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LA INVERSION SOCIAL EN EL MARCO DE APLICACION DEL PROGRAMA DE
AJUSTE ESTRUCTURAL

1. EL PROGRAMA DE AJUSTE ESTHRUCTURAL Y SUS PRIORIDADES

Antes de analizar el rol gue se asigna a la inversién social dentro
de la concepcidn neoliberal, es necesario indicar brevemente el
objdetivo central de éste nuevo modelo de funcionamiento de 1la
economia e identificar sus Areas de accidén estratégica.

& un nivel general, e independientemente de las caracteristicas
rroplas de cada pais o0 regién., el necliberalismo se propone
"promover un crecimiento autosostenido gue permita garantizar el
emples productivo de la creciente fuerza de trabajo v restablecer
la conflansa de los mercados financieros externos por la wvia del
servicio continuado ¥ oportuno de la deuda"2. De igual manera, se
egpera aue las nuevas politicas tengan un impacto social positivo
favoreciendo la recuperacidén en el corto plazo de los disminuidos
niveles de vida, fortaleciendo la iniciativa privada v consolidandao
la demccracia.

Para el logro del anterior objetive, se plantean programas en las
slgulentes dreass:

13 la orientacion hacla el exterior de la politica econdmica a
partir de 1la lilberalizacion del comercio exterior y el
incremento de la oferta de bienes exportables;

23 el aumento del ahorro interno ¥ su asignacidon eficlente a
provectos de inversidn; v

) la reforma del papel del Estado, mediante un grado importante
de desreglamentacién de los mercados para apoyvar el dinamismo
empresarial: la reduccion de su funcidn como productor de
bienee y servicios (privatizacién); v la concentracion de su
accionar en 1a prestaclion de servicios sociales;
proponderdantemente salud, educacién y saneamiento basico.

Ee proplamente esta ultima drea de accidn estratégica la que nos
interesa. va que la reforma del Estado no sdlo implica la reducecion
de su importancia en cuanto a la produccién de blenes ¥y servicios
gino la puesta en marcha de una nueva estrategia en la lucha contra
la pobreza, substancialmente diferente a la observada en periodos
anteriores.

= Sunkel 0, v Zuleta G. "Necestructuralismo versus Necliberalisme™, en
Revista de 1a CEPAL. N. 42. Naciones Unidas, Santiago de Chile,
1990, p.37.

= En esta seccidn se recoge en parte los términos de la propuesta de

Balassa de acuerde a Sunkel y Zuleta.



B EL PROBLEMA DE LA POBREZA Y LA ESTRATEGIA PARA SU SUPERACION
DENTRO DE UNA CONCEPCION GLOBAL DE LOS PROGRAMAS DE AJUSTE
ESTRUCTURAL

2.1 Inversidn social y focalizacion

El surgimiento de la propuesta neclibersl puso nuevamente en debate
un wviejo problema: el rol del Eetado en la superacidin v
eliminacidn de la pobreza.

En efecto, la propuseets neolibersal se contrapone a un Estedo que,
ademds de amctuar sobre el empleo v la distribuclén funcional del
ingreso, pretendisd reasignar la inversidn piblica de maners tal gue
se modlficaeen con el tiempo los patrones subyacentes de
concentracidén de capltal fisico y humano gque causan la desigualdad
social.

El neoliberalismo, por su parte, propone gue la superacidn de la
pobreza no debe depender de la intervencidén Estatal en la
distribucidén del ingreso, egino del efecto "rebalse” que deberia
ocurrir una vez reestructurade el aparato productivo y reiniciado
el crecimiento econdmico. Eesto significa que el Estado debe dejar
de ladeo todo cuanto avanzd en materia de conduccidén vy regulacidn de
los procesos econdmicos,. ¥ centrar su intervencidn social sd6lo en
determinadas dreas como la salud preventiva, la educacidén primaria
v el saneamiento basico.

A fin de gque el Estado realice una intervencidn mde eficiente en el
Adrea soclial, el necliberalismo propone, ademds. la focalizacidn de
las politicas sociales. Este nuevo criterio de intervencion
permitiria asignar de manera mads eficiente la inversidn social
entre los sectores mds "vulnerables"” de la sociedad como son los
nifice, las mujeres, los ancianos, ¥ otros grupos sociales gue han
recibido el impacto negative del Ajuste © gue arrastran
egbtructuralmente necesidades bédsicas insatisfechas.

En lo que respecta a los sectores sociales que a partir de la
focalizacién dejaridn de acceder a los servicios sociales, la
propuesta necliberal es optimista al afirmar gue la distribucidn
primaria del ingreso y la elevacidn del nivel de vida, producto del
"derrame” ¥ de la reactivacién econbdmica, les garantizarian la
capacidad de pago necesaria para acceder a servicios sociales
privados.

Adicionalmente, la propuesta neoliberal de focalizacion de la
invereién publica en el &Area soclal es compatible con el
mantenimiento de 1la establlidad econbmica necesaria para el
crecimlento. En efecto, de acuerdeo & esta concepcidn, la
focalizacidn contribuye a una asignacién mas eficiente de los
recurscs publicos, coadyuvando de esa manera al control del
rresupuesto del sector publieco, cuyo déficit origind en el pasado
la eriesie hiperinflacionaria.



2.2 Alpunos problemas de la focalizacidn

La focalizacién de las politicas sociales es un instrumento para la
capltalizacién de los grupos humanos gue, por diversos motiveos, se
hallan en situacion de vulnerabilidad y, por ende, menor capacidad
de competir en uns economia gue aslgna sus recursos por la via del
mercado.

Sin  embargo, la wiabilidad ¥ conveniencia técnica de la
focallzaclidén ee de dificil evaluacidn ya que se trata de un proceso
que absorbe muchos recurscs econdmicoes y tiempos gue, finalmente,
ge pueden traducir en rezagos de ejecucion. En efecto, unc de los
principales problemas ligados a la inversién sccial es su bajo
nivel de ejecucién gque, en parte, deriva de la carencila de recursocs
humanos con calificacionee técnicas adecuadas al nuevo caracter de
la Invereldn y Politica Social.

Adicionalmente, Bi a partir de la focalizacidn se concentra la
inversién sccial s86lec en aspectos como la educacidn primaria, es
poeible que cuando la poblacidn vulnerable -—-en este caso nifios-
entre a otra fase wital no cuente con las faclilidades para
continuar su educacidn, gquedando igualmente incapacitada para
ineertarse adecuadamente en un mercado laboral competitivo. En
otras palabras, la inversidn en capital humano generaria una
potencialidad 4que puede o no efectivizarse en el futuro,
dependiendo del menor o mayor grado de utilizacidén de losz factores
productivos gque se gesten a partir del ajuste estructural y de la
fortaleza o debilidad del crecimiento escondmico.

Otro problema generado por la focalizacidén es gue la asignacién
direccionada de la inversion social puede inducir a que los
pectores medics de l1la poblacién recurran a servicios sociales
privados y, de esa manera, se plerda su importante funcidn
figcalizadora de la calidad de los servicios publicos. Ademas, la
focalizacidn puede ocasicnar que diferentes grupos soclales
—preponderantemente medios vy altos- perciban como injusto el pago
de divereas contribucicnes e impuestos sobre el que no reciben
ninguna contraprestacién publica. De esa forma, se produciria una
situacion en que entraria en riesgo la estabilidad de loes ingresos
del sector publico ¥ la propia continuidad de la Politica Social.

Finalmente, la focalizacién implica decldir si se debe privilegiar
la lucha contra la pobreza relativa o, si por el contrario, se lo
debe hacer contra la pobreza absoluta. En efecto, no resulta claro
i una regidén de 1.000 personas, con 800 de ellas sin servicios
sanitarios basicos, es mids "vulnerable” gque una regidn con 100.000
habitantes de 1los cuales 45.000 no tienen los mencionados
servicios. En otras palabras, bajo el criterio de focalizacidn
todae, ninguna o algunas de las poblaciones vulnerables puede ser
atendida en sus necesidades béasicas, quedando esto liberado a la
decieglén "téonica”.



3. NOTAS SOBRE EI, COMPORTAMIENTO DE LA INVERSION SOCIAL PUBLICA
EN EL PERIODO 1987 -1991+4

El andlisis de la inversidn social debe realizarse en el marco de
los lineamientos establecidos en la Estrategia Social de Desarrollo
(ESD)EB, documento que concretiza una concepcidn de politica social
compatible con la aplicacién del Programa de Ajuste Estructural.
Esta nueva politica se caracteriza por tratar de integrar lo
econdmice ¥ lo social a partir del fortalecimiento del capital
humano &l que se asigna un rol fundamental en el éxito de la
reestructuracion productiva. Dentro de la concepcidn neoliberal, la
inversién en eeste tipo de capital permitiria incrementar los
niveles de productividad de nuestra economia y crearia las
condiciones para el mejoramiento, en el medianc y largo plazo, de
lae condiclones de vida de los llamados “grupos vulnerables”.

La funcilén de la inversidn en capital humano como instrumente para
el ineremento de la productividad del factor trakajo es propiamente
la gue establece la diferencia entre el concepto de inversidn
soclal y gasto social. En efecto, la inversién social se
"eapltaliza” en el tiempo a partir de mayores vy mejores capacidades
productivas de la poblacidén., en tanto gue el gasto egocial asa
traduce s6lo en mayores niveles de consumc, como es el caso de los
gastos en subsidiop familiares, subvenciones. gastos asistenciales
y otras transferencias del sector publico al privado.

Coneecuentemente, dentro de los lineamentos de la Estrategia Scocial
de Desarrollo, el Presupuesto Publico de Inversiones Sociales debid
rriorizar agquellos programas Y proyvectos dirigidos a la
gatisfaccién de las necesidades basicas de las poblaciones
vialnerableas tanto en el area rural como en la urbana. En términocs
egpecificos, esto slgnifica que la ESD debid haberse

4 En esta seccidn se reconstruyve el pancrama de la inversidn social
pablica que se financia via Presupuesto General de la Nacidn.
Obwviamente, para hacer una evaluacidn mas detallada de la inversidn
social habria que recurrir a la informacién de los Fondos de
Inversidén v, en especial, del FIS.

A manera ilustrativa de la importancia de esta Qltima fuente hay que
indicar que en 1991 esta significé el 21% de la inversidén programada
via presupuesto, ¥ que en 1992, el mismo porcentaje debid haber
llegado al B7%.

Ademés, hay que recordar que en este tipo de andlisis habria que
evitar la doble contabilidad va gque el TGN también transfiere
recursos al FIS.

= La ESD simplemente formaliza una concepcidn de politica social que
se vino aplicando, aunque de manera poco articulada v discontinua,
desdes la introduccidn del PAE.
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operacionalizado a partir de una mayvor inversidén social en salud
bdelca. nutricion, educacidn primaria, infraestructura de apoyo a
la produccién ¥ saneamiento béasico.

En base a la informacion del Ministeric de Planeamiento vy
Coordinacidn, referida a la estructura de las Inversiones Publicas
e Inverslones Soclales. se puede evaluar brevemente el grado en gque
las Pgliticas Scociales cumplieron o no el rol gue se les aslgnd
dentro de la mencilonada estrategia. En este sentido, hay algunos
comportamientos gue merecen ser destacados:

- En el periodo gque va de 1987 a 1991. el componente social de
la inversidon publica fue, en promedio, sdleo el 1B.3% del
total. Eate porcentaje fue ligeramente superior el ano 1992
-21% del total-, aungue persistié el problema del bajo nivel
de ejecucidén presupuestaria.

Esta informacidn indica gue, a pesar de que, en este periodo
va se manedod la invereiodn social dentro de la nueva concepcidn
de Politica Social, no se avanzdéd substancialmente en lograr
gue ésta tenga una mayor importancia dentro de la estructura
de inversidén piblica. Aun asi, el comportamiento chservado en
1892 fue un primer indicio, aungue leve, de gque hubo una
timida intencidén de entrar en una fase de mayor atencidn a loe
social por parte del Estado {(ver Cuadro N2 1).

- A nivel global, ia inversidn sccial presentd fuertes problemas
de ejecucidn, los gue resultaron particularmente graves entre
1981 w 1892, Esta situascidn aparentemente tuvoe estrecha
relacidn con el rezago de las reformas institucionales gue el
gobierno se propuso implementar en el &rea social, las
dificultadea de efectivizacidén de algunos desembolsos
previstos en los programas y provectos, y el retarde en la
rrivatizacién de las empresas publicas gque debidé haber
generado recursog adicionales para los programas del area
gocial {(ver Cuadro Ne 1).

= A pesar de que en 1991 se establecieron los huevos
lineamientos de la Politica Social. es propiamente a partir de
ese afic en que la ejecucidn de la inversidn social per capita
llegd, en promedio, & 846lo ocho délares americancs (B.27 UsS$),
monto gque es significativamente inferior a lo que se ejecutd
entre 1987 ¥ 1890 (12.14 $Us por perscna). Este indicador
demuestra la gran brecha gque existidé entre la intencionalidad
del Gobierno v los logros que efectivamente realizdé en el
sector social {(ver Cuadro NS 1)}.

= A& nivel sectorial se observa la relativa priorizacidn de las
inversiones sociales en el Area de sansamiento baésico. En
efecto, en 1992 del total del presupuesto ejecutado el 44%
correspondid a saneamiento bédsico, 25% a salud y seguridad

7



pocial, Z1%¥ a urbanismo y wvivienda v sdlo el 9.8% a la
educacidn (ver Cuadro N2 2.

- El eector de educacién percibid permanentemente asignaciones
presupuestarias inferiores a 1lias de los otros sectores,
demostrando que log rezagos en las reformas institucionales
fueron determinantes del menor grado de priorizacidén gque se
otorgd al sector {(ver Cuadro No 2).

- La inversidén social per capita ejecutada el afio 1992 mostréd
los rezagos v epcasga atencicén que se prestd a las Politicas
Sociales Sactoriales. En efecto, en el ultimo periodo la
inversidn social per capita en salud v saneamiento basico fue
de 2.66 US# por persona; en educacion, 1.04 US$E; en
ganeamiento basico, 4.7 US$E, ¥ en urbanismo y vivienda, Z.28
US: (wver Cuadro N2 2.

En sintesls, los comportamientos observados indican que, a pesar de
la importancia que se asignd a la politica social en la eatrategia
gocial de desarrollo, les resultados fueron todavia insuficientes
para lograr superar las condiciones de pobresza en gue se halla la
mayor parte de la poblacidén boliviana. Es méds. la atencidn gque
recibic la  inversidén social no permitida ni siguiera el
mantenimiente de los niveles de pobreza observados en 1987, afio a
rartlr del cual se agudizd la indigencia, tal cual resulta de
nuestras estimaciones para las areas urbanas (ver Cuadro N2 3.

Esta situacitn nos obliga a abrir el debate sobre la necesgidad o no
de complementar v articular las politicas scciales con acciones
gue, desde el Eatado, promuevan el mejoramiento de las condiciones
de vida de la poblacidn. no esdlo a partir de politicas sociales
focalizadas, sino también aplicando politicas de emplec mas activas
que permitan a loe propios trabajadores generar los recursos
necegarios para financiar -via impositiva- servicios sociales

piblicos de mejor calidad v cobertura.



g5l
201

A

ZBLOTYY

Zvenyy | GZSE0S

gy crankl
yTen6l goszic
GERLS ovges

LELGHE SLETEL

‘29(3

..._Eﬂhm.

(d) zes)

98 g'el

g%
005699
FOZiEr  PETBIY
GEOLE FiyeLL

SEECTL 2519z

FOLLE

0EPEL

STLVEL BipSch

23f3

Bolg

ke

Tie
oel

il

£6B09L9

I6615T - LOBFIS

geeng

BS¥eE

EGERT) £EBLBI

BaERY

LE0ES

FogsilL g8es/1

ELE]

1Boig

066l

1000 A “Ueld ap ouRISIIY ‘NISIS 25Bq Us ‘Y103 VN3N Uoioeiogels tajueny

5Bl 0fk 58l g6l
L el
SLE¥E09 FLSLLES

6LLLLE 9162/ EIUIBLY PeaSFy

brvLL GyO08  FIGLE

50428

LBGLVL GLIBOZ  SoeCgl ¥oLEgk

982G £eB29 Lzals

LBLVE

SLL50L EBIRIE  £82501 bESRSL

‘23l 16oid "23(3

6861

(sazejop 2p sapul ua)

Boig

BS6

el
68

8E806.S
09es0t
GeTLS
FSSZEL

LyaEE
0egLe

293

gl

$0LE09
09Lb4L
0¥3LEL
7zege
Z8vL9}
Boud

LB}

26611861 VAVLND3r3 A YAYWYHOOH YoN8nd NOISY3ANI V1 30 van1ony.ls3

1 'N OdavNO

sOoHavno

Aupe1nog “Auj (%)
(sesejop) endes Jad

[E1205 LOISIaAU|

ucIseiqod

E31|GN UDISIaAU] [e10 |
SIe0g
EnjonnsaeLL|

uoIZoNpold B B ohody
SOANSEINT

‘Sal0)Nag



"Joo]) A "ueld ap oURASIIY ‘NISIS 3584 Ua Y1030 N3N UOIoBIOqeR UL

9zz Sl p2T 89°E 92'9 0Ty EPUBIAIA A olusiueqan
oLy a8 BLY 80’5 05 26T 02ISEY OjUBIUEIURS
yO'L v o ¥eT £9') 6L} Byl eimng A uoipeanp3
99z 99’} e A 9’k IEA [e1oog pepunbag £ pnes
: (sesejop ua) epdes Jad
9904 69°C FO'El ¥oLL BLEL 636 epenoaly [eros 1Ay
764079 0056829 £620919 916¥E09 PLGLLES 9£80645 uolvejqod
9489 Z¥80LL  6S0LE pZraLl  8££08 BSYRS  LPLL SH008  ¥iGLs BOLI8  GBZIS 0SZLLL [B190§ 101935 [2j0 )
Z6vhL 1ev2T 18801 ZTi8t  ¥989L £5007  SeI; ZESYZ  620LE P11 74 SN 1% 74 0B9EY epusalaiA A owsiuequn)
0S10€ IS0vy  PZLLL 8GE9¥  GZS6T 89SGE  ZIS0E |99/  £666C 91987  ££891 BYEOR 021SEg OJUIILRILRS
£0/0 9000} €507 ozyal  Zeevl 0L19)  BE96 8000}  /E0L 7857 £598 7978l emnyng A uoveanpy
960.L I¥ISE LBOLL GLB9E  LGGBL gz/8L 5688 y29. GS¥L £ov6 £og) BSYLL [eioog pepunbag A pnpeg
oafy  uBayg  voaf3  uboid  ealy  uBoud ol uBoud ol uboyg vdf3 ey
(d) zes} 1661 0661 6861 8861 186} "5310J035
(sareiop ap sapw ua)

Z661-LB6 1 TIVIDOS Y3 WY 13 N3 YOINeENd NOISHIANI 3 0LS3NdNs3yd

"¢ "N 0davno



6'6L
S'0E
S'6¥
L'og

00l

I66 1}

622 S'pE

9'0¢ Z'TE

L'y g'ey

g'ad g'GL

oo 0ot
066}

i864 - 1861) "3r3a 130 s3avanio

£861

| 1A

L'6E
9'GY

L'vL
oo

LB6}

" S3LNIDIANI 3 S3HE0d SYITIWVYL 30 IrvINIONOd

€ "N O¥avno

Y1a3o'N3an - Leiceioqe|g
saieBo ap seysensug ‘3N : auang

S3480d ON

sayuabipul oy
sajuabipu|

S3480d
SIHYOOH V10l

VIH0931vD



S0J0, Ana

RODRIGUEZ, Percy

PACHANG, S5imdn

COHEN E. y FRANCO

SUNKEL O, v ZULETA G.

ILDIS

BIBLIOGRAFIA

"Naturaleza y selectividad de las politicas
sociales”, en Revista de la CEPAL HNo. 41,
Santiago, Agosto., 18990,

"La selectividad como eje de las politicas
sociales”, en Revista de la CEPAL No. 44.,
Santlagos Agosto, 1991,

"Condiciones e instrumentoe de las politicas
sociales"”, Seminaric "Las Politicas Sociales
en el Desarrollo en les 80°s8": Lima, Octubre,
1992,

R. "Racionalizando la politica social:
evaluacion v viabilidad”, en Hewvista de la
CEPAL No,., 47, Santiago, Agosto, 1882,

"Neoestructuralismo versus necliberalismo en
los afios noventa'; en Revista de la CEPAL HNo.
42, SBantiago, Noviembre, 1880.

La Estrategia Social Boliviana. Ed. ILDIS, La
Paz, 1992,



