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Notas

! Desde ¢l primero de enero de 1991 el cargo minimo para llamadas por operadora corresponde a un
minuta.

2 Un aspecto importante de destacar es que los datos corresponden a facturacién y no produceién de las
llamadas, puesio que no se disponia de este Gltimo tipo de informacién. Una revisién de tres puntos
muestrales, para los cuales s existia la informacién, permitié apreciar que el rezago existente entre
produccién y facturacién era similar en los tres casos. Si el rezago se mantiene constante durante el
perfodo muestral, el trabajar con datos de facturacién no traeria mayores problemas.

3 Desaforiunadamente no se pueden desagregar las cifras de minutos totales y nimero de llamadas segiin
tipo de suscriptor, debido a la inexistencia de la informacién. Cualquier desagregacién, como por
ejemplo usando ¢l nimero de lineas para cada tipo de suscriptor {que si existe), seriz en extremo
arbitraria y no ayudaria mucho en la interpretacién de los resultados. En el ejemplo dado no hay manera
de saber quiénes ilaman mds y cudato més llaman.

4 No se disponfa de informacifn que permitiera separar el trifico segin horario tarifario de modo de
poder calcular una tarifa promedio.

5 Los ponderadores de trifico por zona utilizados fueron estimados a partir del trifico de salida para
algunos meses de 1991, para los cuales se disponia de informacién de destino. Los ponderaderes son
fos siguientes:

a) Para los minutos: América: 68,1%, del coal EE.UU. captura el 41,12%, Canadé y el resto de
América capura el 40,38% y Argentina el 18,5%.

Europa: 22,2%, del cual Espafia captura el 19,37% y el resto de Europa el 80,63% sobrante.

Otros: 9,7%, del cual Japén y Australia capturan el 20%.

b} Para las llamadas: América: 66,1%, Europa: 23,7% y Ouros: 10,2%.

6 [l estadistico LL = ~21n (LR), donde LR es la razén de verosimilitud, resulté igual a 0,92, lo que no
permite rechazar el modelo restringido.

7 Es importante hacer notar que los parémetros del modelo sc alteran levemente al introducir esta restric-
cién. Por ejemplo, las elasticidades obienidas en el modelo sin restricciones son las siguientes:
InF =-1,20, inY = 0,61, InZ = 0,08, inP = -1,23, InY =0,60.

8 Para la ecuncidn agregada del nimero de llamadas, el test LM da un valor igual a 0,21 pars
autocorrelacién de orden 1, con un nivel de significancia de 0,65 y da un valor de 0,595 pama procesos
de orden 2 con un nivel de significancia de 0,619. Pam la ecuacidn agregada de exceso de minutos los
valores son 0,024 para autocorrelacion de orden [ y 0,58 para autocorrelacién de 2% orden con miveles
de significancia de 0,876 y 0,749, respectivamente.
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Abstract:

This article presents an analytical review of the main aspects that need to
be considered in the design and evaluation of social programs. Seven topics
are presented and discussed: funding of the Social Policy; costs and
benefits of a decentralization process and its impact on the effectiveness of
social programs; efficiency in public spending; the targeting of the Social
Policy, public provision of public services; cost recovery in social
programs; and finally, an analysis of the complementarities among
different social programs.

1. Introduccion

La politica social estd dirigida hacia la superacién de la pobreza. Por uha parte,
comprende aquellas actividades orientadas a la formacidn de capital humano, dotando a
las personas de las capacidades que posibilitan la generacidn propia de ingresos, condi-
cién Gltima para superar la pobreza. Por otra, estdn los programas asistenciales dirigi-
dos a provisionar medios de vida a ia poblacién que vive en extrema pobreza o que estd
impedida de trabajar,

* Este trabajo forma pante del estudio para Chile que los autores realizaron en el Proyecto de Red de
Centros de Investigacién del Banco Interamericano de Desarrollo en el tema: “Sistemas de Entrega de
los Servicios Sociales: Un Marco para la Reforma”.

** Los autores desean agradecer 1a valiosa cooperacidn prestada por Flavia Kuncar, asi como los comenta-
rios recibidos por dos 4rbitros anénimos de Revista de Andlisis Econdmico. Como corresponde, los au-
tores son los dnicos responsables por el contenido y conclusiones aquf expresadas.
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En este articulo se ofrece una revision analitica de los principales aspectos que es
necesario tomar en consideracién cuando se estructuran y/o evallian programas de
prestacién de servicios sociales. Asi, se presentan siete temas basicos vinculados con el
financiamiento, la provisién y la organizacién de los programas sociales.

En la siguiente seccién se analiza la importancia de un esquema de financiamiento
sustentable para la produccién de cualquier servicio social y su interrelacién con aspec-
tos politicos, macroecondmicos y de politica fiscal. En la tercera seccidn se revisan los
costos y beneficios de un proceso de descentralizacién administrativa y su impacto
sobre la efectividad de un programa social. En la cuarta seccidn se discuten los proble-
mas vinculados con la gestién publica y las posibilidades de incrementar la eficiencia
de la misma en los programas sociales. La focalizacién del gasto social se analiza en la
quinta seccion, donde se describen los posibles costos de la misma y las alternativas
existentes respecto de una focalizacién directa y explicita. En la sexta seccidn se discu-
te el tema de la provision privada de servicios sociales con financiamiento pdblico y las
consecuencias que ello tiene respecto de la mejora de la eficiencia en la prestacién del
servicio. En la seccién séptima se analiza el problema de la recuperacién de costos y las
implicancias econdmicas del cobro al usuario por acceder a cualquier servicio social.
Finalmente, se concluye ¢l documento analizando las posibles complementariedades
cxistentes entre distintos programas sociales y las implicancias que éstas tienen en la
programacion de los servicios sociales que se ofrecen.

1I. Financiamiénto y sustentabilidad de la politica social

La eficacia de la politica social depende de su sustentabilidad en el tiempo. Las
inversiones en capital humano son de larga duracidn y sujetas a etapas progresivas:
educacién preescolar, primaria y secundaria; control neonatal, cuidado nutricional y
atencion de salud del nifio y del adolescente, etc. Por su parte, quienes dependen de
subsidios monetarios para vivir, requieren la presencia continua y sostenida del gobier-
no como proveedor de ingresos.

Los afios ochenta fueron aleccionadores respecto de la importancia del
financiamiento. En la mayoria de los paises los programas sociales experimentaron
significativos recortes, producto de la reduccion de ingresos fiscales (Easterly, 1989;
Chibber y Khalilzadeh-Shirazi, 1988). El rol del Estado fue de cardcter prociclico. Asi,
se redujeron las pensiones y demds transferencias monetarias gubernamentales a la vez
que se deterioraba la provisién de servicios sociales, producto de la caida en los salarios
publicos, compra de insumos y gasto en infraestructura. Todo eilo acentud el efecto del
ciclo recesivo sobre el bienestar de la poblacidn.

El financiamiento de los programas scciales se relaciona con aspectos politicos,
macroecconémicos y de politica fiscal. En primer lugar, cl nivel de gasto sostenible en el
ticmpo depende de una decisién politica: cudntos impuestos est4 la sociedad dispuesta a
pagar y cudles son sus usos prioritarios. En la medida que tal decision sea fruto de un
acuerdo politico, se garantiza la continuidad de la poiitica social més alla de gobiernos
especificos o periodos eleccionarios. En segundo término, ¢l manejo macroeconSmico
tiene implicancias sobre la cstabilidad temporal de los ingresos y gastos fiscales. En
particular, ¢l cuidado de los equitibrios macroeconémicos garantiza la estabilidad fiscal
y posibilita el crecimiento ccondémico, condicidn dltima para lograr ¢l desarrollo social
de un pais. Tercero, el disefio de 1a politica fiscal es esencial en la articulacidn de
programas sociales de largo plaze y en establecer mecanismos robustos de financia-
miento,
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En suma, una politica social eficaz y sustentable requiere de una estructura fiscal
sélida, que se nutre del crecimiento econdmico y de la estabilidad macroeconémica, y
de una opcidn politica de la sociedad en materia de equidad y superacion de la pobreza,

1II, Descentralizacion

El proceso de descentralizacién se refiere a la transferencia de responsabilidades
desde el gobierno central a instancias m4s cercanas a los beneficiarios de los programas
publicos. En muchas ocasiones el destinatario de tales responsabilidades son los gobier-
nos locales, lo cual es natural, puesto que permite canalizar las preferencias de los
beneficiarios a través de la eleccion de las autoridades locales.!

La descentralizacion es un tema de la época, que surge como una alternativa
natural a los modelos vigentes de politica fiscal caracterizados por el centralismo, el
exceso de burocracia, la verticalidad de las decisiones y la estandarizacidn de los
programas y contenidos de la labor gubernamental. Este modelo ha mostrado sintomas
de agotamiento y ha perdido progresivamente su eficacia en la consecucién de los
objetivos finales de la intervencién piblica. Por otra parte, ia descentralizacién aparece
en armonia con reformas estructurales que privilegian el rol de los agentes privados, la
desregulacién y apertura de las economias.

Analiticamente, existen poderosas razones que avalan un proceso de descentraliza-
cidn. Asi, la cercania de quienes se benefician y quienes deciden la politica piiblica
hace que la opinidn de los primeros esté mejor representada en ¢l diseflo e imple-
mentacién de los programas. Las necesidades heterogéneas de la poblacién nacional
son cubiertas mds adecuadamente con un esquema descentralizado que dé cabida a la
diversidad en !a accidn pidblica. La participacién de la comunidad, un fin deseable en si
mismo, es incentivado y potenciado en los esquemas de descentralizacién. Ademds, la
descentralizacién debiera inducir una mayor eficiencia a través del fomento a la compe-
tencia entre los distintos productores. En particular, en el caso de la descentralizacién
geogréfica los individuos “votarian con sus pies”, asentdndose en aquellas localidades
que proveyeran los servicios deseados a un minimo costo (Tiebout, 1956).

Sin embargo, un proceso de descentralizacién estd también sujelo a riesgos y
dificultades. La descentralizacién puede agudizar las desigualdades regionales al privar
a las locatidades mds pobres de transferencias fiscales originadas en zonas mas acomo-
dadas. Ademds, las comunidades locales no proveeran niveles adecuados de
redistribucidén. Ello, puesto que un programa atractivo de beneficios locales atraers a
personas necesitadas de otras localidades y, por otra parte, provocard a migracién de
personas mas acomodadas, implicando la fragilidad financiera de largo plazo de la
politica (Blank, 1983).

Por otra parte, desde una perspectiva de eficiencia un proceso de descentralizacién
puede ser oneroso si requiere que cada comunidad replique labores que podrian ser
eficientemente realizadas en el nivel central. Al respecto, existen economias de ¢scala
que es necesario considerar en la divisidn de tareas entre las instancias centrales y
locales. Otro costo potencial de la descentralizacién radica en la existencia de
externalidades en la provision de bienes publicos o meritorios. En esta sitvacién las
instancias locales se preocupardn sélo del bienestar de sus propios habitantes, ignoran-
do los efectos externos en la decisién de cudnto proveer. Asi, un argumento tradicional
(Samuelson, 1954 y 1955; Laffont, 1988) indicarfa que como resultado se obtendria una
asignacion ineficiente de los recursos. Al respecto, ¢l teorema de descentralizacion de
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Oates (1972) establece que cada servicio piiblico debe ser provisto por la jurisdiccidn
que cubra la menor drea geografica, sujeto a que internalice los beneficios y costos de
tal provisién.

Un aspecto que ha obstaculizado en la prictica las experiencias concretas de des-
centralizacion que diversos paises de América Latina iniciaron en la década de los
ochenta ha sido la falta de capacidades -técnica, organizativa, ete.— a nivel local
(Campbell, Peterson y Brakarz, 1991). Se trata, sin embargo, de un problema dindmico.
Asi, es légico postular que en la medida que los cargos locales tengan mayores respon-
sabilidades y sean mejor remunerados se atraerd a personas mds hébiles y calificadas
que en el pasado. Al respecto, es Ja transicién entre el esquema centralizado y el nuevo
sisterna la materia a analizar cuidadosamenite.

Por otra parte, la descentralizacién geogrdfica requiere la existencia de mecanismos
democréticos de eleccién de los representantes locales, de modo que las preferencias de
los habitantes sean efectivamente consideradas en el proceso de provision de bienes y
servicios piblicos locales. Por dltimo, pero no menos importante, la multiplicidad de
decisiones de gasto e ingreso a nivel local puede ser inconsistente con la politica
macroecondmica.

Asi visto, la descentralizacidn es un instrumento potencial que puede incrementar
la participacién y el bienestar de las comunidades. Al mismo tiempo, un proceso mal
disefiado puede ser ineficiente, poco equitativo y contradictoric con la politica nacional,
Por elio, 1a descentralizacién no constituye una panacea que asegure la superacién de
las insuficiencias del Estado centralizado. El éxito o fracaso de tal experiencia depende-
rd de elementos especificos a cada pafs: las capacidades locales versus centrales, el
disefio de los programas, la profundidad y velocidad de las reformas, los esquemas de
transferencias redistributivas entre las comunidades, etc.

IV. Eficiencia en Ia gestién poblica

La eficiencia de la gestion publica cubre dos aspectos: (i) producir una cantidad
dada del servicio al minimo costo y, (ii) entregar un producto que refleje las preferen-
cias de los beneficiarios. EI problema asi planteado tiene una solucién natural en Ia
provisién privada de un bien o servicio bajo el esquema de competencia de mercados.
El problema es como asegurar los citados criterios de eficiencia en el marco de la
provisién piblica de los servicios sociales. Ello, en general, esta asociado con Ia posibi-
lidad que las distintas instituciones piblicas internalicen los beneficios y costos de su
labor.

Una manera de abordar el problema es a través de la estructura jerdrquica y de
incentivos del sector piiblico. Esto es, cdmo la instancia central de un gobierno puede
contrelar el resultado final en la provisién de un servicio. Ello se relaciona con el
problema de agente-principal, profusamente desarrollado en la literatura econdmica de
ta idltima década (Laffont, 1989). La solucién analitica a este problema consiste en el
disefio de una estructura de incentivos que asegure que el agente cumpla ¢l objetivo del
principal. Esta solucién, sin embargo, es de dificil aplicacién en el ambito del sector
piiblico debido a la existencia de mdltiples principales (el piblico, el Parlamento, la
Contralorfa, etc.) y a la profusién de fallas de mercado (informacién, barreras a la
entrada, etc.) (Levy, 19837).

Por otra parte, la modalidad elegida para transferir los recursos piblicos desde el
gobierno general hasta los proveedores del servicio tiene implicancias sobre la eficien-
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cia y eficacia de tales programas. Al respecto, los esquemas pueden ser del tipo transfe-
renciag de suma fija, consistente en la entrega de recursos sin mediar contrapartida y
sobre Ia base de criterios histdricos o negociacién directa; transferencias sobre la base
de insumos, de manera que los recursos se entregan en relacién con ¢l nivel de insumos
utilizados en la produccién del servicio; transferencias sobre 1a base de resultados, es
decir, en términos del producto obtenido, y, finalmente, estdn las transferencias entre-
gadas a los beneficiarios de los programas (vouchers).?

Claramente, las transferencias de suma fija no incentivan eficiencia en la produc-
cién del servicio ni estimulan el hecho de que se considere las preferencias de los
demandantes. Mds ain, estos mecanismos estin sujetos a discrecionalidad y poca trans-
parencia. Las transferencias sobre la base del uso de insumos o la obtencién de resulta-
dos tampoco garantizan eficiencia ni son permeables a la demanda; mas ain, ellas
pueden incentivar la sobreproduccién del servicio. Sin embargo, resultan més satisfac-
lorios en términos de su objetividad y transparencia, Por otra parte, un sistema de
subsidios a la demanda representa en teorfa un esquema ideal, puesto que al replicar ef
funcionamiento del sistema de mercado incorpora la dimensidn de eficiencia productiva
y las preferencias de los demandantes.

En generai, la eficiencia de 1a gestién piblica ¢s fortalecida cuando se entrega un
mayor peso relativo a los beneficiarios de los programas. Al respecto, en Paul (1991) se
extienden los conceptos de salida (exit) y de voz (voice) introducidos por Hirschman
{1970} al campo de la provision de servicios ptiblicos. Exit es la capacidad de los bene-
ficiarios para acudir a un oferente alternativo en caso de enfrentar una provisién insatis-
factoria de un servicio. Voice estd referida a la capacidad de presion politica o grupal
que los beneficiarios poseen ante similar situacidn. La posibilidad de ejercer exit o
voice estd determinada por los respectivos beneficios y costos, Asi, por ejemplo, la
provisién de educacién en zonas rurales estd asociada a un bajo nivel de exit y de voice
en la medida que no existen altermativas de oferta (economias de escala, barreras espa-
ciales) y que el poder politico de los beneficiarios es bajo (dispersién geogréfica). Por
otra parte, 1a provisién de educacién en zonas urbanas puede tener un alto componente
en términos de exit, en la medida que el financiamiento de las escuelas dependa de la
matricula captada y, de esta manera, internalicen los beneficios de ser elegidos por las
familias o los costos de un rechazo.

V. Focalizacién

Uno de los grandes temas en el 4rea de la politica social es la focalizaci6n del gasto
social. Esto es, proveer servicios sociales subsidiados sélo a grupos objetivos de la
poblacién y, en particular, hacia quienes viven bajo pobreza. Se trata por tanto de una
politica por naturaleza selectiva, la cual debe ser contrastada con politicas universales,
abiertas a toda la poblaci6n, caracteristicas de los Estados-Bienestar. Un caso que
ilustra claramente la diferencia entre ambas concepciones es la educacién superior.
Quienes abogan por un gasto social focalizado ven en la educacién superior el caso
arquetipico de un programa que no debe ser subsidiado, puesto que sc beneficiaria de
preferencia a jévenes de los estratos ricos de la poblacidn (Birdsall y James, 1990). En
cambio, en un Estado-Bienestar la educaci6n superior es provista en forma subsidiada
sin mayores restricciones {Rose y Shiratori, 1986).

La Ifnea divisoria es en todo caso ambigua. Asi, la educacién primaria es provista
por ef Estado en forma gratuita en la mayor parte de los paises, independientemente de
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la composicion socioeconémica de los estudiantes y del grado de focalizaci6n que
presente el resto de los programas sociales. Los economistas racionalizan tal situacidn
en érminos de las externalidades que alli se gencrarian; claramente, que una persena
sepa leer, escribir y tenga conocimientos bésicos de aritmética genera beneficios que
exceden a los privados, justificindose el subsidio a la actividad. Por lo demds, la
educacidn bisica aparece como ua derecho de las personas en la Constitucién Politica
de la mayoria de los paises. Esta dimensién es conceptualizada por Okun (1975), quien
separa los bienes econdmicos de los derechos de Ias personas. Mientras los primeros
son transables en los mercados, la provisién de los segundos cs garantizada por la
sociedad, independientemente del ingreso de las personas. Asi, si la educacién bésica es
un derecho, entonces corresponde al Estado garantizar su provisién. Eventualmente, las
personas que prefieren pagar por un servicio diferente podrin adquirirlo a un proveedor
privado.? En dltima instancia, en un Estado-Bienestar existe una mayor cantidad de
bienes que reciben el trato de derechos.

Més alld de consideraciones filos6ficas, la focalizacién aparece en muchas ocasio-
Res COMo una consecuencia necesaria de fa restriccion de recursos fiscales. Esto es, un
gobierno elige el contenido y alcance de los programas piiblicos sujeto a una restriccion
presupuestaria de cardcter exégeno, En este contexto, focalizar es simplemente orientar
los recursos fiscales escasos hacia sus fines més prioritarios,

En todo caso, la focalizacién tiene costos asociados, los que deben ser evaluados
en conjunto con sus beneficios. Mientras estos dltimos surgen del ahorro de recursos
fiscales provenicnte de una mayor eficiencia en la asignacién del gasto,* los costos es-
tdn asociados al gasto administrativo que supone seleccionar a los grupos objetivos y
evitar filtraciones en el programa. La confluencia de beneficios y coslos determina el
alcance y naturaleza de ios esquemas de focalizacién, Asf, si la mayoria de la poblacidn
s pobre y, por otro lado, no se han desarrollado los sistemas administrativos y de
informacidn necesarios, puede ser mis rentable no focalizar. En otras ocasiones, s¢
clige una solucién intermedia, focalizando segiin caracteristicas ficilmente
identificables de los beneficiarios {edad, zona de residencia, cic.) aun cuando ello
depare cierto costo en términos de filtraciones del programa (ver a este respecto,
Besley, 1989; Keen, 1992, y Besley y Kanbur, 1988).

Una situacién cominmente observada es la provisién gubernamental de salud y
educacidn en csquemas de tipo universal, abiertos a toda Ia poblacién, al tiempo que
tales servicios son provistos por productores privados a un costo y calidad superior a la
contraparte piblica. En estos casos, la focalizaci6n es un resultado ex post que resulta
de la autoseleccién de los beneficiarios. Tipicamente, las personas con mayores recur-
sos prefieren adquirir servicios privados a cambio de una mayor calidad, comodidad y
selectividad en la atencién.,

La autoseleccién ¢n los programas sociales puede ser un objetivo implicito de Ia
politica social, en sustitucién de un mecanismo explicito de focalizacidn. Asi, en ausen-
cia de perfecta informacidn respecto de las caracterfsticas de los beneficiarios, el go-
bierno puede focalizar introduciendo un costo en el acceso al beneficio. Este costo debe
correlacionarse positivamente con el ingreso de las personas, de manera de que sélo a
los mas pobres les sea rentable adscribirse al beneficio. Asf, por ejemplo, en los progra-
mas que entregan subsidios monetarios se ha propuesto exigir un requerimiento de
trabajo para autoseleccionar a los beneficiarios cuyo costo de oportunidad sea realmen-
te bajo (Besley y Coate, 1992b). En algunos casos funciona como filtro la autoestima
de los demandantes, puesto que hay que estar dispuesto a pagar un costo en términos de
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valoracién personal para acceder a programas dirigidos a los grupos “pobres” (Moffitt,
1983; Besley y Coate, 19922).

La autoseleccion como objetive de politica es la explicacién racional que los
cconomisias han otorgado a la existencia de subsidios en servicios (educacién, salud)
antes que en dinero.’ En presencia de informacion imperfecta la discusién de politica se
realiza ¢n el ¢entorno del segundo mejor, En este contexto puede ser racional entregar el
subsidio en especies para favorecer directamente al grupo objetivo, evitdndose las fil-
traciones derivadas de la entrega del subsidio en dinero (Guesnerie y Roberts, 1984;
Blackorby y Donaldson, 1988).

V1. Provision privada

La provision privada de servicios sociales ha sido recientemente recomendada por
diversos autores (Roth, 1987; Allen e al., 1989). Se trata, por cierto, de provisién pri-
vada bajo financiamiento piblico, de manera que los beneficiarios reciban el servicio
en forma subsidiada. Esta recomendacidn tiene su fundamentacién bésica en considera-
ciones de eficiencia, esto es, en la posibilidad que el sector privado pueda producir un
servicio social en forma més eficiente que el sector pablico.® Ello, desde luego, inclu-
yendo un excedente que motive la participacién de los privades. La actividad privada,
incluida la motivacién del lucro, puede ser perfectamente compatible con la eficiente
produccion de un servicio social.

La participacién del sector privado puede ocurrir a través de dos modalidades. En
primer lugar, el gobierno puede subcontratar insumos o etapas en la produccién de un
servicio social. En segundo término, el sector privado puede proveer la totalidad del
servicio a través de un sistema de vouchers; en este caso, los oferentes privados compi-
ten entre si para atraer a los demandantes (beneficiarios) del servicio social.

En Gitima instancia, las ventajas comparativas del sector privado versus el piiblico
en la produccién de un servicio social dependerd de las condiciones particulares de
cada economia. Se trata, por tanto, de un tema donde el pragmatismo debiera ser la gufa
de decision antes que el ideologismo. Véase, Inman (1987) para una revisién de las
fallas del mercado versus las fallas del Estado.

Un tema adicional en la provisién privada de servicios sociales es a necesidad de
regulacién piiblica. En particular, la provisién de educacién y salud estdn afectas a
importantes problemas de informacién asimétrica y/o incompleta (Barr, 1992). En cste
caso se requiere la presencia gubernamental, sea proporcionando la informacién
faltante o penalizando el uso indebido de ventajas informacionales.

VIIL. Recuperaciién de costos

El tema de la recuperacion de costos o pago por servicios sociales ha sido propues-
to recientemente por diversos autores (véase, en particular, Jiménez, 1987). En lo fun-
damental, los argumentos estan basados en la dimensién de la eficiencia. En primer
lugar, el cobro por los servicios sociales incrementaria los recursos fiscales y permitiria
expandir la infraestructura pdblica en dreas que presentan altas tasas de retorno. Ello es
consistente con una mayor cficiencia en la asignacién de recursos. Segundo, ¢l cobro
por los servicios prestados racionaria la demanda en favor de quienes muestren una
mayor disponibilidad a pagar, reflejo de una mayor valoracién del servicio. Tercero,
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una estructura de precios sefialaria a los productores las rentabilidades relativas de los
distintos servicios sociales, lo cual conduciria también a una mayor eficiencia en la
asignacion de recursos.

Por otra parte, es claro que la provisién de servicios sociales estd sujeta a
externalidades, aspectos de no rivalidad en el consumo y, fundamentalmente, conside-
raciones de equidad, Por estas razones, el cobro al usuario no implica Ia plena recupera-
cién de los costos de produccién del servicio. La recuperacion de costos puede ser
acompaiiada por subsidios lo que, por cierto, es distinto al concepto de gratuidad.

VII. Complementariedad de programas

A objeto de analizar la complementariedad de programas es conveniente utilizar un
enfoque de conducta de los hogares. Esto se debe a que muchas de las decisiones
importantes que relacionan a los recursos humanos con pobreza son efectuadas por los
hogares (Behrman, 1990).

La teoria econdmica tradicional presenta una clara distincién entre produccién y
consumo: las actividades de produccién las realizan las empresas, mientras que las
actividades de consumo pertenecen al dominio de los hogares o individuos. Las empre-
sas venden productos finales (bienes y servicios) a los hogares a cambio de insumos
(trabajo y servicios de capital). Esta visién comenzd a ser cuestionada a partir de los
afios sesenta. De acuerdo al nuevo enfoque (Becker, 1965) la fuente de bienestar no son
los bienes y servicios en s{ mismos sino “actividades™ de consumao.

En el modelo de hogares, los padres toman las decisiones de asignacién bdsicas
actuando como si s¢ maximizaran las preferencias del hogar. Estas preferencias depen-
den del consumo de “actividades”, las cuales utilizan como insumos bienes y servicios
de mercado, ¢l uso del tempo y de 1a calidad de los recursos humanos de cada uno de
los integrantes del hogar. Se supone que los padres maximizan estas preferencias sujeto
a restricciones de ingreso pleno (valor del total de recursos con que cuenta el hogar més
transferencias totales recibidas) y sujeto a funciones de produccién del hogar (las que
relacionan los bienes qﬁnoacnaom por el hogar —“actividades”~ con los insumos de
mercado y de tiempo).

Este contexto anafitico permite considerar posibles interacciones entre los
insumos, algunas de las cuales pueden ser objeto de politica. Por ejemplo, el nivel de
educacién nutricional de la madre —quien es en general la persona que toma las decisio-
nes criticas sobre salud en el hogar— condiciona el impacto de programas de reparto de
alimentos a menores. A la vez, existen efectos indirectos que no es posible incorporar
en este contexto. Por ejemplo, una mejor salud en los perceptores de ingreso puede
aumentar su productividad, io cual redunda, a su vez, en un mayor ingreso que puede
ser utilizado para aumentar la demanda por insumos de salud.

Entender estas interacciones y efectos indirectos es crucial para el disefio apropia-
do de la politica social. Por ejemplo, existe una doble causalidad entre nutricién y
salud: por una parte, un programa nutricional permite (si no hay dilucidn familiar) que
mejore la salud del individuo debido a aumentos en los insumos dedicados 2 esta
actividad; por otra, ¢l grado de aprovechamiento de estos insumos depende del estado
de salud del individuo. Asi, también, una politica de saneamiento de las viviendas
aumenta la efectividad de un programa nutricional, al disminuir la probabilidad de
enfermedades infecciosas.
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Conclusiones

. En estc documento se analizé un conjunto de aspectos relevantes para la
implementacion, manejo y evaluacion de los programas sociales. Estos fueron bdsica-
mente:

a)La :an.omw.nma de estructurar un esquema de financiamiento sustentable, que se
nutra del crecimiento econémico y de la estabilidad macroeconémica,

b) La importancia y los riesgos de 1a descentralizacién administrativa en el desarro-
llo ¥ la eficacia de los programas sociales. En general, se considerd que una derivacién
de responsabilidades del gobierno central hacia los gobiernos locales puede hacer que
los programas sociales sean més sensibles respecto de lo que cada comunidad necesita.
Sin embargo, existe también un conjunto de riesgos inherentes al proceso, tales como
una posible agudizacién de las diferencias regionales; la presencia de economias de
escala en el desarrollo de las actividades sociales a nivel central; y la existencia de
cxternalidades en la provisién de los servicios sociales, lo que podria derivar en una
producci6n subdptima de los servicios sociales por parte de los gobiernos locales.

Por ello, la descentralizacion no constituye una panacea que asegure la superacién
de las insuficiencias del Estado centralizado. El éxito o fracaso de tal experiencia
dependerd de elementos especificos a cada pas.

c}La importancia de una buena gestién pdblica y algunos elemenios necesarios
para asegurar la mejora de su eficiencia, tales como una adecuada estructura de incenti-
vos, donde el problema agente-principal sea visto desde la perspectiva de las caracteris-
ticas especificas del sector piiblico; el diseio de un esquema de transferencia de recur-
sos eficiente; la participaci6n activa de los beneficiarios en los programas sociales, asi
como su posibilidad de eleccién entre diversas alternativas de prestacién de un Bm.m:_o
servicio, de forma tal que sea posible ofrecer incentivos adicionales, a quienes proveen
¢l servicio, para mejorar l1a calidad del mismo.

d} La importancia de la focalizacién de los programas sociales, dadas las restriccio-
nes presupuestarias del gobierno central. No obstante, es importante tener en cuenta los
cos1os que puede implicar dicho proceso, por lo que es necesario considerar las alterna.
tvas existente a un esquema de focalizacién directa, como la autoseleccién de los
beneficiarios,

.mv La provisién privada de servicios que cuentan con financiamiento piblico
abriéndose Ia posibilidad de que el afin de lucro —que esti siempre presente en _m.
actividad privada- sea positivamente canalizado, a fin de lograr una mejora de Ia
eficiencia en la prestacién de los servicios sociales.

f) Las posibilidades de recuperar costos en la provision de un servicio social y los
E\_..n:._om que ¢llo tiene con una elevacién de la eficiencia del servicio, ya que no sélo
permitiria incrementar los recursos fiscales ~lo que abre Ia posibilidad de destinarlos a
otras actividades productivas- sino que ademés permite Ia racionalizacién de la deman-
da, concentrando la provisién del servicio en aquellos que mds lo necesitan o valoran.

£)La mﬁmmo:nmm de vinculos potenciales entre diversos programas sociales, lo cual
puede constituir una sefial respecto del conjunto de programas a priorizar y la secuencia
y ordenamiento con que deben proveerse éstos.
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La interaccién de este conjunto de elementos vinculados com el disefio, la provi-
sién, ¢l financiamiento y la administracién de los servicios sociales debe servir de guia
para una adecuada planificacidn de los programas sociales que se desean ofrecer ¢n cl
futuro y para la reestructuracién de aquellos ya existentes.

Notas

! Este cs el campo estudiado por la doctrina det federalismo fiscal, la que incluye ademds la generacién
territorial de ingresos fiscales y las transferencias intergubernamentales. Una revisién actoalizada del
tema aparece en Shah (1991).

2 Véanse, Albrecht and Ziderman (1992) para un andlisis detaliado det tema en el contexto de Is educa-
cién superior.

3 Existen opiniones més extremas que nicgan 1al posibilidad.

4 Una focalizacién adecuads minimiza, ademis, los incentivos perversos de la politica social: dependen-
cia, conductas disfuncionales, etc.

5 Al respecto, un predicamento bisico de la teorfa microeconémica recomendaria lo contrario,

& La eficiencia del sector publico puede ser restringida por diversos faclores: carencia de incentivos,
exceso de burocracia, clientelismo politico, etc.

7 Algunos de estos insumos son endégenos al hogar (por ejemplo, la cantidad de proteinas y <alorias
consumidas diariamente o el tiempo dedicado por la madre y los menores 2 la produccin de la
“actividad"), mientras que otros son exdgenos o predeterminados para el hogar (por ejemplo, el nivel
educacional de los padres).
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