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Confrontados con perturbaciones macroeconémicas recurren-
tes, los gobiernos de América Latinay el Caribe se han pre-
ocupado cada vez mas de establecer o fortalecer sistemas de
proteccion socia y programas de redes de seguridad. El obje-
tivo de estos programas es contribuir a mitigar el impacto de
tales perturbaciones (shocks) sobre los pobres antes de que
ocurran, y ayudar a los pobres a enfrentarlas una vez que han
ocurrido. Este articulo se centra en las redes de seguridad fi-
nanciadas o prescritas por el sector publico que funcionan
como mecanismos para enfrentar riesgos, examina las caracte-
riticas de una red de seguridad satisfactoria, comparando los
principales tipos de redes de seguridad que existen actualmen-
te, y en genera concluye gque ningn programa satisface todos
los criterios de eficiencia y eficacia, aunque algunos son me-
jores que otros. Por dltimo, ¢se ha logrado verdaderamente
proteger a los pobres mediante la focalizacién del gasto publi-
co durante las crisis? El articulo observa que debido alas res-
tricciones fiscales que impone una crisis, el gasto socia suele
ser prociclico cuando en teoria deberia ser anticiclico. Lo pa-
raddjico es que €l propio gasto en proteccidn social no parece

estar protegido.
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El contexto: pobreza persistente y vulnerabilidad

a las perturbaciones macroeconémicas

Laregion de AméricalLatinay e Caribe haestado pla
gada de perturbaciones macroecondémicas durante los
veinte Ultimos afios, con graves consecuencias para los
pobres (véanse Glewwey Hall, 1998; Lustig, ed., 1995;
Lustig, 1999; Ganuza, Taylor y Morley, 1998). Tales
perturbaciones han sido de las llamadas “ covariantes’

(Holzmann y Jorgensen, 1999), que afectan € ingreso
real de gran parte de la poblacion, habitualmente por la
reduccién tanto del salario real por hora (viainflacion)
como del nimero de horas trabgjadas (via desempleo o
subempleo). Aparte de estos efectos sobre e ingreso que
pueden disiparse una vez que se reanuda e crecimien-
to, las perturbaciones macroeconémicas pueden tener
también consecuencias a mas largo plazo. Por g.emplo,

la reduccién de la cantidad y calidad de la atencién de
salud publica debido a recortes presupuestarios durante
una crisis puede generar un dafio irreparable. Asimis-
mo, para enfrentar una crisis, los padres tal vez envien
asus hijos atrabajar para compensar su propia pérdida
deingresos. Si se sudtituye la escolaridad por € trabgjo
infantil, y s los nifios no regresan a la escuela en una
etapa ulterior, incurriran en una pérdida salarial de lar-
go plazo debido a su menor dotacién de capita huma-
no (Wodon y Siaens, 2000). Todo esto contribuiria a ex-
plicar por qué De Janvry y Sadoulet (1999) hallan prue-
bas de que & incremento de la pobreza que sigue a una
perturbacion macroecondémica puede ser mayor que la
reduccién ulterior de la pobreza con € crecimiento.

CUADRO 1
América Latinay el Caribe: NUmero de pobres
eindigentes, 1986-1998

Afio Poblacion Porcentgje de Nidmero de pobres Porcentgje de Nidmero de indigentes

(millones) poblacién pobre (millones) poblacién indigente (millones)

1986 407.38 33.75 137.49 13.32 54.26

1989 430.98 38.26 164.89 17.59 75.81

1992 454.65 39.65 180.27 18.65 84.79

1995 478.21 36.92 176.56 15.94 76.23

1996 486.06 36.74 178.58 16.10 78.26

1998 501.87 35.83 179.84 15.55 78.05

Fuente: Wodon (2000a). Las cifras de pobreza correspondientes a 1998 estan basadas en proyecciones, no en encuestas.

O El presente articulo fue preparado para €l X1l Seminario Regio-
nal de Politica Fiscal en Chile, celebrado en enero de 2000. El ar-
ticulo est4 basado, en parte, en €l Ultimo capitulo de un estudio
regional sobre pobrezay politicas (Wodon, 2000a) completado con
financiamiento de la Oficina Regional para América Latinay el
Caribe del Banco Mundia (Economista en Jefe, Guillermo Perry).
Los autores agradecen la valiosa colaboracion de Ana Maria
Arriagada, Judy Baker, Charles Griffin, Margaret Grosh, Kathy
Lindert y William Maloney. Las opiniones vertidas en este articulo
corresponden alos autores, y no representan necesariamente las del
Banco Mundial, sus Directores Ejecutivos o los paises que repre-
sentan.

Hay indicios de que las reformas promul gedas en
muchos paises de laregién en los afios noventa han
estado dando a menosagun  osfrutos. Wodon (20004)
estima que en 1996 poco mas de un tercio de la po-
blacion regional (36.7%) era pobre (es decir, no podia
sustentar sus necesidades alimentariasy no dimentarias
esenciales), y una de cada seis personas (16.1%) era
indigente (0 sea, no podia sustentar sus necesidades
alimentarias esenciaes). Esto representa un progreso
comparado con 1992, cuando las incidencias de la
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CUADRO 2

América Latinay el Caribe: Percepciones subjetivas de los cambios

de niveles de vida
(Porcentajes)
Mejor Igual Peor  No responde
Tomando todo en consideracion, ¢diria usted que sus padres vivian mejor, igua
0 peor que como usted vive hoy? 61.2 220 14.4 24
Y respecto a sus hijos, ¢cree usted que ellos viviran mejor, igua o peor que
como usted vive hoy? 46.1 20.7 220 11.2

Fuente: Encuesta de 1999 del Wall Street Journal, citada por Rodrick (1999).

pobrezay laindigencia eran mayores. Sin embargo, €l
nimero absoluto de pobres no se ha reducido de la
misma manera debido a crecimiento de la poblacion.
Ademés, si la comparacién se establece con 1986 en
vez de 1992, se advierte que las cifras de pobres e
indigentes se han elevado considerablemente en 1996
(véase una encuesta de estimaciones de pobreza en
Lustig y Arias, por publicarse). Las proyecciones de
una reduccion ulterior dela pobreza entre 1996 y 1998,
utilizando €elasticidades de la reduccién de la pobreza
respecto a crecimiento y los niveles reales de creci-
miento observados en laregion, sugieren solo avances
limitados en términos porcentuales, mientras que las
cifras de pobres e indigentes permanecen constantes.?

Ademas de sufrir altos niveles de pobreza, los
hogares latinoamericanos estén afectados por la inesta-
bilidad del ingreso y el empleo. Aunque suele pensarse
que € nivel de inestabilidad esta vinculado con las ten-
dencias actuales hacia la globalizacién, De Ferranti,
Perry y otros (2000) demuestran que la inestabilidad no
ha crecido con el tiempo, y que ella no es peor en
AméricaLatina que en otras regiones en desarrollo. No
obstante, hay mucha mas inestabilidad en AméricaLa
tina que en los paises de la ocpe y la apertura puede
haber provocado un aumento de las diferencias salaria-
les entre | os trabajadores més calificados y menos cali-
ficados.? Ademés, aunque los cambios actuales en los
mercados laborales deberian acarrear en definitiva ga-
nancias agregadas netas positivas, pueden inducir per-
turbaciones idiosincrasicas (es decir, propias de los

1 Laregion ha mostrado un mejor desempefio en términos de los
indicadores no monetarios de bienestar, registrandose progresos en
materia de analfabetismo adulto, mortalidad infantil, esperanza de
vida, matricula bruta en la ensefianza secundaria y acceso a agua
potable.

2 Falta un ndcleo convincente de datos empiricos sobre muchos de
estos temas. Lustig y Arias (por publicarse) sostienen, por ejemplo,
que la rentabilidad de las especializaciones se ha venido amplian-
do, pero Gill (1999) insinda que los datos empiricos son todavia
poco claros. Véase, por gjemplo, Fajnzylber y Maloney (1999).

hogares) en los individuos que pierden sus empleos en
un momento en que la regién no ha desarrollado toda
via plenamente sus sistemas de proteccion social.

En estas circunstancias, no es de extrafiar que
haya cierto malestar en la region. Aunque €l nivel
medio del ingreso per capita se ha elevado en la ma-
yoria de los paises latinoamericanos y caribefios en
los afios noventa, al parecer esto no se ha traducido
ain en un mejoramiento de la percepcion subjetiva
de bienestar. El cuadro 2 presenta los resultados de
una encuesta de opinion en 1999 realizada por el Wall
Street Journal en catorce paises de América Latinay
el Caribe. Casi dos tercios de los encuestados creen
gue sus padres llevaban una vida mejor que ellos.
Menos de la mitad cree que sus hijos tendran una vida
mejor que ellos. Este pesimismo refleja probablemen-
te tanto una sensacion de inseguridad econémica
como la falta relativa de progreso en reducir la po-
breza observada en las dos Ultimas décadas y docu-
mentada mas atrés.

No hay respuestas faciles paralos problemas e
incertidumbres que encaran los hogares pobres de
Américalatinay € Caribe. Las politicas macroeco-
nomicas que promueven €l crecimiento econdémico
estable y generalizado contribuyen por cierto a redu-
cir lapobreza, pero no son suficientes. Los gobiernos
delaregion se han preocupado cada vez mas de esta-
blecer o fortalecer sistemas de proteccion socia y pro-
gramas de redes de seguridad que contribuyan amiti-
gar e impacto potencia de las perturbaciones econé-
micas antes de que ocurran y ayudar a los pobres a
enfrentarlas unavez que han ocurrido. En este articu-
lo, que se centraen las redes de seguridad financiadas
0 prescritas por el sector publico que funcionan como
mecanismos para enfrentar riesgos, se plantean algu-
nosinterrogantes. ¢Cudes son las caracterigticas de una
buena red de seguridad publica? ¢Cudes son lostipos
principales de redes de seguridad que existen actual-
mente en los paises de la regién? ¢Qué programas
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deben protegerse 0 ampliarse durante las crisis econé-
micas? Por Ultimo, ¢se ha protegido realmente alos
pobres mediante & gasto plblico focdizado durante las
crisis? Las respuestas que se entregan agui son provi-
sionales. Laseccion |l del articulo presentaal lector
|os conceptos principal es empleados en la literatura
sobre proteccion social y redes de seguridad en el
contexto de | as diversas formas en que los hogares son

afectados por |as perturbaci ones econémicas o respon-
den adlas. Laseccion 111 muestralos tipos principa
les de programas que existen actualmente, con sus
fortalezas y debilidades. La seccion IV utiliza datos
sobre siete paises |atinoamericanos para evaluar €l
resultado red de proteger alos pobres mediante redes
de seguridad durante las crisis. Y la seccion V pone
fina articulo con unaconclusion somera. 8

El objetivo: disefiar redes de seguridad

y sistemas de proteccion social operantes

Un estudio reciente sobre la estrategia de proteccion
socia (Banco Mundial, 1999) sitUatal proteccion en
el contexto del manejo del riesgo social (al respecto
véase también Holzmann y Jorgensen, 1999). Plantea
dividir las estrategias de manejo del riesgo social en
tres tipos: reduccion del riesgo, alivio del riesgo y
enfrentamiento ddl riesgo. En lareduccién del riesgo
intervienen lagestion macroeconémica, las regulacio-
nesy las politicas de desarrollo institucional que con-
tribuyen aevitar que las crisis ocurran. Aungue estas
politicas de prevencidn tienen importancia, son dema-
siado genéricas como paraformar parte del sistemade
proteccién socid que consiste principal mente en estra:
tegias de dlivio y enfrentamiento. L as estrategias de
mitigacion ddl riesgo  se anticipan ala perturbacion para
poder reducir su impacto unavez que se ha produci-
do. Incluyen, por gemplo, ladiversificacion del ingreso
y los mecanismos de seguros, tanto formales como
informales. Las edtrategias paraenfrentar €l riesgo se
aplican después de la perturbacién, para ocuparse de
los impactos no cubiertos por |as politicas de mitiga-
cion. Gill (1999) ofrece una sintesis de algunas de las
principales politicas de manejo del riesgo socioeco-
nomico que aplican € gobiernoy € sector privado en
laregion (cuadro 3).

3 Varios autores han revisado Ultimamente la literatura sobre pro-
teccion social, redes de seguridad y crisis. Entre otros, Klugman
(1999) se ocupd de las redes de seguridad, Dar y Tzannatos (1999)
de los programas activos sobre el mercado laboral, Karni (1999)
del seguro de desempleo, y Ezemenari y Subbarao (1999) de la
asistencia social. El Banco Interamericano de Desarrollo (en febre-
ro de 1999) y e Banco Mundial (en junio de 1999) han realizado
conferencias sobre estos temas. V éase también en De Ferranti, Perry
y otros (2000) un andlisis de la proteccion socia dentro del contex-
to de la globalizacién.

En este articulo nos centramos en los instrumen-
tos provistos o prescritos por el sector publico para
ayudar alosindividuos a enfrentar |as perturbaciones
(las Ultimas cuatro medidas de la columna central del
cuadro 3). Esto no significa que no tomemos en cuen-
talas edtrategias privadas de estaindole.  # Naturamente
que hay vinculos entre las estrategias publicas y pri-
vadas (sobre las transferencias véase por ejemplo
Ezemenari, 1997). Como se menciond en laintroduc-
cién, algunas estrategias privadas de corto plazo pue-
den tener efectos permanentes que dificulten lareduc-
cion de lapobrezaen e largo plazo. Eslo que ocurre
cuando se resiente la nutricion de agunos miembros
delafamilia, 0 s los nifios son retirados de laescuela
paraponerlosatrabajar. ° En términos més generales,

4 Para enfrentar las pérdidas de ingresos inducidas por perturbacio-
nes, los pobres adoptan una amplia variedad de estrategias. cam-
biarse de empleo del sector formal al informal; trabajar més horas
yl/o trabajar en un segundo empleo; promover la participacion en la
fuerza laboral de otros miembros de la familia como conyuges e
hijos; vender (o consumir en €l caso de los agricultores) activos
productivos y de otra indole, incluidas las existencias; migrar tem-
poral 0 permanentemente en blsqueda de oportunidades de em-
pleo; reducir los patrones de consumo, lo que incluye restringir la
ingesta alimentaria de los miembros de la familia, retirar a los ni-
fios de la escuela para reducir el gasto en educacion, o postergar el
gasto en salud; reubicar y/o reestructurar los hogares, por ejemplo,
haciendo que varias familias vivan bajo un mismo techo; recurrir a
la ayuda extrafamiliar tanto en especie como en efectivo, de las
comunidades locales, amigos y parientes, y de instituciones prive-
das como las onG (esto destaca a su vez el papel del capital socia).
Cunningham (1998) ofrece un interesante estudio sobre la dimen-
sion de género de estas estrategias.

5 Aunque los efectos de sustitucion entre trabajo y escolaridad tien-
den a ser parciales debido a la posibilidad de que los padres reduz-
can el tiempo que los hijos dedican a esparcimiento (Ravallion y
Wodon, 2000a), se ha estimado respecto de seis paises latinoame-
ricanos que en promedio la reduccién de la probabilidad de que un
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CUADRO 3

América Latina y el Caribe: Clasificacion de las medidas de
manejo del riesgo por parte del gobierno y el sector privado

Indole de la medida

Gobierno

Sector privado

Principalmente prevencién
(reduccién del riesgo)

Politicas macroeconémicas
Reglamentos financieros

Inversiones en infraestructura
Inversiones en capital humano
Diversificacion de carteras

Reguladora Inversiones en infraestructura
O financiada por los contribuyentes Reglamentacion laboral conexa
Universa Inversiones en capital humano

Principalmente seguros
(mitigacion del riesgo)
Transferencias intertemporales
Financiados con primas
No pobres y pobres

Seguro de desempleo
Fondos de cesantia

Principalmente asistencia

(enfrentamiento del riesgo)
Transferencias dentro del periodo
Financiada por los contribuyentes
Focalizada: centrada en los pobres

Estatutos de proteccion del empleo
Garantias de obras publicas

Programas de obras publicas
Transferencias en efectivo sujetas a
verificacion de medios

Transferencias en efectivo condicionales
Transferencias en especie

Ahorro individual
Venta de activos (por ejemplo, tierras)
Participacion en la fuerza laboral

Transferencias entre hogares
Solidaridad comunitaria

Apoyo de las organizaciones no
gubernamentales (ONG)
Sociedades publicas-privadas

Fuente: Gill (1999).

los programas de proteccion socia y redes de seguri-
dad financiados o prescritos por € sector pablico re-
presentan una tentativa de proteger alos pobres con-
tralos riesgos emanados de perturbaciones exdgenas
0 endégenas, covariantes o idiosincrésicas. Cabe recor-
dar que una crisis econdmica produce una perturbacion
covariante, que afectaamuchagente smultaneamen-
te. Pero incluso en épocas normal es, 1os hogares pue-
den sufrir perturbaciones idiosincrasicas , como una
muerte, unaenfermedad o la pérdidadel empleo. Hay
que distinguir entre las redes de seguridad social que
deben funcionar en todo momento paraocuparse delas
conmociones idiosincrasicas y |os programas que es-
tan disefiados especificamente para ayudar aun gran
numero de personas pobres que sufren perturbaciones
covariantes adversas de caracter transitorio (Banco
Mundial, 1999).

Se suele disponer de mas mecanismos para en-
frentar las perturbaciones idiosincrésicas que las

nifio vaya a la escuela cuando esta desempefiando un trabajo remu-
nerado fluctlia entre 21% y 67%, segin la muestra (Wodon y Siaens,
2000; las estimaciones incluyen factores correctivos para una am-
plia gama de otras variables que inciden en la decision de ir ala
escuela y/o atrabajar, de modo que son efectos marginaes netos).
Esta sustitucion entre trabajo y escolaridad reduce la dotacion de
capital humano de los nifios que trabajan, pues cabe esperar que
estos nifios pierdan en promedio un 7% de sus remuneraciones
actualizadas de toda la vida, incluso después de tomar en cuenta
Sus ingresos positivos cuando trabajaron de nifios y la mayor expe-
riencia acumulada al haber trabajado a temprana edad. Por cierto
que la magnitud de las pérdidas de largo plazo debidas a trabajo
infantil hace imperativo disefiar programas que ayuden a los padres
a mantener a sus hijos en la escuela, especialmente durante las cri-
sis econdémicas.

covariantes, y las implicaciones fiscales de unas y
otras son claramente distintas. Sin embargo, incluso
entre los programas disefiados para ocuparse de las
covariantes es posible identificar varias alternativas.
Estas incluyen:

—  programas de empleo de emergencia a través de
obras publicas, que suelen utilizar métodos inten-
sivos en mano de obra, considerados habitualmen-
te de asistencia laboral;

— fondos sociaes que crean programas especiales,
habitualmente en las zonas rurales, para financiar
obras publicas en pequefia escala identificadas por
grupos comunitarios locales;

— intervenciones nutricionales y alimentarias, so-
bre todo las focalizadas en grupos vulnerables,
como nifilos y mujeres embarazadas. Pueden
adoptar muchas formas, que incluyen distribu-
cion de alimentos, cupones para adquirir alimen-
tosy alimentacion servida en escuelas 0 cocinas
comunitarias,

— sistemas de bonificaciones directas en efectivo
focalizadas en los méas pobres, que pueden estar
condicionadas a determinadas conductas (asisten-
ciaalaescuelay/o visitas a centro de salud);

—  otros instrumentos, como pensiones y seguro de
desempleo, que incluyen sistemas de indemniza
cion obligatoria por cese en € trabgjo.

Otra manera de organizar el andlisis es conside-
rar los programas segun los grupos etarios a los que
sirven, puesto que los distintos grupos de edades tienen
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necesidades diferentes.® L os grupos més jovenes corren

generalmente un mayor riesgo nutricional, mientras

gue para los adultos € problema principal seria el em-
pleo. Paralos ancianos, 1o esencial es mantener un in-
greso suficiente para satisfacer las necesidades esencia
les'y tener un acceso adecuado a la atencion de salud.

Actualmente, casi todos los paises |atinoameri-
canos y caribefios tienen, en diversa medida, alguna
combinacién de los programas descritos. Sin embar-
go, son muy pocos los programas que cumplen ca-
balmente con los criterios de una red de seguridad
ideal. Tal red deberia tener las siguientes caracteris-
ticas:’

— estar basada en un andlisis acabado de quiénes
tienden a verse mas afectados por las crisis, y qué
clase de mecanismos utilizan normalmente los
afectados para enfrentarlas;

—  ofrecer una cobertura suficiente de la poblacion
alaque se deseallegar, sobre todo los grupos mas
vulnerables y excluidos;

— estar bien focalizada en los pobres, con reglas
claras en materia de elegibilidad y cese, de ma-
nera que el acceso sea simpley predecible;

— hallarse bajo la supervisién de instituciones ya
establecidas y que funcionen hien;

— s anticiclica (es decir, recibir mas financiamiento
cuando hay una crisis econdmica), y en agunos
casos aplicarse automaticamente cuando se den
factores desencadenantes previamente convenidos,
como un aumento del desempleo o un incremento
de la pobreza sobre cierto nivel;

—  ser sustentable desde €l punto de vista fiscal;

— poder entregar beneficios con rapidez, y lograr
gue la mayor parte posible de los costos vaya a
incrementos netos del ingreso;

— complementar, y no sustituir, los programas de
redes de seguridad y otros mecanismos de protec-
cién social de caracter privado;

—  reducirse proporcionalmente una vez pasada la
crisis.

Los instrumentos: tipos de redes de seguridad

y programas de proteccién social

1. Programas de asistencia laboral

Los programas de asistencialabora dan empleo me-
diante proyectos de obras publicas disefiados
especificamente. El giemplo clasico es Trabgjar, en
Argentina. En este programa, |0s proyectos son iden-
tificados por los gobiernos locales, las  onG y los gru-
pos comunitarios, y puede ofrecer empleo por no més
de 100 dias por participante. Los anteproyectos son re-
visados por un comité regional, y se favorecen aque-
Ilos con mayor impacto sobre lapobrezay & empleo. 8

6 |dea aportada por Ana Maria Arriagada. Para detalles, véase el
Apéndice.

7 Véase un andlisis mas acabado de los criterios en Grosh (1995).
8 En una reforma reciente de Trabajar se tomaron varias medidas
para mejorar el rendimiento del programa. La reforma se centrd en
incrementar la participacion y financiamiento comunitarios en la
eleccion de los proyectos susceptibles de financiarse. Trabajar ope-
ra ahora en colaboracién con los grupos comunitarios locaes, las
oNG Y las municipalidades que presentan proyectos. Los proyectos
tienen que ser aprobados primero en cuanto a su viabilidad técnica
A continuacién, son seleccionados conforme a un puntaje. Se otor-
ga més puntaje a los proyectos situados en las zonas mas pobres,
que rinden mayores beneficios publicos, que son patrocinados por

L ostrabgjadores contratados para un proyecto son pa-
gados por € gobierno, concretamente por & Ministe-
rio del Trabajo. Los demés costos son financiados por
las autoridades locales. Ejemplos de proyectos elegi-
bles comprenden la construccion o reparacion de es-
cudlas, ingtd aciones sanitarias, indtal aciones de sanea:
miento basico, pequefias carreteras'y puentes, cocinas

y centros comunitarios, y presasy canales pequefios. °

grupos comunitarios u oNG prestigiados, y que reducen los costos
laborales por debajo del salario minimo. Estas nuevas caracteristi-
cas han mejorado la focalizacion tanto a nivel geogréfico como
individual. La participacion de los grupos locales ha mejorado tam-
bién la calidad de la supervision y la retroalimentacion de los pro-
yectos.

9 Estas actividades son bastante similares a las financiadas por los
fondos sociales (véase més adelante). Una de las diferencias entre un
proyecto de fondo social y un proyecto de asistencia laboral es que
este Ultimo tiende a ser supervisado por las autoridades locales y no
por organismos independientes, y que la gjecucién no suele contra-
tarse con € sector privado, sino que la llevan a cabo los organismos
patrocinadores, que pueden ser gobiernos locales o provinciaes, gru-
pos privados u organizaciones nacionaes. Otra diferencia es que los
programas de asistencia labora tienen como prioridad la generacion
de empleo eingreso, mientras que los fondos sociales se centran mas
en la cdidad de la infraestructura producida.
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Los proyectos financiados por Trabajar se circuns-
criben a zonas pobres identificadas conforme a un
mapa de pobreza. Ademas, los salarios se fijan de
manera que no superen €l 90% del imperante en €l
mercado, de modo que los trabajadores tengan un in-
centivo para retornar a empleos del sector privado
cuando éstos estén disponibles. Por lo tanto, ademés
de la focalizacion geogréfica, e programa entrafia la
autofocalizacion. En general, se ha informado que la
focalizacion en los pobres en Trabagjar 11 (la segunda
ronda del proyecto) ha sido bastante buena, pues 75%
de los fondos Ilegan al 20% inferior de la distribucion
del ingreso, y 40% de ellos llega al 5% inferior. No
obstante, |a oferta de empleos del programa depende
tanto de las asignaciones presupuestarias como de la
capacidad de las comunidades locales para identificar
proyectos viables. Pese a todas sus bondades, Traba-
jar ha suministrado empleo a no mas de 1% 6 2% de
la fuerza laboral, en momentos en que el desempleo
ha fluctuado entre 13% y 18% de la fuerza laboral.

El Gobierno de Chile también implemento progra-
mas masivos de asistencia laboral durante € periodo
1975-1988, con € fin de absorber a los trabajadores
desplazados del sector publico y reducir € desempleo
durante €l periodo de gjuste. Ta como Trabgjar, estos
programas daban empleo en obras plblicas de emergen-
cia, que incluian € mantenimiento y reparacion de ca-
minos y escuelas, la construccién de parques, proyec-
tos de silvicultura, etcétera. Los programas eran admi-
nistrados por las municipalidades, y llegaron gradual-
mente a su apogeo en 1983, cuando empleaban a un
13% de la fuerza de trabgjo total (méas de 500 000 tra-
bajadores), siendo la tasa de desempleo de 17%. Los
programas se redujeron gradualmente a medida que
aumentaba el empleo en el sector privado, hasta
suprimirse por completo en 1988. Los dos més grandes
ofrecian trabgjo manual a salarios muy bajos para ase-
gurar la autofocalizacion. La mayoria de los trabajado-
res era no calificada, y recibian un cuarto ddl sdario
minimo corriente de entonces (alrededor de lamitad del
salario de mercado). Uno de cada cuatro participantes
era una mujer. Sin embargo, aunque el programa se
consideraba exitoso en términos de reducir la pobreza
y e impacto socia del desempleo, lacalidad delas obras
publicas producidas era notoriamente deficiente, y lo fue
ain mas a ampliarse € programa. Ademés, no es claro
que todos los trabajadores del programa habrian queda-
do desempleados s éste no hubiera existido. Una eva
luacién concluyé que 32% de los participantes carecia
de experiencia labora antes de participar en el progra-
ma, y 46% se habia retirado voluntariamente antes de
ingresar a é. Muchos de los que carecian de experien-

cia eran mujeres que trabajaban por primera vez (Uni-
versidad de Chile, 1992).

Las ventajas de los programas de asistencia labo-
ral son su capacidad de expandirse con rapidez duran-
te una crisis una vez que se han establecido los meca
nismos baésicos, y de llegar a los pobres mediante la
focalizacion por érea, y dentro de las areas pobres,
mediante la autofocalizacion merced a los bajos sala-
rios. Pero € problema de estos programas es que €l
costo de generar un délar de ingreso adicional paralos
pobres por medio de las obras publicas suele ser ele-
vado (algunos tres ddlares 0 mas). Para comprender por
qué, conviene utilizar la medida de costo-eficaciay la
descomposicion de ella propuesta en el recuadro 1.

La medida de costo-€eficacia que se utiliza es la
proporcion de los costos totales del programa que lle-
ga alos pobres mediante incrementos netos de los in-
gresos. Si se modificaligeramente laférmula propuesta
por Ravallion (1999), como se indica en € recuadro
1, cabe suponer que esta proporcion es funcion de
cuatro parametros claves. € incremento salarial pro-
porcional, el desempefio de la focalizacion, la partici-
pacién salarial y el apalancamiento presupuestario. Un
valor razonable del incremento salarial proporcional
seria 0.5, porque los salarios de asistencia laboral son
bajosy los pobres suelen hallar alguna otra manera de
generar recursos, por eiemplo, mediante el empleo
informal a tiempo parcia cuando no tienen acceso a
los programas. Debido a la autosel eccion involucrada
y las prioridades otorgadas a las éreas pobres, un des-
empefio de lafocalizacion en torno a 0.8 seria satisfac-
torio. Laparticipacion salarial puede obtenerse amenudo
de los registros administrativos, multiplicando € nimero
de dias laborales que cred el programa por el indice
sdaria, y dividiendo esta cantidad por € costo total del
programa. En muchos casos, la participacion salarial no
superara la cifra de 0.7. Por dltimo, cuando € progra-
ma esta financiado casi por completo por e estado fe-
deral (aungue la seleccion del proyecto se haga en €
plano loca), € apalancamiento presupuestario es igual
auno (en e caso de Trabgjar, hay apalancamiento pre-
supuestario, pero aunque esto ahorradinero a gobierno
central, los gobiernos locales tienen que pagarlo de to-
dos modos). La medida de costo-eficacia se obtiene
multiplicando los diversos parémetros.1° Por lo tanto, lo

10 En nuestros ejemplos ilustrativos, esta medida seriaigual a 0.5 *
0.8 * 0.7=0.28, en cuyo caso el costo total de generar un délar de
ingresos salariales adicionales netos para los participantes en el
programa es 1/0.28=3.6 dolares. Véase en Jdan y Ravallion (1998)
un gemplo de los métodos econométricos que pueden utilizarse
para medir con cierta precision el beneficio salarial neto de los
programas de asistencia laboral mediante las encuestas de hogares
(es decir, € parametro NWB/W).
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Recuadro 1
MEDICION DEL COSTO-EFICACIA DE LAS OBRAS PUBLICAS

Siguiendo a Ravallion (1999), supongamos que sin obras publicas, un individuo tiene la probabilidad F* de
hallar empleo a un salario de mercado W*. Los ingresos previstos son F*W*. Con obras publicas, € indivi-
duo percibe el salario de obras publicas W. Si € individuo puede continuar la blsqueda de empleo privado o
por cuenta propia mientras participa en las obras publicas, con la probabilidad F de encontrar dicho empleo,
el salario previsto en obras publicas es FW*+(1-F)W. El beneficio salarial neto del programa para €l trabaja-
dor es NWB=(1-F)W - (F*-F)W*. Si el trabajador obtiene indemnizacion por desempleo o asignacion de
subsistencia, €l beneficio salarial sereduce aNWB=(1-F) W - (F* - F) W* - (1-F*)S. Si el costo del programa
es G para el gobierno por trabajador empleado, una medida de costo-eficacia es la proporcion del gasto publi-
co transferido a los trabajadores como ganancia salarial NWB/G. Esta medida puede descomponerse como
sigue:

NWVB_C(W+L) W NwWB

oLk
apalancamiento  participacion  desempefio dela  ganancia sdarial
presupuestario salaria focalizacion proporcional

Los factores determinantes del costo-eficaciason: i) el coeficiente de apalancamiento C/G, donde C es €l costo
total por trabajador, incluido el financiamiento comunitario; ii) la participacion salarial (W+L) /C, donde W
representa |os salarios pagados a los pobres y L lafiltracion debida alos salarios pagados a los no pobres; iii)
el desempefio de la focalizacion W/(W+L) que es el porcentaje de salarios que llega a los pobres; y iv) la
ganancia salarial proporcional NWB/W. Este modelo puede ampliarse para tomar en cuenta los beneficios de
lainfraestructura construida por las obras publicas, pero estos beneficios no son inmediatos (véase un modelo

y un andlisis en Wodon, 2000b).

habitual es que el gobierno nacional o federal gaste tres
dolares 0 més para transferir un dolar a los pobres en

salarios adicionales.

Lanocién de que cuestatres dolares o mastrans
ferir un délar de ingreso alos pobres mediante progra-
mas |aboral es podria cuestionarse, puesto que los be-
neficios podrian ser més altos por dosrazones.  * Pri-
mero, € método presentado en € recuadro 1 no con-
sideralos beneficios de | as propias obras piblicas, que
pueden ser sustanciales si |os trabajadores son bien
utilizados. No obstante, € problema es que estos be-
neficios se disfrutardn durante toda la vida (til dela
infraestructura construida, mientras que lo que los
pobres necesitan en tiempos de crisis es €l refuerzo
inmediato del ingreso. Si los pobres tienen tasas de
descuento elevadas (que en generd si lastienen, pero
sobre todo en épocas de crisis cuando sus recursos no
proveen € sustento basico), € vaor actualizado delos
beneficios generados por |as obras publicas puede ser

11 véase un andlisis méas acabado de estos aspectos en Wodon

(2000b) y Maloney (2000).

bastante escaso. Ademés, puesto que d énfasisestaen
lacreacion de empleo y no en lasinversiones, puede
haber un sesgo hacia proyectos de prestigio o de tra-
bajo ficticio que no serian muy valiosos. Esto seria
particularmente valido en unacrisis, cuando larpida
expansion del programa agotalareserva de proyectos
viables.

Segundo, € método presentado en e recuadro 1
supone que paramedir el impacto del programa sdlo
se debetomar en cuentad incremento sdaria propor-
cional neto. Pero en periodos de alto desempleo, ca
bria sostener que a menos parte de ladiferenciaentre
d salario delas obras publicas, y lo que @ participan-
te en & programa habria ganado por su cuentasin €
programa, estara disponible como ingresos para otro
trabajador que no participaen € programay que tam-
bién esta subempleado. En caso extremo, se podria
tomar en cuentatodo €l indice salarial en €l andlisis
de costo-beneficio, lo que mejoraria considerablemente
larelacion costo-eficacia de tales programas.

Por otra parte, se podrian también aducir argu-
mentos para sostener que lastransferencias netas alos
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pobres son menore s de las que predice la descomposi-
cién en e recuadro 1. Por giemplo:

Primero, dado que los trabajadores son pagados
por las autoridades locales, las oportunidades de co-
rrupcién y sesgo politico son mas acentuadas. En Tra-
bajar, persisten algunos indicios de influencias paliti-
cas en la eleccion de los participantes y de discrimi-
nacion de género (se seleccionan pocas mujeres en
algunas areas).

Segundo, las comunidades mas pobres no estarian
siempre en buena posicion para presentar propuestas
de proyectos y/o contribuir a sufragar los costos no
salariales. En este caso, el desempefio de la focaliza-
cion del programa podria resentirse, porque la contri-
bucion de la focalizacion geogréfica al desempefio
global de lafocalizacion se reduciria.

Ademés de Argentina y Chile, México también
tiene una experiencia provechosa para evaluar las for-
talezas y debilidades de los programas de asistencia
laboral. En las zonas rurales de México € Programa
de Empleo Temporal (peT) ofrece empleo fuera de tem-
porada con un salario inferior al minimo recurriendo
alas obras publicas. EI empleo es por un maximo de
88 dias |aborales con una remuneracion equivalente al
90% del salario minimo. En 1999 se iban a crear 93
millones de dias laborables y un millén de empleos.
El reT es €l giemplo de un programa que funciona en
épocas normales y no solo durante las crisis, aunque
esta restringido a ciertos periodos del afio solamente.
Como era de prever, los proyectos hacen uso intensi-
vo de mano de obra. Los gjemplos comprenden €l rie-
go de tierras, la pavimentacion de caminos, el despeje
de terrenos, el mejoramiento de viviendas y lainstala-
cion de sistemas de abastecimiento de agua y alcanta-
rillado. Los datos sugieren una focalizacion satisfac-
toria: los participantes son pobres y necesitan los em-
pleos temporales mas que los no participantes porque
no se benefician de ocupaciones que los mantengan
empleados todo € afio. No obstante, € programa no
Ilega alas comunidades rurales méas pequefias (y tal vez
las mas pobres). En general, las comunidades peT casi
duplican el tamafio de las comunidades no reT. Las
comunidades reT tienen un mejor acceso que las co-
munidades no ret ala electricidad (74% versus 60%),
teléfonos publicos (33% versus 19%), ensefianza pre-
escolar (81% versus 67%), ensefianza primaria (89%
versus 82%) y ensefianza secundaria a distancia (22%
versus 11%). Parte del problema puede deberse a costo
més elevado (por ejemplo, administrativo) de llegar a
las comunidades rurales muy pequefias.

Cabriatambién considerar como red de seguridad
los programas de capacitacion labord, en particular s

pueden modificarse en épocas de crisis. En México, €
programa Probecat seimplementd en 1986 en respuesta
al aumento del desempleo traslacrisisde ladeudade
1982 y las politicas ulteriores de gjuste estructural.
Actualmente, € programa brinda capacitacion acerca
de 500 000 beneficiarios a afio en las zonas urbanas.
Unanueva evaluacion del programa sugiere, no obs-
tante, que no tiene un impacto estadisticamente signi-
ficativo sobre el empleo y los salarios (Wodon y
Minowa, 1999; véanse evauaciones anteriores en
Revenga, Riboud y Tan, 1994, y stps, 1998). Estos re-
sultados decepcionantes no son extrafios, porque se ha
visto que lamayoriade los programas de reconversiéon
laboral en los paises de la Organizacion de Coopera
ciony Desarrollo Econdmicos (- ocpe) han tenido im-
pactos limitados. Uno de los motivos seria que la
capacitacion seimparte por un periodo demasiado bre-
ve (Unos pocos Meses) paraentregar conocimientos que
sean (tiles alargo plazo. Algunos programas de capa
citacion labora funcionarian de hecho como redes de
seguridad, prestando alivio temporal alos desemplea
dos con un mecanismo de autofocalizacion similar a
de los programas de obras publicas puesto que los par-
ticipantes suelen recibir solo € salario minimo. Pro-
bablemente es mejor elegir uno u otro objetivo (capa
citacion o proteccion social) y no tratar de alcanzar
ambos con un solo programa.

2. Fondos de inversién social

Losfondos deinversién socia ( ris) fueron larespues-
taorigind del Banco Mundial alas repercusiones so-
cidesdelos programas de gjuste, y algunos de los pri-
meros (por ejemplo, el Fondo Social de Emergencia
de Balivia, creado en 1991) fueron disefiados funda-
mental mente para dar empleo (Jorgensen, Grosh y
Schacter, 1992). De hecho, los  Fis se crearon, en par-
te, paraevitar los problemas vinculados con los pro-
gramas de obras publicas de emergencia (de asisten-
cialaboral). Sin embargo, casi todoslos Fis apuntan
ahoraa programeas disefiados para suministrar infraes-
tructura social en pequefia escala, sobre todo en las
zonasrurales y pobres, através de proyectos genera
dosy gjecutados en €l plano local. Por lo tanto, los
fondos sociales no son redes de seguridad  per se.
Nétese que adiferencia de los programas de asisten-
cialabord, algunos fondos sociaes también financian
programas que no involucran la construccion o € man-
tenimiento, tales como programas de nutricion, asis-
tenciatécnicay microcrédito. Cuando hay trabajo de
construccién involucrado, no esraro ver que los fondos
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sociales utilizan mano de obra calificadaalaque se
paga salarios de mercado. Esto obedece aquelacdli-
dad de lainfraestructura construida se consderamés
importante que la provision de empleo paralos pobres.
Este es el caso del fondo socia de Honduras, que se
originé apartir de la transformacién de un programa
de generacion de empleo a comienzos de | os afios no-
venta, pero que actualmente no consideraque lacrea
cion de empleo sea su prioridad principal. Por otra
parte, la mayoria de los fondos sociales suelen estar
dirigidos a zonas pobres mediante & uso de un mapa
de pobreza (o, en algunos casos, mediante € uso de
un mapa de neces dades basi casinsatisfechas).
Aungue tanto | os programas de asstencia laboral
como los de los fondos sociales materializan proyec-
tos en € sector publico, hay diferencias importantes
entre unosy otros. El fondo socid financialos costos
de materia y lamano de obra de un proyecto, aunque
parte de lamano de obraloca podriaser donada como

un aporte de lacomunidad. Esto variasegiinlos  Fisy

los paises. El programa de asistencialaboral general-
mente financia el costo de mano de obra de un pro-
yecto en d plano naciona o federal, y solicitaquelos
gobiernos u organismos local es sufraguen |os costos
de material. Por |o tanto, en los programas de asisten-
cialaboral hay un claro incentivo paraque @ organis-
mo local busque métodos de construccién y elija pro-
yectos que hagan uso intensivo de trabajo. Dado que
los proyectos de los Fis son licitados al sector privado,
amenudo utilizan los métodos de construccidén més
modernosy con uso intensivo de capital, aungque en
algunos casos los fondos sociales especifican los ni-
veles minimos de empleo que deben alcanzar en sus
operaciones.

Lamayoriade los fondos sociaes son organismos
independientes de los ministerios del ramo, adscritos
amenudo alaoficinadelaPresidencia de la Repbli-
ca, laque examinay financialos proyectos presenta
dos por las ong, los gobiernos locales y otros agentes
patrocinadores. Sus fortalezas comprenden la partici-
pacion de lacomunidad local y la capacidad de res-
ponder alas percepciones de las necesidades locales,
especialmente en las zonas rurales donde € gasto nor-
mal del gobierno, a menudo, no llega a los pobres.
Asimismo, los fondos sociaes tienen unameor capar
cidad para evitar la corrupcion y los proyectos “de
trabgoficticio”. Pero nolatienen tanto paracrear redes
de seguridad, y norma mente no se expanden durante
unacrisis para ofrecer mas empleo. De hecho, lacan-
tidad de empleo y generacidn de ingreso que suminis-
tran los fondos socides ha sido tradicionalmente es-

casa. Por gemplo, unarevision de €llos determiné que
10 fondos importantes suministraban un empleo que,
en general, eraigua a solo 4% de lafuerza laboral
(Goodman, Morley y otros, 1997). Asimismo, se esti-
mOo que la contribucién monetariade los salarios era
escasa, como también lo erad impacto sobre lareduc-
cion de la pobreza proveniente de | os propios proyec-
tos. Los fondos social es son mas aptos para mejorar
la oferta de salud, educacion y servicios basicos de
infraestructura, y en algunos casos influyen sobre re-
sultados como las tasas de matricula escolar (con co-
rrespondencia entre edad y curso) o laincidenciade
enfermedades (las eval uaciones recientes que utilizan
datos a nivel del hogar corresponden a Pradhan,
Rawlingsy Ridder, 1998, para Bolivia, y esa Consul-
tores, 1999, para Honduras).

No obstante, una de las ventajas claras de los
fondos sociales es que tienen organizaciones fuertes
con sistemas relativamente idoneos parala gestion y
supervisién de proyectos. Estas organi zaciones pueden
utilizarse en tiempos de crisis para suministrar redes
de seguridad socidl. El fondo socia existente en Hon-
duras, por gemplo, hademostrado ser muy Util para
orientar laasistenciade emergenciaalas adeasloca
lestras d huracan Mitch. Existe, por lo tanto, laposi-
bilidad de trabajar con los fondos de inversion social
paramodificar sus operaciones durante unacrisis, para
que, por giemplo, hagan mayor hincapié en proyectos
con uso intensivo de mano de obray seinvolucren en
nuevas zonas muy afectadas. Por ende, es unabuena
ideaidentificar proyectos intensivos en mano de obra
anticipandose auna crisis potencial, de modo que es-
tén listos para ser financiados s [legaa sobrevenir una
crisis.

3. Programas de nutricion y alimentacion

L os programas de nutricién y alimentacion adoptan una
variedad de formas. Subbarao, Bonnerjeey otros (1997)
han identificado unos treinta paises que utilizan poli-
ticas alimentarias con fines redistributivos. En estos
paises, los subsidios alos consumidores se utilizan con
tanta frecuencia como los programas de alimentacion

y de trabgjo por dimentos, y mucho masamenudo que

e racionamiento alimentario y los cupones parala
comprade aimentos. De hecho, muchaos programas de
asistencialabora que ahora ofrecen salarios en efecti-

VO partieron al comienzo como programas de “trabajo
por aimentos’. En cuanto alos programas de aimen-
tacion directa, éstos suministran aimentos alos nece-
sitados mediante la entrega directa de alimentos no
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preparados provenientes de una bodega administrada
por el programa, laentrega de alimentos preparados
provenientes de una cocinacomunitariao la provision
deun amuerzo o desayuno alos nifios en la escue-
la.12_as evaluaciones de |os programas nutricionales
indican, en generd, que sblo hay un mejoramiento exi-
guoy marginal delanutricién comparado con € caso
en que lafamilia recibe una bonificacion en efectivo
equivalente. Esto se debe a que las familias pueden
sustituir sus propias compras por |os alimentos gratui-
tosy utilizar gran partedd ahorro  paraotrosfines. Sin
embargo, aunque un programa alimentario tengaun
efecto goroximadamente equivaente aunabonificacion
en efectivo, hay menos posibilidades de desviacién de
fondos, puesto que es menos probable que se hagamal
uso del alimento que del dinero. Ademas, es mas pro-
bable que los alimentos lleguen ala mujer y se em-
pleen paramgorar € bienestar de lafamilia, mientras
que es mas probable que € efectivo lo utilice € hom-
bre para actividades de menor prioridad. Unaaterna
tivaintermediaentre @ efectivo y los alimentos son los
cupones para la compra de alimentos. Estos cupones
tienen laventgjaadicional de que no requieren un s
tema complicado de almacenamiento y transporte de
alimentos y que utilizan, a su vez, lared privada de
digtribucion dimentaria ya existente. En Honduras, €
programa de cupones paralacomprade dimentos solia
comprender también los medicamentos y los libros
escolares. En Jamaica, este programa se introdujo en
reemplazo de los subsidios alimentarios generales, y
ha demostrado ser eficaz paraaumentar € ingreso de
los pobres (Grosh, 1992).

Unamanera habitual defocalizar |os programas
aimentarios consiste en vincular ladistribucidn conun
programade salud, en particular la atencién de salud
materno-infantil. Asi, los alimentos sirven de incenti-
VO paraasistir ad programa, y laeducacion nutricional
puede servir paramegjorar € uso de los aimentos que
se entregan. Cabe recordar que laentrega de alimen-
tos alas mujeres disminuye también las posibilidades
de que se desvien para venderlos en el mercado. Los
programas aimentarios también pueden disefiarse para
que sean autofocalizados, s |os productos dimentarios
gue se entregan son |los que consumen |os pobresy no
laclase media. En su defecto, ladistribucion de ali-
mentos puede realizarse en centros situados en las

vecindades pobres. Taes enfoques permiten reducir la
carga administrativa de focalizar |os programas, pero
aumentan la posibilidad de filtracién alos no pobres.
Los programas de almuerzo y desayuno escolar son
también dificiles defocdlizar en € plano individua s
No se quiere estigmatizar de “pobres’ aalgunos estu-
diantes dentro de la escuela. En muchos paises estos
programas estan dirigidos a escuelas de las zonas po-
bres, pero también son frecuentes |os programas no
focalizados de esta indole. Un beneficio de estos pro-
gramas es € incentivo para mantener los nifiosen la
escuelaafin de quelos adimenten y megorar sus capa
cidades de aprendizaje mientras permanecen en ella
(véase en Wodon y Siaens, 19993, una evauacion del
programa mexicano de desayuno escolar). Desde un
punto de vista nutricional, los beneficiarios principa-
les de los programas pueden, no obstante, ser otros
miembros de lafamilias losnifios no se dimentan en
casa porqgue |os padres saben que recibiran su amuer-
zo ecolar.

Los subsidios dimentarios son otraforma de ayu-
dar alos pobres a reducir el costo de su canasta de
consumo (Besley y Kanbur, 1988). Los subsidios
alimentarios, previa verificacion de medios de susten-
to, tienden a ser mas eficaces que otros subsidios para
reducir ladesigualdad y elevar €l bienestar. Respecto
de México, por g emplo, Wodon y Siaens (1999b) su-
gieren que los subsidios universales son inadecuados
parareducir ladesigualdad y mejorar € bienestar. Los
autores comparan tres programas. €l ahora difunto
subsidio universa alatortilla, un programa que ofre-
ciaun kilo detortilla gratis alos hogares con un in-
greso inferior ados salarios minimos, y un programa
de leche subvencionada, también sujeto a verificacion
de medios de sustento. Sus hallazgos principales fue-
ron los siguientes:

— Los subsidios alimentarios son mejores que los
subsidios no alimentarios. Los subsidios alos bienes
de consumo bésicos como latortilla reducen la des-
igualdad, especiamente en las zonas urbanas, y mu-
cho més que los subsidios a los servicios de utilidad
publica como aguay electricidad. No obstante, los
subsidios alimentarios generan distorsiones de precios
y son costosos. Ademas, un subsidio universal a la
tortilla es menos eficaz que |o que seria un subsidio
similar generalizado alos ingredientes necesarios para
confeccionarla, como la harina de maiz.

— Dentro de los subsidios aimentarios, los subsi-

12 |os programas de alimentacion escolar son sumamente popula
res en América Latina. Véase, por ejemplo, Phillips, Séenz y otros
(1995) respecto a Honduras, Dall Acqua (1991) respecto a Brasil,
y Jacoby y Palitt (1996) respecto a Peru.

dios sujetos a verificacion de medios de sustento son
mejores que los universales. El impacto marginal so-
bre la desigualdad y €l bienestar que se logra con los

PROTECCION SOCIAL PARA LOS POBRES EN AMERICA LATINA « NORMAN HICKS Y QUENTIN WODON



106 REVISTA DE LA CEPAL 73 -

ABRIL 2001

subsidios universales alatortilla no se aproxima alas
mejoras del bienestar que se obtienen con los subsi-
dios sujetos a verificacion de medios de sustento.

Con todo, los subsidios no representarian una
inversion légicay eficaz en funcion de los costos para
reducir la pobreza. Los subsidios alimentarios y los
sistemas de distribucién de alimentos pueden desincen-
tivar la oferta de mano de obra (Sahn y Alderman,
1995). Pueden ser mal focalizados, con una filtracion
considerable hacialos no pobres (Grosh, 1994; Cornia
y Stewart, 1995). Y aungue hasta cierto punto es po-
sible lograr una autofocalizacion a subsidiar los bie-
nes que consumen en mayor cantidad los pobres que
los no pobres, esto no es una panacea (Tuck y Lindert,
1996). Por lo tanto, ha habido una tendencia a reducir
¢ financiamiento de los subsidios alimentarios afin de
financiar otros programas, por e emplo, en México
(Levy y Dévila, 1998).

4. Transferencias en efectivo condicionales

Dado que los alimentos son intercambiables por dine-
ro, cabria sostener que los subsidios en efectivo son la
manera mas sencilla y directa de brindar una red de
seguridad. El uso de subsidios en efectivo evita, ade-
més, las pérdidas de utilidades vinculadas con la ayu-
da en especie. En los paises desarrollados, y algunos
paises | atinoamericanos adel antados, |os pagos en efec-
tivo a determinados hogares estan volviéndose paul ati-
namente mas comunes. Los pagos en efectivo incon-
dicionales y formas similares de asistencia socia sue-
len focalizarse en la mujer con hijos dependientes, 1os
discapacitados, los ancianos y aquellos incapaces de
trabajar. Sin embargo, los problemas de focalizacion
y control de los pagos en efectivo tornan problemati-
co este enfoque en los paises més pobres que carecen
de buenos sistemas administrativos. Por gemplo, en
Boalivia, e programa Bonosol ofrecia una vez a afio
un subsidio en efectivo equivalente a pago de cuatro
semanas de salario minimo a los ciudadanos adultos.
Lo atractivo del subsidio y la falta de mecanismos de
seleccion o identificacion condujo a abusos generali-
zados, como la duplicacién de pagos y los pagos a no
bolivianos.

Una alternativa atrayente es vincular 1os subsi-
dios en efectivo con la asistencia a la escuela u otra
conducta conveniente. Esto se ha introducido en di-
versa medida en paises como Brasil (Bolsa Escola),
Argentina (Beca Secundaria), México (Progresa) y
Honduras (praF).13 Estos programas no son redes de

seguridad propiamente tales, o al menos no fueron di-
sefiados originalmente para funcionar como redes
compensatorias durante las crisis. Sin embargo, los
programas ofrecen beneficios importantes a los ho-
gares en época de crisis, y estos beneficios pueden
aumentarse durante una recesion en caso necesario.
En otras palabras, tal como ocurrié con los progra-
mas de capacitacioén laboral y los fondos de inversién
social, los programas existentes que ofrecen transfe-
rencias en efectivo condicionales pueden ampliarse y
modificarse para que sirvan de redes de seguridad
durante una crisis. En general, no obstante, los sub-
sidios relacionados con la escuela ofrecen sdlo una
respuesta parcial alas situaciones de crisis, por € sélo
hecho de que los programas estan dirigidos a las fa-
milias con hijos escolares, de modo que algunos de
los méas pobres que no pueden enviar sus hijos a la
escuela quedan excluidos.

L os programas de transferencias en efectivo con-
dicionadas ala asistencia escolar reducen los costos de
oportunidad que representa para los padres pobres
mantener sus hijos en la escuela. Este costo de opor-
tunidad es esencialmente la pérdida del salario infan-
til o del valor que reviste para los padres €l trabajo
doméstico que realizan los hijos y del que no pueden
disfrutar s estos Ultimos asisten a la escuela. En mu-
chos casos, es dificil estimar este costo de oportuni-
dad de la escolaridad, y no es tan obvio que los subsi-
dios tengan que ser iguales a costo de oportunidad que
representa para los padres enviar sus hijos ala escuela
(Ravallion y Wodon, 2000a). En efecto, es |6gico su-
poner que los padres tienen un interés intrinseco en que
sus hijos asistan a la escuela, ya sea por motivos
dtruistas, o por los beneficios futuros que brindan las
transferencias intergeneracionales una vez que los hi-
jos llegan a la edad adulta. Sin embargo, en algunos
paises €l nivel de los subsidios condicionales parece
ser elevado. En € caso del Programa de Educacion,
Salud y Alimentacién (Progresa), en México, por gjem-
plo, para justificar el nivel relativamente alto de los
subsidios del programa, se ha sostenido que aparte de
ofrecer incentivos para acumular capital humano,

13 El personal de Progresa esta preparando una evaluacion rigurosa
del programa con €l respaldo del Instituto Internacional de Investi-
gaciones sobre Politicas Alimentarias. Los resultados preliminares
estén disponibles en Progresa (1999). El Instituto Internaciona de
Investigaciones sobre Politicas Alimentarias va a colaborar tam-
bién en la evaluacion del Programa de Asignacion Familiar (PraF)
de Honduras, con un disefio que combina las intervenciones por €
lado de la demanda y de la oferta
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mejoran también la calidad de vida global de las fa
milias. No obstante, habria maneras mas eficaces en
funcion de los costos para mejorar la calidad de vida
delos beneficiarios del programa. Por otra parte, como
lo demuestran Wodon, Gonzdlez y Siaens (2000),
cuando €l valor de los subsidios es bgjo, las interven-
ciones en la escolaridad por €l lado de la demanda
podrian excluir alos mas pobres. Se necesita més es-
tudio para medir las mltiples compensaciones recipro-
cas involucradas.

¢A qué nivel de ensefianza deben otorgarse los
subsidios? Esto dependera de las caracteristicas del
pais. En Brasil y Argentina los programas se centran
en la escuela secundaria, puesto que éstos son 1os ni-
flos mas susceptibles de ser retirados de la escuela
durante una crisis. En Honduras, € programa apunta
alos cuatro primeros afios de la escuela primaria. En
México, el programa cubre el término de la ensefianza
primariay € primer ciclo de la ensefianza secundaria.
En Venezuela, € programa cubre la ensefianza prima-
ria. En algunos casos estos programas estan vincula-
dos no sdlo alaasistencia, sino también al rendimien-
to escolar, que incluye €l paso a proximo curso. Aun-
gue esto puede ofrecer incentivos valiosos, hay que
asegurarse de que tales condiciones no excluyan alos
mas pobres, a los que les costaria mas tener éxito en
la escuela.

¢Cémo deben focalizarse los subsidios? La expe-
riencia de Progresa es interesante (Skoufias, Davis y
Behrman, 2000). El programa emplea un mecanismo
de focalizacion en tres etapas. Primero, se seleccionan
las localidades rurales pobres que van a participar. A
continuacién, se seleccionan las familias pobres den-
tro de las comunidades participantes mediante un an&-
lisis discriminante multivariado. Por ltimo, las comu-
nidades locales pueden revisar la seleccién hecha por
funcionarios de Progresay reclasificar las familias po-
bres como no pobres y viceversa. Este mecanismo de
focalizacion es esencialmente légico, y los resultados
parecen ser satisfactorios. Un motivo de preocupacion
esque € nivel de participacion comunitaria sigue sien-
do marginal. El proceso de focalizacién es centraliza-
do, en parte porque se desea evitar interferencias poli-
ticas en la seleccion de los beneficiarios; no obstante,
podrian desplegarse mas esfuerzos para promover €l
papel de las comunidades en él. Otra cuestion conexa
se refiere ala necesidad de focalizacion dentro de las
comunidades pobres. Mientras mayor seala proporcién
de pobres en una comunidad, menor serala necesidad
de focalizar dentro de ella, especialmente si hacerlo

tiene costos, no tanto en el plano administrativo sino
maés bien en términos de cohesién socia (los que no
ingresan a programa pueden envidiar a los que se
benefician de ). En Honduras, donde se esta modifi-
cando €l programa en parte sobre la base de la expe-
riencia de Progresa, se ha decidido brindar apoyo a
todas las familias residentes en las comunidades po-
bres participantes.’

Los programas de transferencia en efectivo con-
dicional pueden emplearse también para promover
buenas précticas sanitarias, incluidala consulta con los
prestadores locales de servicios de salud. Esto ocurre
en el caso de Progresa en México, donde las familias
seleccionadas reciben unatransferencia (tanto en efec-
tivo como en especie mediante un complemento
nutricional) para fines de salud, aparte de las transfe-
rencias relacionadas con la ensefianza. Es decir, Pro-
gresa tiene como objetivo efectuar una intervencion
coordinada en materia de educacién, salud y nutricién,
con la esperanza de que e impacto de todo € progra-
ma sea mayor que lasumade sus partes. Por cierto que,
tanto en el caso de Progresa como de otros programas,
cuando se trata de maximizar €l impacto de las inter-
venciones escolares y/o de salud, es importante tener
presente los aspectos del lado de la oferta. Por gjem-
plo, Progresa ha conseguido elevar la matricula esco-
lar y la asistencia a los centros de salud, pero esto ha
provocado tensiones por €l lado de la oferta. Se han
tomado medidas para coordinar la accion de Progresa
con |la de otros ministerios, como los de educacion y
salud, pero tal vez se necesiten otras medidas para
optimizar las intervenciones en el lado de la demanda
y de la oferta.

5. Seguro de desempleo y otros programas

El seguro de desempleo es comln en Europay Amé-
ricadel Norte, pero menos frecuente en América La-
tina, en parte por su alto costo. Por lo demés, lalegis-
lacién laboral vigente en muchos paises de América
Latinay el Caribe dispone el pago de una indemni-
zacion por cese en €l servicio que es funcion del na-
mero de afios trabajados; normalmente, esto equiva-
le aproximadamente a un mes de sueldo por afio de

14 En caso de ser factible, es importante utilizar ponderaciones
distributivas en la evaluacién de la focalizacion de los programas
sociales y otras intervenciones. Véase un andlisis de esta especie,
por giemplo, en Ravallion y Wodon (2000b) y Wodon y Yitzhaki
(2000).
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servicio, hasta cierto maximo. Esto puede complemen-
tarse con un plan de seguro de desempleo (como en
Argentina y Brasil para los trabajadores del sector
formal) en virtud del cual los aportes mensuales de las
néminas y/o del empleador dan derecho al trabajador
arecibir un pago mensua durante un tiempo limita-
do, cuyo monto es lo bastante bajo como para reducir
los efectos de desincentivo. Pero dado que en muchos
paises €l sector formal constituye menos de la mitad
de la fuerza laboral total, la cobertura del seguro de
desempleo/pagos de indemnizacién dista de ser com-
pleta, y la exclusion de los sectores informal y rura
significa que estos mecanismos no llegan a las zonas
en que se hallan muchos de los pobres. El paso de un
sistema de pago de indemnizacion a otro de seguro de
desempleo podria ser beneficioso si redujera los cos-
tos laborales. Sin embargo, € seguro de desempleo
puede crear también problemas de riesgo moral al
subsidiar el desempleo (los programas de asistencia
laboral, en cambio, subsidian el empleo). Un elemen-
to importante en este caso es asegurar que laindemni-
zacion por desempleo no sea tan generosa como para
desalentar la busqueda de empleo. Por esto, hay que
supervisar tanto el monto de los pagos como el tiem-
po durante el cual los trabagjadores pueden recibirlos
(véase una revision de la experiencia de la ocpe con
las rigideces del mercado laboral y €l seguro de des-
empleo en Nickell, 1997).

Una alternativa mencionada con frecuencia es un
sistema de cuentas de ahorro para €l seguro de desem-
pleo (caspe), con arreglo al cual 1os trabajadores no re-
cibirian “compensacion” algunaal perder sus empleos,
pero tampoco sufririan “sancién” alguna por encontrar
répidamente un empleo. Cada trabajador empleado
haria una contribucion minima fija obligatoria a su
cAsDE todos los meses, y podria hacer contribuciones
voluntarias adicionales que superaran los niveles mi-
nimos obligatorios. Al quedar desempleado, €l traba-
jador tendria derecho a retirar un monto fijo maximo
por mes de su caspe (también se permitirian retiros por
montos menores). Cuando su saldo quedara en cero, o

estuviera en vias de agotarse, tendria derecho arecibir
asistencia por desempleo. La asistencia por desempleo
se financiaria mediante un impuesto que afectaria a
todos los asalariados. Cuando los trabajadores jubila-
ran con un saldo positivo en su caspe, podrian utili-
zarlo para complementar sus pensiones. En general, los
trabajadores mismos desempefiarian un papel mucho
mayor en financiar su propio apoyo durante los perio-
dos de desempleo. La ventaja principal de las caspe
es que tienden a establecer correctamente los incenti-
Vos, sin crear distorsiones en el comportamiento de
empleadores y empresas. Es decir, |os fondos que saca
un desempleado de su caspe reducen directamente la
riqueza personal del individuo en un monto equivalen-
te, de modo que losindividuos internalizan plenamente
d costo de la indemnizacién por desempleo. Los sis-
temas cAsDE No estan exentos de riesgos, y es proba-
ble que se requieran intervenciones especiaes para pro-
teger a aquellos trabajadores que tienden a ser méas j6-
venes, mas pobres y menos educados. Respecto a
Chile, Castro-Fernandez y Wodon (2000) sugieren que
aunque el efecto redistributivo por dolar gastado en
indemnizaciones por desempleo de un sistema basado
en las caspe seria tal vez menor que el impacto
redistributivo del sistema de asistencia por desempleo
vigente en el pais, € componente complementario de
asistencia por desempleo del sistema seria de todas
maneras atamente redistributivo, y probablemente ten-
dria una cobertura mucho mayor porque € valor de las
indemnizaciones seria més alto.

Por dltimo, cabe mencionar que hay varios otros
tipos de programas de proteccion social, incluidas las
pensiones para el adulto mayor. Debido a que muchos
delos pobres pertenecen a sector informal, carecen de
acceso alas pensiones gque otorgan los sistemas de se-
guridad social; asimismo, los situados en el sector in-
formal carecen a menudo de acceso a otros beneficios
organizados por €l Estado, como la vivienda para los
grupos de bajos ingresos (véase un analisis en torno a
|as pensiones para los pobres en Holzmann y Packard,
1999).
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1V

Las restricciones: el espacio fiscal

y la capacidad administrativa

1. ¢Los programas de proteccion social son
anticiclicos?

L os buenos programas de proteccién social deben ex-
pandirse durante una crisis econémica a medida que
crece € desempleo y disminuyen los niveles de in-
greso. En otras palabras, deben ser de indole anti-
ciclica, es decir, ampliarse cuando se contrae la eco-
nomia. En algunos paises, €l sistema de redes de se-
guridad esta apoyado por derechos automaticos a
recibir prestaciones que obligan al sector publico a
gastar mas en aquellos que lo necesitan. Por ejemplo,
el desempleo provoca un incremento del nimero de
personas con derecho a recibir indemnizacién por
desempleo, y la declinacion del ingreso puede acre-
centar el nUmero de hogares con derecho a recibir
asistencia en efectivo o alimentaria. Pero en la ma-
yoria de los paises |atinoamericanos no hay tales
gatillos autométicos. Esto se explica en parte porque
la necesidad de tener programas de proteccién social
anticiclicos puede entrar en conflicto con la necesi-
dad de imponer la austeridad fiscal durante una rece-
sién. Una crisis econdmica, inducida en forma inter-

CUADRO 4

na o externa, provoca una caida del producto, y en
consecuencia una caida de los ingresos del gobierno.
Pero durante la crisis los gobiernos son renuentes a
aumentar los impuestos. Por |o tanto, la mantencion
de un alto nivel de gasto puede conducir a grandes
déficit presupuestarios.

Considérense los datos presentados en € cuadro 4.
Tanto Argentina como México sufrieron una perturba
cién adversa en 1995 (México primero, Argentina des-
pués). En Argentina € piB per capita disminuy6 5.32%
entre 1994 y 1995, mientras que en México cay6 4.93%
entre 1994 y 1996. La proporcion del rie destinada al
gasto socia focalizado disminuyd un poco y € indice
de pobreza aumenté en ambos paises, con lo cua se
elevé el nimero total de personas pobres. El gasto
focdizado por persona pobre disminuy6 mucho mas que
€l PB per capita, dando una elasticidad respecto a cre-
cimiento (en este caso a una recesion) del gasto
focalizado por persona pobre de arededor de cinco en
ambos paises. Durante esta recesion, €l gasto en los
pobres fue por o tanto altamente prociclico, aunque en
teoria deberia haber sido anticiclico a fin de proteger-
los de la perturbacién macroeconémica adversa.

Argentina y México: Gasto publico focalizado

por persona pobre, 1994-1996

PIB real per capita Proporcién del gasto Indice de pobreza Numero de Gasto focalizado
(1994 = 100) social focalizado (en porcentaje) personas pobres por persona pobre
respecto del PIB (en millones) (1994 = 100)
(en porcentaje)
Argentina
1994 100 124 216 75 100
1995 94.68 121 27.2 9.6 63.12
Variacion
porcentual -5.32% —27.88%
México
1994 100 1.36 46.95 42.04 100
1996 95.07 1.23 60.93 56.51 67.30
Variacion
porcentual -4.93% —23.70%

Fuente: Wodon, Hicks y otros (1999). Los datos para ambos paises no son estrictamente comparables. Por tanto, no debe deducirse que el
gasto en proteccién social es més prociclico en un pais que en otro. Nétese asimismo que el Gobierno de México ha desplegado un esfuerzo
considerable para incrementar el financiamiento focalizado en los pobres en el Gltimo afio, por ejemplo, otorgando financiamiento a Progre-

sa. Esto no esta reflejado en el cuadro.
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Los datos del cuadro estén b asados solamente en
un periodo para dos paises'y en varios supuestos tanto
para la estimacion de la pobreza como para la
categorizacion del gasto social. Seria engafioso concluir
que la proteccion social disminuye en todos los paises
durante una crisis. Lamentablemente, més alla de esti-
maciones puntuales de las elasticidades del gasto
focalizado respecto al crecimiento como las presenta-
das en el cuadro, la medida en que los paises latinoa-
mericanos han brindado proteccién social anticiclicaes
algo que harecibido muy poca atencién. Un problema
es gue los datos sobre el gasto presupuestario no sue-
len identificar la proteccién social o las redes de segu-
ridad como una actividad separada. Los programas de
proteccion social estén dispersos en varios sectores,
como salud, educacion, seguridad social y bienestar.
Sin embargo, en algunos paises hay datos disponibles.

Wodon, Hicksy otros (1999) utilizan datos sobre
siete paises (Argentina, Bolivia, Chile, Costa Rica,
Meéxico, Panamay Republica Dominicana) para com-
probar los efectos del ciclo econdmico en el gasto
focalizado y €l gasto social latinoamericano. Proponen
primero un modelo tedrico para analizar como € gas-
to publico focalizado en los pobres puede verse afec-
tado por auges y recesiones. Se dice que un gobierno
es “pro pobres’ si otorga una ponderacion razonable a
los pobres en su funcion de bienestar social, si consi-
deraque hay un nivel minimo de necesidades esencia-
les de los pobres que deben satisfacerse, si elevaen el
tiempo este nivel de necesidades esenciales con ma-
yor rapidez que € rie durante un periodo de crecimien-
to, y s no reduce €l nivel de necesidades esenciales
minimas durante una recesion temporal. Si un gobier-
no es “pro pobres” segln la definicién mencionada, la
elasticidad del gasto publico focalizado respecto al
crecimiento sera positiva, y serd mayor que uno du-
rante los auges y menor que uno durante las recesio-
nes. Si el gobierno no es “pro pobres’, el modelo pre-
dice que la elasticidad del gasto focalizado serd siem-
pre menor o igual a uno. La existencia de una asime-
triaentre auges y recesiones en la elasticidad respecto
al crecimiento del gasto publico focalizado en los po-
bres cuando el gobierno es “pro pobres’ se verifica
luego con el conjunto de datos sobre € gasto publico.
Los resultados del cuadro 5 sugieren que los gobier-
nos son, hasta cierto punto, pro pobresy pro sociaes
dado que los gastos focalizado y social se estan ele-
vando con mayor rapidez que el rie y € gasto total del
gobierno durante los auges. Aunque esto es aentador,
Nno es menos cierto que durante las recesiones el gasto
focalizado no esta protegido: decrece levemente mas
répido qued mB (aunqueen € cuadro 5 las elagticidar

des no son estadisticamente diferentes de uno en €l
caso de unarecesion). Asi, aunque pueda considerar-
se que los gobiernos son “pro pobres’, € gasto social
y focalizado sigue siendo altamente prociclico. Los
datos sugieren que los programas de proteccién social,
en vez de expandirse con rapidez durante unacrisis,
en realidad se contraen en muchos casos con tanta
rapidez como otros tipos de gasto plblico. 15

El impacto de unarecesion sobre el gasto foca
lizado en los pobres es, incluso, méas negativo que lo
sugerido en el cuadro 5. Puede demostrarse que en
AméricalLatinalabagadeun punto porcentual del PiB
per capita provocaa menos unadisminucion de dos
puntos porcentuales del gasto publico focalizado por
persona pobre. La mitad de este efecto se debe ala
reduccion del propio rie per capita, que disminuye el
gasto incluso cuando la proporcion del gasto focalizado
respecto d piB permanece constante (el hecho de que
la proporcién permanece constante |o comprueba la
dasticidad unitariaen € cuadro 5). Laotramitad del
efecto proviene dd aumento de la pobrezadebido ala
crisis, esdecir, € gasto publico focalizado disponible
tiene que repartirse entre un mayor nimero de perso-
nas pobres.

El hecho de que los programas focalizados en los
pobres no estén bien protegidos puede resultar extra-
fio dado que estos programas representan una peque-
flaproporcién del  mi (habitual mente 2% o menos), y
también una pequefia proporcién del gasto total. Una
de las razones de |la falta de proteccién del gasto
focalizado estaria relacionada con lafalta de poder
negociador de los pobres. Otrarazén de por qué seria

CUADRO 5
América Latina (siete paises):
Elasticidades estimadas del gasto con
respecto a las variaciones del producto
interno bruto

Crecimiento? Recesién
Gasto total del gobierno 0.971 1.003
Gasto en los sectores sociales 1.475* 1.128
Gasto en proteccion socia 1.999* 1.391

Fuente: Adaptado de Wodon, Hicksy otros (1999). Muestra de siete
paises, con 97 observaciones.

2 El * denota una elasticidad estadisticamente diferente de uno a
nivel de 5%.

15 Ravallion (2000) llega a conclusiones similares con los datos
relativos a Argentina.
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dificil proteger el gasto durante unacrisis econémica
y fiscal es que el pais tiene que cumplir con € servi-
cio de ladeuday con varios programas que garanti-
zan derechos, y dispone por consiguiente de recursos
discrecionaes rd ativamente escasos. En otras padoras,

s 30% del presupuesto esta protegido paraatender los
aspectos vinculados con redes de seguridad y pobre-
za, y 50% se destina al servicio de ladeuday aotros
programas que no pueden recortarse, unareduccion de
10% del gasto total produciria una disminucion del
50% en los sectores restantes. Dado que estos Ultimos
podrian incluir areas tan sensibles como defensa, jus-
ticiay administracién publica, tal solucién no seria
viable, lo que obligariaa gobierno aabandonar laidea
deresguardar €l financiamiento de programas claves
de proteccién socia. De este andlisis se desprende que
la prevencion frente a unacrisis es decisiva, porque
durante las crisis siempre sera dificil proteger alos
pobres.

2. ¢Cbémo seleccionar los programas que deben

protegerse o expandirse durante una crisis?

El primer objetivo durante una crisis debe ser concor-
dar en que los programas claves que benefician alos
pobres no serecortaran aungue sereduzcad gesto total
del gobierno. Enseguida debe encararse la dificil de-
cision de cudles programas deben protegerse o inclu-
so expandirse. Resulta tentador incluir enlalistacas
todos los programas basicos de salud, educacion y
nutricion. Pero en | os sectores sociales no todos los
programas son igual mente eficaces para reducir la
pobreza, y algunos que producen beneficios de largo
plazo paralos pobres podrian aplazarse. Para decidir
gué programas mantener y expandir durante unacri-
Sis, un criterio importante debe ser € costo-eficaciadel
programa para canalizar rpidamente el ingreso, o su
equivalente en especie, hacialos pobres. Ta como se
sugirié en e caso de los programas de asistencialabo-
ral, ese costo-€ficacia depende de varios parametros,
y € hecho de conocer tales parametros de antemano
permite hacer una seleccion. Lacomparacion del cos-
to-eficaciade las redes de seguridad aternativas para
proteger |os patrones de consumo de los pobres me-
diante lageneracion deingreso, ladistribucion de pro-
ductos bésicos en especie 0 e subsidio alos produc-
tos bési cos es un area que requiere indudablemente una
mayor |abor analitica.

Uno de los e ementos de una estrategia viable —en
redlidad, uno de los parametros claves ddl costo-eficacia

de las redes de seguridad— es |la proteccidn de los pro-

gramas gue cuentan con buenos mecanismos de
focalizacion parallegar alos pobres. Los programas
de bienestar universales o no focalizados suelen ser
imposibles de sostener desde & punto de vista fiscal,
sobre todo durante unacrisis. Es cierto que lafocali-
zacion de beneficiarios através de una complega veri-
ficacion de sus medios de sustento (por gjemplo, €l
interrogatorio a fondo sobre el ingreso y lariqueza)
puede ser costosay no muy dignade fiar. Por ello es
gue muchos programas financiados por € Banco Mun-
dia sehan basado en lafocalizacion geogréfica, aun-
gue esto puede conducir a una considerablefiltracion
de recursos. Otro enfoque eslaverificacionde medios
sustitutivos: los candidatos son entrevistadosy respon-
den a preguntas sobre sus niveles de vida, tales como
€l tipo de vivienda en que residen, ladisponibilidad de
agua, lostipos de artefactos que posee € hogar, etcé-
tera. Wodon (1997) ha demostrado que estos indica-
dores son determinantes para evitar los dos tipos de
errores que pueden cometerse en la focalizacion, a
saber, identificar como pobre un hogar no pobre, y
considerar no pobre un hogar pobre. Dentro de un
presupuesto dado, la buenafocaizacidn sirve también
paramegorar lacoberturaentre los pobres (es decir, qué
porcentaje de pobres reciben rea mente los beneficios
del programa), lo que es una ventaja importante en
América L ainadonde la coberturaamenudo hasido
baa

Se han utilizado variantes de los sistemas de ve-
rificacion de medios de sustento, entre otras, parala
fichadd Comitéde Accion Socia en Chile(ficha  cas),
el Sistema de Identificacion de Beneficiarios(  siSBEN)
en Colombia, el Sistema de Identificacion Unico de
Familias Beneficiarias ( sisFam) en Argentinay Progresa
en México. En lapréctica, se entrevistan las personas
que solicitan asistenciay € puntgje que arrojad cues-
tionario determina s reinen los requisitos. Las pon-
deraciones paralos diversos indicadoresincluidos en
el cuestionario estén basadas en las relaciones
econométricas estimadas entre la condicién de pobre-
za de una muestra representativa de hogares y sus
indicadores. Grosh (1994) ha estimado que & costo de
la focalizacion mediante la verificacion de medios
sustitutivos o de la focalizacion geogréfica (zonas
pobres) no tiene por qué ser mucho maés elevado que
el costo de ladistribucion universal (un recargo razo-
nable seria de 3% a 8%), mientras que produciria be-
neficios considerables. En una muestra de programas
no focalizados, sdlo 33% de |los beneficios llegabaal
40% de menores ingresos de la poblacién, mientras que
en los programas focalizados |o hacia el 72%.
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Aparte de lanecesidad de proteger € consumo de
los pobres durante una crisis, queda claro también que
deben preservarse algunos programas existentes en
materia de salud y educacion que no estan focalizados
necesariamente en los pobres. Es posible que lademanda
de esos programas aumente si, por gemplo, las pérdi-
das de ingreso debidas a desempleo o subempleo in-
ducen a las personas a cambiarse de los prestadores
privados y los seguros privados de salud a los progra-
mas publicos. En materia de salud, habra que mantener
algunos programas no focali zados en | os pobres porque
hay grandes externalidades involucradas (vigilancia
epidemiol 6gica, campafias de inmunizacion, control del
paludismo, prevencién del sipa). La preservacion del
acceso a la ensefianza primariay primer ciclo de lase-
cundaria no compete a una red de seguridad de corto
plazo. Pero cabe recordar que reduce los costos de una
crisisen € largo plazo, pues evita recortes del gasto en
educacion de los pobres que conducirian, en definitiva,
a una reduccion del capital humano y provocarian con
ello menores productividad e ingreso.

Para proteger todos los programas descritos, ha-
bra que identificar |os que puedan reducirse, suspen-
derse o diminarse. Por g emplo, algunos de | os peo-
res gemplos de malgasto sociad en AméricaLainahan
sido los grandes programas de vivienda subvenciona-
daparaladase media, dispuestos amenudo mediante
impuestos especificamente asignados. Aunque ta vez
seaimposible que un gobierno cambie sus programas
con rapidez sin laintervencion de una alta autoridad
legidativao incluso constitucional, en algunos casos
lanecesidad de reasignar el gasto debido aunaemer-

CUADRO 6

genciao unacrisis puede facilitar laintroduccién de
cambios fundamentales. Otros candidatos a verse afec-
tados por lareduccion del gasto podrian ser los subsi-
diosinvolucrados, por gemplo, en lafijacion de pre-
cios bajo el costo para grupos no pobres en los servi-
ciosde dectricidad, agua o transporte urbano. También
podria contribuir unamejor recuperacion del costo de
laeducacion superior (por gemplo, anivel universita-
rio) y de algunos servicios de atencién de salud. El
cuadro 6 (ideado a partir de una discusion con K.
Lindert) ofrece un orden de prelacién genérico basado
en laprécticay observacion comuin, aunque las priori-
dades pueden variar de un pais a otro.

3. Problemas adicionales de implementacién

Hay varios problemas adicional es que deben conside-
rarse cuando se implementan redes de seguridad. Pri-
mero, es dificil establecer nuevas instituciones que
funcionen con eficaciaanive naciond. Lamayoriade
los fondos socides, por gemplo, tardan dos atres afios
en comenzar aoperar aun nivel que les permitallegar
aun niimero considerable de personas pobres. Cuan-
do € tiempo apremia, es mucho méasfacil trabgjar con
|as instituciones existentes, prestandoles apoyo para
expandir sus operaciones durante unacrisis. A menu-
do, también es posible ampliar los programas de redes
de seguridad yainiciados de manera experimenta, que
han sido evaluados y su eficacia comprobada. Como
corolario, convendria experimentar de vez en cuando
CON NUevos programas, parajustipreciar sus fortalezas
y debilidades y su capacidad de expandirse en caso

Las prioridades en la proteccion de programas durante
las crisis: un orden de prelacién posible

Salud

Educacion

Proteccién social/otros

Prioridad ata

Prioridad
moderada

Prioridad baja

Inmunizaciones

Lucha contra las enfemedades
Prevencion del SIDA

Atencion del embarazo y desarrollo
del nifio en la primera infancia

Postas y centros primarios de
atencion de salud
Atencion basica en hospitales

Atencion curativa avanzada en
hospitales

Estipendios sujetos a verificacion
de medios

Desayuno escolar en zonas pobres
Programas especiales para las
zonas indigenas

Educacion primariay primer ciclo
de la secundaria

Becas para estudiantes pobres en
las universidades

Educacion universitaria gratuita a
bajo costo para los no pobres
Presupuestos de investigacion

Programas de asistencia laboral
Pensiones para los ancianos sujetas
a verificacion de medios de
sustento

Suplementos nutricionales sujetos a
verificacion de medios de sustento

Seguros de desempleo
Seguridad social
Fondos sociales
Capacitacion laboral
Subsidios alimentarios

Vivienda subvencionada
Subsidios para servicios de
infraestructura
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necesario. Asimismo, se podrian utilizar las institucio-
nes existentes encargadas de programas de capacita-
cion laboral, fondos sociales o transferencias para dis-
tribuir asistencia de emergencia en caso de necesidad.

Segundo, no todos los gobiernos poseen la mis-
ma capacidad para administrar programas. En algunos
paises, un programa sencillo que no esté bien
focalizado puede ser una opcién mejor que un progra-
ma mas complejo. Los programas de redes de seguri-
dad tienen que encontrar €l justo equilibrio entre ca-
pacidad administrativa, sustentabilidad fiscal, aceptabi-
lidad politica, cobertura de la intervencién y eficien-
cia en la focalizacion. Otro problema es la relacion
entre € gobierno nacional o federal y el provincial. El
personal de los bancos de fomento multilaterales ha
establecido tradicionalmente un didlogo con las auto-
ridades nacionales o federales, pero gran parte del gasto
social ocurre a nivel provincial. Seria necesario con-
venir un apoyo adicional del presupuesto federal alos
presupuestos estaduales, provinciales o municipales
durante una crisis, en caso de que los programas de
redes de seguridad se gjecuten a nivel local. Sin em-
bargo, aunque la descentralizacion tiene varias venta-
jas, ésta no es necesariamente “pro pobres’, de modo
gue se precisa una supervision cabal de las autorida-
des subnacionales.

Tercero, un problema que existe en muchos pai-
ses es la proliferacion de pequefios programas en di-

V

Conclusiones

L as perturbaciones econdmicas pueden conducir auna
declinacion del ingreso real causada por una pérdida
de empleo, una situacion de subempleo o un cambio a
un empleo menos lucrativo. Los salarios reales pueden
reducirse también debido a altos niveles de inflacion.
Las variaciones de los precios rel ativos pueden tener
efectos negativos. Los pobres pueden perder también
su acceso alos sarvicios publicos esenciaes de salud,
nutricién y educacion como resultado de un menor
gasto real del gobierno. Pueden perder € valor de sus
activos financieros (por magros que sean) si éstos no
estan protegidos de la quiebra por € sistemafinancie-
ro o por € sistema publico de seguridad socidl. O sm-
plementetal vez tengan que vender esos activos. Ante
todos estos efectos potenciales y muchos otros, los
pobres son mas vulnerables que los no pobres porque

versas instituciones del gobierno. Los programas de
nutricion, por giemplo, figuran en los ministerios de
salud, educacion, desarrollo social y agricultura, asi
como en los organismos auténomos adscritos a la ofi-
cinade la presidencia. Los programas de capacitacion
estén a cargo de los ministerios de educacion, trabajo
y desarrollo econémico. Es importante establecer al-
guna especie de coordinacion interministerial para evi-
tar las superposiciones y duplicaciones. En €l largo
plazo, se podria combinar o consolidar los programas
y eliminar los que sean menos eficaces. Cabe recordar
gue una crisis puede servir para reorientar 1os presu-
puestos sociales.

Cuarto, a supervisar los niveles de gasto es pre-
ferible, en principio, utilizar € gasto real y no los mon-
tos presupuestados. Sin embargo, en muchos paises es
dificil hacer un seguimiento de los niveles redes de
gasto debido a considerable rezago con que se recibe
la informacién. Cuando se llega a saber que €l gasto
real ha disminuido o que los créditos disponibles no
se han utilizado, podria ser demasiado tarde. Para evi-
tar los recortes presupuestarios involuntarios debido a
desfases en € gasto es importante, una vez efectuadas
las asignaciones, desplegar algunos esfuerzos para ase-
gurar que los presupuestos se establecen operacional-
mente y se mantienen a niveles adecuados, con un
seguimiento continuo del gasto, de manera que los
planes se gecuten realmente.

su ingreso puede caer con mucha mayor rapidez bajo
los niveles de lamera subsistencia.

Es una préctica habitual recomendar que los go-
biernos resguarden | os programas claves de proteccion
socia durante las crisisy expandan lared de seguri-
dad social. No obstante, con los recursos fiscales
contrayéndose en momentos en que € nimero de po-
bres esta creciendo, seria extremadamente dificil ha-
cerlo. Con todo, cabria esperar a menos que los pro-
gramas de alta prioridad estuvieran menos sujetos a
recortes que otros, ya que las redes de seguridad socia
representan solo una pequefia parte de |os presupuestos.
Sin embargo, éste no parece ser € caso actualmente.

En vez de ser anticiclicas, las redes de se guridad son
tan prociclicas como otros tipos de gasto publico, y en
algunos casos pueden ser de hecho mas prociclicas. Lo
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paraddjico es que el propio gasto en proteccion social
no esta protegido.

Suponiendo que hay un acuerdo de proteger alos
pobres contra los recortes presupuestarios durante una
crisis, la pregunta pasa a ser: ¢qué programas deben
protegerse? No hay respuestas féciles a esta pregunta,
y las que se den dependeran del pais de que se trate.
Con todo, un criterio importante para seleccionar los
programas que deben protegerse o expandirse es la
capacidad para entregar rgpidamente a los pobres un
complemento de su ingreso o su equivalente en espe-
cie. Laasistencia laboral puede ser Util, pero las auto-
ridades deben tener conciencia de que suele costar mas
de tres délares generar un dolar adicional de ingresos
netos para los pobres con estos programas. También
pueden ser Utiles algunos programas nutricionales y
alimentarios que estén bien focalizados, 1o que no
siempre ocurre. La buena focalizacion es uno de los
parametros claves del costo-€eficacia de las redes de
seguridad. Asimismo, los programas sociales existen-
tes que no constituyen redes de seguridad propiamen-
tetales (por gemplo, programas de capacitacion labo-

ral, fondos sociales y estipendios condicionados a la
asistencia escolar en zonas pobres) pueden ser meca-
nismos valiosos para prestar asistencia de emergencia
cuando hay una capacidad administrativa limitada en
€l pais. Aparte de compensar a los pobres por la pér-
dida probable en el ingreso de mercado que ocurre
durante unacrisis, también es necesario que el gobier-
no proteja algunos programas universales, como la
atencion primaria de salud, la ensefianza primariay los
programas de salud con grandes externalidades. Pero
la tarea més dificil es la de identificar los programas
gue pueden reducirse, suspenderse o eliminarse. Entre
ellos estarian la vivienda subvencionada, otros subsi-
dios a productos no consumidos principal mente por los
pobres, algunos programas de seguridad socia y el
gasto en educacion superior y atencién de salud cura-
tiva avanzada. Aunque suele ser politicamente dificil
reformar estos programas, la necesidad de actuar en
época de crisis puede facilitar la introduccion de los
cambios fundamental es necesarios.

(Traducido del inglés)

APENDICE
Principales riesgos por grupo etario y papel de la
proteccion social en el enfrentamiento de esos riesgos
Grupo Riesgos principales Papel de otros sectores Papel de la proteccion Papel de la proteccion
etario social: seguros social: asistencia
0-4 — Retraso del crecimiento infantil — Servicios primarios de salud — — Desarrollo del nifio en la
— Centros preescolares primera infancia
5-14 — Educacion de mala calidad — Educacion de calidad — — Becas e incentivos
— Ingreso tardio a la escuela — Ingreso més temprano escolares
— Mayor edad de la — Menor repitencia
correspondiente a grado
15-24 — Bajas tasas de conclusion de la — Acceso/calidad de la — — Becas e incentivos
ensefianza secundaria ensefianza secundaria escolares
— Embarazo adolescente — Educacion correctiva
— Enfermedades de transmision ~ — Salud reproductiva
sexual
25-64 — Bajos ingresos — Crecimiento intensivo — Seguro de desempleo — Asistencia laboral
(desempl eo/subempleo) en mano de obra — Transferencias en efectivo
(énfasis en PYME) — Capacitacion laboral
— Reformas del mercado — Asistencia en la busqueda
laboral de empleo
65+ — Bajos ingresos — Seguridad socia — Transferencia de ingresos
(sin pensidn, sin activos) (pensiones por &filiacion)  (pensiones sin &filiacion)
Todos — Poco acceso a la atencion de . — Mejor provision de — Seguro de salud — Subsidios a la vivienda
los grupos sdud y mala calidad de ella servicios de salud — Traslado a zonas seguras

— Vivienda de maa calidad — Vivienda accesible
— Poco acceso a la infraestructura — Inversiones en
bésica infraestructura bésica
— Dominio inseguro del predio — Programas de otorgamiento
— Riesgo de inundaciones de titulos de dominio

Fuente: Adaptado de Arriagada (1999).
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