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 Resumen: Las nuevas orientaciones en materia de

 politica social que han venido inspirando la transfor-
 macion de los sistemas de bienestar social en America

 Latina son objeto de un andlisis desarrollado en tres
 partes. En la primera se presentan de modo mds o me-
 nos sumario las caracteristicas centrales de los sislemas

 de bienestar social predominantes hasta los anos
 ochenta, las criticas de que han sido objeto dichos sis-
 temas y los principios que han venido orientando su
 transformaci6n. En la segunda se analiza la aplica-
 6zn de las nuevas tnientacones a partir del examen en

 particular de las reformas e innovaciones aplicadas
 en Chile y Mexico. Y en la tercera, y uiltima parte, se
 discuten las premisas y objetivos que sustentan dichas
 reformas e innovaciones.

 Abstract: Th7e recent social policy orientations under-
 lying the transformation of social welfare systems in
 Latin America jfrm the basis of this three-part analy-
 sis. The first part summarizes the central features
 of the welfare systems which prevailed until the 1980s,
 the critiissms leveled at them and the principles guiding
 their transformation. The second part analyzes the im-
 plementation of the new orientations on the basis of a

 detailed examination of the reforms and innovations
 implemented in Chile and Mexico, while the third and

 final part discusses the premises and aims of these re-
 forms and innovations.

 N AMERICA LATINA, LA CUESTION DE la pobreza, las politicas destinadas a
 combatirla y en general las politicas sociales, han cobrado en la decada de
 los noventa una presencia in6dita dentro de las principales preocupacio-

 nes y objetos de estudio de las ciencias sociales. Ello se debe seguramente a que
 remiten a problemas vinculados de modo central con los efectos de la crisis de los
 aiios ochenta y las politicas de ajuste y restructuraci6n econ6mica que en distintos
 momentos, pero mas decisivamente durante los ultimos anos, se han venido apli-
 cando de modo generalizado en la regi6n y que incluyen como un componente
 destacado la revisi6n y, en ciertos casos, la radical transformaci6n del sistema de
 bienestar social.

 En este articulo se examinan las nuevas orientaciones en materia de politi-
 ca social que han venido inspirando dicha transformacion, mediante un analisis
 desarrollado en tres partes. En la primera se presentan de modo mas o menos su-
 mario las caracteristicas centrales de los sistemas de bienestar social predominan-
 tes hasta los afios ochenta, las criticas de que han sido objeto dichos sistemas y los
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 principios que han venido orientando su transformaci6n. En la segunda se anali-
 za la aplicacion de las nuevas orientaciones, a partir del examen en particular de
 las reformas e innovaciones aplicadas en Chile y Mexico. En la tercera y ultima
 parte se discuten las premisas y objetivos qul sustentan dichas reformas e innova-
 ciones.

 I. LA NUEVA DIMENSION DE LA POBREZA, LAS CRITICAS AL MODELO DE BIENESTAR

 SOCIAL LATINOAMERICANO Y LOS SUPUESTOS DE UN NUEVO PARADIGMA

 La conversi6n de la problemlitica de la pobreza en el tema central de la agenda
 social en Am6rica Latina en anos recientes no se ha debido seguramente a que
 antes de los afios ochenta no existieran amplios sectores de la poblaci6n definibles
 como "pobres", ya que la pobreza dista de ser en la regi6n un producto de dicha
 decada. Sin embargo, los datos disponibles han Ilevado a la conclusi6n compartida
 de modo generalizado de que la situaci6n social empeor6 significativamente desde
 entonces: aumento de la cantidad de familias bajo los niveles de pobreza; mayor
 concentraci6n de los niveles de ingreso; drastica caida de los salarios reales y de
 la participaci6n de la masa salarial en el PIB; informalizaci6n y precarizacion del
 mercado de trabajo.

 Con contadas excepciones (Argentina, Costa Rica y Uruguay), America Latina
 es una regi6n que se caracteriz6, durante su etapa de crecimiento econ6mico ace-
 lerado, por niveles de concentraci6n del ingreso elevados en comparaci6n con el
 conjunto del mundo en desarrollo. Este rasgo persistente se acentu6 con la crisis
 (le los anos ochenta, de modo que incluso los paises de distribuci6n inis equilibrada
 experimentaron aumentos significativos en el g-ado de concentracion del ingreso.
 Asi, la extrema desigualdad en la distribuci6n del ingreso que caracterizaba a la
 region en los afnos setenta, lejos de disminuir, se ha incrernentado, no s6lo durante
 la crisis de la decada siguiente, sino tambien en el periodo de puesta en vigor de la
 apertura econ6mica en los noventa (Minujin y Bustelo, 1997: 8).

 A su vez las politicas de ajuste y restructuraci6n econ6mica han convergido en
 un modelo de crecimiento economico basado eni la competitividad en el mercado
 internacional, en el marco de la llamada "globalizaci6n", el cual ha venido a susti-
 tuir a aquel otro abrumadoramente predominante hasta los anios setenta: el basa-
 do en la expansi6n del mercado interno mediante la sustituci6n de importaciones
 y una elevada participaci6n del Estado en la economia. Este nuevo modelo (no
 s6lo debido a los efectos de la crisis de los afios ochenta y los que l1 mismo al pa-
 recer tiende a generar, sino taImbien en gran medida debido a los supuestos en
 los que se sostiene) tiende a expresarse en el plano de la cuestion social en una
 revisi6n y en un grado variable de reformas e innovaciones en materia de politicas
 sociales, cuyos ejes son la critica a los sistemas de bienestar social desarrollados en
 la etapa anterior y la centralidad otorgada al combate a la pobreza, a la pobreza
 como categoria organizadora de los supuestos y objetivos de la reforma de los sis-
 temas preexistentes, y al desarrollo de nuevos programas y politicas sociales.
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 De modo que en America Latina la conversi6n de la problematica de la pobreza
 en teina central de la cuestion social, se ha presentado de la mano de los efectos de
 la llamada "decada perdida" y de las politicas de ajuste, apertura y restructuraci6n
 econ6mica que en mayor o menor medida (y en momentos diferentes), se han ido
 generalizando practicamente en todos los paises de la regi6n.

 Los principales rasgos del modelo de bienestar social predominante en America
 Latina hasta los anos setenta, que ha sido denominado "Estado de seguridad social
 limitada" (Malloy, 1985) y "universalismo fragmentado" (Duhau, 1995) o "estratifi-
 cado" (Gordon, 1996) aparecen recogidos una y otra vez en la caracterizaci6n de
 los diversos sistemas nacionales.

 Asi, para el caso de Brasil se senala enl un trabajo reciente:

 La evoluci6n a lo largo de los filtimos sesenta ailos del "Estado benefactor" en Brasil
 es caracterizada de modo que resaltan un conjunto de rasgos: a) la progresiva exten-
 si6n del poder del estado central en las diferentes esferas sociales, b) enfasis en poli-
 ticas sectoriales y la consecuente falta de iniciativas articuladas, c) superposici6n de
 clientelas, d) ausencia de &efasis en politicas focalizadas y adopci6n de una perspec-
 tiva universalista. Otras caracteristicas tambien enfatizadas por los especialistas son:
 extrema centralizaci6n politica y financiera; elevada participaci6n de las contribu-
 ciones sociales y de fondos especificos en el financianiento de los programas; den-
 sas redes de coparticipaci6n; exclusi6n de la participaci6n social y politica en la to-
 ma de decisiones; fuerte componente corporativo de las demandas, decisiones y
 politica y programas; criterios clientelistas en el uso de los recursos y la distribuci6n
 de beneficios (Draibe y Arretche, 1995, citado por Valladares, 1996: 6).

 Para el caso de Chile se sostiene que

 [...] se fue desarrollando un sistema de politicas sociales intemamente fragmentado y
 estratificado con beneficios disimiles y reglas de acceso distintas para los distintos
 grupos de presi6n [...] La institucionalidad de las politicas sociales desarrolladas du-
 rante esta epoca se administraba de forma centralista y vertical donde el Estado
 norInaba, financiaba y ejecutaba la politica social con un nivel de gasto social cre-
 ciente. La asignaci6n del gasto se orientaba a la oferta en base de presiones de gru-
 pos y segun una asignaci6n hist6rica del gasto. Hubo muy poca focalizaci6n de los
 programas, siendo ellos generalmente programas universales con una definici6n
 ambigia de los grupos destinatarios. La prioridad de las politicas sociales era la in-
 versi6n en servicios sociales y la alnpliaci6n en la cobertura de ellos (Racsynski,
 1994, citado por Cuadra et a., 1996).

 En cuanto a Mexico y el modelo de protecci6n social desarrollado entre los anos
 cuarenta y setenta, en un trabajo anterior (Duhau y Schteingart, 1996) deciamos
 que dicho modelo otorgaba a la politica social un papel complementario al de la
 politica econ6mica, en el marco de un Inodelo de desarrollo econ6mico nacional
 que confirio al Estado un papel regulador y conductor de la economia. Y sefalaba-
 mos los siguientes rasgos fundamentales del sistema de bienestar social: 1) desarro-
 llo de un sistema de seguridad social limitado a los trabajadores asalariados en el
 sector formal de la economia, cuya base fue la creaci6n del Instituto Mexicano
 del Seguro Social en 1943; 2) relativa fragmentaci6n de los mecanismos de segu-
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 ridad social mediante la conformaci6n de sistemas diferentes para los trabaja-
 dores en empresas privadas, los trabajadores del sector publico, los integrantes de
 las fuerzas armadas y los trabajadores de las grandes empresas paraestatales como
 Petroleos Mexicanos, a la vez que otorgo beneficios adicionales (cr6dito subsidiado
 para vivienda, cr6ditos de bajo interes y de largo plazo, sistemas de retiro especffi-
 cos, etcetera) para trabajadores agrupados en grandes organizaciones sindicales;
 3) limitacion de los esquemas de caracter universalista a dos rubros: educaci6n y
 salud. Pero en tanto que en el primer rubro hubo una politica consistente en
 ampliacion permanente de la cobertura (ell el cual la escuela y el maestro entra-
 iiaban la extensi6n de la presencia del Estado nacional y de su papel tutelar a to-
 dos los rincones del pais), en lo que respecta a la salud se conform6 un sistema a
 cargo de la correspondiente secretaria federal, orientado fundamentalmente a los
 pobres, pero a la vez pobre en recursos y calidad; 4) incluyo mecanismos de apli-
 caci6n generalizada de subsidios de productos de consumo basico y de seivicios
 pfiblicos (alimentos basicos, electricidad, agua potable, transporte, etc6tera).

 Asi pues, llay un conjunto de rasgos comunes en los diferentes casos menciona-
 dos: centralismo, extensi6n de la seguridad social solo a ciertas categorias, ausencia
 de focalizacion, fragmentaci6n y sectorializaci6n del sistema, asi como un avance de
 la cobertura de los servicios sociales que significaba atender primero a las capas y
 grupos mas organizados.

 Al ser retornados estos rasgos en una perspectiva critica inspirada no en el in-
 cumplimiento de las aspiraciones universalistas, sino en el cuestionamiento global
 del papel central adoptado por el Estado en el acceso a los seivicios sociales, resulta
 un retrato del universalismo estraficado en el que se destacan un conjunto de ras-
 gos negativos: inequidad, centralismo, postergaci6n de la atencion a los grupos
 mas desfavorecidos, ineficiencia en la aplicaci6n de los recursos, etc6tera. Un re-
 trato ademas que tiende a operar como fundamento de nuevas orientaciones en
 materia de politica social, las cuales, al mismo tiempo que hacen hincapie en el
 combate a la pobreza, tienden a dejar de lado la inspiraci6n universalista que en
 mayor o menor medida estaba presente en los modelos previos.

 dEn qu6 consiste el nicleo de estas nuevas orientaciones? Un trabajo reciente
 (Franco, 1997: 5-18) proporciona un buen punto de entrada a esta cuesti6n, al
 contrastar lo que denomina el modelo dominante, esto es, el vigente de modo ge-
 neralizado hasta los afios setenta, y el modelo al que denomina emergente, por me-
 dio de cuya descripcion procura desarrollar una argumentacion consistente en
 apoyo de las nuevas orientaciones. Tal argumentaci6n es desplegada mediante el
 planteamiento de un conjunto de alternativas representadas por los dos modelos
 mencionados. De la confrontaci6n se desprende un conjunto de principios que
 pueden ser resumidos a traves de las siguientes tesis.

 1) Las funciones de la politica social (financiamiento, diseno, puesta en practi-
 ca, control), pueden separarse y ser llevadas a cabo por agentes no estatales
 (sectores filantropico o voluntario, informal y empresarial). Esta participaci6n
 de diversos agentes tendria entre sus principales ventajas la posibilidad de que
 los beneficiarios participaran en el disefio de los programas y el hecho de que un
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 subsector privado tenga la capacidad de proporcionlar servicios sociales a quie-
 nes pueden pagar por ellos, ademis de poder proporcionarlos bajo la modali-
 dad de la subrogacion.
 2) El Estado debe ser uno entre los que aportan recursos en el financiamiento
 de los servicios sociales pues, por una parte, hay sectores sociales que estan en
 condiciones de sufragarlos por si mismos y porque es conveniente que, en ge-
 neral, teniendo en cuenta el principio de que "lo que no cuesta no se valora",
 los receptores de tales servicios aporten recursos en la inedida de sus posibilida-
 des (cofinanciamiento) y se recuperen costos mediante la aplicaci6n de talifas.
 3) Debe procurarse que, en la medida de lo posible, la competencia entre dife-
 rentes prestadores de servicios opere en la esfera del bienestar social. Es decir,
 los usuarios deben tener posibilidades de elegir entre diversos prestadores y,
 para ello, obviamente, deben evitarse los mnoopolios, en particular los estata-
 les. El supuesto que sostiene este principio son las virtudes postuladas por el
 neolileralismo de modo universal conmo atributos de la concurrencia mercan-

 til: eficiencia, mejora en la calidad (le los servicios y bienes producidos asi co-
 mo reducci6n de costos.

 4) Los recursos puiblicos aplicados en la esfera del bienestar social deben estar
 destinados fundamentalmente a cubrir las necesidades de quienes no estan en
 condiciones de suffragar por si mismos la satisfacci6n de tales necesidades y de-
 ben ser aplicados respondiendo a los principios de focalizaci6n (identificar con
 la mayor precisi6n posible a los beneficiarios), subsidio a la demanda (traducir
 en la inedida de lo posible el subsidio en poder de compra), evaluacion a tra-
 ves de la nledici6n del efecto y no del gasto, la prioridad a los mis necesitados
 y la equidad entendida conmo cornpensaci6n de las desventajas mediante el tra-
 to desigual a quienes son socialmente desiguales.

 A diferencia de estos principios centrales, otros elementos reivindicados como
 parte del paradigma emergenite (pol ejemplo, la descentralizacion, la operaci6n
 mediante proyectos y la participaci6n de los beneficiarios) tienen un caricter nlas
 bien procedimental, en el sentido de que se trata de ilecanismos que se suponen
 adecuados para llevar a la prictica las grandes orientaciones sobre las que desde
 una perspectiva neoliberal se sustenta tanto la critica al modelo de bienestar social
 predominanlte hasta los aiios setenta, como el disefio de las reformas e innovacio-
 nes en la materia.

 En colnjunto, lo que parece estar elljuego tanto en la critica como en la cons-
 truccion de unl nuevo modelo no son las liinitaciones e indudables defectos de los

 sistemas de bienestar social desarrollados en Am6rica Latina, sino la impugnacion
 de los dos grandes principios que operaron conlo holizonte de dichos sistemas:
 acceso universal y papel redistributivo de las politicas sociales. Estos principios son
 sustituidos en el paradigma emergente, tal como se desprende de las premisas
 resefiadas, por los de diferenciaci6n d(el acceso via la privatizaci6n y la competen-
 cia, sutbsidio a la demanda y focalizacion.

 Con esta sustituci6n, la problemaitica de la politica social tiende a ser reducida
 a formular las respuestas mas adecuadas a las siguientes preguntas: 4quienes y c6mo
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 deben ser asistidos por el Estado en el terreno de la cobertura de las necesidades
 baisicas? y jc6mo organizar la competencia mercantil en la esfera del bienestar so-
 cial? Es decir, eljuicio sobre modelos alternativos de bienestar social se apoya en
 una reducci6n del papel de los dispositivos puiblicos al financiamiento, regulaci6n
 y evaluacion de politicas y programas asistenciales y la regulaci6n de los dispositi-
 vos privados. En las posiciones extremas, que s6lo los voceros mas radicales del
 neoliberalismo se atreven a invocar (por ejemplo, Mendoza, Montaner y Vargas
 Llosa, 1996), cualquier sistema de acceso universal bajo la responsabilidad del Es-
 tado -incluida la educaci6n basica gratuita y obligatoria-, resulta impugnado
 como una fonna indebida de intromision estatal en la libertad individual.

 A continuaci6n veremos, en los casos de Chile y Mexico, el tipo de reformas e
 innovaciones en los sistemas de bienestar social que han sido impulsadas desde la
 decada pasada con base en estos nuevos principios.

 2. LAS REFOlRMAS A LOS SISTEMAS DE BIENESTAR SOCIAL:

 LOS CASOS DE CHILE Y MEXICO

 Si se observan globalmente las reformas e innovaciones recientes aplicadas en el
 terreno de las politicas sociales en America Latina, es posible observar que en ellas
 esta presente, aunque de modo muy desigual, el conjunto basico de nuevas orien-
 taciones generales a las que hicimos referencia. Sin embargo, en algunos casos su
 aplicaci6n tiene un caracter puntual y no parece responder al prop6sito de confor-
 mar un nuevo mnodelo, en tanto que en otros se enmarca mucho mais claramente
 en tal proposito.

 Sin duda el pais donde la reforma ha llevado en mayor medida a la configura-
 ci6n de un modelo de bienestar social que difiere mis radicalmente del anterior
 vigente, es Chile, donde se puede observar la aplicaci6n en un grado significativo
 de las nuevas orientaciones, con base en presupuestos explicitos que tienden a
 configurar claramente un "Inodelo" alternativo; un modelo que ha servido en
 gran medida de inspiracion a las reformas introducidas en Mexico durante los dil-
 timos anos y al cual este pais ha tendido a acercarse aceleradamente. En el otro
 extremo se situan dos paises de poblaci6n y territorio reducidos y con una arm-ai-
 gada tradici6n dernocratica: Costa Rica y Unrguay, en los cuales permanecieron
 casi intactos los supuestos que orientaron los modelos vigentes hasta los aflos
 setenta, y las innovaciones principales se hani reducido al desarrollo de programas
 focalizados, destinados al combate a la pobreza y concebidos como complementa-
 rios de los sistemas y programas preexistentes, asi como a ciertos ensayos de des-
 centralizaci6n. El resto de los paises latinoamericanos puede ser situado entre
 estos dos polos.1

 1 Para el caso de Costa Rica, viase Lungo (1996) y para el de Uruguay, Papad6pulos (1996).
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 La transor7naci6n del modelo de bienestar social en Chile

 Por las razones anteriormente apuntadas, el caso que ilustra en mayor medida la
 configuraci6n de un nuevo paradigma contra el cual es posible situar las transfor-
 maciones de los sistemas de bienestar social en los otros paises latinoamericanos es
 el chileno, y en 1l la construccion de un nuevo sistema se dio explicitamente como
 parte de la constnrcci6n de un Estado y de un modelo de acumulaci6n econ6mica
 radicalrnente reorientados.

 Durante la dictadura encabezada por el general Pinochet, las reformas ilevadas
 a cabo a partir de los afnos ocllenta en materia de seguridad y servicios sociales se
 reflejaron en que

 El Estado normaba, aportaba financiamiento de los programas para los mis pobres
 en un nivel decreciente, supervisaba y evaluaba las politicas sociales. Su administra-
 ci6n se desconcentr6, y los municipios y el sector privado, en gran parte, empezaron
 a ejecutar los servicios sociales. Ademas, hubo una privatizaci6n de los servicios so-
 ciales para los estratos medios y altos de la sociedad (Cuadra et al., 1996: 20).
 El objetivo deseado segin la Declaraci6n de Principios del Gobienio de Chile (la
 dictadura encabezada por Augusto Pinochet) corresponde a una sociedad con igual-
 dad de oportunidades en un colltexto de libertad, en donde las diferencias persona-
 les son altamente positivas siempre y cuando estas provengan de Dios o resulten del
 merito [...] "Igualdad" significa uniformar, colectivizar; eliminar al individuo. En
 cambio, centrarse en las oportunidades ante la vida, para que cada cual se desarro-
 lle, tiene por finalidad la propia realizaci6n Humana (ODEPLAN, 1983: 20, citado por
 Cuadra et al., 1996).

 A partir de estos principios, el gobierno de Pinochet procedi6 a una refonnla ra-
 dical del sistema de bienestar social chileno, al transferir al sector privado la prin-
 cipal responsabilidad de la satisfacci6n de las necesidades basicas de la poblaci6n.
 Para ello procedi6, por una parte, a promover el desarrollo de la medicina priva-
 da y autoriz6 la constituci6n de Instituciones de Salud Previsional (Isapres), bajo
 la modalidad de entidades privadas que ofrecen serxicios medicos a cambio de la
 contribuci6n obligatoria para atenciones de salud de los trabajadores que se aco-
 gen a ellas. Y, por otra, privatiz6 el sistema previsional mediante la creaci6n de las
 Administradoras de Fondos de Pensi6n (AFP), por las cuales los trabajadores pue-
 den optar o permlanecer en el antiguo sistema. En el primer caso los beneficios
 previsionales que recibe cada trabajador al retirarse son equivalentes a los aportes
 realizados durante sus anos de actividad (Vergara, 1994: 208).

 En teoria, de acuerdo con este modelo, quienes tenian capacidad de pago de-
 bian financiar con sus propios medios las prestaciones sociales que antes recibian
 del Estado, en tanto que este limitaria sus funciones sociales a atender las necesi-
 dades basicas de los grupos mas desposefdos (ibid.). Tales funciones fueron cana-
 lizadas a su vez mediante programas selectivos de subsidio basados en la 16gica del
 subsidio a la demanda: pensiones asistenciales, subsidio inico familiar, subsidio
 para la adquisici6n de vivienda, complementados con programas asistenciales mas
 tradicionales: raciones alimentarias escolares, programa de alimentaci6n comple-
 mentaria.
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 Las reformas llegaron tambi6n a la esfera de la educaci6n piblica basica, la res-
 ponsabilidad de cuya prestaci6n fue descentralizada a los municipios mediante un
 dispositivo bastante complejo. En primer t6rmino se procedi6 a una municipali-
 zaci6n muy rapida, completada entre 1980 y 1986, transpasandose la gesti6n edu-
 cativa a los municipios lnediante la creaci6n de Departamentos de Educaci6n
 Municipal o Corporaciones Municipales y la transferencia de todas las escuelas de
 educaci6n basica y media a las municipalidades. Por otro lado se estimulo la crea-
 cion de escuelas privadas a las que el Estado garantizo una subvenci6n fiscal equi-
 valente a la otorgada a las escuelas municipales (Cuadra et al., 1996: 6).

 El subsidio de referencia (y 6ste es, me parece, un rasgo central de la reforma)
 se estableci6 por alumno, definido en Unidades Tributarias Mensuales, cuyo valor
 era inicialmente 10% real superior a lo que gastaba el Ministerio de Educaci6n por
 alumno a fin de incentivar la municipalizacion y la privatizaci6n de la educaci6n
 (Cuadra et al., 1996: 7).

 CCuales han sido los resultados de estas reformas? Considerando las evidencias

 y conclusiones a las que l1egan especialistas chilenos, que por lo dema's parecen
 aceptar la validez de varios de los principios centrales que orientan el modelo, tales
 como la focalizaci6n del subsidio en los pobres, la participaci6n de la empresa
 privada en el aprovisionamiento de servicios sociales basicos y de que qulienes pue-
 den, deben pagar por tales servicios, de todos modos una conclusion se impone:
 Chile ha avanzado rapidamente hacia la dualizacion del sistema de bienestar so-
 cial. Dualizaci6n, por otra parte, que no ha significado que efectivamente los sub-
 sidios aplicados en las esferas decisivas del bienestar social -salud, previsi6n y
 educaci6n- se concentren efectivamente en los pobres. Veamos en qu6 t6rminos
 se esta presentando dicha problematica.

 En la esfera de la cobertura de atenci6n a la salud, se estima que los afiliados
 de las Isapres captan en promedio 79% de las cotizaciones para atenci6n m6dica
 que realizan, en tanto que quienes son atendidos por el sistema estatal reciben
 por ese concepto solo 40% de los aportes que hacen al Fondo Nacional de la
 Salud. Adicionalmente, un conjunto de recursos puiblicos va a parar a las Isapres
 mediante diversos subsidios que siguen considerandose de responsabilidad esta-
 tal. A esta situaci6n se agrega el hecho de que las Isapres continuian poniendo
 trabas a los afiliados de mas alto costo: ancialos, enfermos cr6nicos y quienes tie-
 nen mayor cantidad de cargas familiares (Vergara, 1994: 219). Es decir, las Isapres
 adoptan la logica propia de los seguros de medicina privada, al mismo tiempo
 que captan recursos pfiblicos.

 Una situaci6n semejante se produce en el sistema previsional, en el cual tambien
 los cotizantes de las AFP captan un elevado porcentaje de los fondos que el Estado
 debe destinar al sector, y las discrepancias entre las pensiones que reciben los afi-
 liados a uno u otro sistema son alarmantes y cada vez mayores (ibid.).

 A esto debe agregarse un rasgo del nuevo sistema que la autora citada no men-
 ciona: ni la salud ni la previsi6n social son ahora parte del salario indirecto, sino
 que son financiados exclusivamente con la cotizaci6n de los trabajadores deduci-
 da de su salario.
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 En cuanto a la reforma de la educaci6n, la evolucion observada de la situaci6n
 puede ser sintetizada como sigue.

 La matricula de la ensefianza basica y media en escielas subvencionadas priva-
 das creci6 de 14% en 1980 a 32% en 1990, en tanto que la educaci6n municipal
 baj6 su participaci6n de 80 a 58% durante el mismo periodo, lo cual ha sido a su
 vez una de las pincipales causas de los d6ficit que ha tenido posteriormente el
 sistema municipal debido a que el subsidio se entrega por alumno inscrito y efecti-
 vamente asistente a la escuela. Por otro lado, ha tendido a producirse una estra-
 tificaci6n de acuerdo con la cual las familias relativamente mas acomodadas y con
 mejor informaci6n optaron por las escuelas particulares, y las mas pobres se que-
 daron en las municipales. Para 1990, 42% de la matricula municipal estaba corn-
 puesto del quintil de ingresos mas bajos, en tanto que s6lo 25.8% de la matricula
 particular correspondio a dicho quintil (Cuadra et al., 1996: 9 y 10). Esto en un
 contexto en el cual ambas modalidades eran gratuitas.

 Claro estai que los efectos mls perversos del nuevo modelo, asi como el desfi-
 nanciamiento de la educacion municipal y la baja en la proporci6n del PIB des-
 tinada a bienestar social, han sido atendidos como problema a partir de la instau-
 raci6n de unI gobierno democratico en 1990. Sin embargo, me atrevo a sostener
 que dado que (tal como aceptan los propios especialistas chilenos) esto no ha
 significado un intento de revertir los supuestos basicos del modelo, podemos es-
 tar en gran medida frente a mecanismos correctores que, al no influir en la l6gica
 subyacente, pueden derivar en nuevos efectos dualizadores o simplemente buscar
 compensar los efectos que el modelo genera y que, de no aplicarse 6ste, no apa-
 recerian.

 En dicho sentido, Cuadra et al. proporcionan algunos ejemplos sumamente
 ilustrativos. Como resultado de los trabajos encomendados a un comite tecnico
 asesor constituido en 1994 por decisi6n presidencial, surgio la propuesta de aumen-
 tar los recursos asignados a la educaci6n basica de 4.5% del PIB en 1994 a 7% en
 el afio 2000, aumento que debia ser asumido en 1% por el fisco, otro 1% por las
 familias y 0.5% provenir de la venta de activos puiblicos, es decir, bajo la modalidad
 de "cofinanciamiento".

 Parte de los recursos fiscales adicionales se han destinado a sostener la recupe-
 racion del valor de la subvenci6n educativa, la que habia perdido 30% de su valor
 de 1980. El aporte ma's significativo desde el sector privado se ha dado en el ambi-
 to del filanciamiento compartido, permitiendo a las escuelas particulares de edu-
 cacion basica (no asi a las municipales) cobrar parte de la colegiatura a las familias.
 Los autores citados agregan un comentario obvio en el sentido de que esto plan-
 tea "[...] riesgos para la equidad del sistema. En el financiamiento compartido se
 coire el Iiesgo de discriminar a las familias que no puedan cancelar lo establecido
 por la escuela y con ello concentrar aim mns a las familias pobres en las escuelas
 municipales, lo que atenta contra una distribucion equitativa del servicio educati-
 vo" (Cuadra et al., 1996: 13).

 Como contrapartida, a partir de 1990, ante la corroboraci6n de que "[...] en
 condiciones de desigualdad econ6mica y social como las que se observan, el prin-
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 cipio de igualdad de oportunidades lleva a perpetuar las desigualdades", se incor-
 poro el principio de discriminaci6n positiva, lo cual

 [...] supone proveer mas y niejores recursos materiales y humanos a la educaci6n de
 los sectores que hist6ricamente hal recibido menos. Se ha producido una canaliza-
 ci6n de recursos preferentemente hacia las escuelas localizadas en sectores pobres
 (de alto riesgo social) y que ademas tenfan menor rendimiento escolar [...] El con-
 cepto de focalizacion pasa entonces a ser una politica central en las acciones del
 Ministerio de Educaci6n (Cuadra et al., 1996: 15).

 En suma, finalmente se debi6 recurrir a un programa focalizado destinado a corre-
 gir lo que, al menos en parte, es un producto (de los efectos socialmente discrimina-
 torios del modelo existente de acceso a los servicios educativos. Pero dejare para
 inas adelante la discusi6n de las repercusiones del modelo, con el fin de pasar
 ahora a considerar en que medida el sistema de bienestar social mexicano ha
 avanzado en una direcci6n parecida e ilustrar, a partir de algunos estudios de ca-
 so, la problemrntica que plantea la aplicaci6n de programas focalizados (el otro
 gran componente que junto con la privatizaci6n y el desarrollo de mecanismos de
 financiamiento mixto que constituyen los tres grandes componentes de las nuevas
 politicas sociales en America Latina).

 Las nuevas politicas sociales en /Mexico

 A diferencia de lo ocurrido en Chile, donde la sustituci6n del modelo preexistente
 de bienestar social fue producto, desde el principio, de la aplicaci6n de un disefno
 basado en la doctrina neoliberal, en Mexico el inicio de una nueva etapa en el
 desarrollo de la politica social puede ser situado como parte de las respuestas estata-
 les a la crisis econ6mica de los afios ochenta, y su desarrollo actual no ha acarrea-
 do la completa sustituci6n del mnodelo que se fue constituyendo a partir de los
 anos cuarenta, sino una serie de intentos de ajuste y de racionalizaci6n adminis-
 trativa y financiera de las instituciones y programas sociales. Dicha racionalizaci6n
 ha estado acompanada, en algunos casos, de la creaci6n de nuevos programas; en
 otros, de la reorientacion de programas preexistentes y, mas especificamente, del
 desarrollo de programas destinados a la atenci6n de la pobreza en forma conco-
 mnitante a una progresiva reducci6n (hasta Ilegar a su eliminaci6n), de los meca-
 nismos que traian consigo la aplicaci6n no focalizada de subsidios y, mas recien-
 temente, el inicio de la privatizaci6n de los sistemas de seguridad social.

 Asi, en el campo de la vivienda, la creaci6n en 1982 del Fideicomiso Fondo de
 Habitaciones Populares, una instituci6n federal destinada a financiar de modo
 focalizado la ejecuci6n descentralizada de programas de vivienda, para los secto-
 res pobres de la poblaci6n excluidos del acceso a una vivienda mediante el mer-
 cado o los fondos solidarios, no vino a sustituir a las instituciones y programas an-
 teriores lirigidos a la poblaci6n trabajadora, sino que file acompanada de una
 serie de intentos, no todos exitosos, de reformarlos fianciera y operativamnente.
 Entre 6stos, la recapitalizaci6n de los fondos solidarios de vivienda mediante la
 actualizaci6n de los creditos otorgados por mledio de su deterninaci6n en nunme-
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 ro de veces el salalio minimo, y en otra serie de refonnas que se orientaron tanto
 a individualizar los mecanismos de acceso como a eliminar las mediaciones cor-

 porativas, y a generar (lo cual no se ha logrado hasta la fecha) u1 mercado y una
 oferta piivada de vivienda de interds social, dentro del cual los organismos de vi-
 vienda posean un papel limitado, en lo fundamental, al otorgamiento de cr6dito
 pama la adqfuisici6n o mejoramiento de vivienda a sus derechohabientes (Coulomb,
 1990; Duhau, 1993).

 En el terreno de la educaci6n y de la salud (mantei6ndose el esquema univer-
 salista de provisi6n generalizada y gratllita), las reformas se han orientado en lo
 fundamental a descentralizar los respectivos sistemas mediante la transferencia de
 recursos e infraestructura a los gobiernlos estatales. En el caso de la segunda, se ha
 buscado adeniis, fortalecer los nlecanismos y dispositivos destinados al nivel de la
 liamada "atenci6n piimaria o b'isica"; se mnantiene el 6rgano federal, la Secretaria
 Ide Saluid, como entidad rectora y coordinadora del conjunto de las instituciones
 federales de salud, al mismo tiempo que se ha ido descentralizando la prestaci6n
 de los servicios de salud a la poblaci6n "abierta" (no afiliada a los mecanismos (le
 seguridad social) a los estados (Duhau, en prensa: cap. 8). Es decir se ha terminado
 de fonrmalizar ull inodelo de salud dual, dentro del culal el subsistema destinado a
 la poblaci6n no asegurada opera en los hechos conlo un servicio para pobres.

 Por ot-o lado, en lo que respectat a las inlstituciones de segufidad social, polr
 una parte, duriante los afios ochenta el gobierno federal redujo las aportaciones a
 su presupuesto en la perspectiva de su total autofinanciamiento mediante las apor-
 tacioncs obrero-patronales y, por otra, se introdujeron recientemente reformas al
 Instituto Mexicallo del Seguro Social qIte abrieron la posibilidad de que empresas
 privadas adrninistraran los fondos de pensi6n, asi como la subrogaci6 i de los ser-
 vicios de salud y de bienestar- social qlue presta la instituci6n. En la actlualidad
 (febrero Ide 1997), se ha autorizado la operaci6n de 17 empresas administradoras
 de fondos de pensi6n (Afores), bajo Ilna modalidad inspirada en el disefio chile-
 no, que comenzarlin a captar las apoitaciones a la seguridad social a partir- del
 mes dc julio (le 1997.

 A diferellcia de las AFP chilenas, los recursos que captal-,in las Afores provendrin
 de aportaciones tie los trabajadores, los patrones y el Estado, y sunialdo el aporte
 patrolnal cld 5% para el Fondo Nacional de la Vieicnda para los Trabajadores
 (Infonavit), representardn 11.5% de dlicho salario. Si bien los trabajadores que ya
 venian atportando podr'in acogerse al inmoento de sui retiro al sistema preexisten-
 te, en unl1 plazo de cuatro alios todasas las portaciones seriin captadas por las Afores;
 la afiliaci6n a alguna de ellas sera obligatoria. En tocdo caso, el aspecto sustantivo
 de esta refonna consiste, all igual que cll el caso cliileno, ell el pasaje, via la priva-
 tizaci6n ldel sisttnla previsional, de un sistema ti(le reparto a otro de capitalizaci6n
 individual. Con-o aspectos adjetivos, aulnque no por ello menos significativos, se
 podria sefialar que el prop6sito de aliinentar el mercado de capitales con los fon-
 dos previsionales es acompafiado, al igual que en Chile, pot la concesi6n de una
 jugosa tajada adicional destinada a los bancos socios (le las Afores, Inediante las
 comisiones pot concepto de administraci6n, que se estima estanrin situadas alre-
 dedor de 15% del valor de las aportaciones.
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 En lo que respecta a las prestaciones de salud proporcionadas por el rMSS,
 la privatizaci6n ha sido introducida de un modo relativamente timido, mediante la
 posibilidad de "reversion de cuotas" hacia servicios privados, esto es, quienes asi
 lo deseen podran transferir sus aportaciones a instituciones privadas por medio
 de un esquema semejante al de las Isapres chilenas. Esto podria significar que si
 los asegurados con mejores ingresos abandonan las instituciones pfiblicas (digamos
 30% de los cotizantes), estas instituciones perderian por lo menos el 45% de sus
 fondos) (Zermeno, 1996: 57). Es decir, se invalidaria, al igual que en el caso chile-
 no, el supuesto solidario de las aportaciones, lo cual aislaria los servicios recibidos
 por los trabajadores de menores ingresos de aquellos a los que accederian las
 capas relativamente mas favorecidas.

 En el ambito de la alimentaci6n, la amplia red de regulaciones y empresas
 paraestatales organizadas en torno a la Conasupo fue particulamnente desmontada
 a partir de la administracion de Miguel de la Madrid (1982-1988) como respuesta a
 una parte del programa de privatizacion del sector publico paraestatal y, por otra,
 al prop6sito de eliminar la aplicaci6n generalizada de subsidios mediante el pre-
 cio de los productos basicos. En este marco, la amplia aplicaci6n de subsidios a la
 oferta fiie gradualmente reducida hasta ser sustituida por unos pocos programas
 focalizados en la poblaci6n pobre, entre ellos el anterior Prograna de Abasto Social
 de Leche a cargo de Liconsa (entidad del grupo Conasupo), cuya cobertura fue
 ampliada considerablemente, y el Programa de Tortilla Subsidiada, puesto en vigor
 en un principio mediante sindicatos y organizaciones sociales y, desde hace algnu
 tiempo, dentro de una tendencia a reducir sus alcances, mediante el otorgamiento
 individualizado de taljetas magneticas para adquirir el producto (Duhau, en prensa:
 cap. 7).

 Adicionalnente, el DIF (instancia del sector salud definida como la entidad
 asistencial dedicada a la problemaitica de la infancia y la maternidad), tiene a su
 cargo, tanto por intermedio de su estlrctura federal como sus equivalentes cons-
 tituidos en cada entidad federativa, un conjunto de programas focalizados (en
 general de reducido alcance), que incluyen elementos de apoyo nutricional que
 distribuyen en zonas de pobreza desayunos escolares y despensas, asi como accio-
 nes de atencion a la salud y de orientacion en diversos rubros (educacion sexual,
 adicciones, nutricion, etcetera).

 Por filtimo, durante el periodo presidencial precedente (1988-1994), Carlos
 Salinas de Gortari convirti6 al Programa Nacional de Solidaridad en un grain dis-
 positivo, conducido centralmente desde la nueva Secretaria de Desarrollo Social,
 destinado simultaneamente a combatir la pobreza y a recuperar los niveles de adhe-
 sion al regimen de los sectores pobres de la poblacion (vease Dresser, 1992).

 En suma, considerada en sus tendencias mnis generales, la reorientacin de las
 politicas sociales iniciada en Mexico en los anos ochenta puede ser caracteriza-
 da por los siguientes rasgos: 1) un cierto grado de descentralizaci6n, en particular
 en los imbitos de atenci6n a la salud a la poblacion abierta y el sistema de educa-
 ci6n publica, dentro de un marco de persistente concentracion de recursos y pro-
 gramas en el ambito federal; 2) reforma financiera y operativa de las instituciones
 de seguridad social y los fondos solidarios de vivienda, con una aplicaci6n titu-
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 beante de mecanismos basados en el apoyo a la demanda, y que recientemente ha
 traido consigo transformaciones radicales de tales instituciones; 3) reducci6n o
 eliminaci6n de los subsidios de aplicacion generalizada mediante la oferta de
 bienes y servicios bhisicos; 4) hincapie en el desarrollo de programas focalizados
 destinados a los pobres, que en algunos casos han causado la individualizaci6n del
 acceso por medio del apoyo a la demanda, y 5) apelaci6n generalizada, en lo que
 respecta a las politicas focalizadas en la pobreza, a la participacion y organizacion
 de los grupos y comunidades beneficiadas, mecanismo que en buena parte de los
 casos significa ademas la aportacion por parte de ellos tanto de recursos moneta-
 ios coImo de mano de obra.

 Los progrramas bfcalizados y su aplicacidn en Mexico

 En un trabajo reciente (Duhau y Schteingart, 1996) emprendimos la tarea de eva-
 luar un grupo de programas focalizados aplicados ell Mexico y Colombia (cuyos
 origenes se dieron en contextos diversos), con el proposito de establecer, en el
 marco de los supuestos propios de la focalizaci6n, sus resultados en lo referente a
 cobertura, grado de acierto en la selecci6n de los beneficiarios y repercusion de
 las modalidades de acceso definidas en cada caso.u Aqui retomare una parte de los
 resultados arrojados de la evaluacion de referencia en relaci6n con dos programas:
 el Prograina de Abasto Social de Leche y el Fideicomiso Fondo de Habitaciones
 Populares (Fonhapo), a fin de ilustrar el tipo de problenlmtica que resulta de la
 aplicaci6n de este genero de programas, cuyo desarrollo constituye, a mi modo de
 ver, al igual que la privatizaci6n de los sistemas de seguridad social, uno de los dos
 grandes componentes sobre los que se viene apoyando la reforma de los sistemas
 de bienestar social en America Latina.

 El Programa de Abasto Social de Leche tiene una larga trayectoria, ya que sus
 origenes se remnontan a 1953. En el contexto original el programa estaba desti-
 nado, en el marco de una amplia regulaci6n estatal de la distribucion y comercia-
 lizaci6n (le productos baisicos, a proporcionar leche subsidiada a 33% del precio
 comercial en la ciudad de Mexico. La leche distribuida por el gobierno en esta
 modalidad representaba, para 1958, 15% del consumo en el Distrito Federal (Ochoa,
 1993: 223).

 En 1974 y hasta 1989, el programa pas6 de la aplicaci6n de un subsidio genera-
 lizado y de acceso abierto, a una modalidad de venta mediante una "tajeta de do-
 taci6n unifamiliar" destinada a familias con ingresos (de hasta dos veces el salario
 minimo y con nifios de hasta 12 aflos. La aplicaci6n de estos criterios no era muy
 estricta, y la cobertura del programa se limitaba a la ciudad de Mexico; en 1980-
 1981 se ampli6 a Monterrey, Guadalajara y Oaxaca, y en 1983 a Merida y al medio
 r-ural (Liconsa, 1987).

 2 Se trata de un estudio realizado en el marco de la Global Urban Research Initiative (GUJRI) que
 cont6 con financiamiento del Banco Mundial ) cuya coordinaci6n para Mexico y Colombia estuvo a
 cargo de Martha Schteingart.
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 Como se puede apreciar, hasta aqui la orientacion y caracteristicas del pro-
 grama resultan blanco de las criticas que habitualmente se liacen a los programas
 de bienestar social desarrollados en el marco del "Estado Benefactor Estratificado"
 caracteristico de America Latina.

 En primer tnnrmino, el programa estuvo destinado inicialmente a la ciudad de
 Mexico, aunque luego se ampli6 a otras ciudades, dejando de lado muchas otras
 zonas (rurales y urbanas) con iguales o superiores necesidades de nutrici6n infantil.
 ~Las razones? Entre otras, la prioridad otorgada durante decadas, en grail medida
 por motivos politicos, en materia de servicios y cobertura de necesidades basicas a
 la capital del pais. En segundo lugar, se trataba (y se trata) de un programa centra-
 lizado basado en la operaci6n de organismos paraestatales y sin participaci6n de
 empresas privadas, organizaciones no gubernamentales y organizaciones sociales.
 Por uiltimo, la focalizaci6n aplicada resultaba arbitraria en t6rminos territoriales,
 al privilegiar determinadas zonas urbanas por motivos ajenos al bienestar social
 general y poco cuidadosa en relacion con la selecci6n de beneficiarios.

 A partir de 1989, como parte de la restructuraci6n del sector puiblico y la drastica
 reducci6n del sector paraestatal durante el gobierno de Salinas de Gortari, se qui-
 taron al organismo a cargo del programa (Liconsa), las atribuciones y objetivos de
 fomento de la producci6n de leche y de regulacion del mercado de productos ba-
 sicos industrializados, y comenzaron a venderse las plantas industriales (plantas
 de rehidrataci6n, de producci6n de alimentos balanceados, etcetera). Como con-
 trapartida, la cobertura geogr;ifica se ampli6 a las 31 entidades federativas y al
 Distrito Federal; para 1994, se contaba con 6 378 puntos de venta y se beneficiaba
 a 5.2 millones de nifios o 36% de la poblaci6n objetivo. De todos modos, la cober-
 tura rural seguia muy limitada (Salinas de Gortali, 1994). Por otro lado, y esto ya
 a partir del gobierno encabezado por Miguel de la Madrid (1982-1988), el padr6n
 de beneficiarios experiment6 sucesivos procesos de depuracion y se afinaron los
 ciiterios y elementos para identificar las zonas, para localizar los puntos de venta
 (lecherias Liconsa).

 Adicionalmente, desde los anos ochenta se incluy6 el requisito de participa-
 ci6n social para operar los puntos de venta mediante la constituci6n de "comites
 de consumidores", cuya funci6n central consiste en velar por el adecuado funcio-
 namiento de las lecherias.

 Observada la evoluci6n general de este programa, resulta claro que sus fomnas
 de operaci6n, cobertura y criterios de focalizacion han tendido a ajustarse a los
 supuestos derivados del "nuevo paradigma" de politica social: subsidio a la de-
 manda, focalizaci6n relativanlente estricta en una poblaci6n objetivo, cobertura
 territorial tendente a basarse en la presencia de la poblaci6n objetivo y no en
 otras razones, no interferencia estatal en el mercado (elirninar las funciones de
 regulaci6n y de empresas estatales) e incorporaci6n de la participaci6n social.

 Ahora bien, es conveniente considerar el significado y los resultados de esta
 orientacion atendiendo tanto a lo que se puede considerar como elementos con-
 tingentes, es decir no derivados de los supuestos subyacentes al paradigma aplica-
 do, como a los otros que si se derivan de tales supuestos.
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 En el primer caso estaria el criterio de focalizaci6n socioecon6nico. El rasero
 del ingreso familiar hasta dos salarios iiniimos es aplicado en M6xico en diversos
 programas como modo de identificaci6n de las familias en condiciones de pobreza.
 No cabe duda que se trata de un criterio insuficiente,' pero que podria ser rede-
 finido sin que cambiaran los supuestos bcisicos que olientan un programa como
 el descrito.

 Sin embargo no puede decirse lo misino de las condiciones de acceso derivadas
 de la focalizacion territorial, la discrecionalidad burocl-tica y la necesidad de que
 debe existir una demanda colectivamnente organizada en un lugar especificado
 para que una fainilia determinada tenga acceso a los beneficios proporcionados
 pori el programa; cuestiones todas que se derivan de que el acceso no es un derecho
 sino un beneficio posible y depende de una modalidad de focalizaci6n territorial.
 Vale la pena detenerse brevemente en estas cuestiones.

 Primero, la focalizaci6n territorial, un modo actualmente generalizado en
 AMnerica Latina de atender los problemas de la pobreza, necesariamente dejari de
 lado a una cantidad variable, pero por lo regular significativa, de familias pobres.
 Asi, en una aglomeraci6n urbana, la pobreza tiende a concentrarse en ciertos lu-
 gares, pero tambien manifiesta un cierto grado de dispersion. En el caso que nos
 ocupa, dado que la uinica forma posible de acceso es residir en una zona donde
 haya un punto de venta, quedan automniticamente excluidas todas las familias que
 viven en zonas socialmente heterogeneas, las cuales por definici6n no cumplen
 con las caracteristicas requeridas para instalar una lecherfa Liconsa. Pero, ade-
 mas, en las zonas que si satisfacen tales criterios se requiere que haya una deman-
 da expresada fonnalmente en lo colectivo, ya sea por los propios habitantes o por
 medio de la autoridad local. En cualquier caso, y esto cs un reflejo de c6mo suele
 presentarse la cuestion de la participacion social en estos programas, la poblaci6n
 beneficiaria debera proporcionar -recurriendo al apoyo de la autoridad local o
 directamente- el lugar para el funcionainiento de la lecheria.

 Segundo, la cobertura de la demanda en las zonas donde existe una lecherfa
 enfrenta restricciones derivadas de la "dotacion" proporcionada a cada concesio-
 nario; es decir, de una decisi6n administrativa, de modo que los beneficiarios po-
 tenciales que por alguna raz6n quedan fiera del cupo establecido son registrados
 en "lista de espera", hasta que sean dadas de baja en el padr6n otras familias o la
 burocracia de Liconsa (a su vez condlicionada por restricciones presupuestales),
 decida ainpliar la dotacion. Esta situaci6n se da eni un contexto donde no hay
 ninguna norma que obligue formalmenete a dicha burocracia a resolver el pro-
 blema, salvo la presi6n derivada de la movilizaci6n (que rara vez se produce) de
 los beneficiarios.

 Tercero, lo anterior remite a su vez al problema de la participaci6n. Los comites
 de consurnidores carecen de toda autoridad y de posibilidad real de exigir la so-
 luci6n de este tipo de problemas; en la prdctica, la "participaci6n" de la comuni-
 dad mediante tales comites se reduce a que las amas de casa que participan en

 3 Las razones son obvias: una familia de ires miembros que obtiene dos salarios minimos posee
 condiciones econ6micas muy diferentes a otra de seis u ocho miembros que obtiene un ingreso similar.
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 ellos resultan obligadas a colaborar en el funcionamiento de la lecheria, propor-
 cionando gratuitamente su trabajo y muchas veces se enrolan en el comite con la
 expectativa de pasar de la "lista de espera" a la de los beneficiarios efectivos.

 Por su parte, el Fonhapo fue constituido en abril de 1981 durante el gobierno
 deJose L6pez Portillo (1976-1982), pero el inicio de sus operaciones en 1982 fonna
 parte de la politca federal de vivienda desarrollada por el gobierno de Miguel de la
 Madrid (1982-1988) y es expresion del progresivo desarrollo y formalizacion de pro-
 gramas sociales focalizados en Mexico.

 Hasta muy recientemente, las reglas ba'sicas mediante las cuales habia venido
 funcionando este organismo eran las siguientes:

 1) Financiamiento para vivienda destinado ajefes de familia preferentemente no
 asalariados con ingresos de hasta 2.5 salarios minimos.

 2) El financiamiento no se otorga a titulo personal a los beneficiarios, sino a insti-
 tuciones y grupos sociales legalmente organizados que "tengan como finalidad
 la construcci6n de vivienda popular".

 3) La gestion de los programas financiados, incluida la contratacion de las obras,
 corre por cuenta de las instituciones u organizaciones sociales receptoras de
 los creditos o "acreditados".

 4) El financiamiento que otorga el Fonhapo se destina fundamentalmente a pro-
 gramas de lotes con servicios, vivienda progresiva y mejoramiento de vivienda.

 5) La proporcion en que cada tipo de programa participa en el financiamiento
 global otorgado por la institucion esta sujeta a variaciones derivadas de las poli-
 ticas operativas anuales de la instituci6n. Otro tanto ocurre con la distribucion
 global del financiamiento, dentro de lineamientos que han dado prioridad a
 las ciudades medias (Duhau, 1988: 37-40).

 Es importante sefialar que el montaje institucional y operativo que reflejan
 estas reglas de operaci6n se derivo de la convergencia circunstancial de dos tipos
 de orientaciones: las derivadas de un grupo de expertos vinculados a ONG que
 se desenvolvian fundamentalnente en el terreno de la vivienda popular y que bus-
 caban generar una alternativa institucional de vivienda popular que diera cauce a
 las potencialidades de la organizaci6n popular en materia de vivienda, y la guber-
 namental basada en la definicion de un rnecanismo que generara una politica
 focalizada de vivienda destinada a la poblaci6n pobre no asalariada, complemen-
 taria de los organismos piblicos de vivienda de caracter solidario que atienden
 a la poblaci6n asalariada que trabaja en el sector formal: el Instituto del Fondo
 Nacional de la Vivienda para los Trabajadores (Infonavit), para el caso de los tra-
 bajadores de empresas privadas, y el Fondo de la Vivienda para los Trabajadores
 al Servicio del Estado (Fovissste), ambos creados en los anos setenta.

 Prescindiendo aqui de un conjunto de detalles especificos relativos a los resul-
 tados arrojados por el Fonhapo en sus doce afos de operaci6n bajo las reglas
 mencionadas (entre 1982 y 1994), me concentrare en rescatar los aspectos mais
 importantes en lo referente a los objetivos de esta revision.
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 En primer termino, uno de los grandes limites que enfrent6 la operacion de
 este organismo fueron los escasos recursos fiscales asignados. Si bien en el discur-
 so gubernamental la modalidad de vivienda promovida por el Fonhapo constituy6
 durante el periodo considerado la prioridad federal en materia de vivienda, lo
 cierto es que sus recursos entre 1983 y 1988 ascendieron a s6lo 4.1% de los recur-
 sos manejados por el conjunto de organismos y dispositivos puiblicos en materia
 de vivienda (Coulomb, 1990: 7). Con esos recursos el organismo financio 17.6% de
 las acciones de vivienda correspondientes al conjunto mencionado, pero a pesar
 de ello el Fonhapo no pudo constituirse en una alternativa proporcional al carac-
 ter masivo de los procesos de autoconstrucci6n espontdnea.

 En segundo lugar, en el mediano plazo los reciusos que tenia disponibles la
 instituci6n para financiar vivienda pasaron a depender cada vez mais del finan-
 ciamiento otorgado por el Banco Interamnericano de Desarrollo, lo que tuvo como
 consecuencia que en el presupuesto ejercido fueran cobrando un peso mayor los
 intereses de tal financiamiento, los cuales en 1994 ascendieron a 20.3 por ciento.
 De este modo, Ia restricci6n de los recursos federales aportados al Fondo se com-
 bin6 con el peso mayor de los intereses del credito internacional, para conducir a
 eliminar los subsidios directos a los beneficiarios. Asi, desde 1991, a partir de una
 situacion en la que se otorgaba un subsidio del 28% del monto contratado en
 numero de veces el salario minimo, y un subsidio adicional del 10% por buen pago
 para cr6ditos no mayores a 1 850 veces el salario minimo diario, los subsidios se
 fileron eliminando progresivamente hasta su total desaparici6n.

 En tercer lugar, como se desprende de las reglas de operacion a las que se hizo
 referencia anteriormente, el acceso de una familia cualquiera al credito otorgado
 por el Fonhapo ha dependido mas que del hecho de satisfacer los criterios de
 elegibilidad -los que por lo dem<is, al menos formalmente, fueron observados
 por la instituci6n- de sus posibilidades de formar parte de la demanda colectiva
 organizada mediante los diversos intermediarios institucionales (gobiernos estata-
 les b)asicamente) y sociales (organizaciones de base colporativa o no).

 Dado que, como se ha sefialado, la instituci6n dispuso durante el periodo consi-
 derado tie recursos muy limitados en relaci6n con la demanda representada por
 sus belleficiarios potenciales,

 [... y que los requisitos individuales establecidos para el acceso al credito solo definen
 (quienes pueden tener acceso, pero no determinan un orden de prelaci6n, resulta
 obvio que tal orden es establecido de hecho a travis de los recursos (organizativos,
 de presi6n y de influencia) que son capaces de desplegar los distintos intermedia-
 rios que operan como interlocutores [...1 tanto del propio Fonhapo como de las auto-
 ridades estatales y municipales que a livel local pueden autorizar o no la realizaci6n
 de tun proyecto determinado de vivienda popular. Y [... esto no s6lo depende de las
 peculiaridades del sisterna de actores que operan en el caso del Fonhapo, sino que
 resulta predecible en relaci6n con cualquier programa social cuyas reglas de opera-
 ci61 situien entre el beneficiario individual y los bienes o servicios otorgados por el
 programa, una multiplicidad de intermediarios institucionales o colectivos que ope-
 ran de hecho como un filtro, dando lugar a la conformaci6n de multiples filas de
 demandantes; de los que resulta que la posibilidad de acceso no s6lo depende del
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 lugar de cada beneficiario potencial en una fila en particular sino de cada fila en re-
 laci6n con las restantes (Duhau y Schteingart, 1996: 31).

 III. ELEMENTOS PARA UN DEBATE SOBRE LOS MODELOS

 DE BIENESTAR SOCIAL EN AMERICA LATINA

 Una vez revisado sumariamenlte el tipo de efectos y resultados actuales y potencia-
 les en la aplicaci6n de los nuevas orientaciones en matelia de bienestar social a
 trav6s de los casos de Chile y Mexico, estamos ahora en mejores condiciones para
 plantear el debate en torno a los principios centrales o "paradigmas" en juego en
 el debate sobre los modelos aplicados. Desde el punto de vista aqui sostenido, no
 se trata de ignorar las enormes limitaciones y defectos del modelo predominante
 hasta los anos setenta, mucho menos de negar la necesidad de su transformaci6n,
 sino de explorar las potencialidades y virtudes de principios alternativos a los que
 actualmente esta orientando la transformnacion de los sistemas en cuestion.

 Si se concibe a los sistemas de bienestar social como mecanismos de integraci6n
 social basados en la institucionalizaci6n de derechos sociales, y no como dispositi-
 vos para ayudar a los pobres y para regular c6mo cada ciudadano habra de hacerse
 cargo por si mismo de difereltes riesgos y necesidades basicas (educaci6n, salud,
 incapacidad, vejez, etcetera), entonces las preguntas que deben formularse son de
 indole distinta de las que se desprenden de las premisas del modelo "emergente".
 Por mi parte propongo las siguientes:

 a) Cdeben o no tener prop6sitos redistributivos los sistemas de bienestar social?;

 b) (deben o no orientarse a evitar la fragmentacion de la ciudadania posibilitando
 para ello el acceso universal e igualitario a los servicios sociales?;

 c) ~deben sostenerse fundarnentalmente con recursos provenientes de fondos so-
 lidarios y de los impuestos o estos ultimos deben utilizarse s6lo para atender las
 necesidades de quienes no estan en condiciones de sufragarlos por si mismos?;

 d) ~debe estar basada la prestacion y alcance de los servicios sociales en la insti-
 tucionalizaci6n de derechos sociales resultantes de consensos democraticos pro-
 cesados en la esfera pfiblica? o Cdebe responder fundamentalmente a dar priori-
 dad a la libertad de elecci6n individual y por consiguiente regularse por la l6gica
 del mercado o al menos operar mediante "cuasi mercados"?;

 e) idebe derivarse el acceso a los servicios sociales y a las prestaciones de los siste-
 mas de bienestar social, de derechos positivamente establecidos o depender,
 por una parte, de la capacidad de aportaci6n o pago individual y, por otra, ser
 objeto (en el caso de los pobres) de formas de procuraci6n estatal basadas en
 "programas" que no establecen derechos sino "objetivos" para ser cubiertos por
 tales programas?
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 Mas que pretender desarrollar aqui una revisi6n exhaustiva de las diversas res-
 puestas que pueden darse a las preguntas que acabo de formular, mucho menos de
 los arguinentos y evidencias en los que pueden ser sustentadas, lo que me interesa
 es destacar, a modo de conclusi6n, algunos argumentos que me parecen particu-
 larmenltc inlportantes y que pueden ser ilustrados con los dos casos de reformas e
 innovaciones en materia de politica social a los que pas6 revista anteriormente.

 El primero de estos argumentos se vincula con el papel redistributivo de los sis-
 temas de bienestar social y los recursos con los que tales sistemas habran de ser
 financiados. Los argumentos en toro a la "inequidad" resultante del hecho de que
 se beneficien de nlodo gratuito de las mismas prestaciones y servicios tanto quie-
 nes estan en condiciones de pagar por ellos como quienes no lo estan, ignoran el
 papel de los impuestos. dPor qu6 seria necesario que los sectores no pobres pa-
 guen por los servicios sociales si hay un sistema de imposici6n fiscal mediante el
 cual en rigor pagan tales servicios? dPor qu6 la clave de la "equidad" estaria en que
 los pobres no paguen y los demas si? Al permitir via el uso de los inlpuestos que po-
 bres y no pobres accedan a los servicios sociales en igualdad de condiciones se
 restituye un principio de igualdad ciudadana en la cobertura de las necesidades
 fuidamentales, en un contexto donde los que rnas tienen mas contribuyen por la
 via del sistema de imposici6n fiscal.4

 Entendamonos: en todas partes los sectores mas acomodados optan por acceder
 a ciertos servicios basicos como la educaci6n y la salud, por medio del mercado.
 Pero en los paises desarrollados -con la excepcion notoria, en algunos aspectos,
 de Estados Unidos-, la mayoria de la poblaci6n accede a ellos mediante sistemas
 puiblicos de acceso universal. Situaci6n diferente es la que ha venido dandose en
 Am6rica Latina, donde, por una partc, los sistemas de salud han tenido un carac-
 ter estratificado o fragmentado y el (leterioro de la escuela puiblica ha llevado a las
 capas inedias a recurrir a escuelas privadas. Es decir, en el terreno de los servicios
 de salud no ha existido efectivamente universalismo y en el de la educaci6n el
 problema de la calidad ha sido enfrentado por los sectores mejor dotados econo-
 mica, social y culturalmente, con una actitud de "salida" que a su vez contribuye al
 deterioro del sistema pfiblico.

 Pero esto no debe ocultar el hecho de que la clave de la distribuci6n de bienes
 y servicios en las sociedades capitalistas modernas reside en dos mecanismos fun-
 damentales: 1) la parte que le toca a los salarios en el ingreso nacional; 2) el uso
 que se haga de los impuestos. De modo que cuando, por ejemplo, el modelo chi-
 leno acompana la dualizaci6n del sistema de bienestar social con un esquema im-
 positivo que privilegia los impuestos al consumo, esto no parece una mera coinci-
 dencia, sino que resulta congruente con el modelo: los impuestos no son
 concebidos conmo un mecanismo redistributivo. Al respecto seria necesario el sig-
 nificado y efectos de implantaci6n en Chile de un sistema de fiscalizaci6n caracte-

 4 Obviamente, la debilidad que introduce en los sistemas die fiscalizaci6n el crecimiento de la
 "economia sumergida" y las pricticas generalizadas de evasi6n fiscal, plantea problemas especificos a
 la aplicaci6n de este principio, pero no le quita validez.
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 rizado por la poca progresividad del impuesto sobre la renta, cuyo limite maiximo
 se situa en 15%, y por un nivel elevado del impuesto al valor agregado.

 El segundo argumento tiene que ver con el supuesto presente en el paradagrma
 emergente, de que la aplicaci6n de recursos puiblicos en materia (te servicios socia-
 les debe estar focalizada a atender a los sectores de la poblacion que no estan en
 condiciones de satisfacer las necesidades bisicas con sus propios recursos. Lo que
 muestran los casos examinados es que la aplicacion de este supuesto genera una
 fragmentaci6n del acceso mediante el criterio de la capacidad de pago. Asi, la ins-
 tauraci6n de sistemas jubilatorios o de salud "mixtos", que resulta de aplicar este
 principio, irremediablemente tiende a provocar varios efectos concurrentes: 1) la
 diferenciaci6n de servicios de bienestar en servicios para pobres y servicios para no
 pobres; 2) como consecuencia de lo primero, las demandas y necesidades de los po-
 bres resultan segmentadas de las correspondientes a las clases medias, de lo cual se
 deriva un efecto doble: estas iltimas tienden a desentenderse del destino y la ca-
 lidad del sistema piblico y, al mismo tiempo, "retiran" de el sus recursos culturales y
 sociales, y 3) el acceso de los nlis desprovistos resulta convertido en una cuestion de
 procuracion publica que tiende a ser entendida como responsabilidad estatal y no
 como responsabilidad puiblica basada en un supuesto de solidaridad social baisica.

 El tercer arguimento se \incula con la conversi6n de la focalizaci6n en principio
 organizador de los sistelmas de bienestar social que efectWia el paradigma emergente.
 Al respecto es necesario comelzar por precisar que si por "focalizaci6n" se entiende
 selectividad, debe quedar claro que se trata de utn principio cuya aplicaci6n posee,
 en los sistemas correspondientes a los llamados "Estados de bienestar", un papel
 complementario al principio de universalidad del acceso. En Europa Occidental,
 ademas de los servicios y prestaciones a los que tienen acceso todos los ciudadanos
 (y en muchos casos todos los residentes) por el solo hecho de serlo, hay un sistema
 de prestaciones al que se tiene acceso en condiciones especificas: complemen-
 taci6n de ingresos, programas para familias numerosas, programas para familias
 monoparentales, programas para discapacitados, etcetera (Kusnir, 1996: 63). El
 acceso a estas prestaciones esta regulado en todos los casos mediante lo que en
 ingl6s se conoce como entitlements, es decir, la capacidad legal que poseen los ciu-
 dadanos de reivindicar las prestaciones en cuesti6n.

 Ese mismo caracter poseen algunas prestaciones previstas por el actual modelo
 chileno al igual que los mecanismos conocidos en Estados Unidos como welfare.
 En cambio, los programlas focalizados que se han difundido en los uiltimos afnos
 en America Latina y que hemos ejemplificado para el caso de Mexico mediante el
 examen del Programa de Abasto Social de Leche y del Fondo de Habitaciones
 Populares, al igual que el Programa Nacional de Solidaridad y programas seme-
 jantes aplicados en otros paises, ya sea que tengan o no un caracter transitorio, no
 estain sustentados en formas (de acceso reguladas por principios juridicos, sino pu-
 ramente administrativos. Es (lecir, su aplicacion esta basada en la definici6n pro-
 gramatica de metas globales, la asignaci6n de un monto dado de recursos y la defi-
 nicion de criterios de focalizaci6n pero, como hemos visto, el acceso a los
 beneficios correspondientes constituye una posibilidad y no tin derecho.
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 En los dos casos de programas focalizados que hemos examinado para el caso
 de Mexico hemos visto que esto tiene varias consecuencias importantes. La pri-
 mera es que las posibilidades reales de acceso resultan independientes de la ele-
 gibilidad de acuerdo con los propios criterios reglamentarios definidos para cada
 programla. La segunda es que los fondos globales asignados a cada programa, asi
 como los niveles de subsidio de los qle se beneficia la poblaci6n objetivo, pueden
 ser modificados a partir de una simple decisi6n administrativa, al no estar sujeta la
 autoridad a reglas de aplicacion juridicaInente vinculantes. Se trata de consecuen-
 cias que a su vez tienden, por una palte, a generar competencia entre diferentes
 grupos dte pobres por el acceso a recursos escasos y, por otra, a favorecer la re-
 producci6n del clientelismo y la manipulacion partidista del acceso y la asigna-
 cion de recursos.-5

 Obviamente, las observaciones precedentes constituyen, cuando mucho, un
 punto de partida para un debate sobre los modelos de bienestar social en Amnri-
 ca Latina. Un debate que por lo demas puede y debe ser desarrollado en diferen-
 tes pianos. Aqui me he limitado a esbozar algunas razones que otorgan sentido a
 la reivindicacion del universalismo en el acceso y del papel redistributivo de los
 sistemas de bienestar social. Pero hay por lo menos otros dos pianos de indudable
 pertinencia para el desarrollo de este debate: el primero es la vinculacion entre
 sistemas de bienestar social, derechos y ciudadania;6 el segundo corresponde
 al lugar de los dispositivos de bienestar social colno componentes centrales de la
 reproducci6n e integraci6n de las sociedades contempornneas,7 lugar que las
 premisas que sostienen el paradigma "emergente" tienden a ignorar de un modo
 que dificilmente puede dejar de ser calificado cuando menos de irresponsable.
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