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ESTRATEGIAS PARA REDUCIR
LA POBREZA EN AMERICA LATINA

JOSE VICENTE ZEVALLOS

INTRODUCCION

Esta ponencia propone algunas estrategias y politicas para superar la
pobreza en Ameérica Latina. Las propuestas se basan en gran medida en la
experiencia acumulada por el Proyecto «Mitigacién de la pobreza y desarro-
llo social en América Latina y el Caribe» del Programa de las Naciones Uni-
das para el Desarrollo (PNUD), del cual he sido coordinador desde enero de
1995. Este Proyecto ha realizado una serie de estudios regionales y de paises
sobre diversos temas relacionados con el desarrollo social y el combate a la
pobreza. También ha prestado asistencia a paises de la Regi6n y ha iniciado
proyectos en colaboracién con el BID y la CEPAL (sobre politicas macroeco-
némicas y pobreza) y con el Banco Mundial y la Fundacién Interamericana
(sobre practicas sociales exitosas basadas en alianzas entre el sector publico,
el privado con fines de lucro y ONGs).

El combate a la pobreza puede entenderse de manera limitada o am-
plia. Lo primero lleva centrar la atencion en programas y proyectos dirigi-
dos hacia poblaciones pobres, como por ejemplo programas de capacita-
cioén laboral para personas de escasos recursos, cupones alimentarios, pro-
yectos para mejorar la productividad en el sector informal, atencién mater-
no-infantil en comunidades que carecen de este servicio, etc. Estos progra-
mas suelen ser financiados por los denominados fondos de emergencia
social o inversion social, aunque también pueden ser actividades especiali-
zadas de los ministerios o secretarias que conforman el «sector social». Una
definicion mas amplia del combate a la pobreza, en cambio, incluye a las

Las ideas expresadas en esta ponencia son responsabilidad exclusiva del autor y no reflejan necesa-
riamente aquellas de la Organizacion. La ponencia se basa en algunos resultados de las investigacio-
nes realizadas en el marco del mencionado Proyecto y recoge algunas de las conclusiones de un
articulo publicado recientemente por Osvaldo Hurtado y el ponente («Mitigacién de la Pobreza y
Desarrollo Social en América Latina», Tendencias Macroeconémicas, CORDES, Quito).
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politicas econémicas y a las politicas sociales tradicionales (especialmente
las de educacién y salud).

Al disenar nuestro Proyecto optamos por la definicién amplia. Conside-
ramos que si nos limitibamos al analisis de programas anti-pobreza ibamos a
perder de vista a las causas de la pobreza. Estos programas generalmente
remedian males que se originan en otros ambitos.

Inicialmente nos propusimos producir un documento sobre estrategias
para aliviar la pobreza y lograr el desarrollo social en América Latina y el
Caribe. Al adentrarnos en la tarea vimos que era necesario descomponer el
tema. Las politicas publicas que influyen en los niveles de pobreza emanan
de miltiples actores (a diferencia de lo que sucede con las politicas econémi-
cas' o educativas, por ejemplo). Si bien existen entidades dentro de los Go-
biernos que tienen el encargo de formular planes de combate a la pobreza,
su grado de influencia real varia pero en general tiende a ser baja, sobre todo
en el campo de la politica econémica. Sin negar la importancia de estrategias
globales y coherentes para la superacién de los pobres, lo que define en la
practica la suerte de los pobres en un conjunto de politicas en campos espe-
cializados de la actividad estatal que reflejan diversos intereses, influencias y
filosofias. Siendo asi, nos propusimos identificar los aspectos de la gestién
publica que mas influyen sobre la pobreza con el fin de analizarlasy tratar de
establecer como pueden ser disefiadas o reformuladas para que beneficien o
al menos no perjudiquen a los pobres.

El documento que tuvimos en mente originalmente se convirtié en una
serie de siete documentos de trabajo, los mismos que seran publicados en
mayo como parte de un libro coeditado por el PNUD y el Fondo de Cultura
Econémica.

Para definir los estudios que ibamos a realizar distinguimos tres aspectos
del combate a la pobreza: (i) politicas econémicas; (ii) politicas sociales, so-
bre todo en los campos de la salud y la educacién; y (iii) programas anti-
pobreza especificos. Incluimos ademas un cuarto tema que normalmente no
se toma en cuenta en estudios sobre pobreza: el contexto politico y los pro-
blemas de gobernabilidad.

Estos aspectos fueron conceptualizados como interdependientes. Las
politicas y programas sociales dependen de una economia sana y dinami-
ca. Si la economia va mal, los problemas que las politicas y programas
sociales deben atender se agrandan, mientras que los recursos se acortan,
El buen funcionamiento de la economia, a su vez, requiere de cierto gra-

1 Laelaboracién de estrategias sociales o de combate a la pobreza suele ser la responsabilidad
de entidades como la Secretaria Técnica del Frente Social en Ecuador o el Consejo Nacional
para la Superacion de la Pobreza en Chile. También puede recaer en los organismos de plani-
ficacién. Sin embargo, los planteamientos de estas entidades pueden no coincidir con los pun-
tos de vista de los equipos econémicos del Gobierno y de los ministerios de lo social o simple-
mente pueden ser ignorados.
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do de estabilidad institucional y continuidad en las politicas publicas, as-
pectos que también son fundamentales para la consecucién de metas en
el campo social.

El Proyecto ha producido tres estudios de paises (Chile, Costa Rica y
Colombia) y cuatro con alcance regional. Los de paises analizan el contexto
econémico y politico de las politicas sociales, los principales logros en el campo
social y algunos programas de combate a la pobreza que han sido particular-
mente exitosos. Uno de los estudios sectoriales se refieren al contexto ma-
croeconémico de las politicas y programas, mientras que dos estudios anali-
zan la experiencia de la region en materia de educacién y salud y proponen
politicas en estas areas orientadas a superar la pobreza. Finalmente, un estu-
dio sobre gobernabilidad analiza los vinculos entre pobreza y ciertas institu-
ciones y practicas en el nivel politico.

En el resto de mi presentacién me referiré brevemente a la relacion en-
tre crecimiento econémico y pobreza y al reto de aliviarla dadas las actuales
perspectivas de crecimiento econémico y distribucién del ingreso (seccién
1). Luego esbozaré algunas politicas sociales que son claves dentro de una
estrategia de combate a la pobreza (secciones 2y 3). Después diré algo sobre
los llamados «temas transversales» de la politica social: gasto social, fortaleci-
miento del sector publico social, condiciones para una descentralizacién efec-
tiva y focalizacién (secciones 5-7). Terminaré con una reflexion sobre la im-
portancia de la continuidad de las politicas sociales (seccion 8).

CRECIMIENTO ECONOMICO Y POBREZA

El crecimiento econémico alivia la pobreza a través de la creacién de
empleo productivo y del impacto favorable que suele tener en las remunera-
ciones de los trabajadores con menores ingresos.? El crecimiento es también
fundamental para el desarrollo social ya que amplia los recursos fiscales que
pueden destinarse a financiar los programas y proyectos sociales.

Si el crecimiento es «de base ancha», es decir, con altas tasas de creci-
miento del empleo productivo, su impacto sobre el bienestar social sera
mayor. Altas tasas de crecimiento econémico, sin embargo, no se traducen
automaticamente en altas tasas de expansion de las oportunidades de em-
pleo. Las ultimas pueden ser muy inferiores a las primeras si, por ejemplo,

2  En economias con exceso de mano de obra (labor surplus economies) el crecimiento puede
no afectar al sueldo minimo; pero una vez que esta condicién desaparece, el crecimiento tien-
de a elevarlo (Berry 1996: 2).
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la fuente principal del crecimiento es el cambio tecnolégico que desplaza
mano de obra.

El crecimiento econémico de la regién durante 1990 y 1994 se situé en-
tre 3y 4% anual. Si bien las crisis sufridas por México y Argentina influyeron
fuertemente en la caida del ritmo de expansion a menos de 1% en 1995, el
crecimiento regional se situ6é en una media de 3% en 1996. Se prevé que esta
moderada recuperacién continuara en el presente ano y que las economias
regionales creceran a una tasa promedio cercana a 4%.°

Las recientes tasas de crecimiento econdémico, aunque superiores a las
de la «década perdida», no son suficientes para elevar adecuadamente el
ingreso de los pobres. Para que éste pueda crecer apenas 3% anual, por ejem-
plo, se requeriria un crecimiento del ingreso nacional de 4,5% (suponiendo
un crecimiento de la poblacién de 1,5%) o de 5,5% (suponiendo un creci-
miento demografico de 2,5%) si la distribucion del ingreso no cambia. Por
tanto, para que el crecimiento econémico se traduzca en una apreciable dis-
minucién de la pobreza es indispensable que adquiera un mayor dinamismo
y que, ademas, vaya acompanado por aumentos en la proporcion del ingreso
total que obtiene el estrato mas pobre de la poblacién.*

La enorme desigualdad en la distribucién del ingreso,® caracteristica de
laregién, se acentudé durante los ochenta y no se ha modificado significativa-
mente durante los noventa.® La participacién de los hogares pobres en el
ingreso nacional no ha mejorado en la mayoria de paises; los aumentos del
ingreso por habitante en anos recientes, posibilitados por la reactivaciéon eco-
némica, no han contrarrestado totalmente los efectos del deterioro de la
distribucion del ingreso ocurrido durante la crisis. ’

Como lo ha demostrado Berry (1996), la transicién de la estrategia de
sustitucién de importaciones a un modelo econémico orientado hacia afue-
ra y menos intervencionista ha tenido, al menos en el corto plazo, conse-

3  Estaesla prediccion de los organismos financieros con sede en Washington. Véase Tiempos del
Mundo (jueves 2 de enero de 1997), p. 33.

Véase Berry (1996).

5  Elingreso promedio del 20% de latinoamericanos mas ricos es 10 veces superior al que recibe
el 20% mds pobre. En cambio, en otros paises en desarrollo, la diferencia es de 6.7 veces
(Lustig 1995, p. 2). Segiin un estudio de) Banco Mundial citado por Lustig (1995, p.2, nota 3),
el coeficiente Gini promedio de América Latina al final de los afos ochenta era 0,50, compa-
rado con 0,39 en el resto de paises en desarrollo (mientras mas cerca se encuentra el coeficien-
te Gini a la unidad, mayor es el grado de desigualdad; generalmente se considera que la distri-
bucidn del ingreso es «razonable» cuando el coeficiente se ubica por debajo de 0,45). Segiin el
mismo estudio, es posible que la disparidad entre América Latina y el resto de paises en desa-
rrollo haya crecido desde finales de los afios ochenta.

6  Se ha argumentado que en Brasil (que en 1993 tenia la mayor desigualdad social del planeta
seguin un estudio del Banco Mundial) ha mejorado la distribucién a partir del lanzamiento del
Plan Real en 1994 (véase Tiempos del Mundo, 2 de enero de 1997, pp. 39-40).

7  Véase CEPAL (1994, cuadro 18 del anexo estadistico y pp. 16y 17).
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cuencias negativas en la distribucién del ingreso. La ejecucién de las politi-
cas requeridas por el nuevo modelo (reduccién de las barreras arancela-
rias y reformas financieras, laborales y del sector piublico) ha estado siste-
maticamente asociada con un deterioro en la distribucién del ingreso.? La
coincidencia temporal de esta tendencia y las reformas econémicas ocu-
rri6 en Argentina, Chile, Uruguay, México, Repiublica Dominicana, Colom-
bia y Ecuador. En el caso de tres ciudades colombianas analizadas por Be-
rry y Tenjo (1995), la proporcién del ingreso nacional en manos del 10%
de familias mas pobres cay6 de 1,74% a 1,45% entre 1990 y 1992. Berry
calcula que el ingreso per capita en Colombia deberia crecer a un ritmo
moderado (2% anual) por 10 afnos (suponiendo que la distribucion del
ingreso no cambie) para que el 10% de familias mas pobres se recobren de
la caida de sus ingresos. En Ecuador, donde el ingreso de las familias mas
pobres cay6 de 2,2% en 1988-89 a 1,5% en 1993, la recuperacion requeri-
ria de 20 afnos de crecimiento del ingreso al 2% anual (suponiendo que no
ocurran cambios distributivos).

Si el crecimiento econémico de la region no supera el 4 6 5% anual en
los préximos afos, s6lo generara un crecimiento del ingreso per capita del 2
6 3% anual. En tal caso, el crecimiento del ingreso de los pobres sera igual-
mente modesto (si su participacion en el ingreso nacional no mejora) o peor
(si ésta se reduce, como ha ocurrido recientemente en muchos paises).?

Un crecimiento sostenido (la condicién necesaria para reducir la pobre-
za) requiere de politicas macroeconémicas adecuadas (que no generen altas
tasas de inflacion, ni desempleo, ni crisis en la balanza de pagos) y un am-
biente legal y regulatorio que promueva la inversién, la competencia y el
cambio tecnologico y que, por permanecer en el tiempo, otorgue seguridad
a los actores econémicos.'?

Una politica econémica socialmente exitosa podria definirse como aquella
que genera una alta tasa de crecimiento del empleo productivo, pues éste es
el mejor medio para mejorar la condicién econémica de los pobres. Un re-
sultado de esta naturaleza no s6lo depende de la tasa de crecimiento sino de
politicas especificas, tales como las siguientes:

®  Politicas tecnologicas. Si la base del crecimiento econémico es una
tecnologia que desplaza mano de obra, la tasa de incremento de las
fuentes de empleo puede ser significativamente menor que lade la
produccion.

8  Esto ha sucedido en todos los paises latinoamericanos en donde existe evidencia empirica
adecuada, con la probable excepcién de Costa Rica (Berry, 1996: 42-43).

9  Berry (1995, p. 14).
10 Lustig (1995, p. 32).
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®  Politicas de apoyo a la pequeria y mediana empresa. Si la estrategia econé-
mica no tiene en cuenta las necesidades de este tipo de unidades
productivas (que tienen gran potencial para disminuir la pobreza a
través de la creacién de empleo), el crecimiento genera menos bene-
ficios sociales.

* Politicas cambiarias. Si se sobrevalian las monedas nacionales y la
tasa de cambio es inestable, se desestimula el crecimiento econé-
mico en general y se perjudica a las firmas pequefas y medianas
que exportan o producen substitutos de importaciones. Estas fir-
mas tienen menos capacidad para protegerse del impacto de las
fluctuaciones del tipo de cambio porque carecen de las reservas
monetarias y del acceso al crédito que tienen las grandes. Dada la
importancia de las empresas de tamaio mediano y pequeno en la
creacién de empleo, sus dificultades facilmente se traducen en au-
mentos de la pobreza."!

A pesar de que la poblacién rural representa s6lo un 29% de la pobla-
cioén total de América Latinay el Caribe (en comparacién con un 43 en 1970),'2
las pcliticas de desarrollo rural siguen siendo fundamentales dentro de una
estrategia para reducir la pobreza. Aproximadamente una de cada dos fami-
lias que viven en el sector rural de la Regién son pobres.

Las politicas de desarrollo rural en los paises que han tenido éxito en la
reduccién de la pobreza han aumentado significativamente los ingresos de
los pequenos agricultores y asalariados agricolas, han evitado impuestos ex-
cesivos a la agricultura y han ampliado el acceso de los pobres a la tierra, al
crédito, servicios de extension, insumos productivos, tecnologias de produc-
cion en pequena escala € infraestructura rural.'®

Los programas de desarrollo rural que responden a los problemas de las
comunidades tienen un enorme potencial en cuanto a la creacién de em-
pleo y mejoramiento de las condiciones de vida del campesinado y de los
asalariados agricolas y no agricolas en el sector rural, con lo cual, ademas,
eventualmente se reduciria el ritmo de migracién y se aliviarian los proble-
mas sociales urbanos.

Las politicas y programas econémicos, cuando son exitosos, crean los
recursos necesarios para las politicas sociales. Entre ellas, las de educacién y
salud merecen especial atencion.

11 Berry (1995, p. 18).
12 Banco Mundial (1995, Cuadro 31).
13 Véase Banco Mundial (1990, pp. 63-83).
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POLITICAS PARA EL DESARROLLO HUMANO: EDUCACION

La educacién latinoamericana sufre de lo que se ha denominado «uni-
versalismo excluyente», expresado en el hecho de que, mientras la constitu-
cion y las leyes consagran el caracter obligatorio y gratuito del nivel basico,
una proporcién importante de los nifios provenientes de las familias mas
pobres no asiste a la escuela o deserta los primeros afnos."* Aunque el nivel de
ensenanza basico es el que mas beneficia a las poblaciones pobres, los recur-
sos fiscales tienden a destinarse de modo desproporcionado a los otros nive-
les, especialmente al superior. El gasto pablico ha servido mas para expandir
la educacién secundaria y superior que para mejorar la calidad en el nivel
primario. Se ha calculado que la tasa de subsidio para la educacién universi-
taria es unas siete veces mayor que aquella para el nivel primario. Casi la
mitad de los subsidios educacionales beneficia al quintil de la poblacién con
mayores ingresos, mientras que el quintil mas pobre recibe sélo el 5%."

La ampliacién y mejoramiento de servicios publicos de educaciéon que
llegan a los pobres es fundamental dentro de una estrategia para aliviar la
pobreza. Un estudio de siete paises latinoamericanos'® encontré que la edu-
cacién es la variable con el mayor impacto no sélo en la pobreza sino tam-
bién en la distribucién del ingreso. Cada ano adicional de estudios reduce la
probabilidad de ser pobre —para un individuo promedio— entre 3 y 4 pun-
tos porcentuales y el nivel educacional explic6, en promedio, un cuarto del
total de la desigualdad en los siete paises analizados."’

Dentro del sector educativo, el nivel basico debe ser el prioritario. El
Estado debe facilitar el acceso de los pobres a niveles mas altos de educacién
y eliminar los subsidios a estudiantes de buena situacién econémica en las
universidades.

Las experiencias de Chile y Costa Rica ilustran la importancia de la edu-
cacién dentro de una estrategia de desarrollo social y reduccién de la pobre-
za. Como ha argumentado Schkolnik (1995), los logros recientes de Chile en
cuanto al crecimiento econémico y la reduccién de la pobreza no son sola-
mente el producto de medidas econdémicas, sino que en éstos inciden déca-
das de inversion social, sobre todo en el campo de la educacién. Sin el capital
humano creado por la inversion social de muchos anos es dificil explicar la
exitosa insercién reciente de este pais en la economia internacional. De igual

14 Rolando Franco (1994, pp. 55-56).
15 Puryear (1995, p. 34).

16 Fiszbein y Psacharopoulos (1995). Los paises estudiados fueron Argentina, Brasil, Colombia,
Costa Rica, Panami, Uruguay y Venezuela.

17  Fiszbein y Psacharopoulos (1995, pp. 85-86).
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manera, los notables logros de Costa Rica en cuanto a la expansién y mejora
de la calidad de la educacién basica ayudan a explicar los éxitos de este pais
en cuanto al crecimiento econémico, la reduccién de la desigualdad y la
mitigacién de la pobreza.'®

Las experiencias de ambos paises sugieren que una politica educacional
debe asegurar que el mayor niimero de personas terminen la educacién pri-
maria y que mejore la calidad de este nivel de ensenanza, especialmente en
el sector rural y en zonas urbanas pobres.

POLITICAS PARA EL DESARROLLO HUMANO: SALUD

Las politicas pablicas en el sector de la salud pueden tener un considera-
ble impacto en el bienestar social y ser instrumento efectivo para reducir las
inequidades sociales y proteger a la poblacién pobre. Nuestro estudio sobre
Costa Rica'® demuestra, por una parte, que politicas relativamente conven-
cionales pueden crear condiciones de salud del primer mundo en una eco-
nomia relativamente pobre y, por otra, que los programas de salud, especial-
mente aquellos de atencion preventiva y curativa basica en el sector rural,
tienen un significativo impacto en los pobres. Al acceder sin costo o a bajo
costo a los servicios de salud, éstos no s6lo mejoran su nivel de bienestar sino
también su capacidad de obtener ingresos a través de su trabajo.

Lamentablemente, los servicios piiblicos de salud en la regién suelen ser
de baja calidad y frecuentemente benefician mas a las clases mediay alta que
a los pobres. Se estima que en Bolivia, por ejemplo, la poblacién ubicada en
los dos quintiles superiores del ingreso recibe mas del 50% de las servicios
publicos de salud.?

GASTO PUBLICO SOCIAL Y POBREZA

El llamado gasto social efectivo (transferencias monetarias o de bienes y
servicios a los sectores mas pobres de la poblacién) suele representar una
proporcion baja del gasto social total que realizan los paises latinoamerica-

18 Seligson, Martinez y Trejos (1996, pp. 3-4).

19  Seligson, Martinez y Trejos (1995). El estudio es parte del Proyecto Regional «Mitigacién de la
Pobreza y Desarrollo Social» (RLA/92/009).

20 CEPAL (1994, p. 119).
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nos. Se ha estimado que en Chile (un pais que ha realizado esfuerzos por
dirigir sus programas sociales a poblaciones pobres), sélo un délar de cada
US$7,75 destinados a gasto social llega al 30% mas pobre de la poblacion,
situacién que seguramente es peor en el resto de la regién.?!

Un analisis de seis paises latinoamericanos realizado por la CEPAL revela
que la distribucion del gasto social total es regresiva en cuatro paises y leve-
mente progresiva en dos.” Los gastos en seguridad social son regresivos en
todos los paises y lo mismo sucede con los de vivienda (excepto en Argenti-
na).” Se ha estimado que en el Brasil el gasto social se distribuye entre los
distintos estratos econémicos de manera similar a la distribucién del ingreso,
una de las mas desiguales del mundo.?

Una de las reformas que frecuentemente se sugieren para lograr una
mayor eficiencia del gasto social es dejar en manos del Estado las funciones
de financiar, regular y evaluar los servicios sociales y trasladar las tareas de
ejecucion a municipios, ONGsy al sector privado.? Esta divisién de funciones
tiene dos ventajas. Primero, permite una evaluacién mas objetiva de los servi-
cios. Si todas ellas son responsabilidad de los ministerios o secretarias socia-
les (como es tradicional), la rendicion de cuentas por servicios prestados se
vuelve imposible (la misma entidad seria el evaluador y el evaluado). Segun-
do, al eliminar el monopolio estatal en la prestacién de servicios sociales se
incentiva la competencia entre proveedores (municipios, ONGs, sector priva-
do) y se permite a los pobres elegir entre ellos. La evaluacién objetiva de
servicios, ofrecidos en un ambiente competitivo, puede mejorar su calidad.

El financiamiento de la demanda (en vez de la oferta) puede ser un ins-
trumento para aumentar la eficiencia del gasto y mejorar la calidad de los
servicios que llegan a los pobres.* La asignacién de recursos a las escuelas
por alumno matriculado o a centros de salud por persona afiliada, acompa-
nada por sistemas de evaluacién adecuados, puede reducir la ineficiencia en
la prestacion de estos servicios y mejorarlos. En la actualidad, un alto porcen-
taje de los recursos publicos para la educacion basica (a veces mas del 90%)
se destinan a pagar sueldos de maestros, los cuales generalmente reflejan
anos de servicio, pero no desempeno. Aumentos del presupuesto para la edu-

21 Rolando Franco (1994, p. 55).

22 La CEPAL denomina «regresiva» a una distribucién cuando el porcentaje del gasto que se des-
tina a las diversas categorias de hogares aumenta conforme se eleva su ingreso; y una distribu-
cién es «progresivas cuando sucede lo contrario. Los paises con distribucién regresiva son
Argentina, Chile, Costa Rica y Uruguay y los paises con distribucién levemente progresiva son
Bolivia y Colombia. Véase CEPAL (1994, pp. 63-68).

23 Veéase CEPAL (1994, p. 63).

24 Banco Mundial (1990, p. 42).

25 Véase, por ejemplo, Franco (1994, pp. 61-62) y Castaiieda (1995, p. 3).
26 Véase Franco (1994, p. 62).
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cacion muchas veces se traducen en mejoras salariales que poco aportan a la
calidad de la educacién.

El tema de las remuneraciones de los servidores publicos nos lleva a otro
mas general y que es central dentro de una estrategia para reducir la pobre-
za: la necesidad de contar con instituciones estatales eficientes, establesy con
un rol apropiado dentro del sector social.

REFORMA DEL ESTADO Y POBREZA

El desafio de reducir la pobreza en la Regién es muy grande si se tiene en
cuenta su magnitud, las perspectivas de crecimiento econémico, las tenden-
cias en la distribucion del ingreso y la ineficiente ejecucién del gasto social.
Los estados latinoamericanos, en general, no estian bien equipados para en-
frentar este reto. La crisis econémica redujo la capacidad técnica y adminis-
trativa de las instituciones piublicas de la regién y particularmente de las que
tienen a su cargo la problemadtica social, como por ejemplo es el caso de los
Ministerios de Educacién y Salud. Si bien ciertos paises han buscado reco-
brarla en los anos noventa, en la mayoria su deterioro ha continuado y en
algunos casos gravemente.

Las practicas que caracterizan a los sistemas de servicio civil en América
Latina dificultan la constitucién de burocracias profesionalesy competentes.
Las remuneraciones en el sector publico son generalmente bajas y a veces
ridiculas; los funcionarios son reclutados por razones clientelisticas; regula-
ciones rigidas limitan la capacidad de los gerentes y administradores para
influir en el desempeno de los empleados a su cargo; y los controles previos
a las adquisiciones y contrataciones causan lentitud en la accién estatal e
impiden la ejecucién rapida del gasto puablico.?’

Estos problemas se manifiestan con mas gravedad en las entidades so-
ciales. Por regla general, los organismos que conforman el sector social
suelen ser los mas débiles, fragmentados, politizados, inestables e inefi-
cientes del Estado. Por estos motivos el sector piiblico social suele desper-
diciar los recursos que le son asignados y, si no cambia, dificilmente estara
en capacidad de usar adecuadamente el financiamiento que pueda reci-
bir en el futuro.

Para garantizar el buen uso de los recursos econémicos destinados a los
programas sociales es necesario emprender la vasta tarea de reconstruir el
Estado y, particularmente, las instituciones sociales. Esta reconstruccién in-

27 Castaiieda (1995, p. 3).
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volucra cambios en los sistemas de servicio civil y en la legislacién que influye
en el desempeno de las organizaciones publicas.

En las instituciones del sector publico es necesario introducir y respetar
una carrera administrativa que permita seleccionar a los funcionarios por su
competencia y no por su adhesion politica o influencias. Ademas se deben
mejorar las remuneraciones que se pagan en el sector publico (especialmen-
te en el social) para que pueda reclutar y retener empleados calificados. Se
requiere también flexibilizar las regulaciones sobre promociones, incentivos
salariales, capacitaciéon del personal, transferencias y despidos con el fin de
incrementar la influencia de los gerentes y administradores publicos en el
desempeno de los funcionarios a su cargo. Algunos de estos cambios supo-
nen reformas de leyes que cubren a todo el sector publico; pero sin ellos los
esfuerzos por mejorar la «gestiéon social» (por ejemplo, a través de progra-
mas de capacitacién) no daran mayores frutos, sobre todo en el largo plazo.

Los procedimientos utilizados por entidades publicas para adquirir bie-
nes y servicios deben simplificarse y las contralorias deben reemplazar los
controles previos (ex-ante) con controles posteriores (ex-post). Los recursos
publicos deben asignarse en base a los servicios prestados con el fin de incen-
tivar a las instituciones del Estado a mejorar servicios, ampliar su coberturay
ser mas receptivos a las necesidades de los beneficiarios. Concomitantemen-
te deben eliminarse las disposiciones que impiden subsidiar la demanda de
servicios sociales y el financiamiento con fondos pablicos de entidades priva-
das y ONGs.™

DESCENTRALIZACION

En teoria, la descentralizacion contribuye de dos maneras principales al
combate efectivo contra la pobreza. Primero, las autoridades locales estan
mas cerca de los beneficiarios y, por lo mismo, pueden percibir mejor sus
necesidades. Segundo, los beneficiarios pueden participar mas en el disefio
e implementacién de los servicios sociales y exigir a los Gobiernos locales
mejoras en los mismos, lo que contribuye al uso mas eficiente de recursos y
facilita la rendicién de cuentas.?

Sin embargo, para que la descentralizacién produzca buenos resulta-
dos no es suficiente trasladar competencias de los Gobiernos centrales a
los departamentales/provinciales o municipales. Esto simplemente traspa-

28 Castaneda (1995, p. 3).
29 Castaneda (1995, p. 2).
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saria las ineficiencias de los primeros a los segundos. Para que la descentra-
lizacién tenga éxito es necesario realizar las reformas del Estado mencio-
nadas arriba; reconstruir —o construir— las instituciones descentraliza-
das; establecer un adecuado sistema de control, seguimiento y evaluacion
del gasto descentralizado; apoyar técnicamente a los Gobiernos secciona-
les para que éstos puedan asumir las funciones que se les transfiere; forta-
lecer los sistemas locales de recaudo de impuestos; y establecer procedi-
mientos transparentes en la asignacién de responsabilidades y recursos que
eviten favoritismos e interferencias politicas.*

FOCALIZACION

Dado que los recursos para lo social seran siempre escasos, los Estados
deben reorientar el gasto para que llegue a los pobres en una mayor propor-
cion. La focalizacién (concentracion de los recursos disponibles en pobla-
ciones con caracteristicas especificas) puede contribuir a que ciertos servi-
cios lleguen a quienes no pueden acceder a ellos por sus propios medios.*
La focalizacién es también (til para llegar a los llamados «nucleos duros de
pobreza» (poblaciones con caracteristicas que dificultan la superacion de
esta condicién) .2

La focalizacion tiene costos administrativos que conviene tener presente.
Mientras mas precisa es la delimitacién de los beneficiarios de un servicio,
mayor tiende a ser el costo administrativo de identificarlos. Un criterio orien-
tador en este sentido es que se debe delimitar a los beneficiarios si el costo
administrativo para hacerlo es claramente inferior al ahorro que se obtiene
al proveer el servicio a una poblacién mis reducida.*

Los requerimientos técnicos, administrativos y de informacion de la fo-
calizacién varian. Ciertas formas de focalizacién pueden demandar capaci-
dades administrativas e informacién que no siempre existen en paises po-
bres; pero otras son menos complejas. Quizas la manera mas simple de foca-
lizar es a través de la autoseleccion, es decir, diseniando servicios que sé6lo inte-

30 Lustig (1995, p. 32); Castaiieda (1995, pp. 4-5).
31 Castarteda (1994, p. 12)
32 CEPAL (1994, p. 79).

33 Una publicacion de la CEPAL (1995b, pp. 18-19) propone un criterio similar: que se debe
focalizar si el ahorro que genera entregar el servicio a una poblacién mas reducida compensa el
costo de identificar con precision a los beneficiarios. Desde mi punto de vista, no basta que el
ahorro compense el gasto burocritico, ya que es preferible gastar en la provisién de un servi-
cio (aunque los beneficiarios no sean pobres) que en una burocracia.
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resan a la poblacién que se busca beneficiar (por ejemplo, programas que
condicionan las prestaciones al trabajo, programas de atencién a ninos des-
nutridos, educacién pre-escolar en barrios marginales). La focalizacién geo-
grdfica (identificacién de espacios geograficos donde predominan hogares
pobres) se puede realizar a través de instrumentos que existen en la mayoria
de los paises de la region (por ejemplo, los mapas de pobreza) y es particular-
mente Util para invertir en servicios basicos (por ejemplo escuelas y centros
de salud) en los lugares donde hacen mas falta. La focalizacion mediante la
comprobacion de los recursos de los beneficiarios es mas complicada y costosa,
puesto que requiere de un instrumento para clasificar a las personas segan
su situacion socioeconémica; sin embargo, ya se estan acumulando experien-
cias en este campo.*

PoLiTICAS DE ESTADO

Para obtener mejoras significativas en el nivel de educacién, salud y
bienestar de la poblacién es necesario que existan consensos y compromi-
sos politicos amplios y duraderos. El progreso social implica la existencia
de sucesivos Gobiernos —no de uno sélo— capaces de adoptar decisiones
oportunas, eficaces, coherentes y compatibles con la meta del desarrollo
socioecon6émico. Lamentablemente algunos paises latinoamericanos sufren
severos problemas de gobernabilidad que perturban el eficaz funcionamien-
to del sistema democratico, en razén de la fragmentacién del sistema de
partidos y de la ausencia de consensos para la definicién de politicas de
Estado. Por esta causa, por ejemplo, no ha sido posible la estabilidad y
continuidad de las politicas econémicas y sociales, elemento indispensable
para el desarrollo de las naciones y el progreso de los pueblos. La resolu-
cion de los aludidos problemas de gobernabilidad es un prerrequisito para
el crecimiento econémico sostenido y el progreso social.

En conclusion, el combate a la pobreza debe tener lugar en miiltiples
frentes. Sera exitoso en el marco de un crecimiento sostenido que vaya acom-
panado con el fortalecimiento de las instituciones democraticas, fuertes in-
versiones en favor de los pobres (sobre todo para mejorar las condiciones de
salud y el acceso a educacién basica de calidad) y reformas que permitan a
las instituciones publicas encargadas de lo social (a nivel central y local) cum-
plir el papel que les corresponde con efectividad.

34 Por ejemplo, el Sistema de Selecciéon de Beneficiarios (SISBEN) en Costa Ricayla ficha CAS. 11
en Chile.
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