Banco Mundial

2006 B No. 7

Incentivos y Funcion de las Instituciones en las Redes

de Proteccion Social

El entorno institucional puede determinar la eficacia y la
eficiencia de los programas de proteccién social. Un
programa con un disefio perfecto puede fracasar si no toma
en cuenta la funcién de los diferentes actores institucionales
y los incentivos que éstos enfrentan en la puesta en marcha
y ejecucion del programa.

Razones que explican la extrema dificultad de
implementaciéon de algunos programas sociales

Las circunstancias culturales y econémicas significan que
el mismo programa se ejecutara en un escenario distinto a
lo largo y ancho de un pais, situacién que posiblemente
influira fuertemente en sus resultados. Por otra parte, los
beneficiarios habitualmente no pueden abandonar un
programa o manifestar sus inquietudes respecto de su
administracion, con lo cual los proveedores quedan en una
posicién semejante al poder monopdlico. Uno de los
problemas es que la falta de presiones competitivas puede
redundar en que el servicio prestado difiera de lo previsto
por sus disefiadores. Por dltimo, la falta de sefales de
mercado obliga a controlar y evaluar regularmente el
desempefio de los proveedores en la prestacion de los

servicios y esta informacion permitira a las autoridades
responsables ajustar el disefio y la prestacion de los
programas para evitar resultados inconvenientes. Sin
embargo, los proveedores deben contar con los
conocimientos y la capacidad suficientes para sostener y
aplicar tales ajustes.

Incentivos en la ejecucion de politicas sociales

Los incentivos entre los patrocinadores (por ejemplo, el
gobierno) y los proveedores y entre los proveedores y
sus clientes ocupan un lugar importante en cuanto a
determinar el éxito de un programa de proteccion social.

Proveedores y patrocinadores. l.a remuneraciéon de cada
proveedor puede ser un aspecto complejo. En muchos
paises en desarrollo, los salatios que paga la administracion
publica son muy inferiores a los salarios de mercado que
reciben los trabajadores del sector privado, ademds de
pueden quedar impagos por largos periodos debido a las
restricciones presupuestarias o de otro tipo que enfrentan
los gobiernos. El pago a los proveedores en estas
circunstancias puede generar falta de motivacién, mayor

Cuadro 1. Diferentes formas de financiamiento central de programas prestados a nivel local

1. Sistema de financiamiento
de capitacion

Monto fijo de dinero por
beneficiario que se entrega al
proveedor local

Sin volumen definido: E1 gobierno central cubre
todos los gastos asociados al programa. Este
sistema puede incentivar al proveedor local a
aumentar al maximo la produccion, sin
importatle los costos asociados. En este caso,
el gobierno central sélo puede influir en la
ejecucién y las prestaciones del programa
disefiando sus reglas con atencién y
controlando y auditando de cetca sus
resultados.

Con volumen definido: E1 gobierno central
cubre todos los gastos asociados al
programa, pero hasta un tope especifico.
Si bien este sistema puede ayudar a
controlar los gastos que debera incurrir el
gobierno central, también puede implicar
la falta de cobertura de beneficiarios que
cumplen con los requisitos.

2. Subvencion global

Monto fijo de dinero entregado
a los proveedores locales para
complementar los recursos
existentes

Incondicional: E1 gobierno central no impone
ningun tipo de exigencia a los proveedores
locales y por consiguiente aumenta realmente
el presupuesto del proveedor local.

Condicional: E1 gobierno central exige a los
proveedores locales que utilicen los
fondos exclusivamente para programas de
proteccién social.

3. Donacion de contrapartida
Donacién del gobierno central
que iguala un porcentaje
determinado del gasto de parte
del nivel local

Sin volumen definido: E1 gobierno central iguala
cualquier nivel de gasto incurrido por los
proveedores locales, lo que implica que el
gobierno central en la practica pierde el
control de su presupuesto.

Con volumen definido: E1 gobierno central
iguala una cierta proporciéon del gasto
realizado por los proveedores locales y
hasta un tope especifico. Es un sistema
que necesita un disefilo muy acabado,
porque el coeficiente de igualacién y el
tope influiran en el comportamiento del
proveedor local en materia de gasto.
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corrupcion y menor capacidad, ya que los empleados bien
capacitados preferiran cambiarse al sector privado.

A nivel institucional, por ejemplo entre el gobierno central
y el gobierno local, los detalles de la financiacién pueden
generar incentivos especiales. En este sentido, el gobierno
central puede recurrir a tres tipos de sistemas de
financiamiento no reembolsable para proveer estos fondos,
cada uno asociado a diferentes incentivos.

Proveedores y clientes. Cuando los clientes no conocen el
programa de proteccién social, cuando ellos (o el
administrador) no logran entenderlo o cuando el costo
de oportunidad para postular a ¢l es demasiado elevado,
sera dificil que el programa cumpla sus objetivos. Para
que esto no suceda, hay que: (1) determinar claramente
quién tiene la responsabilidad de dar a conocer el
programa, (2) mantener reglas administrativas sencillas y
(3) considerar los costos de postular a los beneficios
cuando se disefia el programa.

¢ Qué sucede con la corrupeion? 1.a incidencia de la corrupcion
no sélo es un factor que determina los resultados de un
programa, sino también una funcion de su disefio. El medio
mas sencillo para neutralizar la corrupcion puede no ser
la aplicacion de normas y reglamentos adicionales, sino
al contrario, simplificar las normas y la prestacion del
programa (como reducir al minimo la cantidad de niveles
administrativos por los cuales deben pasar los fondos).
Los costos de incurrir en actividades corruptas pueden
aumentar cuando se reevalia la admisibilidad y se
controlan y auditan regularmente los programas.

Estructuras institucionales y ejecucion de los
programas

Los factores institucionales pueden determinar el éxito
de un programa de proteccion social.

FPaises de reducida capacidad adpministrativa. La falta de capacidad
administrativa se puede abordar por medio de las
siguientes tres estrategias:

1. Simplificar los programas: en lugar de aspirar a
un programa éptimo, es mejor optar por un programa
simple y aceptar sus fallas. Por ejemplo, puede sea mejor
decidirse por una prestaciéon mas universal y aceptar un
cierto nivel de filtracién que intentar ejecutar un programa
perfectamente focalizado que exige informacion exacta y
gran capacidad.

2. Involucrar al gobierno central: Cuando el gobierno
local tiene poca capacidad administrativa, el gobierno
central puede iniciar la ejecucion del programa y luego
transferirlo a los niveles locales una vez que se ha creado
capacidad local.

3. Involucrar a la comunidad: La participacion de la
comunidad en el disefio y/o prestacion de los programas
de proteccién social puede servir para que ésta se
identifique con el programa. Si bien lo anterior puede
mejorar los resultados del programa, requiere una
exhaustiva evaluaciéon de las estructuras comunitatias
locales.

Paises con instituciones incipientes. Cuando algunas partes de la
burocracia local funcionan bien, puede ser util:

1. Focalizar por regiones geograficas: La focalizacion
de los beneficios en determinadas regiones suele implicar
costos administrativos y econdémicos relativamente mas
bajos. Las filtraciones se pueden limitar orientando las
prestaciones a aquellas regiones con relativamente mas
pobreza y recurriendo a mecanismos comunitarios de
focalizacion.

2. Basarse en proveedores de servicios del sector
privado: Si bien esta alternativa exige reglamentos y
vigilancia por parte del gobierno, incluir a proveedores
privados de servicios y ONG locales en la prestacion de
los programas de proteccién social puede ser una
herramienta muy poderosa.

Paises con instituciones desarrolladas. El desatio mas grande
que enfrentan los paises con instituciones plenamente
desarrolladas suele ser:

1. Optimizar la combinacion de programas: Cuando
existen muchos programas muy sofisticados, es muy
importante determinar la combinacién ‘correcta’ de
programas y reducir la duplicacion y los conflictos entre
ellos. El control y la evaluacion regular son cruciales para
lograrlo.

2. Decidir acerca del nivel de delegacién: Las
autoridades locales pueden estar mejor informadas y ser
mas responsables frente a sus electores. Sin embargo, la
delegacion de determinadas decisiones respecto de
politicas publicas no sélo requiere un cierto nivel de
capacidad en el ambito local, sino ademas debe basarse en
un contrato explicito y claramente definido entre el
gobierno central y los gobiernos locales.
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