado una vuelta de péndulo hacia
una posicién mas modera-
da, eincluso retornando a
conceptos acérrimamente
cuestionados al comienzo
de los procesos de refor-
ma, tales como el de la uni-
versalidad.

En el nivel de la
- ¥ implementacion de las refor-
~ & " mas, se observa un rango
f" "\ mayor de opciones que las
" sugeridas por las dua-
: lidades conceptuales sefia-
*  ladas. Ello indica que los
* . factores politicos, sociales
‘ y econémicos presentes en
“ cada caso - es decir, aque-
 llas condiciones que deter-
4 minan la modalidad que
5, :i adquirira finalmente una
j reforma en cualquier am-
=% bito de las politicas publi-
+ cas - se han combinado en
cada contexto de manera
particular, desbordando en
algunos casos las posibili-
dades ofrecidas a nivel con-
ceptual.
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A ello se suma la constata-
cion de algunos procesos de
aprendizaje y replanteamiento
motivados principalmente po

S

sociales de la capitalizacién individual,
« por ejemplo, pensiones minimas
garantizadas por el Estado
o fondos de solidaridad

la necesidad de ir mejoranda
las alternativas de reforma so-
cial que permitan atacar mas

pensional para subsi-
diar la incorporacion
de asegurados de bajo

eficientemente los persistenteg
déficits sociales en
la regién, tales
como la falta de
equidad, la exclu-
sién, la pobreza. En

~

83T

MUNICIPIO

ingreso'’.

\/,. Un as-
\@ pecto cen-
tral a la hora de

J evaluar las reformas so-

general, las propuestas de po-
litica social en el presente re-
cogen y combinan elementos
de enfoques ya comprobados
en reformas concretas, con
aportes actualizados en la discusion concep-
tual.

Asi, por ejemplo, en el caso de las refor-
mas de los sistemas de pension, ha quedado
practicamente desvirtuada la nocién — muy
influenciada por la reforma del sistema de
pensiones en Chile — de que reformar las
pensiones era sinénimo de la sustitucion de-
finitiva del sistema publico de reparto por
uno privado de capitalizacion individual con
el objetivo principal de lograr una mayor efi-
ciencia del sistema. En varios casos de refor-
ma, se han explorado otras opciones, mu-
chas de las cuales han intentado conciliar efi-
cienciay equidad a través de la inclusion de
ciertos mecanismos para otorgar mayor equi-
dad al sistema y que actian como correctivos

17 Véase: Mesa-Lago 1998; Sottoli 1998.

siales introducidas es
Jue ellas son demasiado
recientes como para es-

tablecer conclusiones
definitivas. Esto es mas
ciertoat. ' ::1 el caso de las pensiones, pues
ninguna (i: siquiera la reforma provisional
chilena llevada a cabo en 1982) ha abarca-
do una generacién completa que haya finan-
ciado la totalidad de sus beneficios bajo las
nuevas modalidades. En este ambito, algu-
nas evaluaciones parciales indican que el con-
junto de reformas ha logrado aumentos en el
gasto publico destinado a la proteccién so-
cial, ha elevado la eficiencia en su utilizacion
y mejorado la estructura institucional y la
transparencia en el gasto. Se identifican, sin
embargo, problemas no resueltos en cuanto
a que la cobertura efectiva de los sistemas
no ha aumentado en la proporcion espera-
da, en cuanto a la tendencia a excluir del sis-
tema a los trabajadores de bajos ingresos'®
y en cuanto a los efectos inequitativos del

18 Esto estaria sucediendo, entre otras razones, debido a que para las administradoras privadas de
pensiones la afiliacion de estos trabajadores resulta poco atractiva porque sus bajas remuneracio-
nes hacen que la comisién sea inferior al costo marginal de administrar la cuenta, pero también
porque el sistema no encuentra ain formas efectivas de incluir en un régimen de capitalizacion
individual a estos trabajadores que finalmente tienden a cotizar sélo el ingreso y el periodo
minimo de modo a hacerse acreedores de subsidios estatales.
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régimen de capitalizacion individual para las
mujeres'’.

Con respectoa lalucha contra la pobre-
za como obijetivo privilegiado de la politica
social - y debido a que los resultados obteni-
dos en lo que va de la década no son suficien-
tes en consideracion a las dimensiones que
adquiere este fenomeno en América Latina -
parece actualmente claro que ésta no puede
enfocarse con una estrategia de compen-
sacion de los costos ocasionados por
reformas econémicas o simplemen-
te con medidas focalizadoras, sobre.
todo en paises en los cuales la po- %
breza llega a afectar a més de un ter- 4
cio de la poblacion.

Ello ha hecho resaltar la necesi- *
dad de implementar medidas de re-
‘forma social combinadas dirigidas
no solamente a focalizar el gasto y
los servicios sociales en las pobla-
ciones de pobres extremos, sino £
también a ampliar la cobertura uni- §
versal de servicios sociales basicos.

Tal estrategia — que parece reconocer
de manera mas flexible la naturaleza
heterogénea de la pobreza - no debera sin
embargo descuidar la necesidad de abordar
este problema de una forma integral, con
acciones que comprometan no sélo ala po-

Susana Sottoli

litica social, sino a todas las dreas de politi-
cas publicas, incluida muy especialmente la
politica econémica. Esto en razén de que el
crecimiento econdémico sostenido se ha re-
velado como el factor de mayor incidencia
en los paises de la region que han logrado
algiin grado de reduccién de pobreza®™.

19 En el calculo de la pension de las mujeres se toma en cuenta la esperanza de vida al momento de
pensionarse y el monto acumulado de cotizaciones aportadas. Eso resulta en montos menores
puesto que la esperanza de vida de las mujeres es superior a la de los varones y las mujeres, en
general, acumulan un capital menor en razdn a que sus remuneraciones son inferiores a las de los
varones y sus cotizaciones menos regulares en parte por las exigencia de la maternidad y el

cuidado del hogar (CEPAL 2000:168 y ss).
20 Ganuza/Taylor/Morley 1997.
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Ademas del combate a la pobreza, un
urgente desafio en América Latina consiste
en encontrar disenos alternativos de politi-
cas que combinen mejor el crecimientoy la
distribucion del ingreso que los
implementados en las dos Ultimas décadas.
En este sentido, laimportancia vital de poli-
ticas sociales innovativas y eficientes es indu-
dable, sobre todo en cuanto al disefio de
medidas de inversion en capital humano que
busquen dotar a las personas de las capaci-
dades necesarias para salir de la pobreza y
mejorar sus oportunidades de ingreso.

Por tltimo, todo lo anterior presupone
por cierto una estrategia continua y a largo
plazo que abandone el concepto de "politica
de gobierno" para aspirar a convertirse en

21 Sartori 1987:11 y ss.

"politica de Estado". Los fundamentos nece-
sarios para lograr una continuidad tal en la
gestion politica se encuentran sin dudaen el
funcionamiento eficiente de las instituciones
del sistema democratico. Como

consignabamos al comienzo de este trabajo,
ciertamente la reforma social representa una
cuestion central para la consolidacién demo-
cratica. Pero, reciprocamente, una democra-
cia estable y eficiente constituye el entorno
mas favorable al desarrollo social.

Desde esta perspectiva—y parafraseando
a Giovanni Sartori?' - el fortalecimiento de
las instituciones democraticas en busca de
una mayor eficacia y sostenibilidad de la ges-
tién publica debera preceder a cualquier re-
sultado sustancial (econémico, social) que se
exija a la democracia.
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