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INTRODUCCION

La atencién a los problemas de la distribucion de los recursos piblicos y del sostenimiento de un
cierto tipo privilegiado de distribucién de los mismos, en el tiempo, son los temas centrales de
las politicas piblicas. La educacién como bien publico y la nocion de educacion para todos ya es
una expresion de igualdad. La capacidad de producir alimentos de uso cotidiano y el derecho a
continuar produciendo y consumiendo, de acuerde a los recursos disponibles tradicionalmente
también son expresiones de igualdad, pues ellos constituyen posibilidades reales para satisfacer
necesidades basicas y para que los productores y censumidores dispongan de una nocién
generalizada de justicia y de tratamiento acorde con su dignidad como seres humanos. También
es una expresion de igualdad, poder promover la disminucién de la sobre-explotacion de la
capacidad de la naturaleza para proveer a la sociedad de los servicios ambientales indispensables
para elevar la calidad de vida en el planeta,

Sin embargo en la realidad actual latinoamericana, la mayoria de los sistemas educativos
dista mucho de ser universal y un bien piiblico; los sistemas alimentarios existentes responden
mas a las sefiales del mercado que a las necesidades alimentarias de las mayorias, y los sistemas
ecoldgicos han marginado al ser humano de la naturaleza, al no respetar el potencial de la
naturaleza para absorber los requerimientos y los desechos provenientes de la actividad
productiva. Esa naturaleza real de la distribucion de las politicas publicas y el sostenimiento en el
tiempo de ciertas orientaciones de las mismas se dan invariablemente en escenarios llenos de
tensiones y conflictos de interés, cuyos resultados son los que jerarquizan los valores, las
oportunidades, los resultados y los recursos.

Las tensiones y los conflictos de interés se estdn polarizando en la region, al grado de
cuestionarse en los campos del utilitarismo filoséfico y de la democracia liberal la viabilidad de
los plantearnientos morales cuando no se expresan politicamente, y de cuestionar la validez de la
hipétesis de una sociedad bien ordenada, capaz de alcanzar un unico consenso acerca de los
criterios distributivos.

Los Acuerdos de la Cumbre Social de Copenhague asumidos en 1995 por las mds altas

instancias politicas mundiales no logran aun ejecutarse. La definicion ampliamente aceptada del
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Informe Bruntland de 1986 de un desarrolio que satisfaga las necesidades de las generaciones
presentes sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras para satisfacer sus propias
necesidades, se ha enfrentado a los enormes conflictos de interés, al grade de que se habla hoy
dia de una crisis ecoambiental que se refierc a la escasez de recursos y a una escasez de depdsitos
‘contaminables’® (Guimaraes, 2000), No han cormrido mejor suerte los acuerdos de las cumbres
sobre Medic Ambiente de Rio de Janeiro, sobre Poblacion en El Cairo, sobre Derechos Humanos
en Ginebra y la reciente sobre Mujer y Género en Beiijing.

Cunde consecuentemente la desilusion del estilo de desarrollo todavia dominante, a pesar
de haber conseguido generar en la década pasada crecimiento econdmico, acumular beneficios
materiales e incluso destinar presupuestos crecientes al llamado gasto social, por sus limitados
logros para distribuir la riqueza, mejorar la desigualdad en el ingreso, limitar el aumento del
desempleo y subempleo y reducir ¢l nimero de personas pobres. En los ambientes académicos se
cuestiona actualmente si los importantes debates internacionales en torno al desarrollo y las
orientaciones estratégicas de las politicas publicas responden o no a debates serios que buscan la
verdad y la razdn o si s6lo son racionalizaciones y medidas gatopardescas y cosméticas (Burkett,
1990), propias de un ‘conservadurismo dindmico’ que busca resistir €l cambio prologando las
inercias del sistema social (Schon, citado por Guimaraes, 2000). Dichos debates serian incapaces
de alterar las estrategias recesivas del ajuste estructural o de enfrentar las transformaciones
necesarias en las instituciones econémicas, politicas y sociales en que se basa, en parte, el estilo
latinoamericano de desarrollo vigente. Tampoco influirian decisivamente en otro de los soportes
de este estilo, que son los patrones de consumo de los paises industrializados y sus politicas
proteccionistas.

El tema de las politicas publicas y el desarrollo que fuera postergado € incluso eliminado
de la agenda del debate internacional en la década del ochenta, ha wvuelto a recuperarse
recientemente por los propios organismos internacionales de cooperacidon y financiamiento,
reconociendo implicita o explicitamente el reduccionismo ideolégico de sus planteamientos
econémicos anteriores (Stiglitz, 1998), Lentamente emergen visiones y opciones mas

armoniosas, integradoras y plurales como parte de biisquedas que trascienden las posiciones
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ideolégicas reduccionistas que negaban la posibilidad de ‘otras alternativas’. Ahora una de las
preguntas claves de estas busquedas es: ;Qué politicas publicas para qué desarrollo?

Estas bisquedas llevan en su seno maitiples preguntas, incertidumbres y asombros ante la
rapidez de los cambios del fin del siglo y el inclemente crecimiento de la pobreza, la
desigualdad, ¢l desempleo, 1a corrupcion y la pérdida de legitimidad politica, las cuales son una
amenaza para la gobernabilidad y la democracia, La bisqueda de una nueva civilizacion mas
incluyente parece contener ciertos temas centrales que son pertinentes para la redefinicion del
tema de las politicas publicas y el desarrollo: trabajo, género, medio ambiente, cultura, juventud.
Ya no se trata de resolver sélo problemas técnicos, financieros o administrativos, que han sido
herramientas valiosas de un estilo de desarrollo excluyente y de su orientacién reduccionista, tan
preocupada por alcanzar a toda costa objetivos econdmicos y tan poco preocupada por la virtud
de los medios. Se trata de contrarrestar verdaderos escandalos éticos (Gorostiaga, 1996).

Tres herramientas posibles para valorizar la relacién entre las politicas pilblicas y el
desarrollo se antojan como muy importantes: los esfuerzos para compartir ciertas normas y
valores, sin los cuales no se alcanzara la similitud cultural de las distintas civilizaciones; el
fortalecimiento del capital humano que acercara a la region a la época de la ‘sociedad del -
conocimiento’ y que le permita dejar atras a la ‘sociedad del financiamiento’; y el cuidado y
apoyo a un capital social que permita el desarrollo participativo ‘desde abajo’, y que requiere de
la reconstruccion de los arreglos institucionales y del disefio de nuevas formas de organizacién
de politicas publicas mas eficientes y legitimas.

La primera de estas herramientas debe pasar por un andlisis de los usos mas apropiados
de la moral, especialmente de una moral publica basada en derechos y en la satisfaccién de las
necesidades humanas, preocupada por la autonomia y la dignidad de ia persona humana. Es
importante abogar porque la reflexién moral complemente la informacion y el debate cientifico y
no los sustituya, aun cuando se sienta que la teoria social se encuentra en crisis; sea deficiente la
integracion entre la teoria y la practica; las acciones publicas se guien por el pragmatismo, la
experimentacion y la ideologia, y el escenario social esté lleno de conflictos de interés, como
ocurre actualmente con las politicas publicas. Es bienvenida una moral piblica critica y solidaria,

que se haga responsable de vigilar y regular con un sentido objetive y plural los excesos de la
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{libertad individual; como también es bienvenida una morat individual que premie con estimulos
tas acciones de las personas con mas méritos y que dichas acciones sea evaluadas por sus
consecuencias y por el ejercicio de una libertad responsable. Una y otra se complementan de
diversas maneras.

Cuando ¢l desarrollo social se subordina acriticamente al desarrollo o crecimiento
economico resulta en un proceso cargado de ambivalencias, promesas incumplidas y de riesgos y
males, que van siendo descubiertos lentamente por los pueblos. Las comunidades en las
sociedades tradicionales descubren que con el progreso técnico al estilo globalizado explotan en
pedazos los valores que mis aprecian, como sus instituciones religiosas, las précticas locales y
las redes de sclidaridad familiares, al verse enfrentadas al impacto del mercado, de una
tecnologia a la cual no tienen acceso y de una especializacién de tareas, como lo constatara el
propio Daniel Lerner, veinte afios después de haber escrito su famoso The Passing of Tradicional
Society, en 1958 (citado por Goulet, 1992:468). Al verse obligados muchos de los miembros de
dichas comunidades a incorporarse a los circuitos del trabajo asalariado y a la migracién para
ganar dinero, se fragmentan sus patrones de vida, sus modos de ser y se pierde la biodiversidad
que con mucho esfuerzo habian ido labrando. Posiblemente esa cruel selucion no se presente tan
crudamente, si son capaces de organizarse, de capacitarse de manera creativa, y si pueden
insertarse en circuitos que defiendan el pluralismo cultural y la libre e informada discusion
pliblica. El debate serio en torno a los valores puede ser para todos una valiosa herramienta.

Los valores se manifiestan y reproducen colectivamente a través de las précticas
institucionales y a través de la lucha de intereses. Son finalmente los pactos nacionales er donde
cristalizan los valores y la dinamica real de! Estado del bienestar parece ser un instrumento
idéneo para detectar su influencia sobre las formas que adopta la generacién de los bienes y
servicios basicos con un sentido piblico y favorable al mantenimiento de la igualdad social.
Aqui se advierte un riesgo del andlisis y de la accién social, cuando la preocupacién por la
justicia distributiva es reducida a la compensacién momenténea que mitiga las manifestaciones
de fa pobreza extrema y ella se desliga de su contexto estructural. Naturalmente que es
reprobable la existencia de la extrema pobreza y es loable la accién caritativa. Lo que no parece

tan aceptable €s que no se actue parz que en el corto plazo los pobres extremos puedan

i3



desarrollar sus capacidades. Se les dan algunos peces, pero no se les ensciia a pescar, no se hacen
efectivos sus derechos para continuar siendo pescadores y se restringen los presupuestos publicos
para el ejercicio de los derechos. Es pertinente al respecto considerar en las politicas sociales la
diferencia entre la ‘selectividad’ y la *focalizacién’, tal y como lo propone Sojo (1990), siendo la
primera una accidn ya practicada antes del neoliberalismo y que consiste en restringir ¢l acceso a
los beneficios de acuerdo a ciertos méritos y, la segunda, una selectividad presa de restricciones
de muchos tipos. Recientemente, la CEPAL (2000:43-45) ha discutido la conveniencia de
distinguir la pobreza y la vulnerabilidad social. Este titimo concepto apunta al loegro o no logro
de la movilidad social como objetivo del Estado de bienestar. Es per lo tanto multidimensional y
méas amplio que el concepto de pobreza, puesto que permite distinguir a los nuevos pobres de los
viejos pobres y a la pobreza reciente asociada a procesos determinados. Claro que también
permite detectar a los que perdieron recientemente sus ahorros, su trabajo, su escuela y el acceso
a otros recursos similares utiles para el escalamiento social. El concepto de vulnerabilidad
facilita ubicar a espacios subsectoriales en donde se generan demandas de empleo e ingreso de
facil acceso para los pobres extremos y que frecuentemente no son contabilizados en los célculos
del PIB. Muchos de esos espacios, como las microempresas son valiosos por representar
oportunidades de capacitacién para los jovenes y para otras personas que resienten
vulnerabilidades por haber perdido sus fuentes de ingreso y educacién. El analisis de las
posibilidades de movilidad social debe realizarse detalladamente, por sectores, pues son
importantes las particularidades de éstos. Esto ha lievado a este trabajo a analizar, en nuestro pais
y con cierto detenimiento las microempresas productoras de calzado y de algunos alimentos de
consumo cotidiano. Estos analisis se presentan en el capitulo V.

En el capitulo Il de este trabajo se ofrece un panorama mundial de los logros y retos que
actualmente enfrentan los Estados del bienestar ante la globalizacidn y la desregulacién de las
funciones estatales. Al utilizar una reconocida tipologia de dichos Estados, se procura no
idealizar ningin tipo, pues con ello se corre el riesgo de desconocer la vigencia de los
planteamientos a favor de la presencia piblica y de los esfuerzos colectivos a favor de la
desmercantifizacion de ciertos sectores de la accion publica con el argumento de que son

irrepetibles las condiciones estructurales a que se enfrenta la accidn publica. El ejemplo del
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Estado de bienestar escandinavo se enfrenta como otros Estados a presiones globalizadoras y
desreguladoras que perturban sus pactos nacionales, por lo que han debido introducir profundas
reformas a sus politicas sociales, tras intensos debates informados de escala nacional, sin que se
haya alterado su sentido publice. Uno de sus acuerdes ha consistido en aceptar ciertos sacrificios,
pero procurando que estos sacrificios a sean pasajeros para las personas involucradas (Erikson,
1998; Allardt, 1998).

Es posible que promoviendo constantemente la libre discusion entre aclures sociales con
intereses encontrados, a partir de la tensién entre una moral piblica vigilante y una individual
responsable, se puedan encontrar valores comunes y nueves puntos de encuentro que
reconstruyan los pactos sociales integradores cuestionados por las inclementes fuerzas
globalizadas del mercado, !a pobreza creciente y la abrumadora desigualdad social. Se defiende
la legitimidad de los pactos sociales porque ellos forman el micleo de los sistemas nacionales de
seguridad social, entendiéndolos ampliamente como sistemas esencialmente publicos para la
generacidn y prestacién de los bienes y servicios de primera necesidad, pero que deben
evolucionar con los recursos y la legitimidad suficientes hacia sistemas para el bienestar. En
estas tareas publicas de la reconstruccion institucional parece impensable poder renunciar a la
tarea de redefinir colectivamente los valores, ante circunstancias cambiantes y azarosas, como
guiadores permanentes hacia objetivos siempre mas elevades. Tampoco parece posible pensar en
la posibilidad de que deje de fluir complementariamente el conocimiento acumulade como otro
elemento civilizatorio,

El modelo escandinavo de scguridad social, entendida ésta de manera amplia, no es el
tinico en el mundo que, ante presiones estructurales similares, introduce reformas que conservan
un sentido piblico de la accién para el bienestar y se preocupa seriamente por la equidad. Incluso
esta alternativa esencialmente piblica ¢ egalitaria también se reproduce en algunos sistemas de
seguridad social de la América Latina. Para mostrar esto, en el mismo capitulo se analizan las
recientes reformas latinoamericanas a los sistemas de pensiones para el retiro, la educacién
basica y la atencion a la salud, bajo estas mismas dos 6pticas: la conservacion de un sentido

publico y la procuracién de la igualdad social.
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Como lo muestra la practica real de la seguridad social en los paises latinoamericanos es
pernicioso para el interés general y para cl interés de las propias empresas privadas, establecer
inflexiblemente una separacién de responsabilidades entre las esferas publica y privada, en aras
de la rendicion de cuentas y de la eficiencia administrativa. Dadas las miiltiples imperfecciones
del mercado, con las reformas privatizadoras en la generacion y prestacion de los bienes y
servicios de primera necesidad, las empresas privadas concesionarias requieren del subsidio
publico para garantizar simultineamente un nivel aceptable de rentabilidad y una prestacion
aceptable de sus servicios, en términos de calidad, cantidad y oportunidad. A su vez, las
empresas privadas podrian ver con mayor flexibilidad la existencia de valores colectivos, como
la soberania, la seguridad social y la seguridad de las personas, como limites al ejercicio de su
libertad, porque ellas no los pueden garantizar. El Estado tendria que garantizartos por medio de
la regulacion institucional y juridica.

No menos importante es la funcién de una moral piblica en la formacidn de un capital
humano. La flexibilizacién de la organizacién del trabajo y la innovacion técnica asociadas a la
globalizacién ofrecen oportunidades restringidas y parciales para la capacitacién laboral, que
resultan inapropiadas tanto para la acelerada movilidad en el trabajo como para la atencion de las
nuevas demandas derivadas del cierre de fuentes de trabajo, de las primeras inserciones en la
vida, de las modificaciones en la division del trabajo en ¢l seno de las familias y de las
menguadas caracteristicas de ias pensiones de retiro.

En consecuencta, es importante el disefio de nuevas e imaginativas politicas de ocupacidn
que brinden empleo y fomenten la libre adhesién social a las politicas existentes. Esta tltima
permitiria que los diferentes grupos sociales perciban una sensacion de justicia por su
participacidn en la distribucion del excedente econdmico y en la formacién de los pactos
sociales. El doble objetivo de las nuevas politicas de ocupacidén se justifica por la limitada
capacidad de crear empleos que tienen hoy dia los estimulos tradicionales a la inversién, Es
posible que los programas técnico-pedagdgicos no alcancen sus objetivos, si carecen de un
componente moral que les dé a las personas un sentido socialmente integrador y técnicamente

adecuado para enfrentar las nuevas y escasas oportunidades de empleo.

16



La formacion de un capital social también presenta temas de moral publica que son
importantes para enfrentar los obstaculos institucionales de la construccidn del desarrollo ‘desde
abajo’. Entre cllos estan, de un lado, salvar a las personas del peligro latente que puede encerrar
la vida en las llamadas redes locales de proteccion, cuando éstas presentan sentidos limitados o
elitistas de solidaridad y democracia, y enfrentar el hecho de que la cooperacién social voluntaria
tiene limites compuestos por las estructuras locales de poder, los arreglos institucionales vigentes
y ¢l gjercicio del poder gubernamental. Del otro, estd la tarea de la reconstruccion local de la
cooperacion social voluntaria, afianzada en el rescate de tradiciones en peligro de fragmentacién.

El capitulo IV introduce al lector en la tradicién mexicana en politicas sociales integradas.
Sin una discusién publica de los vicios y virtudes de esta tradicién es posible que no se alcance
disefios de politicas sociales legitimas. Como tampoco se podria alcanzar este objetivo, si no se
considera la enorme influencia que ejercen los organismos internacionales de financiamiento y
cooperacién sobre el disefio actual de politicas sociales. Para ello, se recomienda acercarse al
capitulo IIl, en que se presenta un panorama de los debates intermacionales en torno a las
politicas sociales contemporaneas.

Un aporte novedoso de este trabajo consiste en subrayar en el capitulo VI que dentro de la
via cooperativa local y regional para producir y autoproducir bienes y servicios de primera
necesidad, los productores en pequefia escala tienen mas posibilidad de éxito si adoptan una
estrategia que diversifique sus acciones, segin las estrategias de sobrevivencia familiar; si
innovan en lo técnico flexiblemente eludiendo los mayores riesgos econdmicos; en lo social,
compensando eficiencia, equidad y el acceso a informaciones, y en lo politico, esquivando las
mayores resistencias. En la medida en que avancen en estos renglones, se les facilitarian las
negociaciones simétricas y dignas con las industrias privadas que ganan influencia, asi como con
las dependencias gubernamentales que la pierden. Con este propésito se han reunido algunos
casos de cooperativas rurales multiactivas que son representativas de ciertos procesos analiticos.
Ellas continian operando, a pesar de las restringidas opciones que ofrece el actual estilo de
desarrolio ‘doloroso’, a decir, de AK. Sen y ‘destructor de colectividades’, a decir, de P.

Bourdieu.
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En estas acciones aulogestionarias resullan ineludibles los estimulos gubernamentales de

apoyo, siempre y cuando se les despoien de su capacidad de suplantacién clientelar. Como estos

estimulos escapan claramente al control cooperativo local y regional, deben ser fruto de pactes

socio-politicos nacionales ¢ internacionales, a favor de cambios imaginatives en el estilo de

desarrollo impuesto hasta ahora por los organismos internacionates de financiamiento y los

neoliberales criollos, Afertunadamente, se vislumbran en la actualidad algunas sefiales

esperanzadoras de cambio que se apuntan en este trabajo.

Lios objetivos de este trabajo.

Los objetivos principales de este trabajo son cuatro:

)

2)

3}

4)

Contribuir a la valorizacién de los procesos de produccian de los bienes y servicios basicos
como una parte del pensamiento social latincamericano, por tratarse de un tema descuidado
por ¢l paradigma neoliberal y por la escuela de las necesidades basicas. Esta valorizacion se
realiza a partir de una fundamentacidn ética de las necesidades humanas y del espacio de la
empresa publica, de una vision institucional en que, a partir de modelos del Estado de
bienestar, s¢ analizan los obsticulos y las oportunidades recientes que ofrecen el libre -
mercado y las reformas a la seguridad social y a los programas de combate a la pobreza,
Hacer un recuento reconstructivo de los retos que significan superar la pobreza y la falta de
satisfaccion de las necesidades mas apremiantes en América Latina y, particularmente, en
México. A la pobreza se le observa como un proceso multidimensional que incluye las
carencias, las acciones que se realizan para superarla y las capacidades y potencialidades de
los secteres vulnerables, dentro de ciertos arreglos institucionales,

Realizar un andlisis sectorial de algunos bienes y servicios bésicos en nuestro pais,
comparando su desempefio productivo en el neoliberalismo y durante el proceso de
industrializacion por sustitucion de importaciones.

Explorar para México el efecto de la cooperacién entre productores en pequefia escala y
consumidores de escasos recursos sobre la produccion de algunos bienes bésicos; ¢l acceso a
los servicios para el apoyo productivo y para el bienestar, y el efecto sobre el desarrollo

regional.
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La metodologia,

El periodo que abarcan los procesos estudiados en este trabajo comresponde a los Gitimos tres
decenios, los cuales coinciden con dos estilos de desarrollo diferentes, cuya influencia sobre los
procesos de produccion de los bienes y servicios bésicos se trata de observar, El decenio del setenta .
agrupa a la Ultima etapa de la industrializacién por sustitucion de importaciones y una politica
estatal de bienestar, Los otros dos decenios al estilo productivista o neoliberal.

Para recolectar la informacién empirica se acudié a tres fuentes: a) investigaciones
especializadas de colegas que estuvieron adscritos algin tiempo al proyecto de investigacion
coordinado por el autor en el Centro de Investigaciones Interdisciplinarias en Ciencias y
Humanidades de la UNAM, b) materiales de primera mano referidos a ciertos productos y regionaes
como el calzado de cuero, (Tepito en el D.F, y San Mateo Atenco, Estado de México) el ladrillo
rojo recocido, (Valles Centrales del esiado de Oaxaca) el maiz, (estados de Qaxaca y Chiapas) la
leche liquida de vaca, (La Fraylesca, Chiapas) el queso de vaca (Costa de Chiapas) y la
autoconstruccion de vivienda rural (Valles Centrales de Oaxaca), y ¢} investigaciones publicadas y
de circulacidn restringida sobre procesos mexicanos y latinoamericanos. La informacién sobre las
cooperativas proviene basicamente de este ltimo tipo de fuente.

Debe decirse que el marco tedrico institucionalista se fue afinando en el transcurso de la
investigacion, por lo que en la investigacion de primera mano no se recogieron materiales sobre
ciertas dimensiones que hubieran enriquecido este estudio, como es el caso de la unidad doméstica y
sus articulaciones con la unidad productiva. Al inicio priva en los estudios sectoriales una visién
econdmico-regional, centrada en el volumen producido, la productividad y la innovacién técnica.
Luego se le introduce la visién técnico-constructivista de corto aliento, en que el autor se vincula
con especialistas y con organizaciones de productores y/o censumidores para conocer en la prictica
los problemas de la difusién y adaptacion de innovaciones. La idea guia de esta tarea vinculatoria es
que es posible conjugar las opciones democraticas e igualitarias con la productividad e innovacién,
Se 'descubre’ que el campo de la adaptacién de técnicas 'adecuadas' a los recursos de la poblacién
vulnerable es pricticamente virgen. Finalmente se enfrenta el nivel nacional e internacional de

algunos sectores y de las politicas sociales, armado con el marco tedrico institucional y con un
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enfoque tedrico consecuencialista. En esta tarea al autor le sirve mucho la realizacion de dos cortos
estudios, uno sobre la problematica de la salud y el anciano en el municipio de Aguascalientes y
otro sobre la politica social en el estado de Oaxaca. En la actualidad, el autor se encuentra en una
fase en que desea simultineamente extender sus observaciones a un nimero mayor de sectores
(incluyendo los sectores estratégicos) y de cooperativas de alcance regional, y comprender mejor las
articulaciones entre los sectares que forman parte del universo de los bienes y servicios basicos, sin
perder de visla su subordinacién respecto de la politica econdmica y social, con la esperanza de

detectar resistencias institucionales diferenciales que faciliten la autogestion.
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CAPITULO 1
NECESIDADES HUMANAS, MORALIDAD Y DESARROLLO.

1.1. Intreduccién,

;Para qué sirve un tejido ético? ;Por qué se debe reconstruir permanentemente el tejido ético?
6(jué tipo de orientacién moral es el que se debe seguir, de manera que las politicas piblicas
jueguen un papel eficaz en el desarrollo, no sean subsumidas por las fuerzas dominantes y no se
cancele la diversidad cultural? Dentro de las ciencias sociales, la respuesta a la primera pregunta
pareceria ser obvia, dadas las bases constitutivas interdisciplinarias de la literatura clésica, en
donde siempre estuvo presente la preccupacion por contribuir a la formacién de una sociedad
racional y moralmente organizada, y dada la gran influencia que actualmente ejerce la ética sobre
la economia y la ecologia. Constancias de esta ultima influencia son las concesiones del premio
Nobel y el premio Nobel Alternativo a especialistas en ‘economia moral’, Amartya Sen y
Manfred Max-Neef, respectivamente, y la importancia que muy recientemente le confieren a la
moralidad y al desarrollo los debates internacionales y algunos organismos internacionales de
financiamiento, como el Banco Mundial, que ha abierto una seccion especial de sus
investigaciones para abordarlos.

No obstante, todavia persisten ciertas posiciones que cuestionan la funcionalidad del
tejido ético. Algunas de ellas ven a la moral Gnicamente como un (mal) sustituto de la
informacién y del conocimiento sistemadtico. Otras que consideran innecesaria a la moral, una
vez que se cuenta con el conocimiento de las instituciones juridicas y sociales que atestigiien el
desarrollo de la sociedad, y otras més que, por principio, niegan la importancia de la moral en el
desarrollo de la sociedad.

Pablo Gonzélez Casanova (2000:11} nos ha recordado hace unos dias que nuestro sentido
moral puede ser una guia del conocimiento, cuando se quiebra la teoria, como sucede hoy dia,
ante €l desanimo, miedo o conformismo que desatan los costos sociales de la globalizacién y el
ajuste estructural. Ante esta realidad, hace falta reconstruir la confianza perdida con la ayuda
conjunta de la moral y de las investigaciones cientificas conocidas, de manera que se apoye a los
nuevos pactos y alianzas politicas que estdn emergiendo y se pueda aspirar a objetivos mas altos.

Podria decirse generalizando con R.A. Putnam (1998:240) que cualquier objeto complejo de
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conocimiento es moral, en el sentido de que la investigacion cientifica aun no permite
aprehender ¢l significado de ios proceses sociales sobre la satisfaccion de las necesidades
humanas. En otras ocasiones, la moral se ha utilizando dogméticamente como sustituto de un
conocimiento sistematice. Asi ha sucedido en los Gltimos decenios con las reformas a la manera
piblica de producir bienes y servicios bisicos y a la politica social, en donde es notable la falta
de integracién entre la teoria y la evidencia empirica.

Por ejemplo, M. van de Walie, una experta del Banco Mundial, reconoce piiblicamente en
un libro compilado por ella (Van de Walle y Nead, 1995), en que participa Amartya Sen con un
articulo, la existencia en estos campos de una gran brecha entre la teoria y la préctica, la cual ha
sido llenada con experimentaciones y consideraciones ideoldgicas. Ella sosticne en
consecuencia, que las agencias internacionales de financiamiento actiian més por ideologia,
experimentacion y voluntad politica que por conocimiento, cautela y pragmatismo. Otro ¢jemplo
mas. J. Stiglitz (1988), economista en jefe del mismo banco hasta mediados del 2000, afirma que
las privatizaciones de las cmpresas puiblicas exigidas a los paises en desarrollo-- y que influyen
decisivamente en el perfil de sus politicas piblicas-- se basan en supuestos equivocados como la
existencia de un nimere considerable de productos en los mercados, en la existencia de una
amplia competencia, en la disponibilidad de buena informacion, por parte de los diferentes
agentes econdémicos, y en la separacién de las presiones corporativas de las principales
modalidades de la participacion politica y gremial. La CEPAL (2000:14) considera que no
existen soluciones universales en cuanto a las modalidades para reducir los déficits fiscales, la
inflaci6n, la insercién en la economia mundial, la participacion del sector privado y la eficiencia
administrativa del Estado; es decir, que no existe un modelo unico del manejo macroeconémico
ni de las reformas estructurales. Agrega que la definicion de lo publico y lo privado se vuelve
con el tiempo mas flexible, aceptandose la posibilidad de abrir espacios a la sociedad civil y de
imaginar combinaciones inéditas en las inversiones mixtas. Ahora parecen fan importantes la
diversidad y la particularidad como las recetas pretendidamente universales. Por eso, el
organismo acepta la pesibilidad de que en el corto plazo se reformen dichas reformas, en aras de
alcanzar la reduccion de la desigualdad social en sus miltiples manifestaciones, como una

manera de calibrar la calidad del desarrollo.
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Significativamente, algo similar ocurre con las acciones colectivas, liberadoras,
desarrolladas por muchas de las victimas y de los excluidos de los beneficios de la globalizacion,
las cuales suelen guiarse también mds por ideologia, experimentacién y voluntad politica que por
e} aprendizaje y la retencion de la memoria colectiva, Se trata de interacciones dinamicas en que
se mezclan invariablemente las acciones pasivas y activas de los diferentes actores sociales
involucrados, el ser y el deber ser, asi como las herencias de estilos de desarrollo diferentes v los
nuevos proyecios, recogidos ambos con maduraciones diversas. Las interacciones son dindmicas,
dado que los diferentes actores sociales muestran acciones activas, directamente relacionadas con
el poder que poseen. Los actores mas poderosos tienen la capacidad de impedir que intereses
auténomos se articulen y se defiendan (Lukes, 1974:24,31). Por eso, ‘los que mandan’ no
permanecen pasivos ante procesos aparentemente inofensivos para otras personas, sino que
proceden preventivamente para continuar controlando la situacién, Asi fijan ellos las reglas del
juego de una sociedad, llamadas también ‘arreglos institucionales’ (R. D, Putnam, 1993), como
una mezcla de normas juridicas, acciones sociales y alianzas politicas un tanto preventivas y un
tanto curativas, Por su parte, ‘los que obedecen’ también formulan demandas que se cifien ono a
las reglas del juego social, y que resisten con cierto éxito los intentos del poder establecido para
minimizar las demandas, Sus acciones de resistencia y de ofensiva transforman las identidades
personales de los que mandan y de los que obedecen, hasta convertirlos en sujetos sociales
auténomos; es decir, en personas y organizaciones capaces de conseguir metas de manera
independiente y de establecer alianzas sociales eficaces.

Algo similar sucede con {a definicién de los ‘problemas sociales’. Los problemas sociales
no estin simplemente ‘alli’, listos para que el funcionario y el ebservador los recojan y analicen.
Ellos dependen de la conciencia colectiva. Pueden estar en estado latente o manifiesto, estar
ampliamente diseminados o concentrados en determinados grupos de personas. Por ello es
igualmente importante preguntarse por el contenido material de un problema social como
preguntarse para quién es importante.

La postura objetivista en moral, a la cual se recurre reiteradamente en este trabajo, se
aleja de una metodologia simple de antecedentes y consecuentes, propios de la estdtica

comparativa y trata de descubrir procesos dinamicos que se van enriqueciendo o empobreciendo

23



conforme cambian sus antecedenies. Esia postura acepta una vision consensvada y sustentada en
los resultados de la investigacion cientifica, cuyas conclusiones se enriquecen con los debates y
convenios internacionales y con la creatividad que florece en las organizaciones sociales de base
asi como en los espacios sociales y morales particulares (Doyal y Gough, 1993; Thompson,
1987, cap. 3).

En consecuencia, al poder no se le ve como una cuestion antenior y fija de distribucion
del mismo, sino como una habilidad para debilitar cnemigos y fortalecer amigos, por medio de
alianzas politicas. “La viabiiidad politica de cualquier proyecto social no es un dato que esta
dado de antemano: hay que entenderla como un proceso de construccion progresiva de viabilidad
de acumulacion constante de fuerzas y respaldos que se va panando en el curso mismo de ia
lucha por el nuevo proyecto social” (Vuskovic, 1991:32). Se trata de interacciones o relaciones
sociales no lineales entre los elementos de los polos en conflicto, las cuales dan lugar a diversos
estados compatibles, pero insospechados. Esto obliga a trabajar con nociones como relaciones
sociales inestables, azarosas, inciertas y que producen efectos perversos (Max-Neef, 1993:119).

Por lo tanto, es aconsejable en estos temas no ser ni normative ni dogmatico, sino
incursionar en ellos como en un campo de frontera, con un sentido humilde y plural en que no ¢s
facil hablar de ‘errores’ en las construcciones tedricas cuando lo que estd en juego es encontrar
vias alternativas de desarrollo, por estar sujetos estos campos del conocimiento constantemente a
la indeterminacion y a la sorpresa.

Esto no quicre decir que no existan utiles construcciones tedricas de niveles de analisis
miiltiples y valiosas informaciones empiricas que preeden ser puestas exploratoriamente a debate.
Esto es lo que se ha tratado de hacer en este trabajo. Aqui se ha hecho un esfuerzo para usar a la
ética como un complemento de interpretaciones tedricas basadas en informaciones empiricas y
de acciones prdcticas lo mds ricas posibles. Pero se estd muy consciente de que, en nuestra

realidad actual, la ética no debe suplantar a una rica investigacién cientifica.
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1.2 Moral privada y moral pablica.
Los valores no son exclusivamente jerarquizaciones de interés abstractas, que alcanzan un grado
de cristalizacion, en un cierto momento, y a los cuales pueden recurrir los agentes individuales
con seguridad, en cualquier momento. Los valores no se agotan en la esfera de la racionalidad
individual, ayudando a decidir a las personas, en ciertas circunstancias, lo que es correcto o no y
a decidir basdndose en su intuicion, sino que contribuyen a que se tome conciencia de la
oposicidn que puede existir entre algunas de las decisiones tomadas o por tomar, y a justificar los
principios centrales que guian a las mismas. Las circunstancias que rodean las acciones sociales
pueden ser adversas e impedir que se revelen las ‘verdaderas preferencias’, por falta de la
libertad necesaria. Si se quisiera profundizar en ‘las verdaderas preferencias’, se tendrian que
especificar las circunstancias ideales; asunto que se relaciona intimamente con la ausencia de
libertad y de ciertas instituciones seciales, puesto que cualquier proceso de distribucion y de
politica social concreto e institucionalizado modificara, en alguna medida, las preferencias.
Naturalmente que no debia de pasarse por alto la especificacién del control utilitarista y elitista o
no de la mencionada distribucion, porque afecta la naturaleza de las preferencias individuales o
colectivas. Algo similar ocurre con el uso de la mentira, la simulacion, la impunidad y la
corrupcion, asi como con las preferencias condicionadas por fuertes tradiciones culturales
comunitarias, por lo que es indispensable adoptar una visién pluralista que tome en
consideracidn estas variaciones,

En el caso de las decisiones piiblicas, que aqui interesan de sobremanera, se debe recurrir
a ciertos supuestos politicos para suponer si una decisidn soberana es correcta o no para la
sociedad en su conjunto. Entre dichos supuestos estin la presencia del Estado con sus formas de
administracién centralizadas o descentralizadas. La racionalidad piblica exige reglas generales y
explicitas que expresen la justificacion apropiada de un cierto tipo de orden social (Sen y
Williams, 1983:3).

En un Estado modemo y complejo, la racionalidad publica requiere que las personas
individuales sean consideradas como seres autdénomos, capaces de tener metas, planes y

ambiciones y de exigir respeto hacia ellos. Por lo tanto, los valores apropiadoes para juzgar la
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bondad de una accidén piblica deben considerar aquéllos relacionados con la satisfaccién
personal y utilitaria de sus deseos o preferencias, bajo condiciones previamente especificadas, y
aquéllos relacionados con la distribucion de intereses, derechos, beneficios y perjuicios hacia
otras personas, lo que implica conocer las caracteristicas de quienes toman las decisiones.

Para A, K. Sen (1985:138-141), las capacidades son una caracteristica de ‘una persona en
relacién con ciertos bienes’. En su nocidn de ‘persona’ es inseparable el tipo de relaciones de
dominacion a la que se ve sometida v de la posicidn social que ecupa, por lo que al referivsc a la
libertad personal considera las posibilidades reales a las que tiene acceso y no s6lo sus elecciones
subjetivas. Al disponer una persona de un objeto, éste le confiere ciertas habilidades que no se
podrian manifestar en su ausencia, como transportarse, en ¢l caso de la disposicion de una
bicicleta para una persona sana o de una silla de ruedas para una persona enferma. Esa habilidad
les puede proporcionar consecuentemente cierta utilidad, como sentirse feliz, de manera que se
produce una secuencia que va de la habilidad a la utilidad y no al revés, como sostienen los
utilitaristas. Reconocernos a nosotros mismos, tener la conciencia de lo que nos ha formado, es
en mucho un resultado de nuestras habilidades (Sen, 1984:334),

Entonces, la ‘persona’ deja de ser una mera ‘localizacion de utilidades’, como en el caso
de la concepcion de los autores utilitaristas. La capacidad para que una persona ejerza sus
funcienar indica lo que ella puede hacer o no hacer y lo que puede ser o no puede ser, ya sea que
intervenga activamente en su afan o que una institucién piiblica le atienda ciertas necesidades,
impersonalmente. Para comprender esta funcidn de las politicas piblicas en relacién con la
capacidad para que las personas ejerzan sus funciones, es necesario entender que se trata de
libertades o funcionamientos positivos y negativos; es decir, positivos como aquellos recursos
que se valorizan favorablemente, por la virtud que representan para personas ‘que estdn en
posicién de elegir de una manera razonada y aprecian esa libertad de eleccién’, y negativos como
aquellos recursos que permiten a todo tipe de personas ‘librarse de’ una serie de males
(desnutricion, malaria, paludismo, discriminacion, etc.) (Sen, 1998:69-70).

En el campo de la justicia, Rawls (1971, 1992} ha ejercido en las 1iltimas décadas una
gran influencia sobre todo en el campo liberal, pero también en el comunitario. En cuanto a su

influencia sobre la ideologia liberal, se pueden detectar ciertos rasgos afines como: el
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establecimiento de un acuerdo social en que sc accpta la cooperacion sobre bases racionales, la
asignacion de derechos y deberes para todos, y un criterio compensatorio para los miembros mas
vulnerables o en desventaja de la sociedad. Este acuerdo es metaférico mds que histrico; la
compatibilidad entre el goce de un conjunto de libertades basicas es compatible con un esquema
general de libertades para todos, las desigualdades sociales en la ocupacién de posiciones y
oficios se aceptan porque previamente existe la igualdad forma! de opoertunidades, y porque
existc una ‘regla de preferencia’ que privilegia a los miembros con menos ventajas en la
sociedad. La igualdad de oportunidades se expresa en bienes y libertades primarios que tienen la
capacidad de regular y ordenar las relaciones sociales. Esta postura es sostenida por Rawls en la
primera obra mencionada mas arriba. En la segunda obra, reconoce que el mencionado acuerdo
basado en cuestiones racionales es moral, estrecho y no politico y que no corresponde a la
realidad historica de una sociedad democritica. Sin embargo, Rawls ya en su primera obra, al
referirse a las ‘circunstancias de la justicia’ afirma que las demandas en conflicto no son
resultado o no resultan completamente de las actitudes individuales, sino que provienen de la
diversidad de fines humanos, ya que ‘el pluralismo es un rasgo esencial de las sociedades
humanas’. Sin embargo, el conflicto de intereses puede ser mancjado en una sociedad
democritica y dar lugar a discusiones y negociaciones informadas, y mostrar amplios efectos
sobre la toma de posiciones responsables. Esta respuesta de Rawls a la nocidn de justicia le ha
permitido ejercer influencia sobre el campo comunitarista, por su postura acerca de los criterios
distributivos, aun cuande no establece procedimientos normativos para resolver preguntas
particulares sobre la distribucidn de recursos u oportunidades en sectores especificos.

Aunque siendo ¢l contexto de muy bajo desarrollo y extremamente vulnerable la posicién
social de una persona, es probable que sea muy limitada su capacidad de ejercer sus libertades,
de funcionar apropiadamente y de realizar elecciones razonadas, en parte, porque el propio
contexto de dominacién le hace introyectar el conformismo, €] paternalismo y la desilusion. En
este caso, se tienden a borrar las diferencias entre el togro y la capacidad de logro. Asi, podria ser
moralmente aceptable definir el desarrollo personal como el acceso a necesidades bdsicas (Sen,

1998:73).
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En ecste autor, cl concepto de capacidad tiende a desplazar, en otro nivel de analisis,
aspectos como el ingreso o el PIB como indicadores del desarrollo y que se reficren a una tnica
forma de vida, centrada en el lucro o logro individualista. También se aleja de los recursos o
bienes primarios como criterio del desarrollo, porque éstos se pueden referir exclusivamente a la
utilidad personal que proporcionan (nulrientes, por -ejemplo) y dejar de considerar otras
caracteristicas igualmente importantes como satisfacer ¢l hambre, proveer de estimulos, enfrentar
convenciones sociales, oportunidades para socializarse, gue no son facilmente detectables por
medio de informaciones de mercado., y que le permiten a las personas ejercer su libertad, que es
una nocién muy préxima a funcionar en sociedad.

Una moral basada en los derechos de las personas requiere de la concrecidn de sus
proposiciones, lo que hace posible que los valores se envuelvan en las instituciones sociales
existentes tanto para recuperar la tradicién y la cohesion social como para el replanteamiento de
la primera y la innovacion en la segunda. Esta misma idea es central en el gjercicio de la
evaluacion de la accidn social y en la posibilidad de minimizar conflictos surgidos.de los
diversos intereses publicos. Los valores en juego acompadian cotidiana y permanentemente a la
accion social, independientemente del nivel de conciencia que las personas particulares tengan
de ello.

Una moral basada en los derechos de las personas concentra su interés sobre las nociones
de: a) la ideologia individualista o comunitarista, b} la igualdad, equidad y justicia, c) las
‘oportunidades’, d) la evaluacién de las acciones de acuerdo a las consecuencias, y ¢) la

asignacién de responsabilidades (Sen y Williams, 1983:19).

1.2.1 La ideologia.

La ideologia comunitarista contemporanea enfatiza que los derechos de los individuos deben
equitibrarse con la responsabilidad social y que los valores y criterios de seleccidn son relativos a
cada cultura. Se trata de criterios relativos a los conceptos dominantes de justicia en un momento
histérico, en una sociedad. Los comunitaristas se distinguen de los individualistas en tres puntos

principales:
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i) parten de la existencia de amplios espacios sociales caracterizados por conflictos de
interés, en que se defiende la diversidad cultural de los bienes y la legitimidad de los
diferentes derechos y principios distributives. En tanto que los individualistas presuponen
que es posible arribar a un acuerdo social unico que es de conveniencia para todos los
grupos y posiciones de poder, Los comunitaristas son relativistas éticos y los
individualistas son universalistas.

ii) los comunitaristas suponen la necesidad de la membrecia a una comunidad para entender
qué se selecciona, las razones de dicha seleccién, y las alternativas disponibles para
elegir. Los individualistas parten de la unidad de la responsabilidad del individuo como
agente moral, previa a la pertenencia a una comunidad y a la afiliacidn a ciertas
priotidades, y _

ili}  los comunitaristas estdn interesados en la promocién de actitudes comprometidas con la
responsabilidad hacia valores comunes a todos los miembros de la sociedad, hacia
instituciones publicas que fomenten el entendimiento mutuc y la solidaridad. Pero

también desconfian de decisiones centrales y de politicas generales (Loera, 1999).

1.2.2 La equidad, 1a igualdad y la justicia.
Segiin Bobbio et. al (1986) existen dos concepciones tradicionales de la igualdad: i) la igualdad
en las condiciones de la oferta de un bien piiblico. Esta nocién trasciende la condicién del
reconocimiento del derecho de recepcién de un bien piblico y especifica que éste sea igual en
cantidad, calidad, eficiencia y relevancia. Estas condiciones no toman en cuenta las condiciones
sociales diferenciales de los sujetos que reciben los bienes piblicos, y ii) La igualdad de
derechos como una accién independiente de las caracteristicas de los sujetos. Los derechos
pueden operan con independencia de las caracteristicas de los sujetos que se benefician de ellos,
definidas éstas seguin el debate publico.

Para responder a los reclamos del debate piblico y ante la evidencia de que los sujetos
poseen caracteristicas individuales y grupales diferentes, el Estado y/o alguna otra entidad
publica dcben regular y legitimar esos derechos y vigilar si se cumple o no con la demanda de un

bien pliblico, tomando en cuenta las caracteristicas particulares de los sujetos.
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La vigilancia de una distribucion generosa de un bien piiblico puede realizarse con fines
diametralmente opuestos. Estos pueden tratar de eliminar o mantener las diferencias sociales
existentes o hasta ahondarlas, si cs que no se persigue explicitamente la “regla de preferencia”,
que se define mas adelante, para que aquellos que histéricamente han mantenido posiciones
sociales relativamente desventajosas las. abandonen temporal o definitivamente. La opcion
antertor s contraria al criterio de que los bienes piblicos deben asignarse a las personas que
tengan mas méritos, dc mancra que sc incremente su eficiencia y su retorno econdmicos.

Con el tiempo, la aplicacién de la regla de preferencia puede ir disminuyendo hasta dejar
de ser aceptable para la sociedad en cuestién coﬁ'lo un instrumento del igualitarismo. Entonces,
los individuos movilizados socialmente pasarian a ser tratados segiin sus responsabilidades,
capacidades y méritos personales. No tomar en cuenta esta limitacién de la regla de preferencia
puede traer como consecuencia el surgimiento tanto de desestimulos entre las personas que
disponen de mds méritos como de abusos inmorales, por parte de personas ‘aprovechadas’ que
ya han gozado de los efectos esperados del nuevo acceso a los recursos publicos. Dos posibles
consecuencias funestas de esta ultima conducta son, de un lado, la pérdida de eficiencia de las
instituciones piblicas y, del otro lado, su deslegitimacién frente a la opinidén puiblica. La
determinacion precisa y concreta de esos limites no parece ser un asunto exclusivamente legal,
sino que hace falta la internalizacién moral de un sentido de responsabilidad individual, al cual
no se puede renunciar en aras del pese que pueda tener en el sentimiento de las personas el
entorno estructural, como muchas veces sucede con uno de los efectos de la ideologia de
izquierda. Las personas que se sienten victimizadas por el entorno estructural dejan de
interesarse por elevar la productividad de su trabajo, por elevar la eficiencia organizativa de la
organizacion e incluso por los objetivos colectivos, lo que poco ayuda a la tarea de consolidar
pactos politico-sociales. En ese caso, las medidas que refuerzan el control social tampoco ayudan
adicho fin.

Lo que en estas intervenciones no queda claro es saber si con ellas se alcanzara alguna
vez la igualdad, frecuentemente pregonada en el discurso politico. Atenidos a los condicionantes
anteriores, es posible decir que la manera favorable y generosa de distribuir los bienes piblicos

entre grupos politicamente dominados influye sobre la probabilidad de arribar a la igualdad. Es
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mayor dicha probabilidad, si ¢! criterio de distribucion se basa en la necesidad de los sujetos de
un bien piiblico que si se basa en sus méritos, puesto que entonces se favorece a los que mds
merecen y no a los que mas necesitan.

En la nocién modema de equidad vista como un continue se distinguen tres grandes
posiciones: en un extremo la equidad absoluta, en el otro la equidad como expresion del respeto
de la diversidad cultural def ser humano y, en el centro, la equidad como un instrumento
correctivo del igualitarismo (Loera, 1999).

Para la equidad absoluta, la humanidad expresa valores esenciales comunes y universales,
que se traducen en atributos igualmente comunes y universales, especialmente en lo tocante a la
propiedad. En esta nocién se defiende ta propiedad colectiva ¢ comunitaria como herramienta de
ta equidad y se aboga por la permanencia de la funcién del Estade como entidad mediadora de
los conflictos de interés existentes en la sociedad. Para la equidad culturalmente relativa, la
igualdad se expresa como el ‘libre acceso a un amplio repertorio de opciones’ referentes a las
condiciones de vida, oportunidades y logros.

La equidad como instrumento correctivo de! igualitarismo no es una nocidn intermamente
homogénea, pues en su seno se distinguen cinco posiciones diferentes:
i) La posicidn que acepta que existe la igualdad entre iguales y la desigualdad entre desiguales.
Elia es la base de las acciones compensatorias o asistencialistas, en que se privilegia a los grupos
en desventaja, & fin de disminuir el impacto que tiene en los individuos la brecha de
oportunidades desigualmente distribuidas,
Las acciones compensatorias pueden ser a su vez de dos tipos:
B emancipatorias. La estrategia une oportunidades de acceso a bienes piiblicos con su resultado
positivo inmediato. Esta unién se justifica por el hecho de que la pertenencia de una persona
a una posicion social determinada puede ser condicién suficiente para que sus miembros
sufran la exclusion a las oportunidades de desarrollo, y
B no emancipatorias. Sus acciones compensatorias se dirigen directamente a los individuos, sin
pretender mejorar la posicion de pertenencia ni cambiar ¢l rango de tolerancia de la sociedad
hacia las brechas de la igualdad. Las personas siempre seran juzgadas por criterios de

adscripcion, porque sus grupos de pertenencia no cambian de posicion, y los grupos de poder
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consideran que no es hueno que cambien. En consecuencia, el criterio con que se juzga
socialmente a esas personas no es el sentide de responsabilidad individual, sino otros
criterios frente a los cuales los individuos no son responsables. Las acciones caritatitivas
pertenecen a este tipo de acciones compensatorias, por carecer de efectos significativos sobre
la posicion de sus grupos de pertenencia.
iiy La opcion que acepta que se consigue la equidad proveyendo a los individuos de condiciones
0 insumos necesarios para llevar una ‘vida digna’. En este caso son los funcionarios,
planificadores o los representantes de la clase dominante, quienes deciden cudles son esas
condiciones o insumos necesarios, su calidad, cantidad y eficiencia en la entrega. Su accion se
guia por la disponibilidad de recursos presupuestales; criterio que frecuentemente condiciona la
respuesta social de lo que se considera legitimamente como una necesidad ‘basica’. A los
individuos en desventaja se les ofrece la esperanza de que ese minimo o basico subir, en la
medida en que la sociedad disponga de mds recursos.
Esta opcién sufre actualmente de un desprestigio creciente. Se ha abandonado la idea de un
planificador central justo. El planificador debe ejercer una capacidad politica para impulsar a la
comunidad como actor y autor de sus propias decisiones. Los disefios de politicas publicas mas
aceptables requieren del convencimiento de los actores sociales que acepten el pluralismo de
intereses como un paso previo a la construccién de espacios sociales amplios. Dicho
convencimiento pasa por el debate y la informacién acerca del disefio y la operacion de politicas
particulares. Hoy dia, ! planificador debe aceptar que cada comunidad de intereses produce sus
propias respuestas y que éstas deben expresarse politicamente en un escenario tolerante.
ili) La opcibn que asegura que sc consigue la equidad al ‘igualar el acceso a las oportunidades’,
Esas oportunidades son de naturaleza instrumental y poseen un caricter ‘sinérgico’ diferencial,
que no es inmune ni neutral frente a las condiciones estructurales. Entre las condiciones que
afectan la probabilidad del sinergismo de las oportunidades estin las siguientes:
B la importancia de criterios de adscripcidn para juzgar competencias y méritos personales,
8 la carencia de instrumenios 0 competencias que permitan aprovechar las oportunidades de

logro,
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B larelevancia de los estimulos tanto para la vida presente de los individuos como para su vida
futura,

iv) Las acciones compensatorias que se dirigen al logro de metas cuya amplitud obedece a
‘condiciones o situacicnes atribuibles a la responsabilidad de las personas’, como el esfuerzo
personal, el nivel, el tipo de inteligencia y la motivacion, entre otras. Procura eliminar
condiciones adversas de acceso o facilitar el acceso a los insumos necesarios para que reine la
responsabilidad individual. Con estas acciones no se trata de alcanzar productos donde
claramentc interviene la responsabilidad individual, sino de eliminar sesgos atribuibles a
aspectos donde los individuos no son responsables. Se trata de asegurar minimos de bienestar
que permiten ejercer competencias individuales. Por ejemplo, combatir la mentira, corrupcién y
simulacién politica, y asegurar que el logro educativo minimo para gozar de una vida digna no
falla por la mala nutricién. Y no que se alcance la méxima calificacién escolar.

v) L2 equidad como el logro de una rica amplitud de opciones para una gran diversidad social de
necesidades, aspiraciones y destrezas. La mayoria de las personas debe reconocer en una
sociedad equitativa opciones individuales para sus diferentes necesidades. Se trata de la opcion
reformista més ambiciosz y que ha popularizado por el PNUD (1990). En su Informe sobre el
Desarrollo Humano 1990, este organismo reconoce que el beneficiario del bienestar es y debe
ser ¢l desarrollo humano y no el sistema econdmico o ¢l mercado, porque éstos no distribuyen a
la mayoria los beneficios, sino que los concentran y hasta extraen los escasos beneficios logrados
por la mayoria, para fines de acumulacién de capital o de atesoramiento.

En este trabajo se afirma que en asuntos publicos, la definicién de moralidad que se requiere
es una moralidad critica, guiadora, capaz de poner a pruecba los juicios y los valores. Segin
Lukes, (1985) existen dos visiones distintas aunque necesariamente complementarias de la
moralidad. La moralidad ‘estrecha’ como virtud que sirve cotidianamente como remedio para
enfrentar ciertas contingencias desafortunadas de la vida social, por medio de los derechos, las
obligaciones y las virtudes. Esta moralidad se interesa mas por los derechos y la justicia
restitutiva mas que por ¢l bien y la justicia distributiva. La segunda visién corresponde a una
moralidad ‘amplia’ que critica a la primera desde un punto de vista supraindividual, poniendo a

prueba y. guiando los juicios y las virtudes, Se trata de una moralidad intimamente ligada a los
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cambios sociales y las necesidades de los actores sociales involucrados. Estas funciones operan
tedricamente de manera plena, cuando se han creado las relaciones sociales que pueden limitar
los excesos del mercado y la libertad individual (como el individualismo posesivo, el
consumismo y la busqueda de prestigio), en que paulatinamente se volverian innecesarias Jos
frenos, los remedios y los mecanismos restitutivos, pues las personas habrian interiorizado
virtudes comunitarias y las instituciones se habrian adaptado a ese nuevo contexto. Dichas
relaciones sociales tienen que ver con factores sociales, organizativos y culturales asociados a la
escasez de recursos y a una disponibilidad ampliada de los medios para superarla. Con estos
cambios sociales permanentes no desapareceria el escenario de los conflictos de interés, sino que
en éste cambiaria la naturaleza de los intereses. Serian la diversidad de los fines humanos y el
pluralismo cultural en su maxima expresién, los que aparecerian finalmente, pues se habrian
vuelio normales las condiciones posibles y necesarias para la cooperacion humana voluntaria.
Los frenos posibles a la satisfaccion de las necesidades humanas las fijaria winicamente la misma
sociedad (Heller, 1978).

1.2.3 Las oportunidades.
Las oportunidades se aprecian conjuntamente con los recursos disponibles para observar el uso
exacto que de esos instrumentos hacen las personas y que estd sujeto a grandes variaciones,
puesto que dependen de sus capacidades para aprovechar dichos instrumentos. El campo de las
oportunidades también se ocupa de la ampliacién de la cobertura social de dichas oportunidades;
es decir, de las nuevas demandas sociales asi como de las fuerzas que se oponen a ellas. Esta
moral debe responder a las dos preguntas siguientes: “;cédmo se podria vivir aqui y ahora y enel
futuro préximo’ y jeudles instituciones serian necesarias para lograrlo?” La evaluacion de las
consecuencias incluye el cumplimiento mas o menos completo de las normas legales y
consuetudinanas, ante la preferencia de unas metas sobre otras.

El liberalismo enfatiza la libertad individual y reconoce la funcién de un Estado que
redistribuye el beneficio social. En su origen, el liberalismo fue influenciade ampliamente por el
utilitarismo, en que la asignacién de recursos econdmicos se guia por la utilidad y la preferencia

de las personas, aunque se reconoce que se puede presentar la exclusidn de los mas pobres en
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ciertas etapas del crecimiento econdmico. Actualmente el liberalisino dispone de fuentes no
utilitaristas (Loera, 1999) como la obtencién completa de informacién de todas las alternativas,
como un requisito para salir de la pobreza; la eliminacién de imperfecciones del mercado que
permita el equilibric entre las necesidades del crecimiento de la poblacion y el
perfeccionamiento de la competencia, y {a posibilidad de integrar la libertad, la igualdad y la
comunidad. Esta posibilidad en Dworkin (1993) implica la igualdad de recursos, que depende de
la capacidad de las personas; el nive! de los recursos disponibles, y la capacidad de arribar a
consensos sociales, en ¢spacios caracterizados por el conflicto de intereses. En Latapi (1993} y
dentro del sector educativo, la justicia educativa {llamada proporcionalidad solidaria) consiste en
justificar la apropiacion individual de un bien publico, siempre y cuando se mantenga en
proporcién a la magnitud de recursos existentes en la sociedad en general, y se mantengan
normas de logro académico. Asi, la disponibilidad de educacidn superior se justifica en funcion
de la universalidad alcanzada en la educacion basica. Es decir, en relacién a la cuantia de la
participacion escolar; a la cantidad y calidad de los recursos escolares, y a la magnitud de los
recursos escolares para la poblacidon mas pobre.

En el debate contempordneo sobre el disefio de las politicas publicas, se distinguen
autores que prefieren igualar los niveles efectivos de logro, como Roemer (1994), y otros, como
Sen, (1992) que prefiere igualar las capacidades para funcionar; es decir, para alcanzar una
sintesis entre logros y la libertad para seleccionar entre diferentes estilos de vida, en que la
libertad es mas importante que los logros. Dentro de ciertas posiciones y relaciones sociales, la
desigualdad es evaluada por Sen no tanto como niveles de logro (o abandono de carencias), sino
como la libertad para seleccionar entre diferentes estilos de vida; es decir, como la capacidad o
libertad de logro. Esta ultima incluye dos componentes. De una parte, el logro real vy, de la otra,
la oportunidad efectiva para obtenerlo. Su concepto de funcionamiento es una sintesis de ambos
componentes. El funcionamiento de una persona es una sintesis, un producto, de sus haceres y de
sus seres. La nocidn de bienestar en Sen implica la necesidad de definir la eficiencia de la
agencia de una perscna; es decir, su habilidad para realizar metas y valores, dentro de un
escenario social lleno de tensicnes y conflictos. Asi, las evaluacidn de las politicas debe tomar en

consideracion €l rango de alternativas para lograr el bienestar, la eficiencia del esfuerzo de las
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personas para alcanzar sus metas y la manera de disponer de las alternativas, dentro de
escenarios de conflicto de interés.

Las tensiones sociales influyen sobre la percepcidn de la equidad de los individuos
particulares. Ellas se jerarquizan en tensiones bdsicas y secundarias y son inseparables de
determinadas nociones de justicia social y de una ética politica. La tension basica se produce a
partir del enfrentamiento entre divergentes nociones acerca de la justicia y la ética, en que no se
tolera mayormente la desigualdad. En el caso de las tensiones sociales secundarias es mayor la
tolerancia hacia la desigualdad. En ocasiones, !a tensién basica puede consistir en la libertad
politica, en otras en la participacién econdmica o en la participacién educativa. Una segunda
fuente de las tensiones se relaciona con la magnitud de la diversidad de los grupos e individuos.
A mayor diversidad social, mayor centralidad de la tensién, Una tercera fuente de las tensiones
tiene que ver con las nociones de oportunidad y logro, que involucran cuestiones importantes
para competir bajo condiciones similares, como el esfuerzo personal, la responsabilidad y el

mérito,

1.2.4 La evaluacién objetiva de las acciones de acuerdo a las consecuencias,

{Es posible ser objetivo en asuntos de meral publica, cuando éstos se caracterizan por el
conflicto de intereses vy la mayoria de la poblacidn no satisface sus necesidades mas inmediatas?
La respuesta a esta pregunta es negativa para los pensadores utilitaristas, pues elios no aceptan la
existencia de relaciones histéricas y cambiantes entre los valores profesados individualmente y
su entomo social. Para ellos la necesidad humana es “un campo abierto y flexible” (Plant,
1989:14-15) y las llamadas necesidades ‘sociales’ no son més que deseos y aspiraciones
individuales, expresados por individuos racionales y bien informados (Nozick, 1974), Ademas,
en el remoto caso de que se diera cierto consenso, éste no perduraria. La respuesta a la pregunta
inicial de este inciso es afirmativa para los pensadores no utilitaristas. Como prueba de dicho
consenso esta la defensa de los derechos y de las necesidades humanas llevada a cabo por los
organismos internacionales de cooperacion y las organizaciones voluntarias, las cuales abogan
por el valor intrinseco y aceptable de dichos derechos, y por su determinacion empirica y

universal, que es la oferta de una canasta de bienes y servicios bésicos. Sin embargo, es de
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reconocerse-- como se apuntaba al principio del capilulo—que las convenciones y compromisos
internacionales a favor de los derechos humanos pueden quedar por largo tiempo en el nivel de
los derechos aceptables pero no exigibles, dependiendo de las reglas del juego de una sociedad
determinada. La visién objetiva y consecuencialista de la moral piblica, por la cual se aboga
aqui, se refiere a la justicia distributiva, y pretende ser una contribucidn para que dichos derechos
se hagan efectivos. Aqui se denomina consecuencialista o institucionalista a una moral que se
fundamenta, de un lado, en una moral objetiva de los deseos e intereses v, del otro lado, en una
moral de la responsabilidad por las acciones realizadas. Su funcidn es impactar activamente
sobre la legitimidad politica y ¢] perfil de la estratificacion social, con lo que se modificarian fas
relaciones existentes entre las posiciones sociales, los derechos y los satisfactores. De igual
manera impacta sobre la calidad de los bienes y servicios publicos que puede entregar un
gobierno a la poblacidn, como se verd mas adelante.

La fundamentacion objetiva de los deseos e intereses se refiere a cuestiones como las
maneras de sustentar seriamente (es decir, en el debate piblico, en la ley, en el presupuesto,
instituciones, etc.) como suyas la compasion, la caridad y la justicia; a la proporcidn de personas
que practican esas virtudes, y a los factores sociales y politicos que elevan o bajan la proporcién
anterior. Para el caso del debate piblico (y en la investigacion social), se puede alcanzar cierto
nivel de objetividad en la evaluacion de la moral piblica, viéndola objetivamente como una
construccién social; vale decir, resefiando fielmente la diversidad de planteamientos y valores en
juego, la compatibilidad e incompatibilidad entre ellos, los grupos que defienden unos y otros
planteamientos y valores, y las maneras cdmo lo hacen Pero esto no permite decir mucho sobre
la bondad del resultado del conflicto de intereses o sobre la justeza de un principio distributivo.
Una sociedad puede debatir y, sin embargo, estar equivocada, como lo estuvieron los stalinistas o
los nazis. Para acercarse a este resultado puede ser qtil describir el contexto real que rodea la
accién social, en cuanto a la libertad, agencia social y respeto a la persona humana, con las
respectivas posibilidades, alternativas y contradicciones obfetivas que vislumbran los actores
sociales, cerciorandose de que las elecciones tomadas son verdaderamente propias, y contrastar
el mencionado contexto, las posibilidades, alternativas y contradicciones con un contexto mas

equitativo, para entender su significado social. Esto es, razonar con los actores sociales, dada la
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ausencia relativa de una agencia mora! y universal. (Walzer, 1998:230-234). Para poder decir si
las elecciones realizadas por los actores sociales son objetivamente mejores, debe intervenir la
critica social y la percepcion y la discusion cientificas (Gonzalez Casanova, 2000; R.A. Putnam,
1998:236-240).

Es obvio que los planteamientos anteriores para alcanzar operativamente la objetividad
moral en asunios piblicos estan contenidos numerosos elementos politicos. Sin embargo, hace
falta agregar que para los pensadores objetivistas en moral son muy importantes las funciones del
Estado modemo como garante de los derechos humanos inalienables y absolutes asi como
creador y reproductor de las instituciones juridicas y sociales adecuadas. Esta postura surge
como opcidn para resoiver los conflictos politicos de los ultimos dos siglos; se enriquece con las
lecciones que se extraen de los conflictos contemporaneos, y se manifiesta en la observancia de
los derechos humanos y en las definiciones politico-constitucionales (Fall, 1997:20). Se rechaza
asi una visién puramente instrumental de la cultura que intenta, en el case de la teoria del
desarrollo, que se verd mas adelante, reducirla a promotora del crecimiento econdmico. Para
ellos, la cultura es un proceso que enriquece la libertad de las personas en la bilsqueda de sus
propios valores y de las opciones entre las cuales puede elegir. La cultura es asi una
caracteristica central de la capacidad de entender y cultivar la propia creatividad (Sen, 1997:24-
26).

1.2.5 La asignacién de responsabilidades.

La responsabilidad individual estd condicionada, en parte, por la libertad y el control que el
individuo puede tener sobre sus acciones. Ejercer con respensabilidad la libertad o arribar a una
madurez politica, implica, de un lado, una creciente participacion de los individuos y los grupos
en las decisiones que afectan su vida y en la agregacion de las demandas y, del otro lado, la
accion de las instituciones publicas y de la sociedad organizada, las cuales pueden proporcionar
recursos suficientes y los espacios donde se escuchen las voces de los distintos sectores sociales,
y contribuir asi a la creaciéon de ambientes favorables al gjercicio de la libertad responsable.

Ignorar este papel de las instituciones publicas puede llegar, en situaciones extremas, a impedir
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la reproduccion de los mecanismos de equidad y a reducir la tan ansiada legitimidad politica de
los asuntos publicos.

El concepto de asuncion de responsabilidades, en Roemer (1994) no pretende tener una
aplicacion universal, sino que se limita al sector educativo. El abarca aspectos que estan fuera y
dentro del control de las condiciones que rodean ¢l bienestar de una persona. En una sociedad
democratica, la persona tiene un mayor control sobre sus preferencias individuales y sus niveles
de ambicidn. Asi, la fijacion de mctas sociales debe ser lo suficientemente amplia como para
incluir los aspectos sobre los cuales las personas ejercen un control y siempre y cuando los
individuos respondan a lo que ‘la sociedad considera como causado por diferentes niveles de
responsabilidad personal’. A medida que se amplia ¢l componente controlado del bienestar, crece
la responsabilidad de los individuos, hasta llegar a la situacién dptima, en que cada persona ¢s
responsable por transformar las oportunidades en resultados, de acuerdo a sus preferencias y
valores. Las compensaciones piblicas que permiten mejorar el bienestar se justifican, para este
autor, siempre y cuando los individuos muestren un nivel promedio de responsabilidad y
simultaneamente obtengan un nivel de logro mas bajo que el promedio.

Amartya Sen ha planteado (Sen 1984:262) que el uso piblico de las canastas basicas
priva a ciertas personas de ejercer su responsabilidad sobre sus propios fines, cuando se excluye
del acceso por alguna razdén a un segmento significativo de la sociedad. En el campo del
desarrolio rural pueden encontrarse ejemplos, en los cuales la libertad para establecer
comunicaciones directas con grupos de la sociedad mayor contribuye positivamente a la
elevacién de mayor responsabijlidad y aquélla redunda en una elevacién de la productividad
econémica. Fs comin que ¢! asistencialismo paternal tienda a la monopolizacién de las
comunicaciones externas de los grupos-objetivo, (abuso del intermediarismo cultural) sin reparar
en que con ello se coarta su capacidad de establecer responsabitidades. Los grupos con mayor
libertad comunicacional obtienen mayor productividad econdmica y acentian su fortaleza para
diversificar sus logros cooperativos en la produccién de café organico, como se puede ver en el
itltimo capitulo de este trabajo y en Pifidn Jiménez (1995).

Acentuar el sentido de la responsabilidad da lugar a una visién social enriquecida

empaticamente o mds volcada hacta el interés por otros grupos sociales, por otras generaciones,
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por 1a polarizacidn social y por ¢l cuidado hacia la naturaleza. Da lugar, entre otros factores, a
una vision mis voleada al futuro inmediato y a los fendmenos ligados a la prevencion social y
ecolégica. De hecho, los sentimientos de solidaridad hacia grupos sociales mds extensos que el
grupo de pertenencia y la legitimidad politica concedida a las acciones piblicas pueden verse
como efectos de un sentido acentuado de responsabilidad, cuando ésta es ¢jercida con libertad. Y
a su vez, la solidaridad y legitimidad refuerzan el sentido de responsabilidad hacia grupos
sociales mds extensos, Este circuito virtuoso tiene claras aplicaciones funcionales, aunque puede
interrumpirse por la extrema desigualdad social y el dominio de estructuras de poder elitistas. La
asuncion de la responsabilidad social sobre la inversion econdmica, de la que depende
basicamente la creacién de empleo, se ha dejado en manos del capital privado con la
globalizacion mercantil, la desreglamentacién y la privatizacion de las instituciones
gubermnamentales. Pero la mera creacién de empleo no eleva mecanicamente la legitimidad
politica, si sus politicas piiblicas no se ven acompafiadas del objetivo igualmente importante del
fomento a la solidaridad. Una reforma fiscal legitima tiene que acompafiarse no slo de politicas
recaudatorias eficientes, sino de la acentuacién del sentido de responsabilidad de todos los
actores sociales, ¥ éste puede depender de la entrega (o al menos de la esperanza en la entrega)
de bienes y servicios de una calidad suficiente como para despertar ¢l sentido de solidaridad.
Esta aplicacién funcional del sentido de la responsabilidad muestra su estrecha conexién con la
cooperacion social voluntaria.

La distribucién de la preocupacion por la ética de responsabilidad entre los grupos
sociales varia positivamente de acuerdo a la mayor infermacién disponible sobre las capacidades
y potencialidades de la humanidad y del grupo de pertenencia; la mayor confianza en la propia
capacidad para la accibén, una mas encumbrada posicién social; la mayor disponibilidad de
satisfactores de necesidades, y una vision ‘relativista’ de Ia pobreza’. Cuando sube la prosperidad
media de una nacién, suben los requerimientos de recursos tipicos, de manera que “adquiere
credibilidad 1a vision relativista (de la pobreza) en términos de capacidades y privacién, a costa
de la base absoluta del concepto de pobreza™ (Sen, 1989: 334.336).

Ciertamente, la responsabilidad como fin de la accidn social no es un fruto independiente

del contexto en que ésta se desarrolla. La presencia previa de ciertas condiciones materiales e
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institucionales externas a un proyecte de desarrollo tiene que darse para que se produzca
posteriormente el compromiso de los participantes del mismo hacia sus metas y objetivos. Pero
también existen condiciones internas mas cercanas al control de los participantes que influyen
sobre el ejercicio de la responsabilidad individual. Una de esas condiciones es la adecuada
. especificacién o clarificacion. de funciones, la cual se ha puesto dftimamente de moda, y ha
servido para justificar reformas privatizadoras al disefio de politicas publicas. En si, parece
aceptable la idea general de exigir “una responsabilidad por un proposito y por un proyecto’. Si
hay mas de un propédsito, entonces se requiere de un marco maestro de programas con su fin y
propdsito y dos o més proyectos con sus respectivas responsabilidades y propdsitos especificos.
Cada propésito por separado debe tener su propie ‘marco 16gico’; es decir, sus respectivos
componentes y actividades (BID, 1997:71). Lo que parece mas cuestionable es querer elevar el
nivel de rendicién de cuentas y responsabilidades, reduciendo las funciones piblicas cubiertas
por el Estado y/o reordenando territorialmente las acciones para permitir la entrada de capital
competitivo y sus supuestos métodos mas eficientes de operacién. La tajante separacion de
funciones como justificacion de la participacion de la iniciativa privada en tareas reservadas al
Estado no tendria mucha razdén de ser, en los casos de las formulas mixtas de mercado o del
socorro de transferencias de fondos piblicos, ejercidas a favor de empresas privadas
concesionarias de la prestacién de servicios piblicos, cuando fallan los calculos de la
rentabilidad econémica.

La nocién de ‘corresponsabilidad’ mixta entre el capital privado y el Estado no debiera
conducir a la pérdida de la posibilidad de que el Estado asuma sus obligaciones colectivas; a la
pérdida de los derechos de las personas pobres ni a que estas personas tengan que pagar mas por
los bienes y servicios recibidos, por asociarse con su trabajo gratuito a los proyectos del Estado o
por asociarse la empresa privada con el Estado para generarlos.

La responsabilidad colectiva tampoco debiera dejarse exclusivamente en manos del poder
gjecutivo de un pais y sus agencias ni en manos del mercado mismo, cuando estd en riesgo la
seguridad nacional. Este ha sido el caso de las privatizaciones mexicanas de los aeropuertos, de
1990, puesto que el mercade globalizado carece de controles para separar el flujo de mercancias

legales del trafico de personas, narcéticos y armas.
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¢Es posible en sociedades marcadas por la extrema pobreza y las desigualdades extremas
arribar a consensos en presencia de conflictos de interés polarizados? En una época en que la
‘sociedad del conocimiento’ comicnza a superar a la ‘sociedad del financiamicnto’, el
fortalecimiento del capital humano y nuevas formas de organizacion de las politicas piiblicas se
antojan ¢omo posibles medios valiosos. El capital fisico y la tecnologia los pueden adquirir esos
paises con mas facilidad que la escasa organizacién creativa, responsable y solidaria, enfocada
hacia el mediano plazo. Estos temas no son abordados por las fuerzas del mercado imperantes.
Las reformas integradoras de las politicas piblicas para el desarrollo tendran que iniciar con
consultas nacionales sinceras, en las cuales participen responsablemente las empresas privadas,
las empresas publicas, los organismos voluntarios, las iglesias, los medios de comunicacién
social y otros organismos de la sociedad civil. En el seno legislativo se debatirdn pluralmente las
funciones de ciertos seclores estratégicos, dentro de un gran proyecto nacional, suponiendo que
la madurez politica y social no depende exclusivamente de las acciones del Estado. Parte de
dicha discusidn puede girar en tomo al esfuerzo nacional que debe realizarse para aceptarse que
existen serios reclamos por la produccion y entrega de bienes y servicios piblicos de primera
necesidad, de elevada calidad, mayor cantidad y oportunidad, y que estos reclamos exigen una
atencidn presupuestal, para alejar a ciertos sectores de la mercantilizacion, para permitir que sus
servicios aumenten su cobertura social, y para impedir que se vean perjudicados los sectores mas
vulnerables de la sociedad.

Naturalmente que en estas expresiones mas realistas de la responsabilidad colectiva no
desaparecen las tensiones sociales existentes. Subsisten o hasta se acentian tres tensiones: una, la
existente entre la responsabilidad individual sujeta las normas restrictivas y correctivas, de un
lado y, del otro lado, la responsabilidad social dependiente de los fines humanos y de la
pluralidad cultural. La segunda, entre la utilidad econdmica y la satisfaccion de necesidades; es
decir, entre el valor de cambio y el valor de uso, respectivamente. Tampoco desaparecen las
posiciones morales antagénicas. Mas bien, el problema en esas tensiones consiste en saber
cuando predomina una posicion sobre la otra, si la responsabilidad individual priva sobre la
responsabilidad social, sin hacerla desaparecer o viceversa; si el valor de cambio priva sobre el

valor de uso, sin hacerlo desaparecer ¢ viceversa. Y la tercera, entre la capacidad de los
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programas de socorro social o selectivos para atender la pobreza extrema para conservar las
diferencias sociales, de un lado, y la produccién incesante del mercado para producir nuevas y
mds profundas diferencias sociales. En este punto habria que releer a los pensadores
conservadores como Edmund Burke que plantearon claramente la posibilidad de que las
reformas a las instituciones sociales se mostraran incapaces de absorber los costos del desempleo
y de controlar las manifestaciones de rebelion de los pobres. Si los pobres no pueden buscar su
biencstar porque sélo alcanzan a comer y reproducirse, aun sin que se rebelen, representan una
amenaza para la operacidén del gobierno, pues amenazan la posibilidad de que permanczea ¢l

sistema de las diferencias sociales.

1.3 El sentido objetivo de la nocion de 'lo basico'.

De acuerdo a la concepeitn consecuencialista de la moral, bosquejada anteriormente, se desprenden
cuatro dmbitos en los cuales estin inmersos los satisfactores de las necesidades para ser
considerados como 'bésicos', por parte de poblaciones que gozan de cierta libertad, que ejercen sus
derechos sociales y que disponen de un cierto nivel minimo de recursos'. Estos mbitos son los
siguientes:

1) Los satisfactores basicos dependen de la estructura de poder vigente. Tiene sentido entonces
preguntarse ;quién determina lo que es basico? ;Los actores sociales, los funcionarios o los
cbservadores? El funcionario podra delinear con ciertos satisfactores seleccionados el perfil de
programas sociales con la mayor eficiencia administrativa y con las especificaciones técnicas
aceptadas, en funcién de la prevalencia de ciertos problemas detectados entre poblaciones
determinadas, pero de ello no necesariamente obtendra la aceptacion de las personas, la atencion
necesaria para el mantenimiento de las obras o |a continuidad de los servicios, y menos la tan
ansiada legitimidad politica, entendida ésta como la creacion de condiciones para la estabilidad
politica y la paz social (J. Fox. 1993:15). El observador podra realizar descripciones refinadas, pero
no ird mas alla. La superacion de estos 'impasses’ ocurre cuando se acepta que son los actores
sociales quienes definen la jerarquia de los problemas y sus soluciones, dentro de ciertos procesos

sociales. Los supuestos beneficiarios aceptan los programas de desarrollo porque muchas veces son

! Estas consideraciones llevan a distinguir en este trabajo el concepto de lo basico de lo estratégico. Este dltimo que
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gratuitos o mas baratos, en funcién de la atencién que ellos dan a sus necesidades. Una vez hecho
seriamente este reconocimiento, ¢l funcionario podrd asistirlos técnica o politicamente y el
observador podra explicar en funcién de quién se estd actuando (y escribiendo) (M. van de Vall y
Ch. Bolas. 1982).

La solucién a la falta de aceptacion o del uso efectivo de ciertos satisfactores, por parte de
poblaciones vulnerables tiene mucho que ver con una vision mds activa de éstas ejercida por los
ojos externos. Esto implica dejar de verlas como objetos pasivos, a 1a manera de 'pacientes médicos'
y considerarlas como sujetos activos o agentes de sus propias formas o estrategias de vida.

Se llega asi a una nocién de la politica social no centrada exclusivamente en los problemas
econdmicos de la seleccidn, informacidn y los incentivos, sino atenta también al apoyo politico, al
uso efective, y a la remocién de los principales condicionantes de la exclusion (AK. Sen. 1995:21).
A estos estimulos, obstaculos y reglas del juego socio-politico se les denomina institucionales.

Se entiende aqui por arreglos institucionales al conjunto de normas que articulan las
relaciones econdmicas, politicas y sociales entre los individuos y sus agrupamientos sociales. Estas
normas legales, administrativas o derivadas de los usos y costumbres se convierten en instituciones
cuando su cumplimiento es aceptado por los miembros de una sociedad, ya sea como restriccienes o
como estimulos.

Se trata de interacciones dindmicas en que se mezclan invariablemente las acciones pasivas
y activas de los diferentes actores sociales involucrados, el ser y el deber ser, asi como las herencias
de estilos de desarrollo diferentes y los nuevos proyectos, recogidos ambos con maduraciones
diversas. Las interacciones son dinamicas, dado que los diferentes actores sociales muestran
acciones activas, directamente relacionadas con el poder que poseen.

Estas consideraciones remiten a otros dos hechos empiricos actuales: Primero, tanto en el
nivel nacional como en el internacional se da la sumisién de las politicas sociales a la politica
econdmica, y el sector productor de bienes y servicios bisicos es considerado un sector subordinado
al sector comercial y a financiero. Y segundo, al reconocimiento de que la politica social y el sector

de 'los basicos' también dependen de la politica.



2) Las caracteristicas materiales de los satisfactores dependen de la realizacidn de las capacidades y
potencialidades humanas’. El mejoramiento de las capacidades y potencialidades humanas tiene
secuencias que es posible rastrear con los instrumentos empiricos adecuados. Lo basico se inserta
dentro de una nocion de capacidades graduales que se espera que méjofen con el tiempo, guardando
una determinada direccién consensual objetiva, fijada predominantemente por los propios sujetos.
Incentivar esta tarca de investigacién y promocion social basada en las capacidades no
debiera descartarse alegando problemas de costo o de medicidn, puesto que la estricta seleccion de
beneficiarios o ‘focalizacion’, basada en el ingreso de la poblacién por beneficiar, también trae
consigo costos monetarios y administrativos, muchas veces silenciados y, lo que es peor, costos
sociales. Este es el caso del estigma que recae sobre la poblacién seleccionada por su ingreso como
‘pobre, el cual afecta sin duda a su autoestima, Habria que recordar que la autoestima es segin J.
Rawls (1971:440-446) "quizd el bien primario mas importante" y cuyas bases sociales son
lastimadas por los arreglos institucionales y por las politicas sociales. Adam Smith se referia a la
importancia del respeto por si mismo, al cual denominaba la capacidad para mezclarse con otros sin
"avergonzarse de aparecer en piblico" (citado en PNUD.1997:17).
3) El nimero de necesidades humanas es finito y universal. Los satisfactores son multiples y su
jerarquizacién y la magnitud de sus cfcctos varian por contextos culturales’. Unos satisfactores
tienen mayores efectos 'sinérgicos’ que otros sobre las capacidades y potencialidades humanas,
hecho que se puede estudiar objetivamente, pero que para realizarse se tiene que negociar con las
visiones subjetivas de lag personas, dentro de contextos mds o menos libres y democraticos (Max-
Neef, 1993).

no se maneja en este trabajo, se refiere al interés colectivo y sus sectores se definen por el cumplimiento de tareas
irrenunciables del Estado como la seguridad, Ja soberania, la salvaguarda de las fuentes de energia y su distribucion.

? Para Marx la mayor riqueza de la humnanidad est4 constituida por el desenvolvimiento total de las capacidades
humanas y por el destierro definitivo de las carencias, sintetizadas en la pobreza: fiel representante de la ignorancia, la
timidez y la sumisién de los hombres ante un conjunto de arreglos institucionales de naturaleza perversa, que no alcanzan
a controlar (citado por P.A. Baran. 1959:330).

3 L. Doyal ¢ I. Gough, ya citados, aceptan que las necesidades bésicas son: salud fisica, autonomia individual y
participacidn social. M. Max Neef (1993:73-74), aceptando en general presupuestos conceptuales similares como los
autores anteriores, sefiala que las necesidades basicas son més: subsistencia, proteccidn, afecto, entendimiento,
participacién, ocio, creacion, identidad y libertad.
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Las necesidades superiores no tienen techo prefijado. Serd cn el future mediato la propia

dinimica de la organizacion socio-econémica la que, liberada de la explotacion y la exclusion, serd
capaz de autlofrenar las necesidades,— finalmente 'humanas'-- liberadas del estado de necesidad,
incluso de las restricciones de la economia planificada. Asi se representaba Agnes Heller
(1978:34,53,62) en su sentido mas amplio la relacion entre las caracteristicas basicas y las
capacidades y potencialidades humanas, en una sociedad postsocialista.
4) Las caracteristicas materiales de los satisfactores basicos se relacionan indisolublemente con las
redes sociales que les dan origen y que les imprimen dinamismo. Indagar las condiciones de
produccion, de distribucién y acceso de los satisfactores basicos significa incorporar las
restricciones y las ventajas que les presentan las reglas del juego de la sociedad a personas que
participan en redes sociales determinadas; liberar a las politicas sociales de un espacio burocratico
estrecho y politicamente cuestionable y, en la prictica de las politicas sociales, permitir realmente ta
apropiacion de las condiciones de produccién y reproduccién de los satisfactores, por parte de las
poblaciones beneficiadas. Apropiarse responsablemente de los beneficios esperados significa
firalmente la ‘reconversion’ de un sistema productivo hacia la satisfaccion de las necesidades de las
mayorias.

Desligar las caracteristicas materiales de las redes sociales que les dan vida significa optar
por una dimension de la definicidn del concepto de 'pobreza’ que es la escasez, y renunciar a su otra
dimension relevante de "privacion de producir capacidades aceptables minimas" (A.K. Sen.
1995:15). Traducido esto en términos del disefio de politicas sociales significa aceptar otros tipos de
vida seleccionados por las personas y sus razones para hacerlo; aceptar que existen en un pais varios
estilos combinados de desarrollo regional, y renunciar a la idea de que debe privar exclusiva y
autoritariamente un solo estilo de desarrollo, llamese éste neoliberal o socialista real.

5) La reconversién de un sistema productivo para la satisfaccion de las necesidades humanas
representa en su sentido mas amplio la revaloracién de la capacidad del suministro de servicios
béasicos y de la funcién directamente productiva frente al enorme espacio que ultimamente han
ganado las actividades financieras. Pero la revaloracion no debe significar el abandono del criterio
de eficiencia econdmica en el momento de la produccién o generacidn, de acuerdo a las reglas del

mercado, sino subordinarlo al "criterio central de ‘eficiencia social', del grado en que cumple una
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funcién iitil para los destinatarios naturales del producto econdmico® (P. Vuskovic. 1991:26).

Con estos antecedentes en mente se puede aceptar la definicion que de lo 'bisico’ dan L.
Doyal e L. Gough (1993:85): basicos son aquellos bienes y servicios cuyo acceso previo permite a
los actores sociales participar de manera efectiva en su forma de vida con el fin de alcanzar

cualquier otro objetivo valioso.

1.3.1 Los determinantes de una produccién de bienes y servicios basicos orientada al bienestar
de las mayorias.

Si la preduccion de los bienes y servicios basicos ha de orientarse a la adecuada satisfaccién de [as
necesidades humanas en una sociedad determinada, se tienen que reunir ciertas precondiciones de
viabilidad econdmica, politica y cultural, formuladas en términos de carencias y potencialidades de
personas Yy grupos especificos, Las precondiciones que aqui se han privilegiado por razones tedricas
se tendrian que referir, en primer término, a la oferta de producios y servicios; a la demanda efectiva
y al acceso por parte de la mayoria de la poblacion, asi como a factores culturales que definen en
contextos especificos cudles son las necesidades basicas, esenciales o aceptables culturalmente. En
segundo término se tendrian que reunir algunas precondiciones ausentes en los programas
gubermnamentales de atencidén a la pobreza o para 'erradicar bolsones de pobreza' recientes y mas
eficientes, por representar la expresién del principal organizador de !a produccion social que es el
Estado. Y en tercer término a precondiciones no incluidas en los dos puntos anteriores y que se
refieren a una estrategia global orientada al objetivo principal de atender satisfactoriamente las
necesidades y que no se pueden resolver con medidas de cambio propias del sector productor
nacional de bienes y servicios basicos, asi como a sus interrelaciones y determinaciones reciprocas.
En otras palabras, la respuesta acerca de la viabilidad de una reconversién productiva
* nacional a favor de la satisfaccidén de los bienes y servicios basicos, pasa por el analisis de las
tendencias recientes de las condiciones de vida y de las carencias especificas de la mayoria de las
personas; por la potencialidad que muestren para cambiar; por el analisis de 1a oferta, del suministro
y de sus condiciones y problemas de produccién y generacion de los bienes y servicios mas

utilizados, detectados entre los diferentes agentes o sujetos involucrados, incluidas las politicas
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asistenciales, y por el analisis de las restricciones y posibilidades que oftece el entorno
internacional.

Este conjunio de precondiciones escapa ampliamente por su complejidad a analisis,
evaluaciones y a formas de operacion practica mas usuales, que se limitan a seifalar que existen
"factores estructurales' que enfrentan los subsectores nacionales pero que no se pueden vencer con
sus propios rtecursos, de manera de poder cumplir con los objetivos propuestos vy de elevar su
eficiencia administrativa. También escapan a los recursos disponibles de este trabajo.

En este trabajo se pretende hacer apenas un aporte a esta compleja tarea con la ayuda de la
reflexién critica sobre las principales fuentes de la pobreza y la desigualdad social en la América
Latina y en el pais; con la reflexion acerca de los debates internacionales mas recientes y de las
principales restricciones y oportunidades que se plantean en este nivel; con la revision de las
tradiciones nacionales en materia de politicas sociales integradas; con la revision de algunas
politicas y problematicas sectoriales ligadas a 1a produccion y productividad y al acceso por parte de
poblaciones vulnerables del campo y de la ciudad, y con la muestra de casos o ¢jemplos nacionales
recientes de expresiones regionales de participacion activa tanto de productores de algunos bienes y

servicios basicos como de consumidores de los mismos.

1.3.2 Las determinaciones politicas.

Las observaciones metodologicas anteriores son particularmente importantes para el organizador
principal de la sociedad y actor central de las politicas publicas que es el Estado. El Estado muestra
en su seno grupos espectalmente sensibles al mantenimiento de la 'legitimidad politica'.

Mantener la legitimidad politica puede ser vital para regimenes no democraticos con grandes
carencias econdémicas para la mayoria de sus poblaciones, en que la consigna principal consiste
aparentemente en atemperar aquéllas demandas que atentan en el largo plazo en contra de las reglas
del juego ya establecidas, especialmente aquéllas relacionadas con la redistribucion del ingreso y las
relaciones entre el capitat y el trabajo.

En esas condiciones, un instrumento imporiante para el mantenimiento asimétrico de la
legitimidad resulta ser no la 'negociacion’, sino la 'concertacion’. La negociacion involucra a las

alianzas de interés y a las fuerzas de objetivos de cambio inequivocos, en que es mas amplio el
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memi de opciones a discutir y mayorcs las compensaciones a redistribuir. En cambio, en la
conceriacion, a pesar de contar con discursos libertarios ¢ igualitarios, éstos tienen como limite los
compromisos politicos previamente establecidos con los propietarios de los medios de produccion,
y el mantenimiento de las relaciones bdsicas entre el capital y el trabajo. Esto no significa que la
concertacion no reciba el apoyo (cinico) de numerosos contingentes carentes de poder v riqueza,
dado el ambiente autoritario cotidiano en que éstos viven y producen.

El corporativismo es otro instrumento que, en el mediano plazo, obstaculiza la capacidad
reformadora del Estado, pero que le ayuda a éste a limitar demandas que rebasan o amenazan
rebasar sus aparatos formales, por medio de politicas asistenciales. Las organizaciones corporativas
son organizaciones cobijadas abierta o encubiertamente por el Estado, las cuales reciben
benévolamente una envidiable posicion piblica oligopélica y satisfactores para atender algunas de
las necesidades de sus miembros (o de sus dirigentes), a cambio de favores politicos e incluso a
cambio de ejercer la represién en contra de grupos auténomos®,

La pobreza y sus mecanismos de reproduccién econdmica y politica son condiciones
intimamente asociadas a ia existencia del autoritarismo y de politicas sociales asistenciales
incapaces de sostener ni a una democracia ni a soluciones duraderas de mayor equidad. Para
comprender la naturaleza de las politicas sociales se tienenm que reconocer previamente sus
importantes vinculos con la politica y con los factores econémicos de la produccidn, la distribucion
y el acceso. Aunque en contextos no democrdticos los vinculos de las politicas publicas con la
politica parecen ser aun mas relevantes que los factores econdmicos.

Cuando el contexto no es democratico, los efectos materiales de las politicas publicas son
menores a lo esperado y mas dificiimente se produce la participacién activa plena de las poblaciones
mas pobres, aunque si sirven dichas politicas al engrandecimiento del poder del Estado y de los
grupos sociales dominantes. Las politicas piblicas comen entonces el riesgo de volverse complices
si no es que constructoras de la reproduccion de las grandes desigualdades sociales.

Esto no significa que se desconozca que en el discurso ideoldgico-politico v en la
interpretacion social existen posiciones de clase encontradas y que el estilo de desarrollo capitalista

monopélico y financiero, aunque muestra claros signos de agotamiento, continia representando

% . Offe (1981) ofrece evidencias similares para el caso alemén contempordneo.
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tmportantes limitaciones para llevar a cabo reformas en la produccién de 'los béasicos’ para la
atencion de las necesidades de las mayorias. Esas limitaciones macro modifican las relaciones con
los espacios micro y agudizan en ¢stos los efectos perversos,

La astringencia presupuestal impuesta al Estado periférico por los organismos
internacionales de financiamiento y por el sistema capitalista centra! y financiero, representa una
restriceién més a la tarea de gobierno de balancear aunque sea contradictoriamente fa acumulacién
de capital y la legitimacion politica (O'Connor, 1973).

Sin embargo una teorja social fiel a la compleja realidad y eficaz para la accidn reformadora,
debe considerar la posibilidad de que excepcionalmente las politicas piblicas producen efectos
distributivos sobre el ingreso y permiten a la poblacion excluida un poco méas de poder frente al
poder del Estado y de los grupos dominanies. En esos casos los efectos esperados se producirian
cuando coexisten contradictoriamente, aunque con cierto equilibrio y por un tiempo: 1) una
corriente politica dentro del Estado partidaria de la idea de que, desde ‘arriba’, se puede contribuir a
la implementacion de reformas distributivas, y una corriente opuesta, que defiende la tesis de que lo
mis importante es mantener y reproducir el modelo econdmico prevaleciente, 2) cuando son
efectivas las medidas descentralizadoras de los programas de atencion a la pobreza, y sobre todo 3)
cuando la sociedad responde positivamente, ejerciendo una efectiva presion sobre el aparato
administrativo, porque percibe posibilidades de un cambio politico.

Estas ultimas posibilidades dependen de ciertos factores como: el acceso a libertades
politicas basicas, la existencia de divisiones al interior de los grupos de poder, la existencia de
aliados que mitiguen los peligros de enfrentarse al poder constituido, el liderazgo comprometido, asi
como el tejido de redes de solidaridad que cortan las tradicionales divisiones del trabajo por lineas
de género, clase, etnicidad o religion. La comunicacion entre los dirigentes de las organizaciones
sociales entre sf es un factor especialmente imporiante para el sostenimiento de los movimientos
sociales, en casos de sociedades que carecen de libertades de comunicacion, reunién y asociacion.
Aunque esos movimientos son las primeras victimas de acciones preventivas de tipo coercitivo (J.
Fox. 1995:9,25.26).

Actualmente algunas de esas precondiciones politicas se han vuelto més estrechas en los

paises periféricos con la corriente globalizadora neoliberal, que se inclina por permitir el minimo de
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reformas posibles y por reducir las posibilidades de los Estados nacionales para desarrollar politicas

que pongan ¢n riesgo la estabilidad del modelo de control global.

1.4 La acumulacién de capital, el excedente econémico y el desarrolle.

Se puede entender por desarrollo una intencidn colectiva por intensificar la acumulacién de capital
(la reinversién productiva), mejorar ¢l nivel de vida y acentuar simultineamente el sentido de
responsabilidad de los actores sociales claves para el crecimiento econdmico. Al esfuerzo por
intensificar la acumulacidn de capiltal se le suele designar como crecimiento econémico. Al esfuerzo
por mejorar los patrones de distribucion se le designa frecuentemente como desarrolio social. Y al
esfuerzo por cambiar el sentido de responsabilidad se le puede designar como desarrollo cultural®.

De estas tres dimensiones del desarrollo probablemente la segunda es la que recibe una
mayor ponderacidn, al grado de afirmarse que los patrones distributivos reflejan mas claramente las
caracteristicas reales del tipo de desarrollo alcanzado. La induccidn del desarrollo cultural es quiza
la dimensién més problematica para la planificacién®,

Pero tan importante come esclarecer y ponderar los objetivos del desarrollo es preguntarse
por las maneras para alcanzarlo y por los obsticulos que se deben vencer; es decir, preguntarse por
las probabilidades de éxito de una planificacién. Esto remite a los antecedentes metodoldgicos
generales y a las condiciones historicas en que se da el desarrollo.

Para entender a profundidad la nocion de desarrollo y sus efectos es indispensable vincular

* Tal es el caso de las actitudes de gestoria y de innovacién econdmica de los empresarios piblicos y privados, y en el
caso de los trabajadores el de la creacién de un ethos de trabajo, de adaptacién a los cambioes técnicos y de conciencia de
tesponsabilidad social, Para los institucionalistas este Gitimo ethos s6lo es posible alcanzarlo mediante un aumento en la
participacién en la vida nacional y con la eliminacién de obsticulos a la misma. Claro que existen otras cotrientes de
pensantiento que ponen un mayor énfasis en los aspectos religiosos como agentes del cambio cultural.

® Narra E. Faletto (1996:194) que para la planificacién de la CEPAL, en la reslidad latinoamericana de la posguerma no
coincidian o hasta se volvian contradictorias las intenciones de mejorar las condiciones de vida y de elevar el sentido
colectivo de responsabilidad, por lo que se proponia hacerlas coincidit y promoverlas conscientemente entre las
instituciones no estrictamente econdémicas o econémicamente relevantes, como el sistema educativo, los medios de
comunicacién piblices, el Estado, los partidos politicos, los sindicatos, entre otras. Pero en la década del 70 se mostré su
fracaso por cuatro razones principales: la ambivalencia del poder politico que tuvo miedo al cambio, 1a dificultad de los
trabajadores para movilizarse a favor del gjercicio de los derechos humanes y el bienestar, las resistencias opuestas por
los grupos perjudicados directamente por las reformas propuestas, y los intereses de las élites politicas por las soluciones
de corto plazo y su desdén por las de mediano plazo (Ibid:197). A estas podria agregarse una quinta, manifiesta desde
fines del 70, relativa a la difusidén de la ideologia productivista o neoliberal entre las élites del poder econémico,
descorazonadas por el escaso éxito del crecimiento y por la dificultad para obtener crédito internacional barato,
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sus caracteristicas conceptuales con ciertos antecedentes metodologicos generales y con las

condiciones histdricas a que se enfrenta.

1.4.1 Los antecedentes metodoldgicos generales.

Entre ios antecedentes metodoldgicos generales del desarrollo figura la conviccion de que la
investigacion en algin grado puede prever las tensiones que surgen de los rdpidos procesos de
cambio; que se puede actuar sobre aquéllas, y que estas capacidades pucden y deben difundirse
hacia toda la sociedad para que se vuelvan endogenas. Por cjemplo, cambics educatives que
propicien la movilidad social y la internalizacién de nuevos valores y modos de conducta. Una
reforma agraria que propicie cambios en las formas de las relaciones sociales. O una reforma del
Estado y del sistema politico que se adecuen a un desarrollo racionalizado y planificado (Faletto,
1996:196). Los partidarios del productivismo no son tan optimistas y confian en que sea el mercado
el que induzca la racionalidad ccondmica, por lo que el Estado solo debe proporcionar una base
macroecondmica equilibrada y adecuada, y corregir las fallas extremas, temporales, como la
pobreza extrema.

Un segundo aspecto metodolégico general tiene que ver con el sentido que se le dara a las
vinculaciones entre sus aspectos econémicos y sociales o, como decia para los paises
latinoamericanos J. Medina Echeverria signiendo a Max Weber, entre las instituciones econdmicas
y las econdmicamente relevantes. Estas tiltimas representan "un momento causal” de una accion
econdmica. Los aspectos econdmicos del desarrollo incluyen a la propiedad, la mano de obra y las
relaciones de mercado, y se caracterizan por la bisqueda de beneficios o por 'la cobertura de
necesidades'. Los aspectos sociales incluyen al régimen juridico, administrativo y politico, la
educacion, la ciencia, la técnica y las formas de estratificacion. La investigacion sobre los aspectos
economicamente relevantes podria dar respuesta a la siguiente cuestion: ;Qué tipo de racionalidad
juridica y administrativa (formal) se necesita, al momento en que ¢l Estado interviene activamente
en la economia y tiende a volver ‘funcional’ (el logro de fines y metas) la racionalidad 'formal'?

Una tercera cuestion metedoldgica general se refiere a los incentivos econdmicos a favor de
desarrollo enddgeno, orientado al fortalecimiento del mercado intemo y la demanda agregada

naciona!l. El modelo neoliberal actualmente dominante omite los incentivos a determinadas dreas de
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actividad, los plancs de fomento de las inversiencs y las medidas de politica industrial, que fucron
tres factores centrales del modelo original cepalino. La esperanza de los neoliberales es que las
empresas se adapten al nuevo marce regulador y a los incentivos macroecondmicos. En cambio, se
colocan como motores del crecimiento a la privatizacion como mecanismo para reducir el
intervencionismo del Estado y a la orientacién -exportadora para elevar la competitividad y la
innovacién técnica. Estos nuevos motores equivalen a la sustitucion de importaciones y a la
inversion pablica en el estilo de desarrollo anterior.

Una cuarta cuestion alude a la validez del indicador del desarrollo, segiin la cual para que se
satisfagan las necesidades de las mayorias, el indicador debe dar cuenta de los recursos y
transacciones econdmicas tipicos que les penmiten dicha satisfaccidn.

El concepto de bienestar mds apropiado para los fines de este trabajo es una nocién
multidimensional que recoge la oportunidad, 1a seguridad y sus precondiciones para consumir y
producir los bienes y servicios basicos. Este concepto es més rico que el conceplo igualmente
multidimensional que incluye las capacidades necesarias para acceder a cierlos consumos 'minimos’
y mucho mas rico que el concepto normativo y descriptivo de este tipo de consumo. Este dltimo
concepto normativo del consumo minimo es calificado por el economista A.K. Sen (1992) como
"un ejercicio empirico y no ético, en el cual tos hechos se relacionan con lo que se considera como
privacién y no directamente con las politicas recomendadas”. No es casual que este 'gjercicio’
normativo y descriptivo sea tan utilizado hoy dia para dar cuenta del bienestar y la pobreza, porque
corresponde a una tendencia global para dejar de ver a la pobreza y los problemas sociales como
preocupaciones morales y convertirlos en imperativos econdmicos, por la posicion estratégica que
en la competencia econdmica global adquiere la capacidad humana que prepara el proceso de
produccién, factor clave del poderio econémico (Boltvinik, 1992:302)'.

El bienestar mayoritario y nacional alcanza a expresarse socialmente en ciertos momentos,
como la guerra, las revoluciones o las catastrofes naturales, cuando la victoria es la preocupacion de

la clase emergente. Entonces las "necesidades objetivas son reconocidas como totalmente

7 Ciertamente que en nuestro pais y en muchos otros paises subdesarrollados rige todavia la nocidn de pobreza como un
consumo normativo minimo, respecto a la alimentacién, Los pobres extremoes se describen como los que en términos
familiares no alcanzan con su ingreso a cubrir el 60% de la alimentacion, los cuales equivalen a dos salarios minimos
familiares: pobres son los que si cubren una alimentacién aceptable y diversa (Consejo Consultivo del PRONASOL.
1990:20).
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identificables y sc les asigna una importancia muy superior a las preferencias individuales dadas a
conocer por la conducta del mercado" (Baran, 1959:47). Pero este reconocimiento social de las
necesidades objetivas también se puede cultivar en ‘tiempos normales’, con otro tipo de
restricciones, mediante la presién de los grupos populares, una adecuada promocion organizativa y
cducativa, 1a consecuente politizacion de la lucha econdmica, y fa accion controlada del Estado.

El concepto de desarrollo econdmico tiene que incluir los bienes y servicios que
habitualmente no se cambian por dinero. Estos bienes y servicios usualmente no son contabilizados
ni en el producto interno ni en el concepto de productividad, los cuales se limitan a las transacciones
monetarias. Sin embargo, son esenciales para la satisfaccion de las necesidades. En el mundo de los
pobres la scbrevivencia como estrategia de vida comprende formas de autocensumo, produccion y
de comercio que escapan 2 la regulacion estatal, pero que vistas desde sus potencialidades, podrian
ser convertidas en recursos y estimuladas con ayuda de la accién estatal®.

En este ejemplo se aprecian claramente }as relaciones que existen entre la validez de los
indicadores de! desarrollo, la potencialidad y la deseabilidad, todos los cuales se unen en el concepto
de racionalidad. Por consiguiente, un concepto de desarrollo il a las necesidades de las mayorias
tiene que excluir alguncs bienes y servicios que no contribuyen directamente al bienestar, como la
adquisicién de armamentos o los articulos de consumo ostentoso.

El verdadero desarrollp no debe desconocer que el bienestar puede mejorar con la
distribuciéon del ingreso, sin que previamente se dé un aumento considerable del volumen
producido, aunque éste tltimo lo facilita indudablemente. El desarroilo frecuentemente nio es tan
‘nacional’, al beneficiar generosamente a las capas sociales medias y altas, al ayudar muy poco a los
pobres o hasta perjudicarlos. El verdadero desarrollo nacional debiera alcanzar a los pobres,
restaurar su control sobre su vida y su destino; debiera verlos no sélo como sus beneficiarios

principales sino como participantes activos, asesores y dirigentes.

8 "E] verdadero desarmollo no se preccupa simplemente por los necesitados, sino que los capacita para que se preocupen
por ellos mismos” {Duming, 1989:55).
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1.4.2 Las condiciones especificas del- desarrollo.
Las condiciones especificas o ‘premisas’ del desarrollo resumen caracteristicas histéricas particulares
que adquieren especial relevancia sobre la teoria y la practica, al momento de revelar las
fragilidades del estilo de desarrollo o de transitar de un estilo de desarrollo a otro. Se supone que
estas condiciones particulares también influyen, aunque mas retrasadamente, sobre las acciones y
concepeiones de los organismos intemacionales de financiamiento. Las preguntas pertinentes aqui y
ahora se refieren al momento en que esto ultimo sucedera y, bajo este supuesto, jcon qué costos
sociales y politicos adicionales tendra que cargar un cambio retrasade por la ortodoxia economica?
He aqui, a manera de ejemplo, algunas condiciones especificas del desarrollo
latinoamericano que conservan su importancia en las dltimas tres o cuatro décadas:
- la existencia de mercados de ciertos productos que son débiles o casi inexistentes y los efectos
perversos que ha producido sobre el sistema financiero el libre comercio. Su reconocimiento o
desconocimiento afecta tanto el imperio de la ortodoxia econdémica como €l sentido de los cambios
esperados por la privatizacidn de empresas publicas, como via para fortalecer a la empresa privada
(Stiglitz, 1998:4-5),
- la expansién productiva que no produce una reduccion de la desigualdad y la pobreza. Su efecto
directo es una reducida demanda efectiva que sblo temporalmente puede ser paliada con las
exportaciones, como sucedio en América Latina durante la década del setenta (Rosenthal, 1996:9-
10).
- la vulnerabilidad del crecimiento econdmico frente a las crisis financieras, el debilitamiento de las
exportaciones y su reducida difusién modernizadora sobre el conjunto de la economia. Esa
vulnerabilidad atenta en contra de los efectos favorables a la equidad, alcanzados entre las
instituciones econdmicas y las sociales.
- la no existencia del libre contrato en las relaciones de trabajo, el cual tiende a ser sustituido por "la
capacidad de accién y negociacién de las organizaciones colectivas encaminadas a controlar los
puestos de trabajo” (Faletto, 1996:194). Su vigencia impacta negativamente sobre el uso y control
de los beneficios sociales distribuidos por el gobierno. Reduce también la velocidad de la
ampliacion de la cobertura hacia sectores vulnerables y menos organizados.

- ¢l temor de las élites econémicas y politicas a perder sus privilegios y a enfrentar directamente
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cambios que signifiquen conflictos con los grupos sociales vulnerables y con los grupos
movilizados. Estas actitudes contravienen el consenso de las recomendaciones y convenciones
internacionales a favor de los derechos y el bienestar humanos. También repercuten negativamente
sobre la posibilidad de una planificacién econoémica y social sesgada hacia la equidad y al
fortalecimiento de un mercade interno.

- ¢l debilitamiento de la capacidad del Estado nacional para asignar recurses econdmicos y para
procesar las decisiones politicas, frente a los centros de decision externos y el entrelazamiento de
intereses locales con intereses extranjeros. Este proceso fortalece la difusion de la ideologia

neoliberal entre las élites locales de poder y cuestiona el valer de la planificacion.

1.5 Las corrientes actuales del desarrollo.
Las corrientes actuales del desarrollo estan en deuda con la obra pionera de P.A. Baran. Para este
autor, ¢l excedente econdmico se descompone en el 'excedente econdmico real que es igual a "la
diferencia entre la produccidn real generada por la sociedad y su consumo efectivo corriente™; el
- 'excedente econdmico potencial’, que "es la diferencia entre la produccion que podria obtenerse en
un ambiente técnico y natural dado con la ayuda de los recursos productivos utilizables, y lo que
pudiera considerarse como consumo esencial”®. Incluye la produccién perdida a causa del
desempleo o €l mal uso de los recursos productivos'®, Por ejemplo, la falta de coordinacién
interinstitucional, los costos de transporte excesivos, los falsos fletes, las disposiciones que impiden

la produccidn de alimentos para ¢! uso humano o que les asignan a €stos un uso animal, asi como la

% La sociedad de pertenencia de una persona o de un grupo influye decisivamente en la determinacién de dicho
consumo esencial. Si el nivel de vida medio de una sociedad es alto, el criterio puede ser alcanzar una vida ‘decente’ o
que no proveque ni vergilenza ni estigma. Si el nivel de vida medio es bajo, el nivel de consumo esencial se determina en
términos de calorias, del acceso a otros alimentos, en cantidades de ropa, combustible, espacio habitable, etc. Claro que
en un mundo globalizado, en el cual los medios electronicos moldean fuertemente a la opinién publica y los grupos
emergentes a tener su propia voz publica, tiende a borrarse la legitimidad de esta (iltima acepcidn "minimalista” del
consumo esencial, y su uso por parte de la clase dominante tiende a identificarse crecientemente con ciertos usos del
poder, como expresiones de la discriminacion, del autoritarismo y del paternalismo, que muy poce ayudan al
establecimiento de pautas duraderas de legitimacién politica o a politicas de integracion social igualitanias.

1° Ete es ¢l caso de muchas personas esforzadas y bien intencicnadas que con su rabajo obtienen lo opuesto a lo que
se proponian, por escaparseles el control de situaciones determinadas por un sistema econdmico mas que por ¢l aporte
que hacen a la reproduccion de este fltimo o por el apego fiel a las normas organizativas de su trabajo. El cardeter
improductivo de una especializacion laboral, de manera similar, se determina por un ordenamiento racional de una
sociedad, que dicta la conveniencia de su desaparicion o de su reforzamiento.
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presentacién de formas comerciales diversificadas para mantener un cierto nive! de precios''. La
realizacion del excedente econdmico potencial supore una reorganizacién mds bien drdstica de la
produceion y cambios en la distribucin del producto social y de la estructura social.

Finalmente el 'excedente econémico planificado’, de interés puramente analitico "es la
diferencia entre el producto "Optimo" que puede obtener la sociedad en un ambiente natural y
técnico histdricamente dado y en condiciones de una utilizacién planificada centralmente "éptima”
de todos los recursos productivos disponibles, y el volumen "Gptimo”" de consumo que se elige”
(Baran, 1959:39,40,60).

Las principales causantes de la reproduccién de la brecha que define el excedente
econémico potencial son los gastos militares y la insuficiencia de la demanda efectiva, atribuible a
la mala distribucién del ingreso, la cual a su vez responde a una estructura de la produccidn
orientada fundamentalmente a la demanda de los grupos de ingreso elevado (Vuskovic, 1993:81-
84). La importancia de! aumento de esta demanda ya se habia reconocido como parte de los
obsticulos a la industrializacién por sustitucién de importaciones, pero a partir de la década pasada
los neoliberales minimizan su importancia frente a la del libre comercio y la privatizacién de la
empresa publica.

A su vez, la mala distribucion del ingreso y la pobreza contribuyen con la ayuda de la
publicidad, del ingreso de nuevos miembros de la familia al mercado de trabajo y de mecanismos
para 'inflar artificialmente la demanda', (O. Lewis, 1969) a deformar temporalmente el consumo de
los grupos sociales de menor ingreso, con la excepcion de los grupos en extrema pobreza. A

aquéllos se les induce a endeudarse con créditos 'faciles’ y con 'ventas condicionadas' para adquirir

"' A manera de ejemplos de México. La fundacién Xochicalli estima que "la cantidad de energia gastada sélo en el
transporte de productos atimenticios es casi igual al total de energia requerida por el sector primario para la produccién
de alimentos" (citado por Max Neef.1993:87), debido al excesivo peso del comercio mayorista en la generacién det valor
agregado (superior al 30%) y a su localizacién centralizada en la ciudad capital, que provoca falsos fletes. Nuestra
economia debe soportar igualmente un excesivo peso en costos por publicidad, atribuibles a la estrechez de su mercade
intemo, fenémeno intimamente asociado a la mala disiribucion det ingreso. £l consumo prescindible de bienes
importados por parte de los sectores de altos ingresos de México fue estimado por J. Schatan (1987) en 14 mil miflones
de dolares y en 10 mil millones para Brasit, entre 1978 y 1981, los cuales en términos per cipita representaron 200 y 79
dolares, respectivamente, Estas importaciones influyeron en sus enonnes deudas extemas, superiores a las de la India, en
donde los per cépita sélo representaron 5 ddlares. Elias repercuten negativamente en la posibilidad de defender sus
respectivas planias productivas, en la asignacién mis eficiente de los recursos y en la satisfaccién de las necesidades
humanas,
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electrodomésticos de itltima moda, aun cuando no tienen asegurado el acceso a bienes y servicios
basicos. Esto significa que aun cuando mejorara la desigualdad en el ingreso, no todo el ingreso
adicional de los grupos sociales de menor ingreso se destinaria desgraciadamente al consumo de los
bienes y servicios basicos (Filgueira, 1981)"

En la teoria del desarrollo se pueden distinguir hoy dia tres corrientes principales:

1) la del desarrollo como sacrificio inmediato del nivel de vida en aras de una acumulacién de
capital mas o menos explosiva. Esta corriente desdefia tipicamentc c¢n el presente y en el futuro la
importancia ética del bienestar y la calidad de vida de los trabajadores, definidos éstos en sentido
amplio.

2) la del desarrollo como un proceso "esencialmente amigable, donde se destaca la cooperacidn
entre los individuos y para con uno mismo"”, (Sen, 1997:592) también llamada por el mismo autor,
en otro lugar, la 'interdependencia general’ (Sen, 1989:316). Esta 1iltima permite el convencimiento
de que con las relaciones interpersonales y la cooperacién se alcanzan mejor los fines individuales.
La tendencia colectiva de la cooperacion es el resultade de factores institucionales, de factores
relativos a la posicién de los individuos y de las organizaciones de base, asi como de factores
culturales.

3) una corriente intermedia en que se produce una compensacion mutua entre las dos primeras
corrientes, y que da lugar a nuevas formulas del desarrollo 0 a2 més instrumentos y metas mas
amplias del mismo (Stiglitz, 1998:26)".

Esta dltima corriente parece estar triunfando actualmente entre especialistas atentos,
primero, a las nuevas evidencias historicas que apuntan a un panorama mis complejo del que
suponian los partidarios de las corrientes del sacrificio y de la cooperacién y, segundo, atentos a
revisiones de la teoria que desechan férmulas ortodoxas simples y aceptan la conveniencia de la

adopcidén de metas mas amplias del desarrollo, por razones éticas y porque representan frenos al

¥ Esta situacion puede estar cambiando recientemente con ¢l cmpobrecimicnto de cstos grupos, pues poseen
electromésticos que no funcionan o que se los han retirado las casas comerciales por falta de pago oportuno.

1* AK. Sen (1997) se refiere a las dos corrientes que aqui nos hemos tomado la libertad de llamarlas del ‘sacrificio' y
de la 'cooperacién’, como la concepcion BLAST (abreviacion de blood, sweat and tears) y la concepcion GALA (getting
by, with a litile assistance), respectivamente. En otro escrito de! mismo afio (1997a) les llama 'nocién opulenta del
desarrollo’ y ‘nocidn de desatrollo de la libertad real’, respectivamente.

58



crecimiento ccondmico, Sus posiciones se enfrentan con el nuevo milenio a las acciones y
concepeiones de los organismos de financiamiento internacional que han vuelto desde los 80 a la
ortodoxia tedrica y a la estrategia de fortalecer el crecimiento econdmico por la via del libre
mercado, la desregulacion y [a privatizacidn de la empresa publica en los paises periféricos.

En el seno de las dos corrientes extremas del desarrolio se localizan variantes. Las variantes
que adopta la corriente del sacrificio se definen, de un lado, en funcidn de la reduccidn exigida a la
poblacién en materia de prestaciones y seguridad sociales, de la desigualdad social impuesta, de la
incapacidad del sistema para utilizar fas capacidades de las personas, y del aumento del
autoritarismo y la violencia institucional. Y del otro, se presentan variacicnes en funcién de la
actitud de los grupos de poder {y de los investigadores) frente a la acumulacion de capital, que
puede ser de resignacidn hacia la inevitabilidad del sacificio de las mayorias o de conviccion activa
y propiciatoria del mantenimiento y agudizacion del sacrificio. Esto es la lucha de los que mandan
entre los blandos y los duros de corazon.

En una de sus variantes, el objetivo es optimizar exclusivamente el capitai fisico y en otras
se le afiaden a éste la formacion de recursos humanos y sus efectos esperados sobre la productividad
econdmica, los factores demograficos y las libertades personales. Con estas adiciones el sacrificio
exigido adopta rostros supuestamente mas humanos.

La corriente de la cooperacion tipicamente se basa en la capacidad de las mayorias de
realizar con una destreza variable una evaluacién moral a favor de la equidad social, y en la fuerza
para elevar la efectividad de las capacidades legales para participar en relaciones de intercambio
favorables a las mayorias. Sus variantes se maniftestan en los grados de democracia, cooperacidn,

movilizacién y en la aplicacion de las libertades y las capacidades individuales y grupales.

1.6 El desarrollo a escala humana.

El objetivo principal de esta escuela de pensamiento consiste en "abrir espacios de reflexién y de
sensibilizacion que expandan la conciencia critica ante lo que vivimos y promuevan la sensacion de
urgencia por nuevos caminos de accion politica”, mds que disefiar nuevas formas de concebir y

practicar la politica (Max-Neef, 1993:33"). En mi opinién esta escuela ha hecho dos aportes

" No se dispone sino de informacién parcial sobre los efectos alcanzados por esta escuela. Su inspirader logra en su
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valiosos al debate sobre un desarrollo alternativo: su metodologia de concientizacion de
necesidades, operada a nive! local, y sus intentos de interpretacién comparada de la interierizacién
de necesidades especificas.

La necidn de necesidades que acepta esta escuela es la de las necesidades superiores,
definidas activamente por las propias personas con la asesorfa de capacitadores, las cuales se
enfrentan en su realizacion a resistencias institucionales que es menester vencer solidariamente. No
se excluyen las metas convencionales del desarrollo de proporcicnar mayor acceso digno a bienes y
servicios, sino que se busca ofrecer "la oportunidad de que las personas puedan vivir ese desarrollo
desde sus comicnzos, dando origen asi a un desarrollo sano, autodependiente y participativo”
(Ibid.:82).

Vivir el desarrollo significa aumentar el conocimiento critico de las poblaciones para que se
acelere la aceptacién de la novedad, el cambio cualitativo y la innovacidn de técnicas adecuadas a
sus posibilidades materiales, que simultineamente sean amistosas con ¢l ambiente y la conservacion
de los recursos naturales, y para que ellas comprendan que existen diferentes estilos de desarrollo a
los cuales pueden optar.

La unidad de analisis y de trabajo de esta escuela es la persona hurnana mas que los objetos
materiales como bienes y servicios. Es la persona humana la que sirve para jerarquizar entre
diferentes procesos y estilos del desarrollo: los mejores objetos seran los que "permitan elevar la
calidad de vida de las personas” (Ibid.:40), entendiendo por calidad de vida las condiciones o
posibilidades que tengan las personas de satisfacer adecuadamente sus necesidades humanas
fundamentales.

La unidad de andlisis y trabajo no cs el crecimiento econdmico como incremento del
volumen producido, porque no mejora o mejora poco el acceso de la poblacidn a esos bienes y
servicios. Y tampoco reduce la pobreza, como sucede sobre todo en los paises latinoamericanos.
Algo similar se postula para el uso acritico de las técnicas intensivas en capital; para la tendencia a

volver formal el empleo informal, y para el intento de minimizar errores de distribucién en los

patria chilena una votacién considerable como candidato ecologista en las pasadas elecciones presidenciales. Asimismo
sus criticas a la politica social det régimen militar consiguen una amplia aceptacion en la opinién piblica. Actualmente
ocupa ¢l cargo de rector de una universidad piblica. Recibe el Premio Nobel Alternativo.
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programas de politica social, por medio de la focalizacidn, como estrategia para producir o distribuir
cficientemente.

La satisfaccion adecuada de las necesidades puede mejorar con la ayuda del conocimiento
critico, privilegiando aquellos satisfactores disponibles que, de acuerdo a la experiencia, prometen la
generacion de mayores efectos directos € indirectos (sinérgicos) sobre el entorno inmediato de las
personas; privilegiando aquellos satisfactores deseables pero no disponibles en el orden social

dominante, a los cuales se podria acceder mediante acciones de naturaleza politica solidaria.

1.7 El desarrollo microeconémico.

La estrategia neoliberal global ha producido efectos positivos y negativos en las economias
periféricas. Al cabo de casi veinte afios de dominio de la estrategia neoliberal, ésta cuenta entre sus
efectos positivos con: el control de la inflacion, la mayor afluencia del capital extermno que, en
algunos casos, ha llevado a reducir la fuga de capitales y, en otros, a elevar la tasa de interés y a
apreciar el tipo de cambio, y un gran auge de las organizaciones de base, en consenancia con la
vigencia de regimenes politicos democriticos que valoran la negociacion con fines de equidad. Sin
embargo, la posicién de esas organizaciones es todavia minoritaria nacional y regionalmente, frente
a la posicion de los grandes grupos de presion. El crecimiento econdmico no ha sido un logro
importante, pues se opone en cierto sentido al objetivo de la estabilidad macroecondmica. Los
paises alcanzan recientemente solo tasas moderadas de crecimiento del producto, pero éstas vuelven
a caer como resultado de nuevos ajustes, con pequefias excepciones.

Los efectos negativos sobrepasan a los positivos: no hay una contribucion a la elevacion de
la acumulacién de capital, salvo en paises periféricos con un mercado interno de mayor dimensién,
en que las grandes empresas de origen nacional invierten mucho mas en el exterior de ellos que en
el territorio nacional. El ahorro interno se dedica a la importacién de articulos de consumo, al pago
de la deuda externa y a la consolidacién de los sistemas financieros. Se reducen los ingresos
fiscales, lo que lleva a la elevacion de impuestos. Los menores logros del neoliberalismo estan en la
equidad (con pequefias excepciones) y en las privatizaciones de empresas publicas (Ramos, 1997).

Las empresas privadas mas afectadas por la restructuracion son las orientadas al mercado interno,
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las que usan menos servicios de ingenieria, las de lamafio pequefio y mediano, asi como las
empresas publicas. Las que mejor la han librado son las grandes corporaciones de origen nacional y
transnacional, las orientadas a la exportacién y las que han adoptado innovaciones técnicas
{(Rosenthal, 1996:13-14),

El mercado intemo de los paises latinoamericanos sigue conservando una gran importancia
para la integracion nacional, el desarrollo regional y la difusion de innovaciones técnicas; a pesar de
que su poder de compra se ha deprimido, y de que el entorno exterior ejerce una influencia cada dia
mayor. Esto se ve con mas claridad en los paises de mayor tamafio poblacional, en cuanto a fuentes
de empleo e ingreso, localizacién de mercados, inversiones productivas y centros de tomas de
decisién'®. En 1994, del producto mundial sélo la quinta parte se destina al comercio internacional y
el resto al comercio nacional. Esta tendencia se mantiene incluso en Japén que es un gran pais
exportador. Holanda y Bélgica constituyen aparentemente excepciones. Ellos también son grandes
paises importadores, pero afladen en sus territorios un gran valor industrial y agroindustrial, parte
considerable del cual es exportado. México con un PIB anual de casi 400 mil millones de dotares
estadounidenses exporta en 1994 el 13% de su producte (Albuquerque, 1997:149), aunque con
posterioridad dicho porcentaje ha aumentado.

Dentro del mercado interno, las microempresas y las pequefias y medianas empresas
continian teniendo una gran importancia social en tanto su importancia sociodemografica, nimero
de establecimientos y localizacién del mayor costo del ajustc estructural. Del empleo industrial
mexicano aproximadamente la mitad se genera en ellas y representan el 98% del total de
establecimientos (1. Aguilar. 1995). En el sector agropecuario ocurre algo similar. Alli el
representante tipico de la micro y pequefia empresa es la parcela ejidal temporalera, El ejido reiine
en 1981 a poco més de la mitad de la tierra de cultivo del pais, en que se produce la mitad del maiz
sembrado y al 70% de los campesinos (en 1988). Entre los ¢jidatarios solo el 9% dispone de mas de
20 has y se puede considerar un productor comercial (A. de Janvry, E. Sadoulet y G. Gordillo de A.
1995:1349-1350).

'3 En las relaciones anteriores susceptibles de expresarse monetariamente s suponen valores absofutos frente, lo que no
necesariamente sucede con los valores relativos frente al PIB. F. Albuquerque (1997:150) muestra como en términos
relativos, en 1994, los paises que més exportan son los de menor desarrollo (PIB/habitante) y de territorio y poblacién
(absolutos) mas reducidos. Cabe aclarar que el nimcro de paises con escasa participacion relativa de sus exportaciones
en sus respectivos PIB (menos del 10%) es muy pequeiio, por lo que se podrian considerar casi excepeiones.
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Claro que esta informacién sobre la importancia econémica y social de las pequcfias y
medianas empresas {pyme) no debe minimizar la importancia que la exportacion representa para el
fortalecimiento del empleo calificado y semicalificado, la innovacién técnica y la rentabilidad de la
gran empresa. La exportacién es una forma de escape al reducido poder de compra del mercado -
nacional y ha tenido una gran importancia en la extension del estilo de industrializacidn por
sustituciéon de imporiaciones durante la década del 70, al lado de otros factores como el
financiamiento del exterior (G. Rosenthal. 1996:10). El estilo expaortador se reproduce gracias a los
nexos que se han establecido entre el capital extranjero y el capital nacional asi como al impulso que
le dan los gobiernos nacionales y ios organismos intemacionales de financiamiento.

Sin embargo, las relaciones interindustriales entre los segmentos dinamicos exportadores y
el tradicional que surte al mercado intemno suelen ser muy fragiles y limitadas, lo que afecta a la
posibilidad de difusién del progreso técnico en el termitorio nacional, a contrapelo de los objetivos
perseguidos por la descentralizacidn administrativa.

En consecuencia, se requiere de una compensacion entre los equilibrios macroeconomicos y
los incentivos a la exportacion, de un lado y, del otro, os esfuerzos microeconémicos internos de
naturaleza organizativa, la innovacion técnica y ciertas actitudes y acciones favorables a la
productividad, como la creacidn de espacios sociales regionales de coopetracidn y la concertacién
entre actores plblicos y privados.

Las pyme pueden convertirse en dinamizadoras del mercado interno para la produccién de
innumerables bienes y servicios de primera necesidad con politicas piiblicas adecuadas que eleven
su competitividad.

P. Bianchi (1996:5} sefiala que con mercados abiertos las pyme pueden ser competitivas:

1) al concentrar informacién y conocimientos técnicos, comerciales y organizativos y luego
difundirlos a las empresas individuales,

2) al insertarse en espacios de cooperacion, sufragando las empresas individuales los costos de la
misma, por estar convencidos de que el progreso de esta manera es mayor que los avances

individuales, y
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3} al establecer normas de produccion, comcreializacion y de cooperacion que cleven
uniformemente la calidad, eviten que las empresas individuales actien cn contra de las
aglomeraciones de cmpresas y no frencn los objetivos anteriores.

La verdadera unidad de analisis y de accion de las pyme competitivas para el fortalecimiento
del mercado inteno son las aglomeraciones regionales de empresas, siguiendo de cerca los:
ejemplos de la Tercera [talia o Tercera Via, de los ‘talking shops' del Japon, de las ‘incubadoras de
empresas' de Francia o de otros ejemplos del Canada (F. Albuquerque. 1997:156).

La atencion a las necesidades y potencialidades de las pyme debe ser oportuna, particular y
de buena calidad, por lo que se requiere, en un momento, de la descentralizacion en el disefio de
mecanismos e instrumentos y en la toma de decisiones cotidianas y, en otro momento, de la
centralizacién en la regulacion y en la definicion de cuestiones estratégicas. Estas estrategias
regionales tienen mayor probabilidad de éxito, si en el disefio nacional de las politicas productivas
se consideran cquilibradamente las especificidades regionales y sectoriales; si en su administracion
se toma en cuenta la descentralizacién mesorregional y regional que dé oportunidad para que
participen activamente los actores sociales relevantes en las diferentes fases de la generacién, el
seguimiento y la evaluacion, de acuerdo a su especializacion funcional, y si priva un espintu de
cooperacién, participacidn activa, de difusién de libertades y de utilizacion de las capacidades
humanas. Lo que no conviene descentralizar son las funciones de regulacion, investigacion y
pianeacidn, para evitar la dispersién y atomizacion de iniciativas, que ha sido upa de las mayores
debilidades de la pyme.

La OCDE (1998b:9,10,17 y 65) se refiere a una ‘politica social regional’ con caracteristicas
similares a las descritas por P. Bianchi. Para este organismo europeo la politica social regional
representa un campo particular, integrado y explicito de las politicas pliblicas que contiene cuatro
elementos centrales localizados geograficamente: 1) una infraestructura de alto costo, 2) una
estrategia de desarrollo potencial que involucra a todos los actores o agentes econdmicos, 3) un
conjunto de formas de organizacion y coordinacion de alcance regional que ofrece recursos y
oportunidades, y 4) politicas asistenciales que cuenten con apoyo de organizaciones de base y del

gobierno. Estos elementos se enmarcan y son reforzados por reformas estructurales de corte



nacional y de 'mejoramiento de la capacidad de cada territorio para promover sus ventajas
comparalivas y sus factores de produccién.

Elementos de un auténtico desarrollo econémico regional como los descritos por P. Bianchi,
la OCDE y por algunos otros autores, basado en la identificacion de potencialidades'®, 1a
participacién activa de las pyme en organismos de cooperacion, y en cambios en los ameglos
institucionales, estin ausentes en los programas de combate a la pobreza integrados, disefiados
centralizadamente y distribuidos en espacios microrregionales de pobreza, inertes y privades de
formas de participacion activa. El capitulo [11 de este trabajo ofrece algunos ejemplos mexicanos de
programas de combate a la pobreza integrados, los cuales adolescen de estrategias de desarrollo
regional como las anterormente descritas, aunque algunos de sus clementos asistenciales apuntan a
la direccion adecuada.

Una adecuada promocion regional de las pyme puede producir efectos sociopoliticos
valiosos que eventualmente aceleran €l crecimiento econdémico, puesto que aquéllos no son un mero
epifenémeno de este Gltimo. R. Putnam (1993) reflexiona sobre el papel positive de 1a 'comunidad
civica' para permitir la convivencia arménica centre el crecimiento econdmico y la redistribucion del
ingreso, en tiempos normales, a partir del desarrollo posterior a la Segunda Guerra Mundial de las
pyme de la region italiana de Emilia Romagna. Su admirable estudio muestra cémo, al cabo de unos
30 afios (si no es que mas), la organizacidn social de los habitantes de esta regién pudo alcanzar la
prosperidad de sus pequefias empresas ascciadas en centros solidarios para la creacion de
extemnalidades econdmicas, dificilmente adquinbles individualmente, como la prestacion de
servicios de capacitacién, la aceleracién de la innovacion tecnoldgica, el apoyo financiero, y la
localizacién de nuevos y mejores mercados.

Puinam llama 'comunidad civica' a un patron de iniciativa empresarial, involucramiento
ciudadano y solidaridad social. Cuando una comunidad goza de igualdad politica, todos los
cindadanos comparten iguales derechos y obligaciones, lo que les permite establecer lazos
horizontales, redes de reciprocidad y cooperacién y dejar atrds lazos verticales de autoridad y

dependencia.

16 viéase, por ejemplo A. Ziccardi (1999) y R. Cordera y A. Ziccardi (2000).
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Estos lazos y estas redes llegan a formar un ‘capital social, que es un bien piblico y no
privado, que se acrecienta conforme s¢ usa y contribuye a racionalizar la necesidad del capital fisico
(herramicntas y equipos), acortando su periodo de amortizacion, ¢ incluso llega a constitutir
verdaderos 'distritos industriates’, segun la terminologia de A. Marshall. Lleva entonces al logro de
importantes finalidades econoémicas.

La comunidad civica no es un epifenémeno del crecimiento econdmico ni esta tefiida con la
capacidad de resolver conflictos sociales. Si a la comunidad civica y al crecimiento econdmico se
les observa en el mediano plazo, sus articulaciones pasan a ser momentos de un mismo proceso de
cambio social, en que no tienc mayor sentido discutir sobre su antecedencia estatica. La historia
italiana revela que los procesos de crecimiento y bieneslar econdmico parecen adaptarse a los
patrones preexistentes de civilidad y no al revés. Pero cuando llegan a unirse civilidad y
crecimiento, aumentan las posibilidades de un crecimiento mayor y a que se redistribuya la riqueza.

Esa historia sefiala que una sociedad fuerte no es sindnimo de anarquia, como afirman los
pensadores conservadores, ni lleva a restar eficiencia al gobierno central, como afirman los tedricos
de los 'dilemas de la accidn colectiva', tan preocupados por los desertores y los aprovechados {free
riders). 81 bien crecen en su seno algunos conflictos sociales, cuando es fuerte 1a sociedad también
florece en ella su capacidad para buscar alternativas imaginativas a los problemas planteados y para
resolver los conflictos existentes, sin miedo.

Pero el lector no debe creer que la posibilidad de que florezca la atencidn a las necesidades
sociales en tiempos 'normales’ es un asunto exclusivo de los paises desarrollados. Reflexionando
sobre la experiencia latinoamericana, P. Gonzélez Casanova, en "Educacién Etica y Democracia”
{1997} afirma que las préicticas morales de la politica se aseguran, en el corto plazo, con la eleccion
y designacién de representantes y funcionarios honestos y, en el mediano plazo, de un lado,
mediante el control y la participacion ciudadana en la programacidn, asignacion y distribucién de
los recursos humanos y materiales y, del otro, mediante un ‘sistema de convenios-compromisos'
entre los sectores privado y social, que alienta el empleo, la produccién y los servicios,
especialmente para los excluidos.

Como parte de la estrategia para alcanzar la ‘seguridad democrdtica', Gonzalez Casanova

menciona las tareas de "educar y organizar nuestra voluntad personal y colectiva...y orientarlas a la
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practica del interés general y el bien comun”, Ella implica cierta dosis de conflicto en contra del
burocratismo, clientelismo, corporativismo, la transa y los intereses creados; el incremento de los
recursos para la inversion piblica y la redistribucion del ingreso asi como medidas para prevenir la

‘explosion de los excluidos'.

1.8 Conclusiones.

En el capitulo se resefian diversos usos que se le ha dado a la moral en e! campo del disefio de las
politicas piblicas, como fuente de inspiracién para la rcorganizacion de una sociedad racional;
como sustituto de la teoria cuando ¢sta se encuentra en crisis; como sustituto dogmatico cuando
son pobres el conocimiento y la informacion sistematica de la realidad; como mal sustituto del
conocimiento ya existente acerca del funcionamiento de las instituciones juridicas y sociales, y
como complemento de la investigacién social. Este iltimo es el uso escogido en este trabajo,
pues se considera que la moral es una herramienta valiosa para aprehender el significado de los
complejos procesos sociales relacionados con la satisfaccion de las necesidades humanas, y para
apoyar a los nuevos pactos y alianzas politicas emergentes, de manera que eleven la mira de sus
objetivos explicitos. Se documentan ejemplos significativos recientes que muestran el uso
creciente de Ia moral en el debate internacional sobre politicas publicas, ante la falta de
integracién entre la teoria y la evidencia empirica; entre la teoria y la préctica, frente al uso
desmedido de la ideologia y la experimentacidn y el voluntarismo politico, y frente a la ausencia
de un debate serio y equilibrado, impregnado de humildad y cautela.

El campo de las politicas publicas y de los proyectos poiiticos es un escenario polémico,
por estar surcado por profundos conflictos de interés y estructuras inestables de poder, pero que
ante todo es una construccion social; en el sentido de que sus procesos sociales se enriquecen ¢
empobrecen; subsisten o desaparecen, conforme cambian sus antecedentes. Desde el punto de
vista metodolégico, este enfoque trasciende a la estatica comparativa. En él se mezclan
interminablemente ¢l ser y el deber ser, asi como las tradiciones y los nuevos proyectos de
desarrollo. Los que mandan ejercen acciones estratégicas preventivas, ofensivas y defensivas

como parte del establecimiento de alianzas politicas favorables, Y los que obedecen, en su
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camino hacia su conversién en personas autdnomas, formulan demandas que pueden o no ser
absorbidas por las reglas del juego social.

Al poder y a la moral no se les consideran dnicamente como referencias sociales fijas y
anteriores, sino como habilidades para establecer alianzas politicas con ciertos objetivos. Por lo
tanto, a la viabilidad de cualquier proyecto polilico tampoco se les considera como un dato
antecedente, sino como un proceso contradictorio de construccién progresiva. Se trata de un
campo social de relaciones inestables, azarosas, sorprendentes e inciertas, En consecuencia, no es
facil aceptar el uso de calificativos dogmaticos como la existencia de ‘errores’, en visiones que
ne se comparten. Es mas sensato recurrir a una vision plural.

En el caso de las decisiones piblicas, la aplicacion moral plena parte de la existencia de
supuestos politicos, como la presencia del Estado, (aunque no exclusivamente en su forma
centralizada) la existencia de reglas generales y explicitas que justifiquen un orden social; la
aceptacién de la persona humana como un ser autdénomo, libre y capaz de tener metas, planes y
ambiciones, la cual afecta la distribucion vigente de intereses, derechos y beneficios, y requiere
de la especificacién de fos que tomarin la iniciativa de modificar dicha distribucién.

Una moral publica basada en los derechos de las personas concentra su interés sobre la
ideologia profesada; la nocion aceptada de igualdad, equidad y justicia; las oportunidades
ofrecidas, la evaluacién de las acciones de acuerdo a las consecuencias; y la cuestion de la
asignacién de responsabilidades. La moralidad publica es critica, guiadora.y capaz de poner a
prueba los juicios y los valores de los individuos. Se trata de una moralidad intimamente ligada a
los cambios sociales y las necesidades de los actores sociales involucrados, que mucho se
beneficia de los aportes de la ciencia, y que se manifiesta plenamente conforme se ponen frenos
al mercado, al individualismo posesivo, al consumismo y a la busqueda de prestigio individual, y
cambia la naturaleza de los conflictos de interés, sin que necesariamente éstos desaparezcan,

En una moral piiblica basada en derechos, la igualdad de derechos no es independiente de
las caracteristicas de las personas y ante la extrema variacién que éstas presentan, el Estado debe
legitimar los derechos y vigilar que se cumplan, aunque esta forma de vigilancia varia
enormemente en la realidad. Por ello, en contextos de muy bajo desarrollo y ante la posicion

vulnerable de una persona, su capacidad personal auténoma es limitada, puede introyectar
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valores de otros grupos sociales y renunciar ‘voluntariamente’ a ejercer sus derechos, pudiéndose
aceptar definir moralmente al desarrollo personal como el acceso a necesidades basicas.

La aplicacién de una regla u opcidn de preferencia a favor de los mas vulnerables (no
solo a favor de los méds pobres) exige la toma de medidas concretas exiraordinarias para
disminuir el impacto que tiene en los individuos la brecha de oportunidades. desigualmente
distribuidas, que frecuentemente se rifien con el criterio de eficiencia y rentabilidad econdmica,

La aplicacion selectiva y gradual de la regla de preferencia no sicmpre alcanza la
igualdad. Es mayor la probabilidad de alcanzarla cuando se persigue un fin emancipatorio para
las personas, respecto de posiciones adscritas y heredadas; cuande se abandona la centralizacién
en la toma de decisicnes y se abandona la idea de la existencia de un planificador central justo
que decide sin la participacién de las personas vulnerables; cuande es mas generosa la
distribucién de instrumentos o competencias para aprovechar las oportunidades en el futuro
inmediato v en e! mediato; cuando se amplia la libertad de opcidn para necesidades diferentes;
cuando se remueven los obstdculos externos al egjercicio de la responsabilidad individual, y
cuando las ‘circunstancias de la justicia’ distributiva (Rawls) son generosas, estan guiadas moral
y politicamente, y se expresan en pactos sociales, base para la institucionalizacidn de los
sistemas nacionales de seguridad social. Como se vera en el siguiente capitulo, con dramaticos
cambios asociados a la globalizacién mercantil, se rompe una de las motivaciones centrales para
la reproduccion de los pactos sociales y la viabilidad de la posicién socialdemdcrata. En
consecuencia, sufre el llamado Estado de bienestar.

Pero dicha regla opera a favor de la legitimidad y el control politicos, siempre y cuando
su fiel aplicacién se acompafie de un sentido de responsabilidad individual y de la rendicién
oportuna de cuentas. Ella encuentra su limite en el peligro de provocar el surgimiento de
desestimulos entre las personas con mas méritos, el descenso de la productividad laboral y los
abusos en el uso de derechos que amenazan la salud financiera de las institucicnes piblicas y su
credibilidad.

Ei sentimiento de responsabilidad hacia grupos sociales ajenos al grupo de pertenencia
crece con el desarrollo, con una visién crecientemente empatica, por la importancia cencedida a

la pobreza relativa y al futuro mediato. Dicho sentimiento es un buen garante en contra de los
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controles elitistas del poder, como el familismo amoral de Banfield (1958), y favorece el
scntimiento de esperanza en el futuro y en el desarrollo, la cooperacion social voluntaria y la
legitimidad de las acciones piblicas. Aunque el ejercicio de la libertad traiga consigo una
elevacién relativa del conflicto social, las personas ayudadas por las instituciones pueden
aprender a ejercerla responsablemente.

Arribar a la madurez politica es ejercer la libertad con responsabilidad. La
responsabilidad individual estd condicionada por la libertad y el control que ticne la persona
sobre sus acciones. La responsabilidad colectiva implica la participacion creciente en la toma de
decisiones, en la agregacion de demandas, de un lado, y del ejercicio de acciones de las
instituciones piblicas., que pueden complementar los esfuerzos individuales. Las instituciones
publicas son formadoras de espacios sociales favorables al ejercicio libertario, y son
instrumentos para compensar desigualdades y fallas en los logros personales.

Sin embargo, la legitima preocupacidn por la reconstruccion institucional depende de la
ideologia que se profese y de la vigencia de una moral extensa, critica y vigilante. Puede servir
para innovar y contribuir a satisfacer las necesidades humanas, pero también puede contribuir a
implantar el conservadurismo dindmico y a la perpetuacién de la desigualdad social y la
ilegitimidad politica.

Las consideraciones morales anteriores inmersas en estructuras especificas representan
objetivos deseables de las politicas piiblicas para el mediano plazo, enfocados simultineamente a
la reduccion de la desigualdad econdmica, al ejercicio de funcionamientos individuales y al
establecimiento de un ethos de responsabilidad y solidaridad que permitan fortalecer la cohesién
y la gobernabilidad. No se trata de objetivos irrealizables, como pudiera pensarse, sino que su
realizacion —muy desigual-- depende de los estilos de desarrollo y de los arreglos institucionales
vigentes en cada pais, dentro de los cuales tienen una gran importancia las modalidades de la
produccién y distribucion de los bienes y servicios bésicos, asi como las reformas que estas
iltimas han experimentado en fechas recientes.

En el capitulo se da respuesta a cuatro preguntas simples relacionadas con la produccién de
los bienes y servicios de primera necesidad-- a los cuales también se les designa desde una dptica

comun e importante como bienes 'basicos' o bienes-salario-- y que son centrales para una economia
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moral y para una sociologia del desarrollo: jpara quién producir?, ;por qué es importante producir
los basicos? y jcomo se definen los bisicos? ;como se puede mejorar una produccion de basicos
que beneficie a los grupos vulnerables?

Se puede producir fundamentalmente para otras sociedades, para el consumo no esencial de
sectores de alto ingreso o para las necesidades de la mayoria de la poblacion. En este trabajo se
piensa que una orientacion productiva que privilegie las exportaciones y abandone a su suerte a las
pequeilas y medianas empresas y no promueva una politica social regional, se inclina por mantener
bajos 10s salarios y por concentrar la modernizacion en sectores y regiones determinados, con lo que
se deteriora mas la tendencia regresiva en la distribucién del ingreso y se acentian los desequilibrios
estructurales,

En relacién con la segunda pregunta, la forma de produccion de los basicos mas iddnea ¢s la
mas accesible a las formas de vida de las mayorias y al tipo de empresas ricas en efectos sobre el
empleo, ingreso y la distribucién del mismo, En sentido politico ella permite sostener la armonia
social. Pero como la produccién de basicos ya esld muy unida a la industrializacién y ai libre
mercado, es conveniente balancear su importancia con los requerimientos del mercado y la
exportacion, bajo la regulacion y asistencia estatal, por lo menos hasta que la sociedad sea capaz de
establecer formas de negociacion social mds simétricas entre los diferentes actores sociales, Entre
tanto y en el interés del conjunto social, se deben conservar las funciones econdmica y politicamente
relevantes de la empresa publica y dejar de verla como una distorsién de la racionalidad del
mercado.

En relacién con la tercera pregunta, se piensa que es importante contar con un volumen de
produccidn elevado y distribuirlo eficientemente, pero de ello no nacera el bienestar de las personas.
Para garantizar este iltimo objetivo, es imperativo aportar y difundir razones éticas objetivas y
responsables, en que lo 'bdsico' se redefine en funcidn de los valores de las personas y su
autorrealizacién. Definir los basicos exclusivamente con base en las carencias y en las necesidades
minimas es insuficiente y puede llevar a justificar los fines por los medios con el peligro que esto
acarrea, por lo que hace falta complementarfa con un criterio basado en las capacidades y los

propios fines de las personas,
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Y en cuanto a la cuarta pregunta, la satisfaccion adecuada de las necesidades para la mayoria
de las personas puede mejorar con la ayuda del conocimiento crilico, privilegiando aquellos
salisfactores disponibles que, de acuerdo a la experiencia, prometen la generacidn de mayores
efectos directos e indirectos (sinérgicos) sobre el entorno inmediato de las personas; y subrayando
aquellos satisfactores deseables pero no disponibles en el orden social dominante, a los cuales se
podria acceder mediante acciones de naturaleza politica solidaria,

Pero el desarrollo no surgird de la mera agregacion de pequefios espacios potencialmente
autodependientes, porgue hacen faltan mecanismos para que éstos se inslitucionalicen, lo que remite
a las necesarias vinculaciones entre lo micro y lo macro, y entre la politica y las politicas sociales.

El intento de reconvertir un sistema productivo estd en ¢l fondo del concepto de desarrollo
como una intencién colectiva por intensificar la acumulacién de capital, mejorar el nivel de vida y
acentuar el sentido de responsabilidad de los actores sociales claves. Intentar reconvertir un sistema
preductivo para fa satisfaccién de las necesidades humanas significa cuestionar el espacio y los
costos que representan las actividades financieras. Pero esto no significa despreciar las exigencias
del mercado, de la competitividad y de la productividad, sino agregar a €éstas objetivos de 'eficiencia
social'.

Para los fines de la ‘cuestion de los basicos', la corriente de pensamiento sobre el desarrollo
que aparentemente conviene mas es la intermedia entre la corriente del 'sacrificio’ y la de un proceso
esencialmente amigable que es la ‘cooperacion’. Esto parece ser asi porque puede dar lugar a nuevas
férmulas o 2 instrumenies y metas mas amplias. Estas ultimas se alcanzan de mejor manera con la
ayuda de las relaciones interpersonales adecuadas, con el conocimiento critico de las poblaciones
para que aceleren la aceptacion de la novedad, el cambio cualitativo y la innovacion de técnicas
adecuadas a sus posibilidades materiales y amistosas con el ambiente y la conservacién de los
recursos naturales, y para que ellas comprendan que existen diferentes estilos de desarrollo a los

cuales pueden optar.
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CAPITULO 11

RETOS ACTUALES DE LOS ESTADOS DE BIENESTAR Y LAS REFORMAS
NEOLIBERALES A LA SEGURIDAD SOCIAL EN LATINOAMERICA.

2.1 Introduccion.

En los 1iltimos afios se ha puesto de moda en el debate académico y en fa practica dé las politicas
sociales privilegiar una de las determinantes de su discfio que es la organizacién administrativa. Sin
negar 1a justificacion de este privilegio, porque son numerosos los diagndsticos que concuerdan en
la ineficiencia y en la baja responsabilidad utilitarista del aparato administrativo hacia los
beneficiarios y la sociedad contribuidora, este ensayo sondea otra determinante de la construccion
de las politicas sociales que son las relaciones institucionales del bienestar, las cuales cristalizan en
los llamados Estados del bienestar'’. El presente enfoque no pasa por aito el problema de la
eficiencia administrativa y del ejercicio de la responsabilidad individual, sino que lo complementa y
recupera, desde el punio de vista de una ética de la responsabilidad social y politica nutrida por las
relaciones sociales libertarias, los arreglos institucionales nacionales consensuados y las formas de
participacion local solidarias (Lukes, 1985; Woolcock, 1998:187).

El ensayo ofrece un diagnéstico comparado de los Estados del bienestar elaborado no tanto
sobre el monto del gasto social y sus efectos como sobre la manera cdmo se efectila dicho gasto, sus
antecedentes y efectos. Se abarcan los tltimos tres decenios. Como parte del diagndstico se usa una
conocida tipologia y se procede a especificar sus principales retos y determinantes. En el caso
latinoamericano, el ensayo subraya la evaluacion de las reformas privatizadoras de los sistemas de
pensiones de retiro, como uno-de los principales componentes del bienestar. Como parte del intento
por penetrar en el futuro inmediato de los Estado del bienestar en el escenario de la globalizacion, se
toman como patrones de anlisis a su capacidad para atender las necesidades de las personas, para
modificar el perfil de la estratificacion social y enfrentar la escasa demanda de empleo, y para
alcanzar acuerdos socio-politicos legitimos. A manera de ¢jemplos, se enumeran algunos de los

dilemas a que se enfrentan los Estade del bienestar. Debe aclararse que en la actualidad hacer

17 Parece mds correcto hablar del Estado ‘para’ el bienestar méas que Estado ‘del’ bienestar como un proceso social
valioso, permanente vy socialmente construido, a favor del crecimiento econdmico con una distribucién del la riqueza
libremente consensuada entre los diversos actores sociales, mas una construccidn gubernamental fija, extinta o en
proceso de cxtincion, inspirada por grupos politicos para redistribuir recursos econémicamente inexistentes. Sin
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prospecciones y sefialar alternativas de cambio es cicrtamente riesgoso, porquc s¢ acentia la
incertidumbre sobre los procesos y las bases del conocimiento en que estd fundado su estudio; se
multiplican las sorpresas, crece la desconfianza politica y se intensifica la lucha de intereses.

Este enfoque sobre la politica social pretende ser integral porque se apoya en sus ¢ausas y
consecuencias; reafirma las responsabilidades y la necesidad de la voluntad politica del Estado para
hacerlas efectivas. El permite trascender la fachada representada por el monte del gasto piiblico y
adentrarse en las condiciones de elegibilidad, en el contenido cualitativo dc los bienes y servicios
distribuidos, y conocer como se compatibilizan los derechos ciudadanos con el empleo y las
condiciones de vida. Finalmente permite reconocer que existen diferentes tipos de Estado de
bienestar (Esping-Andersen, 1998d:19-21).

En principio, la situacion general actual de los Estados del bienestar en el mundo puede ser
caracterizada como critica 0 como una situacién en que priva la adaptacion o la transicion, frente al
proceso de globalizacién y frente a los cambios en los consensos o pactos nacionales que, si bien
requicren teformas y enfrentan retos importantes, no corren un gran peligro de cxperimentar
transformacioncs profundas. La respuesta que oftece G. Esping-Andersen (1998c:267) sobre la
situacion general de los Estados del bienestar varia para los paises desarrollados y para los de
industrializacién tardia'®. En los sistemas de seguridad social de tipo japonés y asidtico oriental, el
Estados del bienestar se encuentra en avance y sujeto a grandes presiones, en la medida en que se
incrementan los salarios réales, se generaliza la crisis fiscal de los Estados, y se destruye el
ambiente’. Entre los pais$ con regimenes de bienestar similar al liberal estadounidense, como en
Latinomérica y en la Europa central y oriental, la crisis de los Estados del bienestar es mayor, por
los bolsones de pobreza que crea y por las manifestaciones de resistencia que levanta. En el caso
estadounidense, se observa un escenarto favorable para la reconstruccion de instituciones para el

bienestar, que puede ser importante para normar ias orientaciones ideoldgicas de los funcionarios

embargo, para no violentar la costumbre, se continda usando el término Estado del bienestar.

'8 Confrantese esta tesis optimista con la pesimista de J. D. Stephens (1988:43,56), quien escribe sobre la ‘crisis’ del
Estado de bienestar escandinavo, supuestamente el mas avanzado y solido de todo el mundo, originada en el desempleo
resultante del desequilibrio entre Ja demanda de empleo y el crecimiento econdmico. La Tercera Via' en un pais es
imposible para este autor. Sin embargo, en su epinion, crisis ne significa un cambio profunde en ei modelo de bienestar
ni la privatizacién de! mismo.

1* Esta dltima causa o vector, sefialado por Wallerstein, no sc toca en este trabajo.
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utilitaristas de los organismos intemnacionales de financiamiento y de las élitcs locales, a favor de la
equidad y la responsabilidad social. Su efecto se sumaria a los avances estadounidenses observados
en fos Gllimos afios en materia de educacién y capacitacidn para el trabajo. La privatizacion
‘profunda’ de los servicios de seguridad social no continuarfa aplicindose en los paises de
industrializacion reciente con lo que en ellos podria iniciar un nuevo ciclo orientado al bienestar.
Otros retos que el Estados del bienestar enfrenta se relacionan con el desestimulo para el trabajo;
con el dilema de hacer compatibles las necesidades familiares y los derechos de los diferentes
miembros de {a familia, sobre todo de las mujeres, y con las maneras de fortalecer la solidaridad, en

un ambiente individualista, alumbrado por el mercado.(Esping-Andersen, 1998¢:260,265).

2.2 Hacia una caracterizacion general del Estado del bienestar.

Es factible sefialar ciertos rasgos generales del Estado de! bienestar, bajo ¢l supuesto de que en su
historia y en su desarrollo probable se descubre cierto grado de imitacién y de contagio de la
informacién, aunque los arreglos institucionales de cada pais introducen una variacién por lo menos
tan grande como la adopcion de rasgos comunes. Igualmente posible es sefialar que el Estado del
bienestar es un mecanismo de presidn activo capaz de contribuir a la conformacion de cieras
alianzas politicas y de alentar la legitimacion politica y la solidaridad de la poblacidn.

A partir. de la Segunda Guerra Mundial, ¢l Estado del bienestar europeo alcanza el
reconocimiento publico y a fines de la década del ochenta su ‘época dorada’ con la consolidacion
del "ideal de 1a ciudadania social universal y con la igualacion de las condiciones de vida" (Esping-
Andersen, 1998¢:263). En ese periodo es igualmente fuerte la defensa de los trabajadores y de los
empresarios de las conquistas obtenidas en €] mantenimiento del ingreso, ya que ambos valoran el
consenso politico y los pactos alcanzados entre el capital y el trabajo, sobre los (;bjetivos de equidad
en la sociedad en su conjunto.

No obstante, emergen paulatinamente nuevas demandas redistributivas y egalitarias,
provenientes fundamentalmente de los 'nuevos' grupos sociales, relativamente ajenos al trabajo
asalariado localizado en empresas industriales y de servicios reconocidas piblica y juridicamente.

Sin embargo, la clase trabajadora nativa, empleada en empresas y protegida con contratos
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colectivos, continia siendo la principal defensora de los 'principios universales' de la politica social
gubemamental, A esta tarea se agregan las clases medias y la burocracia gubemamcntalm.

Es evidente que todos los Estados de! bienestar procuran imponer mecanismos que
redistribuyen recursos e ingresos y atender las necesidades de los pueblos. La nocidn de un EB esta
unida desde el siglo pasado a un compromiso piiblico para ampliar dinamicamente el acceso a
oportunidades de vida y optimizar las capacidades ciudadanas de la autoconfianza (Esping-
Andersen, 1998c:261-264). Esta ampliacién dindmica se relaciona con la redistribucion de recursos
¢ ingresos entre generaciones y a lo largo de las vidas de las personas. Las capacidades ciudadanas
son asuntos que la ciudadania evalia objetiva y subjetivamente, de manera simultinea. Esto
significa que es tan importante considerar la evolucion objetiva de los logros de la seguridad social
como la subjetiva, que se traduce en actitudes de esperanza, confitanza y legitimidad politica. G.
Standing (1998:226), por cjemplo, se refiere de manera axiomatica a siete ‘funciones potenciales' de
un sistema de bienestar: abatimiento de la pobreza, prevencion de la pobreza, provisidn de la
seguridad social, redistribucién del ingreso, preservacion de la solidaridad social, promocion de la
movilidad (laboral), y promocion de la reestructuracion y la productividad de la economia y del
mercado de trabajo. Esping-Andersen (1998:2-3) considera como componentes integrales del
bienestar a las cuestiones del empleo, los salarios, 1as alianzas de clase, la negociacidn por conflictos

de interés y la regulacién macroeconémica®’. La OIT considera que es posible actualmente disefiar

 Esta posicidn subjetiva de la clase obrera de los paises desarrollados se acompaiia de logros materiales sintetizados en
la situacién de vida de los ancianos y de las familias que cuentan con un trabajador pensionado. En la actualidad, en los
paises miembros de la OCDE (Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico, OECD en sus siglas en
inglés), se observa que en los wltimos 20 o 30 afios disminuye ¢l nimero de ancianos que viven en la pobreza, y que las
familias que cuentan con un trabajador pensionado en el hogar tienen un ingreso por trabajo superior a las familias sin él
(OCDE, 1988:79).

*! Es motivo de una acalorada discusién saber si entre los fines de una politica del bienestar figura o no su contribucion al
estabtecimiento de equilibrios macroecondmicos, como el apoyo de la privatizacion del esquema de pensién al capital
financiero o al fortalecimiento de la infraestructura material de un pais (hospitales, por ejemnplo). Los eriticos sefialan que
1o, porque esa contbucién atenta en ¢ontra del cumplimiento de otros fines, especialmente de aquéllos que persiguen
explicitamente la redistribucién de los recursos y los ingresos, cuando no se genera consecuentermente un modelo de
desarrollo que provea significativamente empleos asalariados adecuados y seguros, que reduzcan la pobreza. Tal modelo
requeriria un reordenamiento de las relaciones capital-trabajo y un sincero fortalecimiento del Estado, de los partidos
politicos, de los sindicatos y de las organizaciones voluntarias (Huber, 1998:177;Garretén, 1994). De no instrumentarss
un modeto de desarrollo, 12 contribucién de los frutos de la politica social a los equilibrios macroeconémicos formaria
parte simplemente de una distribucidn regresiva del ingreso; funcién que ya desde los afios sesenta se denominzba
‘socializacién de las pérdidas' del sistema econdmico (Furtado, 1965:76). Dado el cardcter ciclico de éste tlimo, las
crisis financieras y fiscales recurrentes moldearian irremediablemente, aungue con intensidad variable, la tendencia
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sistemas de seguridad social financicramente sanos, individualmente justos y socialmente cficientes,
si son previamentc consensados politicamente, partiendo de una firme experiencia historica. En
dichos disefios, la responsabilidad del Estado es imprescindible y trasciende €] marco legal, para
adentrarse en la adminisiracion general obligatoria tanto para los empresarios como para los
trabajadores, de acuerdo a las tradiciones y circunstancias nacionales. No obstante, la eficiencia
social implicada en dicho planteamiento significa que los sistemas deben ser capaces de ahuyentar
la pobreza, asegurar pensiones de retiro decentes, procurar efectos redistributivos, € intervenir a lo
largo del curso de 1a vida de las personas, concentrindose en aquellas fases y facetas en que esas
intervenciones tienen un mayor impacto, (OCDE, 1998:8-13).

La construccion de redes sociales de seguridad significa en la Europa de la posguerra
principalmente el mantenimiento dindmico del ingreso, es decir, seguro contra accidentes,
enfermedad, discapacidad y desempleoc y pensiones de retiro; la atencion a la salud y la extension de
la cobertura de los servicios a nuevos grupos sociales {Esping-Andersen, 1998b:68).

En su sentido econdmico original, el Estado del bienestar constifuye una separacion de las
ortodoxias del mercado puro, Ia cual evoluciona hacia la desmercantilizacién de ciertas funciones o
sectores. Significa la extensién de la seguridad al ingreso y al empleo, como derechos ciudadanos.
En su sentido moral, el Estado del bienestar promete una justicia mas universal y ajena a la
influencia de las clases sociales, asi como la solidaridad del pueblo. Es un llamado a la esperanza
dirigido a grupos sociales a los que se les pide sacrificios, en aras del bien comuin. Por eso el Estado
del bienestar s una forma activa de construir una nacion.

La concepcion egalitaria y universalista del bienestar se desgasta, en el momento en que en
los paises de industrializacion original deja de expandirse nacional e intemacionalmente la demanda
de sus bienes manufacturados. Esto coincide con la primera ‘crisis del petrdleo’, en 1973. Se elevan
las tasas de inftacidn, sc agudizan los problemas de las balanzas de pagos y crece el desempleo

(Cole y Miles, 1984:5). El mercado deja de asegurar los altos salarios, el crecimiento del empleo y

general de los sistemas de bienestar. Ellas representarian un limite al desarrollo de estos Gltimos. Los partidarios de
incluir en sus analisis esta funci6n de apoyo, sefialan que son mltiples las articulaciones entre el sistema econémico y el
sistema de bienestar; que no se puede ignorar que la salud de uno afecta la salud del otro, y que los amreglos
institucionales propios de cada pais, pueden introducir ciertas variaciones favorables a la equidad socioecondmica y 1a
negociacion politica previas a la instumentacion de un modelo de desarollo. Mas adelante se retoma este debate, a
propésito de los efectos de los sistemas de seguridad social latinoamericanos sobre el ahorro y la inversidn nacionales y
las pretensiones del Banco Mundial.
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una demanda agregada de consumo. Entra por lo tanto cn crisis la estrategia de asegurar
fundamentalmente a las familias con un sustento masculino del ingreso, durante la etapa del retiro
laboral, (Esping-Andersen, 1998b:75).

Durante los ochenta se presentan limitaciones externas adicionales al EB, al desregularizarse
dramaticamente ¢! sistema financiero, internacionalizarse moderadamente las  fusiones
empresariales transnacionales y al crecer s6lo modestamente el comercio internacional. Estas
limitaciones impiden a los gobiernos asegurar como en cl pasado, el pleno empleo, la estabilidad de
precios, €l crecimiento del producto y profundizar en los objetivos redistributives. Se produce un
cambio de interés entre los representantes del capital: se opta por la flexibilizacién de la mano de
obra, que es la opcidn contraria a la negociacion politica y al establecimiento de una tasa de salarios
orientada por la solidaridad y el interés nacional (Stephens, 1998:49)™%. Crece el descontento de los
beneficiarios de los servicios piblicos, como consumidores, pacientes o padres de familia, al
momento en que los funcionarios dejan de ver eses servicios bajo una dptica social y os ven bajo la
optica de los costos financieros (Stephens, 1988:46,50). La respuesta gubernamental es, primero, la
racionalizacién y la descentralizacion del control administrative y, después, la privatizacion
reducida y 'silenciosa', a manos de funcionarios conservadores y aun socialdemécratas®,

En la actualidad, sobresalen tres estrategias del Estado del bienestar, en respuesta a la
contradiccién existente entre el egalitarismo, de un lado y, del otre lado, €l empleo, 1a globalizacion,
y el envejecimiento de la poblacién: a) programas que afectan significativamente el mercado de

trabajo, b) programas que armonizan el trabajo con las obligaciones familiares, y c) programas de

2 Asi en Suecia, a fines de los ochenta, los empresarios suecos dejan de interesarse por las negociaciones colectivas con
los trabajadores y por elevar la productividad de las empresas localizadas en el pais. Su interés se vuelea hacia la
inversién en otros paises de la Comunidad Europea, el comercio internacional, €l abaratamiento de [a mano de obra
doméstica y a la reduccion de la competencia de las empresas estatales,

B La distincion entre I privatizacion profunda y la superficial es relativa, Se deben considerar las técnicas especificas de
naturaleza institucional y juridica, el monte de la inversin hecha por la iniciativa privada, y €l impacto en el consuino
final. Asi, en el ejemplo sueco, en maleria educativa (de diferentes niveles escolares incluidas las guarderias), o los
padres se les entregaron vales para becas, canjeables en instituciones privadas de su preferencia hasta por el 85% de la
colegiatura privada del momento, aunque posteriormente éstas podrian aumentar. En materia de salud, ios afiliados al
sistema publico pudicron optar por ‘'médicos familiares’ privados de su preferencia. Sin embargo, fue reducido el cambio
en la preferencia de los consumidores, a favor de las instituciones privadas: 8% en atencion a la salud, 1.5% en las
escuelas, y 2% en guarderias, Stephens (1988:47,48 y 61) no proporciona informacién sobre el cambio en la inversidn.
La reducida magnitud de estos cambios es, como afirma Esping-Andersen, prueba de 1a fortaleza relativa previa de los
sistemas publicos de seguridad social y de la capacidad de negociacion politica de la sociedad sueca, aunque este juicio
puede cambiar, al considerar tinicamente el ejemplo succo en el tiempo y sus efectos sociopoliticos.
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capacitacién para el trabajo que le permiten a la poblacion atender las demandas de una sociedad
‘postindustrial' (Esping-Anderscn, 1998a:2-3),

Segiin esla concepcion del bienestar, las sociedades industriales necesitan elevar su capital
humano hacia nuevas alturas y esta aspiracidn la debe poder contagiar a la mayoria de la poblacion.
El capital humano incluye conocimientos y salarios. Estas metas se unen en un delicado equilibrio
en que en un. platillo de la balanza estin colocados los estimulos y la productividad de la mano de
obra y, en el otro, la equidad y la democracia social.

Tomando en cuenta las posiciones polares de esta ecuacion compuesta por los ideates de
productividad y equidad, es posible ubicar dos modelos opuestos, tipicos, del EB, localizados en los
paises desarrollados. De un lado, el ejemplo escandinavo, generoso, eqpitativo, aungque menos
estimulativo, 'Ningin civdadano es especial y ninguno debe ser excluido’. Y en el otro lado, el
ejemplo estadounidense: mezquino, polarizade y poco estimulativo para los trabajadores no asi para
los empresarios. Aqui el ideal de equidad es individualista. Se premia la contribucién individual
hecha al mercado y se castiga con pocos subsidios a los pobres que no contribuyen. Esta tiltima
estrategia es apoyada politicamente por los obreros tradicionalistas y por los circulos de poder
neoliberales, como parte de una alianza ciertamente contradictoria, aunque histdricamente
comprensible.

Entre los dos modelos polares anteriores, se encuentra un tercer modelo llamado
centroeuropeo 0 corporativo, en que cuentan mds los derechos gremiales, los 'status' mas que la
prueba de la eficiencia del mercado. En ¢€l, el papel del Estado es condicionadoe por el papel de la
iglesia y de la familia. Su talén de Aquiles lo constituyen el desempleo y la incapacidad fiscal del
Estado (Esping-Andersen, 1998d:27-28).

El modelo cscandinavo es el modelo que mejores resultados obtiene en la reduccién de la
pobreza y en la distribucidn del ingreso. El modelo extremadamente selectivo (focalizado), muesira

resultados mas malos en redistribucién del ingreso y en la erradicacién de la pobreza®.

* Parece emdneo identificar selectividad con focalizacién. Los programas focalizados siempre utilizan algin tipo de
selectividad de los beneficiarios, pero pueden existir programas selectivos que no sean focalizados. La seleccién de
beneficiarios alude a un conjunto de criterios personales o grupales usados en la tarea de distribuir bienes o servicios. La
focalizacién, en cambio, se refiere a una estrategia se seleccidn localizada en un entomo de reduccion general de los
recursos de la politica social como una estrategia de adaptacion a la globalizacidn y 1a eficiencia. Aquf se aboga por una
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2.3 Los retos del Estado del bienestar contemporinee en paises desarrollados.

Al perseguir los distintos modelos concepciones distintas de la equidad, enfrentan limites
cualitativamente diferentes y son objeto de cuestionamientos politicos igualmente diferentes. Estos
cucstionamientos no obedecen a la falta de crecimiento econdmico, pues con la globalizacion
madura de los noventa, los paises desarrollados logran respetables tasas de crecimiento econdmico
relativo. De hecho, los cuestionamientos que en seguida se comenlan, se dan en la bonanza
ccondmica que se presenta en la década (Esping-Andersen, 1998a:1).

Sin embargo, persiste en muchos paises una baja demanda de empleo. Los problemas
sociales se agudizan entre los grupos menos capacitados y educados, quienes temen permanecer
toda su vida en la pobreza, frente a la importacion de mercancias producidas con bajos costos
salariales, la reduccion de programas de capacitacidn, educacion y asistencia a nifios y mujeres, y la
pérdida de estimulos. Esta lltima se acentia con politicas sociales selectivas que estigmatizan a los
gtupos menoes capacitados.

Los retos demograficos son igualmente importantes, sobre tode ¢l envejecimiento de la
poblacion y el empleo asalariado de la mujer. Con una baja fecundidad y una mds elevada esperanza -
de vida, crece pesadamente la tasa de dependientes econdmicos, la cual, a su vez, impacta
negativamente sobre la capacidad fiscal, especialmente si desciende el ritmo del crecimiento
econdmico, Proyecciones de 1a QCDE (1988) para 2040 indican que los gastos de salud y pensiones
se multiplicarin por dos o por tres, en los paises pertenecientes a esa organizacion, a causa
tnicamente del envejecimiento de la poblacion (citado en Esping-Andersen 1998a:7).

El empleo asalaniade de la mujer se ha convertido en un derecho en los paises nérdicos y se
ha visto que gracias a la politica social, dicho empleo no ha contribuido a reducir la fecundidad de
las mujeres trabajadoras, La fecundidad es mas baja en paises mediterraneos, en donde es reducida
la participacién femenina en el trabajo asalariado. La politica social del norte de Europa ha hecho
compatible ciertas demandas de la familia v los derechos de las mujeres, con la difusion de servicios

y el enriquecimiento de su oferta. Adicionalmente este logro ha llevado a aumentar la tasa de

selectividad dindmica (Sojo, 1990).
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ocupacion femenina en servicios piblicos, sin que se reduzca el salario relativo frente a los varones,
sin que se prive de su derecho a procrear y sin que crezca el sector informal.

El modelo escandinavo se enfrenta externamente a los altas tasas de interés del dinero y a la
desregulacién financiera, las cuales reducen Ja disponibilidad del crédito industrial y del ahorro
doméstico (Stephens, 1998:55). Internamente enfrenta un problema de desgaste de la capacidad de
negociacién politica centralizada, la cual contribuye a la difusién de la actitud originalmente liberal,
referida a la equidad 'injusta’. ;Por qué debe ser beneficizdo un ciudadano que no trabaja igual que
el que si lo hace? ;Por qué, de hecho, su universalismo favorece mas a las clases medias y da mas
subsidios a personas menos calificadas para que trabajen? **

En los EU, tras el vigor del reaganismo, se presenta la oposicion politica creciente al alza de
impuestos al trabajo, a las reducciones en los programas de atencion a la salud y a las pensiones, asi
como a la privatizacién de los servicios sociales, por sus efectos negativos sobre la igualdad y la
escasa cantidad de riesgos que se cubren. Alli, el crecimiento econdmico sostenido y la exclusién
reciente de trabajadores de los planes privados de seguridad social han hecho posible que se
incremente el nimero de empleos demandados. Pero es elevado el costo social de dicho incremento:
se reduce el salario de los trabajadores no calificados, aumenta el sector informal y se acentia la
polarizacion social (Esping-Andersen, 1998a:17). A su vez, la negativa a dar seguridad social a
través de empresas piblicas provoca el crecimiento de la asistencia social proporcionada por
empresas privadas o no lucrativas. Las parejas de jovenes con hijos pequefios, las familias con una
mujer sola como jefa de hogar, las familias de inmigrantes recientes y las familias de ancianos son

candidatos a la asistencia privada y a caer en los bolsones de pobreza.

2.4 Las trampas y las potencialidades de la pobreza.

Alan Duming (1989:6) afirma que "la pobreza en el mundo modemo se perpetia como un conjunto
de factores que mutuamente se refuerzan en los niveles local, nacional e internacional, hasta formar
una trampa de la pobreza global. Localmente la falta de medios productivos de la gente pobre, su

debilidad fisica, su susceptibilidad a la enfermedad y la impotencia se combinan con el rapido

 Tal es el caso de las mujeres poco calificadas que laboran en empresas gubernamentales, con salarios equivalentes a
los de los varones, realizando trabajos que permiten la armonizacidn de la vida familiar con su derecho al trabajo.
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crecimiento de la poblacion, para mantenerla en fragiles circunstancias, Nacionalmente, las politicas
gubernamentales en muchos paises favorecen a los afortunados urbanos sobre las masas rurales. Y
en ¢l nivel internacional, los patrones interconectados de deuda, comercio y de la fuga de capital,
durante los 80, han hecho mas rice al rico y més pobre al pobre”,

La falta de recursos, en el nivel local, tiene que ver con la estructura de la propiedad. Las
mujeres de los peones sin tierra, por ejemnplo, tienen tasas de mortalidad infantil superiores a las de
mujeres de campesinos minifundistas. Cuando la propiedad de la tierra estd muy mal distribuida, el
crecimiento poblacional presiona a los padres para que sus hijos hereden su suerte; para gue de una
generacion a otra hereden a los hijos parcelas cada vez mas pequefias, y para que se cultiven tierras
ecologicamente fragiles con descansos agronémicos temporales cada vez mas cortos.

La estrategia de sobrevivencia cotidiana de los peones sin tietra esta condicienada bisicamente
por 3 caracteristicas que evolucionan en contra de la mejoria de la calidad de sus vidas: la demanda
de empleo, el nivel salarial y el precio de los alimentos. La demanda de empleo es escasa y més
escasa aun la de empleos estables. Diversos arreglos institucionales que estan fuera del alcance del
control de los peones permiten que se creen sistemas regionales de sobreoferta de mano de obra con
el arribo de nuevos contingentes empobrecidos, proveniente de regiones cada vez mas alejadas, que
presionan los salarios a la baja y la organizacion del trabajo a la flexibilizacion. Por ello la mayoria
no beneficiada por la demanda de empleo estable y mejor remunerada debe aceptar largas jornadas
laborales, tener trabajos complementarios que disminuyen su disponibilidad de tiempo de ocio y
descanso. Pocos trabajos para muchos solicitantes significan fortalecer el individualismo, devaluar
los sueldos y presionar para que reine la igualdad *hacia abajo’, por la competencia interiorizada que
se establece entre los solicitantes de empleo.

La disponibilidad de una abundante mano de obra no calificada ni alfabeta es un incentivo
para los patrones para no innovar técnicamente y no mejorar las condiciones de trabajo de los
trabajadores. La falta de liquidez vuelve vulnerables a éstos y les somete al arbitrio de prestamistas,
comerciantes, patrones y hasta parientes que les pagan menos por sus productos, les toman tierras,
ganado, casa, herramientas o hasta su libertad de trabajo (incluida la de los hijos), y las posibilidades

de mejorar, para enfrentar dichos gastos extraordinarios. Pero esas figuras inescrupulosas forman

82



part¢ importante de la reproduccion de la vida cotidiana de los pobres, lo que se revela, cuando
aquéllas son climinadas temporal o totalmente.

Los analfabetas pobres no pueden defender sus derechos y estdn expuestos a la extorsion. En
los raros casos en que los pobres acuden en su defensa ante los jueces y tribunales adecuados, se
exponen a la posterior venganza personal de los ricos. La falta de defensa de los derechos civiles y
las mafias de los funcionarios s¢ agregan a las grandes distancias geograficas que median entre los
€spacios rurales y las ciudades, para nulificar, en la practica, muchas leyes y para sumir a los pobres
en la impotencia. El desempefio de trabajos no regulados o controlados institucionalmente sitda a
los pobres en una franja de indefensién en contra del clientelismo politico. Los dirigentes de las
organizaciones del sector no estructurado o 'informal’ se ven obligados a especular politicamente
con Ja indefensién y la simulacidn: no le sirven al poder politico si son demasiado eficientes y no le
sirven a los miembros si son demasiado ineficientes.

En el nivel intemacional, el bienestar de los campesinos pobres puede sufrir por el
proteccionismo que imponen los paises industrializados a productos de los paises periféricos; por las
fluctuaciones de los precios de sus productos en los que se han especializado y que, luego, por una
sobreoferta, los ven devaluados; por la falta de acciones solidarias entre estos paises; por la falta de
inversion productiva de parte de los empresarios local‘as, y por la impresionante innovacidn técnica
que esta teniendo lugar en los paises industrializados la cual, a su vez, influye en la sustitucion de
importaciones de productos que anteriormente se producian en los mismos paises periféricos.

Pierre Bourdieu (1999:1-2) afirma con razdn que el neoliberalismo es una estrategia racional
individual, pero libre, que destruye los colectivos sociales, como la nacién, los grupos de trabajo, los
grupos de defensa de los derechos de los trabajadores, las cooperativas ¢ incluso las familias, pues
ellos representan fallas en la construccién utdpica de su nocion pura de mercado y resistencias a sus
estrategias globales como la desregulacion, {a privatizacion de los servicios publicos, el recorte de la
mano de obra, la reduccién del gasto publico, la supresion de los subsidios sociales, la
flexibilizacién del trabajo y el imperic del consumo individual de bienes industializados y
transnacionalizados. La verdadera base de reproduccién del neoliberalismo, continia, son las
condiciones precarias e inseguras de la produccién y la existencia de un gjército de reserva

domesticado por €] temor del desempleo y la precarizacion.
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La idea de 'sistema social, segin Pablo Gonzilez Casanova (1994) alude a "un sistema
politico (que) se engarza con olro econdmico y social que margina y excluye a millones de
pobtadores urbanos y rurales, de obreros, de campesinos y de pueblos indigenas. En ese sistema
alcanzan beneficios relativos los sectores de ingresos medios y altos y, en forma de concesiones,

prestaciones y servicios, grupos y corporaciones de la economia formal e informal”.

2.5 La seguridad social en los paises de industrializacién tardia.

La falta de consenso hacia los objetivos del Estado del bienestar en los paises de industrializacidn
tardia obedece fundamentalmente a que esos objetivos son incompatibles con la baratura de su
mano de obra y por creer que ésta es una de sus ventajas comparativas. La globalizacion y sus
efectos también contribuyen a dicha falta de consenso.

Es menester tomar en cuenta que la ventaja comparativa de la mano de obra barata comienza
a ser vista como pasajera. Siempre existen paises que presentan mejores ofertas y/o localizaciones?,
Ademas, en el interior de paises que permiten la violacion de los derechos laborates y que fomentan
los bajos salarios se producen crecientemente presiones politicas democraticas a favor de la defensa
de los derechos laborales y en contra de las eventuales dictaduras.

Las duras condiciones econémicas que impone la globalizacion a estos paises, como la
reduccion de las posibilidades de maniobra de los gobiernos, y el descrédito politico en que caen el
corporativismo obrerista y los partidos politicos para garantizar un nivel de vida digno, representan
los factores mas importantes que atentan en contra de los objetivos del EB (Esping-Andersen,
1998a:9). La dura competencia econdmica y la mayor vulnerabilidad que imponen el comercio, las
finanzas internacionales y los movimientos de capital reducen la libertad de los gobiemos para

conducir las acostumbradas politicas fiscales y monetarias, las politicas sociales inciuidas.

% E bajo precio de una mano de obra poco educada y capacitada presenta ventajas y desventajas. Entre las ventajas
figuran los costos fijos menores y Ja posibilidad de convertirse en espacios atractivos para las inversiones extranjeras
directas. Sus desventajas son muiltiples. Entre ellas figuran: un menor crecimiento del ahorro, menor interés para
capacitar ripidamente a la mano de obra, y menores opciones para conformar instituciones de seguridad social sanas
financieramente. E! aumento de impuestos empresariales para conformar instituciones de seguridad social lleva a la
evasidn fiscal. La solucidn 'ficil' para los empresarios de insertarse en el espacio de la economia no regulada
institucionalmente, mas tarde llamada ‘informal', es muy tentedora, y presenta en el mediano plazo efectos nocivos sobre
¢l desarrollo de la seguridad social.
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Con el cierre masivo de pequeiias y medianas empresas o de empresas paraesiatales, emerge
¢l desempleo y se erosiona la capacidad de las empresas para proveer seguridad social a sus
trabajadores. Los sistemas de seguridad social caen en la insolvencia y desciende la calidad de los
servicios de salud ofrecidos, pues menos personas cotizan. La gran importancia del sector informal
es un indicador de la crisis en que estan ubicados el capital financiero 'y el sistema fiscal. Este ha
sido el caso de los paises del este y centro de Europa, tras la caida de sus regimenes socialistas y de
vanios paises latinoamericanos como Chile y Argentina.

Esping-Andersen (1998a:22) caracteriza a los sistemas tradicionales de seguridad social
latinoamericanos que han seguido el modelo neoliberal como ‘piezas de remiendo con proteccidn
clientelar’; sistemas altamente inequitativos, en donde se privilegia a los obreros de grandes
empresas. Sus costos de operacion son demasiado altos y baja la calidad de sus servicios.

Igualmente tentadora para los gobiemos de los paises de industrializacion tardia es la
posibilidad de apropiarse de los ahorros obreros depositados en los fondos de pension de retiro, para
resolver sus déficits o para aumentar la infraestructura material de atencién a la salud. Asi, los
obreros no especializados con magros salarios, los obreros jubilados con pensiones de retiro y por
accidente insuficientes, las poblaciones de inmigrantes en las ciudades indusiriales, comerciales y de
servicios, asi como los minifundistas y muchos indigenas de las zonas rurales, se vuelven
candidatos para formar bolsones de pobreza, sin mayores esperanzas de salir de ellos en sus vidas y
en las de sus hijos. El encarecimiento del dinero de los organismos internacionales de
financiamiento y la mala calidad de la educacién como instrumento para promover la movilidad
social ascendente s¢ agregan a esos factores limitantes de un Estado del bienestar relativamente
incompleto ¢ inopertuno.

Estas tendencias negativas se acentian con la globalizacion, que hace desaparecer las
barreras proteccionistas de la produccidn interna, con el adelgazamiento de la demanda economica
de los mercados internos, con la obsolescencia tecnoldgica de los medianos y pequerios productores,
y con la crisis fiscal que reduce presupuestos y jibariza el alcance de las politicas sociales
gubernamentales. Con ella pierde terreno la negociacion y el consenso politicos, en la medida en
que fallan las promesas de los partidos politicos y de las instituciones de gobierno para mejorar las

condiciones de vida de buena parte de la poblacion.
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Los paises de Asia oriental como Corea (del Sur) y Taiwan han dado recientemente muestra
de un gran crecimiento econémico con escasez de mano de obra, aunque nunca desarrollaron
mayormente sus sistemas de seguridad social, por sus actitudes antiestatistas y religiosas, y porque
fomentaron fuertes economias familiares sin mayor empleo femenino, en donde sobresalen las
metas del ahorro, la educacién y la capacitacién para el trabajo. Sus embrionarios sistemas de
seguridad social siguen la huella de la tradicién y japonesa en lo tocante a los planes ocupacionales
segmentados, en que salen privitegiados los empleados de gobierno, los maestros y los militares,
aunque su mayor énfasis no esté en el objetivo de mantener el ingreso, como en el modelo clasico
curopeo. Esto ha dado pie en Japon a un subsistema de compafijas privadas que proveen un seguro
ocupacional, parecido al estadounidense (Esping-Andersen, 1998a:21).

No obstante, en la actualidad estos paises asidticos enfrentan nuevos retos. La solidez de su
base familiar, cuyo centro es el vardn adulto que percibe ingreso, no puede continuar
indefinidamente, en parte, porque con una movilidad social ascendente, se erosionan los valores
religiosos del confusionismo, entre los jévenes exitosos y, en parte, por el temor a los efectos del
envejecimiento de la poblacién, Es baja la fecundidad de las mujeres japonesas y coreanas. Otro
factor de cambio es la reduccion de los ahorros en el seno familiar.

Estos factores llevan a intensas discusiones publicas y a la necesidad de instrumentar
reformas a su sistema de seguridad social, que no aspiran ni a una cobertura universal ni al
mantenimiento del ingreso. Los avances se dan principalmente en el campo de la atencién a la
salud, como la reforma de 1994 de Taiwan, y en la atencidn a los ancianos, como en Japén. Pero
sobre todo, el mayor énfasis de los sistemas de seguridad social asidticos se presentz en la
educacidn, como una medida preventiva en contra de un eventual aumento del desempleo y a una

desindustrializacién parcial,

2.6 Un acercamiento a la pobreza en la América Latina.
Esta seccidn se aboca a responder principalmente a la pregunta ;qué ha pasado en América Latina
con la pobreza de ingreso, con la desigualdad del ingresc y con el acceso a ciertos servicios basicas,

después de la llamada 'década perdida’, una vez que ha vuelto a incrementarse el gasto social?
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En los paises fatinoamericanos fracasa claramente el modelo de crecimiento econdmico
durante los iltimos dos decenios. La meta consensuada internacionalmente de crecer anualmente al
3% sdlo la alcanzan siete paiscs. Fste pobre desempeiio sc logra no por desapego a las normas
impuestas por los organismes intemacionales de financiamiento y los neoliberales criollos, sino por
obedecerlas. El pobre desempefio se explica, en los primeros afios, basicamente por la extraccion del
excedente por la deuda externa y por la manera de integracién de la peniferia al centro capitalista,
durante los tltimos afios’.

Las exportaciones crecen con un ritmo anuat del 3.2%, entre 1980 y 1988, dirigiendo su
excedente al pago de la deuda externa, la cual crece como propercion de las exportaciones del 34 al
50% (entre 1980 y 1986)®. En los mismos ocho afios decrecen la inversién por habitante en un
5.4% y las importaciones en términos reales en un 4.1%. En tanto, el crecimiento anual del consumo
privado por habitante es pequefio (1%) y el publico es raquitico (0.2%) (P. Burkett. 1990:26-7). La
retacion entre la inversion total y el PIB es menor en los noventa que en los setenta. "En el caso de
Meéxico, por ejemplo, el ahorro externo aumenté de un 3.6% a un 7.0% del PIB entre 1990-1991 y
1993-1994, mientras que ¢l ahorro nacional disminuia del 18.5% al 15.6%" (CEPAL. 1996:53).

En los primeros afios de esta década mejora la proporcion del pago de la deuda externa sobre
las exportaciones de bienes y servicios, al ubicarse en 1994 en un 20%, por abajo del nivel
alcanzado en 1980 (PNUD. 1997:243). Sin embarge, los precios internacionales de los productos
basicos de exportacién de los pafses periféricos sufren un descenso del 45%, durante la 'década
perdida’ del ochenta. Estos paises participan menos intensamente en el comercio mundial (0.3%
Unicamente) y esta participacion se reduce a la mitad, en comparacidn con lo alcanzado a mediados
de la década del setenta. Su participacion en el comercio mundial es insignificante frente 2 la

participacion de 350 empresas multinacionales que controlan el 40% del comercio mundial. Con la

2! A principio de la presente década la mayoria de los paises alcanza tasas moderadas de crecimiento del PIB, pero cllas
vuelven a caer como resultado de nuevos ajustes. La transferencia neta de recursos financieros tipica de los afios ochenta
se sustituye parcialmente, en los paises con mayor mercade interno, con la afluencia de capital externo, el cual es atraido
por las altas tasas de interés. El ajuste estructural consigue reducir la inflacidn. El promedio ponderado de la inflacion
anuat de la region fue del orden del 1'000 % en 1988, 1989 y 1990, Ese promedio fue del 25% en 1995 (G. Rosenthal.
1996:12-13).

*® Esta extraccion del excedente es superior a la realizada sobre el conjunto de las economias de los paises del Tercer
Mundo, en donde la proporcion del pago de 1a deuda externa sobre las exportaciones crece del 13 al 25%, en los mismos
aios.
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globalizacién, cl comercio mundial experimenta un incremento de 290°000 millones de ddlares
estadounidenses, en ¢l transcurso de la década pasada (PNUD. 1997:94),

El bajo nive! de la inversion y la crisis fiscal del Estado, especialmente severa ¢n los paises
caribefios, repercuten negativamente en el crecimiento del mercade laboral y de la productividad.
Los nuevos empleos ofrecidos son de mala calidad. 84 de cada 100 nuevos empleos pertenecen al
sector informal, El desempleo urbano abierto crece en la region del 5.8% de la PEA en 1991 al
7.7% en 1996. El salario minimo real de 1995 comparade con ¢t de 1980 es menor en 13 de 17
paises. Se afecta gravemente la capacidad sindical para negociar mejores condiciones de trabajo,
Entre el 30 y el 50% de los asalariados ocupados en empresas reguladas vive en la pobreza
(CEPAL. 1997:12-16 y cuadro 11-4).

El menor logro del neoliberalismo latinoamericano estd en la equidad, basicamente por la
baja demanda de empleos formales, la intensificacidn de disparidades salariales, los efectos
regresivos del ajuste sobre las tasas de interés y los salarios reales, y la baja eficiencia de programas
para aliviar la pobreza, empequefiecidos con presupuestos reducidos (G. Rosenthal. 1996:14). M.
Pastor {1987:cap.4) ya habia mostrado para e! pericdo 1965-1981 que en 18 paises latinoamericanos
la entrada de capital externo podia unirse a una distribucion regresiva del ingreso del factor salario.

Entre 1987 y 1993 el porcentaje de la poblacion latinoamericana ubicada por debajo de la
linea de pobreza y calculada por el PNUD (1997:30-31), sube del 22 al 24%”. Esta ltima cifra
equivale para este programa internacional, en la ultima fecha mencionada, a 110 millones de
personas. Segun la CEPAL esta cifra se dobla. La informacidn estadistica cepalina para las lineas de
pobreza cubre a 19 paises y el perfodo 1970 a 1994 (ver cuadros 2.1 y 2.2).

De estos cuadros se desprende que en América Latina la pobreza ataca en 1994 a casi 210
millones de personas, la mitad de las cuales vive en la indigencia. Mientras que esta ultima es en

términos absolutos casi igual de importante en el campo y en la ciudad, la pobreza moderada es

B | as lineas de pobreza son indicadores del ingreso, basados en la concepeidn de las necesidades minimas de los pabres,
definidas vertical y autoritariamente. Los indicadores més usados hoy dia se refieren al porcentaje de hogares (o
personas) cuyo ingreso es inferior al doble de una canasta bisica alimentaria (cba), estimada a precics constantes. La
indigencia o pobreza extrema incluye a hogares (o personas) cuye ingreso es inferior al costo de una cba, En la préctica,
para la indigencia se usa como indicador aproximado el ingreso de un ddlar estadounidense diario o de dos ddlares
diarios por persona. Por el momento no nos detendremos en la critica conceptual de estas lineas presentadas por la
CEPAL (1997,1998).
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basicamente un problema urbano. Durante la década pasada, las cconomias de la region agregan
anualmente 6.2 millones de pobres, (3 millones de indigentes y 3.2 millones de pobres moderados).

Esta espantosa produccidn anual baja a la mitad aproximadamente en los primeros cuatro
afios de esta década, lo que habla bien, en principio, de la reconversién de la produccion hacia el
mercado y del aumento en el gasto social, el cual se da en siete de los once paises analizados. Sin
embargo, las proporciones de hogares en la indigencia tanto en el ambito urbano como en el rural
crecen, entre 1980 y 1990, en 4 y 5 puntos, respectivamente, y se maniienen en sus mismos niveles,
entre 1990 y 1994. La mejoria en el tiempo del coeficiente de indigencia de hogares rural/urbano es
minima, Este desciende del 3.1 al 2.8%, entre 1980 y 1994, aunque en los ultimos afios su tendencia
va nuevamente en aumento, en desmedro del medio rural. Es decir que por cada hogar urbano en la
indigencia existen tres hogares rurales en condiciones similares.

Durante la segunda mitad de los noventa, se presenta en varios paises una disminucién en el
nimero de pobres urbanos y una mejoria en su distribucion del ingreso. Particularmente importante
es el caso chileno. Al calor de la democratizacidn postmilitar, se da una combinacién de un mayor
gasto social, un aumento del salario minimo, una defensa de la capacidad negociadora de los
sindicatos asi como una mejoria en la capacidad tributaria. Aquélla permite: elevar los satarios
reales en 4.5% al afio, aumentar la inversién en educacién y salud, incrementar las pensiones
minimas vy las asignaciones familiares, disminuir ¢! porcentaje de pobres a menos del 30% de la
poblacién, y mejorar la distribucidn del ingreso (J. Ramos (1997:26) La regulacion estatal parece
operar adecuadamente entre 1990 y 1997 acompaiiando a un crecimiento anual del PIB del 5.3%.
Sin embargo, entre 1998 y 1999 con una reduccidén del PIB, disminuye la velocidad en la
remuneracién media real y en el salario minimo urbano. Descensos similares también se observan
en Uruguay, Argentina y Colombia, mejora la distribucion del ingreso de 1a poblacion urbana. De
esta tendencia general de la década del noventa se exceptilan, pero México y Venezuela, en donde
aumenta el namero de pobres, empeora la distribucién del ingreso, no obstante haberse beneficiado
de su dependencia de la bonanza de la economia estadounidense (CEPAL, 2000, cuadros 1.1 y 1.2).

No obstante, a desigualdad en el ingreso entre los hogares latinoamericanos continda siendo

la més alta del mundo, pues la relacidn entre los ingresos del 20% mas rico respecto a los ingresos
P gr
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del 20% mas pobre es 19 veces mayor, mientras que ¢n el conjunto de los paises subdesarrollados es
sélo 8 veces mayor (PNUD. 1997:43).

Segun este organismo, la proporcién del gasio en salud y educacion frente al gasto militar
baja, entre 1960 y 1990-91, del 56 al 29%, estimandose el gasto militar, en 1995, en 20'175 millones
de ddlares estadounidenses.

El gasto social en el primer quinguenio de esta década se intensifica, en términos absolutos y
reales, mas en salud (observado en 10/13 paises) vy en educacién (observado en 12/15 paises) y un

poco imenos en seguridad social (10/15 paises).



Cuadro 2.1. Lineas de pobreza rurales y urbanas, en 19 paises latinoamericanos, 1980, 1990 y
1994, en millones de personas.

Fechas y ambientes indigencia pobreza moderada Pobreza total
1980

Rural 399 33.1 73.0
Urbano 225 40.4 62.9
Total 62.4 73.5 1359
1950

Rural 46.5 299 76.4
Urbano 45.4 75.4 120.8
Total 919 105.3 197.2
1994

Rural 46.4 275 73.9
Urbano 519 835 135.4
Total 98.3 1110 209.3
Diferencias  absolutas | 29.5 318 613
pob. Total 1990-1980

Diferencias  absolutas | 6.4 5.7 12.1
peb. Total 1994-1990

Diferencias  absolutas | 3.0 32 6.2
1990-1980 entre 10 afios

Diferencias  absolutas | 1.6 1.4 3.0
1994-1990 entre 4 afios

Fuentes: Elaboracién propia con base en CEPAL 1997:1-31, tabla 1.4
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Cuadro 2.2, Lineas de pobreza rurales y urbanas, en 19 paises latinoamericanos, 1980, 1986, 1990
y 1994, en porcentajes de hogares.

Fechas y ambientes indigencia pobreza Pobreza total
moderada
1980
Rural 28.0 26.0 54.0
Urbano 9.0 16.0 25.0
Total 15.0 200 350
1986
Rural 30.0 23.0 53.0
Urbano 11.0 19.0 300
Total 17.0 20.0 37.0
1990
Rural 33.0 23.0 56.0
Urbano 13.0 230 36.0
Total 18.0 230 41.0
1994 ’
Rural 3.0 22.0 55.0
Urbano 12.0 22.0 340
Total 17.0 22.0 319.0
Ruralfurbano 1980 3.1 1.6 22
Rural/urbano 1986 2.7 1.2 1.8
Rural/urbano 1990 2.6 1.0 1.6
Rural/urbano 1994 28 1.0 1.6

Fuentes: Elaboracion propia con base en CEPAL 1997:1-25, tabla 1.2,
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En sintesis, en presencia de un gasto social creciente y de la reduccion de las carencias en
algunos bienes y servicios basicos, durante los primeros afios del noventa, crecen la pobreza de
ingreso. Al finalizar dicha década disminuyen el crecimiento del PIB, las remuneraciones reales de
los ocupados en el sector formal y el salario minimo urbano, sin que se afecte negativamente el
gasto secial, la disminucién del nimero de pobres y la desigualdad en el ingreso. Estas dltimas
desgracias contintian pesando en el sector rural.

La explicacién a tal paradoja aparentemente se dcsenvuelve sobre cuatro vertientes: a)
dentro del lado del ingreso, la acelerada reduccion de los sueldos y salarios™, b) la continuacién de
la construccion de obras de infraestructura social y la atencidn dada a los servicios para que sigan
operando, como parte de procesos de recuperacion econdmica, ¢) el descenso de la eficiencia de los
programas de politica social y de la calidad de los servicios ofrecidos por ellos y/o el descenso del
uso de la oferta institucional por parte de los supuestos beneficiarios, y d} la rigidez impuesta en el
disefio de las politicas sociales por los organistnos internacionales de financiamiento que impide que
los Estados adapten sus prioridades y combinen imaginativamente los instrumentos disponibles,
seglin sus niveles de pobreza, empleo informal y la fortaleza de sus instituciones de trabajo.

Veamos enseguida algunos indicadores sobre la eficiencia y calidad de la oferta de servicios.

Los sistemas educativos latinoamericanos concentran sus esfuerzos principalmente en la
escolaridad basica y en ampliar su cobertura al sector rural y a la poblacién indigena. En escolandad
basica, la tasa de analfabetismo de adultos baja, entre 1970 y 1995, del 32 al 17%, aunque en el
medio rural, en 1995, los adultos analfabetas alcanzan al 58%. Posiblemente en 1995 sean 42
miilones los adultos analfabetas en la region.

No obstante, sélo la mitad de los nifios que inicia la escuela primaria la termina, y casi la

mitad reprueba el primer afio. Uno de cada tres nifios de cualquier afio escolar primario es un nifio

3 fulio Boltvinik (1990:50} ha llamado tempranamente la atencién sobre esta paradoja, que se debatid apasionadamente
en Chile, a fines de la década pasada. En ese debate, ia dictadura sostuvo que habia abatido 1a pobreza apoyandose en
datos de ta reduccidn de necesidades insatisfechas, mientras que la oposicion, basdndose en la pobreza de ingresos,
mostrd que la pobreza habia aumentado sustancialmente. Recientemente el debate ha sido retomado en México con
menos pasion ciertamente, sosteniendo un funcionario gubernamental que la pobreza se estanca en 1970, porque se ha
reducido el apalfabetismo, la mortalidad infantil, ¢l nimero de casas con hacinamiento, y que aumentan los servicios
escolares y de atencion a la satud. (citado en J. Boltvinik "Gémez de Leén y la pobreza”, La Jormada, 22.01.1999).
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repetidor. El dominio de la lectura, las mateméticas y la ciencia es bajo, en comparacién con nifios
de paises desarrollados (CEPAL. 1997:V-112).

En un lugar secundario aparece el esfuerzo de los paises latinoamericanos por impedir la
desercién en los niveles secundario y vocacional. El acceso a la educacion superior sélo se da entre
el 5% del quintil de ingreso mas bajo. Este argumento ha sido malinterpretado como un elemento
para reducir ¢l presupuesto a la educacion superior y destinar méas recursos a la educacion basica.
Este argumento supuestamente equitativo, en realidad atenta en contra de la posibilidad de que los
paises subdesarrollados produzean sus propios bienes y servicios basicos con las modalidades que a
ellos les parezcan. '

Los sistemas de salud de la regidn concentran sus esfuerzos en proporcionar atencion
primaria, incluidos la vacunacién masiva de menores en contra de enfermedades infecciosas y la
introduccidn de sistcmas de sanidad local; en la descentralizacién de los servicios, y en la
ampliacién de la cobertura al campo y a la poblacién indigena.

Los porcentajes regionales alcanzan cifras cercanas al 90% en: vacunacidn (6 antigenos),
atencion médica a partos, cobertura en servicios de salud, y acceso a sanidad bésica. Pero continia
el rezago importante en cuanto al acceso al agua potable, aun en paises con mayor crecimiento
econdmico y elevada urbanizacién®'. Efectos de estos esfuerzos se palpan en casi todos los paises de
la regién, como en ¢l descenso de las tasas de mortalidad infantil y materna, en el aumento en la
esperanza de vida al nacer, y en la reduccién de las enfermedades infecciosas mds comunes,
también llamadas 'enfermedades de !a pobreza'. No obstante, a medida que crece la pobreza o se
marntiene en niveles altos, los sistemas de salud requieren de enfoques integrados y novedosos, ¥ s¢
vuelven mds palpables las diferencias entre paises. Los paises mas avanzados han cubierto las
necesidades mas urgentes en salud y enfrentan las necesidades mas costosas de la mala salud
industrial urbana y las propias de la vejez. Los paises menos avanzados y las regiones atrasadas de
los paises mds avanzados enfrentan ineficientemente tanto a las primeras necesidades como a las

segundas.

7' Si bien baja el porcentaje de Ja poblacién latinoamericana sin acceso al agua potable del 42 at 24%, entre 1975 y 1980,
para el primer quinquenio de esta década son aun 109 millones de personas las que no tienen acceso al vital liquido.
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Y en calidad alimentaria, entre 1990 y {996, ¢l porcentaje de niflos menores dc 5 afios con
peso insuficiente baja del 18 al 9%. No obstante el mimero absoluto de nifios con esta carencia se
eleva a los 5 millones (]bid.:30-31).

La atencién a los campos de la seguridad social y de la vivienda popular ¢s mds costosa y
esta sujeta a condiciones demogrificas y econdmicas problematicas, (como el envejecimiento de la
poblacién, el desempleo y bajo ingreso de los jovenes trabajadores, la elevada renta del suelo
urbano y la fragilidad ecolégica del perimetro urbane} y a sistemas administrativos menos
eficientes, La cobertura de ambos campos se enfrenta a una gran disparidad, pues cubre sélo un
porcentaje bajo de la poblacion, localizada en ciudades y ocupada en el sector formal de la
economia. Sus costos administrativos y financieros son elevados con altas tasas de evasién y de
retraso en pagos que, sin embargo, no disminuyen con las reformas privatizadoras en los servicios
de seguridad social, que se abordan enseguida. El crecimiento de la demanda por vivienda en los
paises de la region es intenso y heterogéneo. El esta alentado por el crecimiento de nuevos hogares,
que es superior al crecimiento de la poblacion y estd condicionado inversamente por la madurez de
la transicion demografica de los distintos paises. Entre los factores que afectan negativamente la
composicidn de la demanda por vivienda estin el empobrecimiento de la poblacién urbana, unido a
la mala distribucidn del ingreso y el igualmente intenso crecimiento de hogares urbanos jefaturados
por mujercs, los cuales estdn mas propensos a la pobreza e indigencia y a la ausencia del acceso al
crédito. A la descomposicidn de la demanda por vivienda le acompafia un empeoramiento de la
calidad de la oferta institucional, que agudiza la segregacion urbana con los procesos de
urbanizacidn espontinea: menor espacio construido, créditos basicamente para 'pies de casa’ y uso
de materiales de construccidn inseguros. En 1995, de cada 100 hogares latinpamericanos, sélo 63
presentan casas adecuadas, 14 requicren su sustitucion y 23 deben ser reparadas o necesitan la
adicién de nuevos espacios. El déficit de viviendas por obsolescencia y demanda nueva se calcula
en la region, en ese mismo afio, en 50 millones de viviendas (CEPAL. 1997:V-143 y cuadro.V.12).

El déficit es también bastante grande en cuanto a los servicios basicos de 1as viviendas come
agua entubada (26%), drenaje conectado a red (19%) y electricidad (19%).

El gasto destinado a vivienda desciende en los echenta y el ligero aumento de principio de

los noventa, aunque superior al crecimiento del PIB, no alcanza todavia el nivel del inicio de la
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década anterior, Fl sistema de financiamiento esta cambiando en la América Latina de los subsidios
a la oferta (exenciones y créditos preferenciales a trabajadores del sector formal) a subsidios a la
demanda focalizados entre los pobres y entre poblacioncs vulnerables (jovenes, jefas de hogar,
ancianos, discapacitados y desplazados de los centros histéricos). Con este cambio y con
normatividades transparentes, el fortalecimiento del subsector productor de materiales de la
construccién para la reparacién de viviendas y con esquemas para redensificar el poblamiento
urbano, se espera desalentar la formacion de urbanizaciones espontaneas y segregadas, asi como las
confrontaciones directas con los gobiermos. Aunque estas reformas se enfrentan a la presién de los
gremios y las corporaciones que no ven atendidas sus demandas y que temen perder sus
prerrogativas.

Como se ha mostrado, en América Latina ¢l estilo de desarrollo dominante ofrece pocos
logros desiguales en crecimicnto y equidad y en los efectos esperados de sus politicas para combatir
la pobreza. No se puede afirmar que las politicas sociales latinoamericanas estén modificando el
estilo de desarrollo dominante. Este se sostiene por las acciones gubernamentales que apuntalan con
subsidios y con el ahorro forzoso de los trabajadores el endeble crecimiento econémico, amén del
terror de los trabajadores de perder los pocos beneficios asistenciales que aun conservan,

Otra parte del debate latinoamericano actual en torne al disefio de las politicas sociales se
desenvuelve alrededor de la conveniencia ¢ inconveniencia de sostener en la préctica las
proposiciones centrales del neoliberalismo en un entorno econdmico critico, caracterizado por altas
tasas de interés por largos periodos, burbujas financieras, fuertes rezagos cambiarios, altos niveles
de endeudamiento interno y externo, alta volatilidad en la entrada de capitales, elevadas tasas de

desempleo y considerable capacidad productiva ociosa.

2.7 Las reformas a los sistemas de pensiones latinoamericanas.

El presente ejercicio de evaluacidn se refiere a las pensiones de retiro que forman junto con la
atencién a la salud, la educacién y los subsidios y controles de los precios el niicleo
latinoamericano de la atencion al bienestar (Huber: 1996:142), Abarca el periodo 1995-1998. Las
reformas tienden a la introduccion de sistemas de capitalizacion plena individual (CPI), a la que

se agregan cambios profundos en las tasas de cotizacion, tasas de reemplazo y edad de retiro, con
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el fin de mejorar el balance financiero de los sistemas Los sistemas publicos preexistentes
adolecian de tasas de cotizacién insuficientes, el mal uso de las reservas técnicas, por parte de los
gobiernos, y la prestacion de beneficios financiados inapropiadamente con recursos publicos
extraordinarios (CEPAL, 2000:148).

Con anterioridad a la reforma inducida a las pensiones de retiro de la década pasada,
Carmelo Mesa-Lago (Mesa-Lago,1991; 2000:10) ha desarrollado una tipologia de paises seglin
juventud relativa de sus poblaciones, la madurez de sus sistemas de seguridad social y Ia
cobertura de su fierza laboral. La juventud poblacional relativa la ve como poblaciones
envejecidas o como poblaciones jovenes, segin su posicion en la transicion demografica. La
madurez la clasifica en tres estadios de evolucion: sistemas pioneros y mas desarrollados,
sistemas nuevos y menos desarrollados y un grupo intermedio. La cobertura la clasifica como
universal o con cobertura alta (70-80%) media (45-21%) o baja (20% y menos).*?

Mesa Lago también construye tres modelos generales de reforma de las pensiones de
retiro latinoamericanas: el sustitutivo, el paralelo y el mixto, que aqui se siguen de cerca®. En el
modelo sustitutivo, el programa piiblico se ciefra y es sustituido por uno de CPI con la aparicién
de las administradoras de fondos para el retiro, de origen privado. En ¢l modelo paralelo, el
programa publico no se cierra o se cierra sélo parcialmente, es reformado completa o
parcialmente, y continiia con el régimen de capitalizacidn parcial colectiva (CPC), como
alternativa al programa de CPl. Este componente se refiere a una de las tres caracteristicas de un
sistemna de pensiones que es el régimen financiero. La segunda caracteristica es la prestacidn, que

en el programa publico estd ‘definida’ en sentido legal, la cual fija una pension minima y una

*2 | os sistemas pioneros como Argentina, Uruguay y Chile contaban en 1995 con cobertura formalmente universal,
sisternas maduros, envejecimiento de sus poblaciones y altos costos de las pensiones, Los sistemas nuevos (Bolivia
y El Salvador, por ejemplo) tenian una cobertura poblacional baja, sistemas de pensiones mds jovenes, poblaciones
mis jovenes y bajos costos de las pensiones. Entre los paises intermedios se incluian a México, Colombia y Pend.

* Este esfuerzo, que especifica cudnto se gasta y menos cémo se gasta, debe ser complementado con la informacién
sobre las tendencias hacia la desmercantilizacion de los sectores de la economia, la redistribucién y articulacién de
las dinimicas de emplee, la proteccion que es capaz de ofrecer la institucidn familiar y la movilidad social que
logran las personas. No debe dar la falsa imagen de que los continuos de las variables tipolégicas corresponden
‘niveles de desarrollo” o a posibilidades de evolucidn lineal entre pafses, olvidando las respectivas restricciones
estructurales (Filgueira, 1997:8-9). No obstante, la hipitesis general de este autor y gue se comparie en este trabajo
es que los sistemas de seguridad social latinoamericanos amortiguaren la agudizacion del perfil de la estratificacion
social. Este efecto positivo no es atribuible exclusivamente al crecimiento econémico (PIB-per cdpita), porque
existen efectos superiotes en pafses con PIB-per cdpita mas bajos.

97



méxima, especifica la formuta para calcular la pensién. En el programa privado ia prestacién no
estd definida *, Finalmente la tercera caracteristica es la cotizacién. Ella no esté definida en el
programa publico, porgue en el largo plazo tendera a avmentar, y en el privado si se define., En
el sistema paralelo, la diferente percepcion individual de los riesgos, el comportamiento de los
mercados financieros y los incentivos ofrecidos por uno u otro sistema determinan la estructura
de afiliacién y la movilidad entre ambos (CEPAL, 2000:149). En el modelo mixto, ¢! programa
publico previc es reformado y se convierte ¢n un componente de un programa que contiene un
régimen de CPI y otro de CPC. El componente plblico otorga una prestacion definida con un
régimen de reparto, El CPI es similar al del modelo sustitutivo, ya sea con una administradora
publica ¢ con administradoras privadas. Una parte de la cotizacidn va al componente publico,
que se ha uniformado y perfeccionado, y otra parte va al componente privado, para generar una
pensién complementaria que se suma a la basica. El afiliado opta entre un sistema
exclusivamente piiblico o uno mixto. El Estado, ademds de administrar el componente publico,
paga una pensién minima a indigentes, y regula y supervisa al componente privado.

El modelo sustitutivo ha sido impuesto bajo regimenes politicos autocriticos o con
partido hegeménico, en Chile (1979-80) y en México (1991-92) (Mesa-Lago, 1996:cuadro 1) y
en El Salvador, desgarrado por la guerra civil y en plena recesidn. Nicaragua, Honduras y la
Republica Dominicana evolucionan lamentablemente hacia el mismo destino. En Colombia y
Uruguay se permitié un debate nacional mas amplio.

La presente evaluacién contempla las siguientes 8 dimensiones: ampliacion de la
cobertura, la poblacién que cambié al nuevo sistema, el pago puntual de las cotizaciones, el
establecimiento de 1a competencia mercantil, la reduccién del costo administrativo, el monto de
las reservas acumuladas, los rendimientos mayores para los beneficiarios, la diversificacion de la

cartera, el impacto sobre ¢! ahorroe y la inversién, y la eliminacion del riesgo politico.

¥ “Ep este régimen se acumulan reservas para pagar las pensiones dentro de un periodo dado (p. ej. 15 aitos); dichas
reservas se invierten y deben producir un rendimiento adecuado, junto con las contribuciones, para cumplir con las
obligaciones del periodo”, Estudios actuariales periddicos determinan si se deben actualizar 0 no las cuotas. El
régimen es solidario porque debe pagar pensiones minimas a asegurados de bajo ingreso. Es individual en el control
de 1as cuotas con sus respectivos afios de trabajo y oros datos. La prima media escalonada “comparte caracteristicas
del régimen de reparto (transferencias intergeneracionales, solidaridad, primas crecientes- pero mas espaciadas y
graduales-) y de CP1 (reservas que se invierten, cuentas individuales y cierta relacién -aunque mucho menor- entre
contribuciones y beneficios™ (Mesa-Lago, 1996:76).
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1) Un primer supuesto de las reformas afirma que si el nuevo sistema representa un incentivo
para afiliarse al mismo, aumentara la cobertura.’®, Los paises pioneros continuaban en 1998
teniendo la cobertura poblacional mas alta, en términos del nimero de cotizantes, aunque medida
aquélla en (érminos de su propia historia nacional, no la aumentaron, como era de csperarse
(Mesa-Lago, 2000:11). En 1999, Chile tenia una coberlura de cotizantes/PEA de 53% y
Argentina del 24%, En los paises intermedios, la cobertura era variable: en Colombia era de sdlo
¢l 10%, en el Peri del 8% y en México de! 31% (CEPAL, 2000:152). En el grupo de los nuevos
paises los datos eran muy im:()mplt:los.:NS

2) La poblacidn que cambié del viejo sistema al nuevo. Este indicador tiene sus peros, porque no
en todos los pafses se permitié el cambio voluntariamente y hubieron incentivos adicionales para
que se trasladaran al nuevo. Por dltimo, la informacion de que dispusieron los trabajadores no
fue amplia ni oportuna, La bondad de la reforma sdlo se puede ver estrictamente en los casos de
Uruguay y Colombia. En primero se dieron incentivos a favor del sistema publico, pues la
aseguradora piblica eg la Unica que garantiza el pago de la pension en caso de quiebra, pues
cuenta con el respatdo del Estado. En Colombia el sistema piblico tiene el doble de reserva en
términos absolutos que el sistema privado, y con la reforma integral del sistema publico, se
reforzd el sistema piblico. En consecuencia, la mayoria de los asegurados de estos paises esta en
los sistemas publicos. 51% en Uruguay y 60% en Colombia.

3) El pago puntual de las cotizaciones tiene que ver con la responsabilidad de los beneficiados.
Si el nimero de cotizantes afiliados es alto, la mora es baja, mientras que si el porcentaje es bajo,
la mora es alta, El resultado no indica ninglin tipo de evolucidn sistématica, ya que no existe
asociacion entre el indicador y el tipo de sistema previo. En general, en los 7 paises
considerados, el porcentaje de afiliados cotizantes escasamente rebasaba el 50%. Se salvaban

Uruguay, México y El Salvador con porcentajes entre el 62 y el 65. Argentina y Chile tenjan 45

3 Hay dos maneras de medir la afiliacién, una es per el nimero de inscritos o afiliades y otra, ms estricia es por el
nimero de cotizantes. Es preferible medir el efecto de la reforma por el mimero de cotizantes, pues el nimero de
afiliados puede incluir la doble contabilidad y no incluye siempre a las personas que segun la teoria deberian cotizar
o ser responsables ante ¢l estimulo ofrecido por la reforma.

% Estos datos se tefieren a poblacion asalariada ocupada en empresas, pero la cobertura de cuentapropistas es mas
baja. En la mayoria de los paises la filiacién a los sistemas de seguridad social es voluntaria. Sélo es obligatoria en
Argentina y Uruguay.
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y 52 % tinicamente. Colombia y Perit 51%. En la reforma chilena mas antigua y alabada, la
situacion se habia agravado entre 1983 y 1998, pues en aquél afio el porcentaje era del 76% y se
redujo al 52%, lo que indica que la mora va en aumento.

4) Alcanzar la competencia mercantil fue uno de los objetivos explicitos de ta reforma, pucs para
los reformadores el sistema estatal, por definicidn, era deficiente, lo cual tenia mucho de verdad.
Para medir la competencia se usa el porcentaje de asegurados en las tres administradoras
mayores. Este indicador tiene el problema de que en algunos paises es muy reducido el nimero
de administradoras, como en Bolivia, El Salvador y el Uruguay. Y solo en México se regula que
cada administradora puede tener un porcentaje maximo de asegurados. En Chile, Perit y El
Salvador, tres de cada cuatro ascgurados © mas estaban afiliados a una de las tres
administradoras mas prandes. En Uruguay y Colombia eran dos de cada tres asegurados. En
Argentina era uno de cada dos y en México era el 43% del tota! de asegurados.”’

5) La reduccion del costo de administracién. Las administradoras incentivadas por la
competencia, dice la teoria, deberian de reducir sus comisiones. En realidad, solo hay una ligera
asociacién esperada entre los menores montos de las comisiones y los sistemas pioneros. Pero
tomando cada uno en su propia dinamica, no se observa ninguna reduccién de las comisiones.
México y Perit destacan por cobrar las comisiones de administradoras mas elevadas.

6) Un resultado positivo de la reforma es la promocidn de una acumulacién considerable de
fondos de pension, que ha sido funcidn de la antigiiedad de la reforma y del tamafio de las
economias nacionales. En Chile representaba en 1998 el 40% del PIB, pero los otros paises
avanzaban aceleradamente en sus acumulaciones™

7) El rendimiento real de la inversidn para os asegurados, ya ajustado a la inflacidn. Si se ve el

compertamiento antes y después de 1995, afio de la crisis financiera mexicana, se observa un

37 Ademss el indicador supone que las administradoras mas grandes son las que ofrecen mayores beneficios a los
asegurados y esto no siempre es cierto. El mimero inicial de administradoras se ha reducido en todos los paises
como un fruto natural de la competencia comercial. En paises pequeiios la competencia entre administradoras es més
dificil, si se les exige una dedicacién exclusiva y una infraestructura material costosa.

3 “En Argentina la reforma tiene menos de 6 afios, pero ya ha acumulado un fondo que es Ta mitad de Chile; en
Meéxico, ¢l sistema tiene 2 afios y medio y ya ha acumulado una cuarta parte del de Chile. Las bajas acumulaciones
de Botivia, Uruguay El Salvador se deben al pequedio tamafio de sus economias y al poco tiempo de la reforma
(Mesa-Lago, 2000:19).
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rendimiento descendente en el segundo periodo (Mesa-Lago, 2000:20). Esto hace rccordar la
vulnerabilidad de la reforma ante las crisis financieras.”

8) La diversificacién de la cartera. Esle indicador se reficre a la adquisicién de acciones y al
abandono de valores piblicos para obtener mds utilidad y descontar ese costo para la economia
nacional. En Chile, los 20 afios de reforma apenas pudieron reducir la deuda piblica al 37%.
Claro que habia paises en donde el mercado de valores era sumamente reducido y eran pocos los
paises en donde se permitia la inversidn en el extranjero.

9) El tmpacto sobre ¢! ahorro nacional y el costo fiscal. La idea de la reforma chilena y de la
induccion hecha de ella por ¢l Banco Mundial (Envejecimiento sin Crisis. 1994} indica que el
régimen de administradoras impulsara el ahorro y €! crecimiento nacionales y pagard asi mejores
pensiones. Las dos evaluaciones conocidas, sin embargo, indican que ¢l costo fiscal de Chile era
enorme y que no habfa razdn para abrigar un efecto positivo sobre el ahorro nacional en los
préximos 20 afios*. Esto es asi porque existen transferencias de fondos piblicos, indirectas, a
favor de las empresas privadas como: a} las pensiones en curso de pago, las pensiones que se
generan por los que se quedan en el sistema plblico y las que no alcanzan a completar el capital
necesario para asegurar una pensién minima tienen que ser financiadas por el Estado, sin que los
beneficiados coticen al sistema publico, b) el pago a las compaiiias privadas de un ‘bono de
reconocimiento’, individualizado, en 5/7 paises, por su aporte al sistema de reparto, el cual es
ajustado a la inflacidn e implica un interés real anual, c) en casi todos los paises (5/7) se contimia
garantizando el pago de una pensidén minima a los indigentes y en caso de quiebra (Uruguay),
como un reconocimiento ‘formal’ a la gran desigualdad social existente®. El riesgo fiscal es
grande en el modelo paralelo, cuande no se pone un limite al traspaso de beneficiarios entre

componentes, riesgo que es mener en el modelo mixto (CEPAL, 2000:152).

¥ Existe un riesgo para los asegurados, si se retiran en un periodo de recesion y crisis, sobre todo si ésta es
prolongada. Esie ricsgo sc atenuia en los ss mixtos, porque se combinan dos subsistemas, uno piblico de prestacién
definida y parantizada y otro privado de prestacidn indefinida.

* Mesa Lago (1999) calcula que el déficit fiscal anual chileno por esia causa alcanza al 3.3% v al 6%, si se incluyen
a las fuerzas armadas

' En los tres paises pioneros, el Estado concede pensiones de asistencia social para los no asegurados sin recursos y
se ofrecen garantias para las administradores que ne puedan garantizar el rendimiento minimo de la cuenta
individual, para la cual el Estado aporta la diferencia.
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10) La prometida reduccién de las presiones politicas sobre los sistemas reformados
tericamente debia de darse con Ia clara distincion de las funciones privadas y publicas;
entiéndase, con la reduccion de funciones estatales. Esto no ha ocurrido, porque son mitltiples las
fuentes de dichas presiones. La influencia de la negociacién politica sobre los beneficios
ciertamente no depende de la maduracién de las reformas como supone la CEPAL (CEPAL,
2000:153). Aunque la desregulacion ha debilitado los pactos nacionales entre el capital y el
trabajo y la informalidad laboral y ia flexibilizacién del trabajo han atomizado la cohesién de la
organizacién de los trabajadores, no han logrado desaparecer las expresiones de resistencia,
frente a la pérdida de derechos laborales. En un ambiente de creciente democratizacion, los
gestores de las politicas puablicas, por su parte, y los pequefios y medianos empresarios
nacionales, por la suya, se ven obligados a recurrir a la legitimidad y a las alianzas politicas para
elevar la eficiencia de sus acciones. La negociacion politica, que es la antitesis de la
flexibilizacién laboral, no puede eliminarse sino con violencia y de manera momentinea.
Desgraciadamente, las presiones politicas no pueden separarse de los rasgos sefioriales,
clientelares y corporativos estrechos que han acompafiado tradicionalmente a la vida politica de
nuesiros paises.

En resumidas cuentas, hay una disyuntiva para los paises con reforma de sus sistemas de
pensiones: o cuidan su costo fiscal y perjudican los beneficios de los pensionados, o tratan de
reducir los beneficios con restricciones crecientes y mantener costos fiscales aceptables, pero no
pueden lograr un bajo costo fiscal y elevados beneficios pensionarios. No existen bases
empiricas que justifiquen la induccién de un modelo de reforma tnico en América Latina. El
modelo chileno tras 20 afios de reforma no cumple con todos los objetivos prometidos, en
especial el alto costo fiscal que entra en contradiccion con la generosidad de las pensiones de
retiro. Se tienen que fijar objetivos politicos e institucionales, pues estos factores tienen una

importancia muy grande.

2.8 La atencion a la salud y la compra de cuidados médices.
En la actualidad, en e! 4rea de la medicina humana se distinguen tres objetivos generales que

guian el ejercicio de la profesion y que sirven para distinguir escuelas o estilos de desarrollo y ¢l
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grado de socializacién aceptado para el sistema para la atencion a la salud. Ellos son: conservar
la salud, curar ai enfermo y cuando esto no es posible, aliviar su delor o simplemente consolario,
y evilar las muertes prematuras e innecesarias,

Las sanitaristas y [os especialistas en salud publica hacen del cumplimiento del primer y
tercer objetivo su misién de vida, mientras que los médicos clinicos o patdloges lo hacen del
segundo. El avance del conocimiento técnico y tedrico v la especializacién del trabajo producen
en los especialistas diferentes valoraciones y matices. En tanto que en la definicién internacional
del concepto de la salud, la coexistencia de los mencionados objetivos introducen cierta
incompatibilidad entre ellos. La definicion de la OMS, de 1946, reza que la salud es el estado
completo de bienestar fisico, mental y social y no nada mas la ausencia de la enfermedad o las
molestias que ésta acarrea. La incompatibilidad se manifiesta, de un lado, en las posibilidades de
accion del sistema y de sus especialistas, las cuales son mayores sobre las patologias de los
individuos y menores sobre el bienestar de la sociedad y las reformas institucionales necesarias
para alcanzarlo. Y del otro, en la imposibilidad de ignorar las maltiples influencias que el medio
natural y social ejerce sobre la patologia de las personas, sobre los cambios y riesgos en las
patologias y sobre los mismos sistemas para atender la salud (Pérez Tamayo, 2000:1-3),

Otro tema recurrente en la historia de la medicina es el grade de socializacion o
desmercantilizacién de los sistemas para atender la salud, recordando la nocidn, ya citada, de
Esping-Andersen. Con la globalizacion y la desregulacion de las normas de la salud piiblica,
varios servicios de salud han sido invadidos por empresas privadas de.seguros y varios hospitales
propiedad de grupos médicos han sido adquiridos por corporaciones comerciales, que ven en el
sistemna nuevas y prometedoras oportunidades de inversidn lucrativa. El riesgo es grande para los
sistemas de salud mercantilizados de que se reduzca el acceso para los ciudadanos y en cuanto a
su ingreso. La salud podria convertirse involuntariamente en un factor agravante de las
desigualdades sociales preexistentes, al ejercitarse una seleccién adversa —a veces llamada
‘descreme de individuos’, aunque algunas personas podrian ver con la mercantilizacion elevada
la calidad en la prestacion de los servicios.

Sin embargo, este riesgo implicito en la mercantilizacién de los sistemas de salud no

necesariamente es un argumento véalide para la defensa de la participacién exclusiva del Estado
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en ellos, ni por razones histéricas ni para rechazar a priori la posibilidad de la existencia de
asociaciones virtuosas entre la iniciativa privada y los gobiernos. Es un hecho, que por muchos
afios, el desarrollo del Hlamado sector ‘salud’ se ha encargado de la atencién a la salud de las
personas como una responsabilidad exclusiva del Estado latinoamericano.

En la actualidad globalizada, este exclusivismo pudiera ser cuestionado como una herencia
del periodo de auge del modelo de desarrollo de sustitucién de importaciones, urgido del consenso
social, sujete de nuevas demandas, puesto que en el modelo agroexportador anterior predominaba la
atencion privada. Pero la responsabilidad estatal ahora debe ser reivindicada con flexibilidad por
razones morales ¢ institucionales, ya que la gestion al estilo mayoritariamente privado --como la
compra de cuidados médicos-- corre el riesgo de no garantizar la igualdad para una gran cantidad de
personas ¥ si no pueden prescindir de las transferencias de los fondos piblicos, puesto que
contribuyen a la exclusion y a la carencia de oportunidades de salud. El presente inciso se dedica a
averiguar si las reformas del sector satud de la década del noventa con su carga en el aumento de la
eficiencia administrativa y de la rentabilidad han sido capaces o no de garantizar la igualdad de
oportunidades para la mayoria de las personas, y si pueden o no prescindir de las transferencias de
los fondos piiblicos. Se distinguen en dichas reformas algunas modalidades de colaboracién entre el -
capital estatal y el privado, en que efectivamente se gmanﬁzan la igualdad de opertunidades y la
participacion activa de ciertos sectores vulnerables en el cuidado de su salud, a las que se
denominan cuasi-mercados de la salud, y otras modalidades que no lo logran, pues prevalece en
ellas el afan de lucro sobre otros fines sociales, a estas tiltimas se les denominan seudo-mercados de
la salud.

El presente inciso toca ¢n su primera parte algunas caracteristicas particulares del sector
salud y de las modalidades mixtas que tradicionalmente se han presentado en su operacion. En su
segunda parte se da cuenta de algunas determinaciones del proceso de la salud-enfermedad,
asociadas al riesgo a la recientes restricciones a la atencion a la salud de las personas y, en su tercera
parte, se ocupa del andlisis comparativo de las reformas introducidas en la década del noventa para

racionalizar el gasto y ampliar la cobertura de los servicios.
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2.8.1 El sector salud y las inversiones mixtas pablico-privadas.
Efectivamente, en ocasiones se tiende a olvidar la participacién del capital privade como disefiador
y prestador de servicios médicos preventivos y curativos, durante el periodo de desarrollo
agroexportador. La lucha contra las endemias rurales basadas en acciones de medicina preventiva y
las campaiias antimalaricas, contra la anquilostomiasis y las enfermedades venéreas en los trpicos
estuvieron encabezadas muchas veces por compafifas transnacionales intercsadas en extraer
minerales, cultivar bananas y café o bombear petrdleo. Ellas no s6lo protegian a la fuerza de trabajo
autdctona sino que cuidaban el hecho mismo de participar en el mercado mundial de esos productos.

Algo diferente ocurri6 en los Estados mas australes del Cono Sur, que mas se interesaban
por reproducir eficientemente sus exportaciones mineras, cafetaleras y ganaderas, sin la
concurrencia de las grandes compattias transnacionales, como ocurria en muchos paises tropicales.
Ellos apoyaron a las iniciativas médicas privadas en campafias sanitarias y de beneficencia sobre
todo en los municipios de creacidn, salida y transporte de sus exportaciones. También encabezaron
la oposicién a que se implantara el modelo de atencion a la salud de las compafiias transnacionales
en todo €l continentc, alentado por los flamantes ministerios de beneficencia y salud publica de
Meéxico y algunos paises tropicales (J. C. Garcia, 1981). En estos paises se produjeron los primeros
intentos por crear sistemas nacionales de seguridad social para atender las nuevas demandas sociales
y ganarse el consenso ciudadano.

En cualquiera de los casos, la atencién estatal a la salud se limité a atender a las poblaciones
urbanas y a la fuerza de trabajo involucrada directamente en las empresas formales

Estas acciones complementaron el cuidado y socorro de los indigentes, pobres o desvalidos,
ejercidas por ia medicina estatal, por medio de casas de huérfanos, asilos, casas cuna, manicomios y
hospitales para poblaciones vulnerables, etc., de origen més antiguo. La beneficencia publica estatal
sustituyd parcialmente a las acciones caritativas religiosas, ya presentes en la Colonia, tras tortuosas
luchas para arrebatarle al poder religioso el control de las instituciones. Al conseguirlo, el Estado
financiaba gran parte de la beneficencia publica, pero dejaba la administracidn a particulares de
inspiracién religiosa. El Estado latinqamcricano de ese periodo poco se interesaba por imponer una

concepcién del mundo a los grupos que representaba, dejo la administracién de las instituciones en
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manos de las damas altruistas pertenecientes a las élites y se contentd con establecer normas para el
ejercicio de la medicina. Su papel se identificaba con el sanitarismo, la beneficencia publica y el
control de cpidemias (Castellanos, 1981:8-10; J. C. Garcia, 1981: 77-78).

Con el tiempo, el Estado centralizé algunas funciones de gestion, para poder operar con mas
oportunidad, desechando los primeros consejos nacionales de sanidad y sustituyendo la autoridad
municipal por ministerios de salud piiblica y beneficencia. Estas primeras acciones racionalizadoras
se predujeron muchas veces siguiendo los apoyos y la inspiracidn de compaiiias transnacionales y
de sus conexiones universitarias, al amparo de los precios faverables de sus principales productos de
exportacidn y de su novedoso interés por ganarse ¢l consenso ciudadano. Unos gobiemos
continuaron por su cuenta las campafias de medicina preventiva, otros se avocaron a tejer una red
hospitalaria especializada en medicina curativa v, los menos, a llevar adelante ambos tipos de
proyectos. En este afdn de ampliar la cobertura de la medicina curativa, el Estado latinoamericano
desarrollista fortalecid al capital privado como proveedor de medicamentos y equipos asi como
proveedor de servicios, para lo cual otorgd concesiones y facilidades para el financiamiento de
empresas nacionales de escala reducida, sin preocuparse demasiado por ejercer seriamente una
funcion reguladora.

En los primeros afios de este periodo desarrollista, tiene su origen un perfil dualizado de la
estratificacion social del sector de la salud, conformado por sus principales agentes, los cuales
compondrian mds adelante los sistemas nacionales de salud, en que el Estado fortalecid
paulatinamente su tarea reguladora. A la cabeza de un subsistema formal de la salud aparecia el
gran capital extranjero encargado de la técnica médica mas sofisticada y la generacién de materiales
farmacéuticos. A sus pies, los obreros y empleados radicados en las principales ciudades, Enmedio,
los hospitales estatales, las escuelas de medicina y enfermeria y las campaiias ambulatorias, A la
cabeza de un subsistema informal de la salud, ciertamente mds numeroso, figuraban los curadores
no reconocidos por las instituciones formales y, a sus pies, los jornaleros agricolas, los campesinos,
los pobres urbanos y los grupos indigenas. Esto no significa que alrededor de esta evolucion tipica
no se hubieran presentado grandes variaciones nacionales, provocadas por coyunturas politicas
especialmente conflictivas, el ritmo diferente del crecimiento econémico y la presion de los actores

mismos por nuevas demandas de salud.
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He aqui la descripcion de una cierta evolucion tipica de esos sistemas, en aquel periodo:
el capital transnacional se encargaba de la provision de los insumos de la tecnologia mas
avanzada y de la administracién de grandes hospitales. Sus miembros formaron parte de la
cispide de esta piramide social reconocida institucionalmente. El capital nacional en los
cuidados médicos crecié fundamentalmente, a partir del servicio médico especializado que
consiguid inicialmente su clientela y su prestigio en los hospitales publicos de las grandes
ciudades y, posteriormente, en los circulos de las élites. El cuerpo médico menes afortunado y
especializado emigrd a las pequefias ciudades donde con su trabajo construyé pequeiias clinicas
y farmacias. En las regiones indigenas y campesinas mestizas y entre los pobres de las ciudades
se desarrollé la atencidn informal a la salud, alimentada con la formacion de especialistas no
reconocidos por los sistemas formales de salud. Los conocimientos en las tradiciones curativa
indigena y negra fueron fuente de alimentacién de este subsistema, el cual tardiamente fue
recotiocido y parcialmente articulado a los sistemas formales, cuando crecié la demanda de
cuidados médicos inducida por los propios gobiemos y cuando resultaron insuficientes los
recursos fiscales. Estos ultimos cambios comenzaron a aparecer en la década del sesenta y se
magnificaron en la década siguiente.

Los sistemas nacionales de seguridad social con su modalidad de financiamiento tripartito
(empresas, gobierno y trabajadores) y las nuevas escuelas publicas de medicina ofrecieron, a
partir de la Segunda Guerra Mundial, nuevas oportunidades para la preparacion del personal de
salud, para la realizacién del capital médico en pequefia escala asi como para la ampliacion de la
cebertura de la atencidon médica curativa. De alli nace la nocién del Estado como responsable
exclusivo de la atencién ‘universal’ a la salud de los ciudadanos, a sabiendas que la cobertura
alcanzada era méas modesta.

Aparentemente la evolucion de los sistemas nacionales de salud en las Gltimas dos
décadas del siglo XX seguia pautas similares a las observadas en las organizaciones industriales
y recomendadas por la OPS (1993) para comprender ¢l comportamiento de los diferentes agentes
econdmicos, ante cambios en ¢} mercado.

Son la tasa de ganancia y la rentabilidad de la inversién, (mal) expresadas a través de la

‘saturacion relativa de los mercados de salud’ las caracteristicas que aparentemente marcan los
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limites de los sistemas y sus puntos de quiebre (Lorenzelli:1998b:1). Los indicadores mas
usuales de dicha saturacion, por el lado de la oferta, son el nimero de habitantes por médico, el
nimere de camas de hospitalizacidén por habitante o ciertas unidades de instrumental médico de
alta complejidad (tomdégrafos, por ejemplo, por habitante). Al saturarse la oferta de cuidados
médicos, caeria el porcentaje de utilizacién de la capacidad instalada disponible y ésta
repercutiria en bajas en la rentabilidad y la tasa de ganancia. Por lo tanto, seria €] momento de
iniciar reformas tendientes a volver a elevar estas iltimas, siempre y cuando los sistemas
mostraran una elevada eficiencia en la prestacion de sus servicios; no fueran demasiado grandes
los avances introducidos en la tecnclogia médica; la participacién del subsistema estatal no
indujera demandas extraordinarias, y las organizaciones médicas y gremiales no llevaran a cabo
acciones regulatorias y de autodefensa, respectivamente, también extraordinarias.

De acuerdo a este modelo de desarrollo industrial aplicado al cuidado médico, deberia
esperarse que las reformas por saturacién de la oferta tendrian lugar en los paises de mayor
saturacion relativa. A principio de la década del noventa, Cuba y Uruguay eran los paises con
més camas de hospital por 1000 habitantes, y con menos habitantes por médico, segtin la OPS y
la CEPAL, Sin embargo, estos paises no introdujeron las reformas esperadas. En cambio, -
hubieron otros paises menos ‘saturados’ que si introdujeron dichas reformas (Lorenzelli(b),
1998:4).

En consecuencia, se puede pensar que el sector de los servicios de salud tenfa
caracteristicas particulares distintas a las industriales, que las cuestiones ideologicas e
institucionales tenian un peso al menos tan importante como la supuesta baja en la rentabilidad, y
gue en el seno del sector era muy grande la heterogeneidad, en cuanto a la eficiencia, a la
dotaci6n de recursos y a la naturaleza de las reformas introducidas en los afios noventa.

Veamos primero las particularidades del sector de la atencidn a la salud humnana. Desde el
punto de vista econémico, la compra de cuidados médicos constituye un recurso para reponer la
pérdida del estado de salud o bien aliviar un estado permanente de pérdida de salud. Esta
demanda curativa tiene la particularidad de no ser regular ni completamente predecible, porque
la perscna ocurre al médico en circunstancias extraordinarias, y las acciones preventivas son

usualmente inconstantes, por razones institucionales y por falta de informacion de las personas.
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Frente a la aleatoriedad de la demanda curativa, aparece ¢l mercado de los seguros
médicos. Las personas que disponen individualmente de un minimo de informacién y de recursos
estin dispuestas a pagar una prima que los proteja de la eventual pérdida de salud , trasladando a
empresas privadas el costo de los cuidados médicos. Algo similar ocurre frente a la pérdida
temporal 0 definitiva del empleo, los riesgos laborales, la ancianidad y la enfermedad de la
persona y su familia, cuyo costo es absorbido con mayor o menor magnanimidad por los
respectivos sistemas nacionales de seguridad social o de seguros médicos colectivos contratados
por las empresas para disfrute de sus trabajadores.

La magnanimidad de las prestaciones depende, en tiltima instancia, de la naturaleza de los
pactos sociales nacionales, que expresan conflictivamente los derechos adquiridos por medio de
canastas basicas de cuidados médicos, defimidas dindmicamente, distribuidas entre los
ciudadanos. Estos conflictos surgen o por el mal funcionamiento de los seguros médicos, por
fallas del mercado de la salud, por el surgimiento de nuevas demandas, y por fallas en la
capacidad reguladora del Estado. No obstante, en los ultimos aiios , la poblacion beneficiaria
aparentemente ha aceptado la desmercantilizacion del sector, probablemente por las deficiencias
sufridas personalmente en la atencién brindada por el subsector piblico, y por falta de
informacién y de otras opciones, lo que conduce a que la demanda de cuidados médicos
permanezca oculta. Esta demanda oculta se manifiesta, al ofrecerse nuevas opciones menos
burocréticas, como ocurrié en noviembre del 2000, en el zécalo de la Ciudad de México, a
proposito del diagndstico de cierlas patologias propias de la mujer. El caso de la resistencia del
cuerpo médico venezolano parece ser una c:écepcién.

El mal funcionamiento de los seguros médicos privados puede provenir o por la
imposibilidad de pago de las primas, por parte de personas de alto riesgo sin capacidad de pago,
que son excluidas de las prestaciones. A su vez, la exclusién puede obedecer a una eleccion de la
empresa que siente que no puede conciliar su objetivo de rentabilidad con otros objetivos
explicitos, por lo que ejerce una ‘seleccidn adversa’ de los beneficiarios dirigida a sectores de
mayor ingreso; a cambios desfavorables en el ingreso de las personas aseguradas; o a una mezcla
de las fuentes anteriores. Por su parte, algunos beneficiarios pueden contribuir aj mal

funcionamiento de la empresa, al no tomar en cuenta las debidas precauciones que impidan la
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aparicion de un riesgo de salud o al no realizar puntualmente las cotizaciones a las que se
comprometieron, por razones premeditadas, Para enmendar las fallas de funcionamicento, cuando
éstas se generalizan, las empresas se unen y solicitan la condonacién de algunos compromisos
financieros con cargo a los fondos puiblicos. En su caso, los sistemas nacionales de seguridad
social recurren a un procedimiento de condonacién esencialmente similar, con tal de continuar
prestando un servicio valioso para la sociedad.

Las fallas més comunes del mercado provienen de la ampliacién de la cobertura de los
servicios, por encima de la capacidad efectiva de pago de los beneficiarios; de fallas en la
fijacion del monto de las primas o de los servicios sujetos a un pago; de la falta de informacién
adecuada en las demandas médicas o en la evaluacion de la calidad de las prestaciones recibidas,
y del cambio de precio en los insumos, incluida la tecnologia, que puede estar sujeta a
condiciones oligopélicas.

Las nuevas demandas en materia de salud surgen con la innovacién técnico-productiva,
con la ampliacién de! consenso social hacia contingentes con menor capacidad de presién
politica y con la presion politica ejercida por contingentes que sienten la pérdida de sus derechos
adquiridos,

Las fallas de regulacién del sector piblico pueden ser por omisidén ¢ por exceso. En el
primer caso, se acentia la ‘seleccion adversa’ ejecutada por las empresas privadas, lo que
repercute en la posible exclusion de beneficios por parte de contingentes sociales de menor
ingreso y en la baja de la calidad de los servicios prestados. En el segundo caso, el exceso
regulador puede afectar negativamcnte los estimulos empresariales, lo que trae consigo la
desinversién privada. En realidad, la regulacién como un mecanismo de control socialmente
construido y ejercido centralmente por el Estado, depende usualmente de la legitimidad
alcanzada por éste, del consenso existente sobre cudles son los componentes del sisterna de satud
susceptibles de ser gestionados y/o generados publicamente, cuales privadamente y en cudles
pueden darse formas mixtas (Lorenzelli, 1998a:12-14). Sin embargo, en los ultimos afigs, las
fallas en la accidn regulatoria del sector piblico parecen depender de la orientacién ideologica
neotiberal predominante, del desec gubernamental de no reflejar una imagen negativa hacia la

inversion privada. ;Y por qué no? Del deseo de recibir subsidios externos, al mostrar la
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imposibilidad del sector piblico para prestar buenos servicios de salud y poder extender sus

beneficios a la poblacion mas necesitada,

2.8.2 La fragilidad de los sistemas de salud.

La regidn se adentra actualmente en términos patoiogicos en la llamada ‘transicion
epidemioldgica’ (Frenk y Bobadilla, 1991), compuesta por dos tendencias concomitantes: de un
lado, un aumento de las patologias transmisibles y degenerativas y, del otro, la falta de avances
en el bienestar en salud para la poblacion extremadamente pobre e incluso signos dec su
empeoramiento, en algunos paises y regiones. En consecuencia, son urgentes las acciones
afirmativas en salud, a favor de los sectores mas pobres.

Una revisién de cinco indicadores nacionales del bienestar en salud, realizada por la
CEPAL a mediados de la década del noventa (CEPAL, 1997:V-125-129), permite ubicar los
principales rezagos en materia del acceso al bienestar. Existia un gran avance, casi ‘universal’,
en 1995, en la vacunacién infantil en contra de seis antigenos. Unicamente se rezagaba Haiti,
donde s6lo uno de cada tres nifios era vacunado y, en menor medida, se observaba un déficit en
Surinam y Argentina con 71 y 77%, respectivamente. El acceso a los servicios médicos basicos
de tipo formal era inadecuado en Bolivia, Peri, Honduras y Haiti, donde este acceso oscilaba
entre el 40 y 50%. E! acceso a la atenicion a partos por personal especializado mostraba una
mayor variacion nacional que en el indicador anterior. Los paises con mayor carencia eran, en
1991, Ecuador Paraguay, Guatemala y El Salvador con menos del 32% de los partos, aunque
también eran deficitarios en esta atencién tan importante Bolivia, Panamé y Haiti (con un 40%)
asl como Perd y Honduras con 46%. El éxito relativo de los servicios anteriores depende
parcialmente del acceso adecuado a la buena agua para uso humano y al drenaje apropiado. Estos
servicios mostraban una gran disparidad nacional. En cuanto al agua potable y para use humano,
Costa Rica, Antigua y Barbuda, Chile, Colombia, Cuba, y Trinidad y Tobago mostraban indices
cercanos al cien por ciento, mientras que Haiti y Paraguay se rezaban notablemente con 28 y

35%,. No obstante, las diferencias rural-urbanas eran muy marcadas. La situacién era catastréfica
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en ¢l acceso a drenaje con la excepcion de Costa Rica y Guyana, En el pcor extremo se
encontraban Haiti, Paraguay y Peri.

El gasto real en salud habia crecido en la primera mitad de los noventa, aunque hay que
hacer la salvedad que los datos de ta CEPAL (CEPAL, 1997, cuadro V.11) son incompletos. El
gasto per capita expresado en dblares de 1987 subid, en el promedio de 13 paises, de 51.5 a 62.9
dolares entre 1990-91 y 1994-95, compensando parcialmente el descenso experimentado en los
primeros afios de Ia década del ochenta. Las variaciones nacionales en el crecimiento de los afios
noventa fueron muy grandes y reflejaron posiblemente, en parte, la bisqueda del consenso
politico y, en parte, fueron efectos de las profundas reformas a los sistemas de salud. Los
mayores incrementos relativos se observaron en Paraguay, Colombia; quiza por la primera causa,
aunque dicho incremento en el Paraguay, cxpresado en términos absolutos, no fue tan
espectacular. Los incrementos fueron medios, en términos relativos y absolutos en Chile,
Uruguay y Argentina, quiza por la segunda causa.

Tanto las desigualdades en ¢l acceso a la salud como la organizacién de tos sistemas de
salud se ven influenciadas nacionalmente por la transicion demografica; es decir, dependen de la
estructura de edades y de la exposicion al riesgo de enfermarse. Las mayores desigualdades en -
salud se producen en los paises con una transiciéon demografica incipiente, como en Haiti y
Bolivia, en donde se localizan las mas altas tasas brutas de natalidad y mortalidad.

Consecuentemente, desde el punto de vista de las finanzas de los sistemas de salud, es
importante controlar ¢l incremento de los costos resultantes del tratamiento de las enfermedades
transmisibles y de otras enfermedades muy susceptibles a ciertos estilos de vida, a riesgos
catastroficos y a innovaciones técnicas muy costosas. Asimismo es fundamental apoyar a los
buenos mecanismos regulatorios, necesariamente estatales, puesto que la competencia entre los
prestadores privados de bienes y servicios privados es imperfecta, es deficiente la informacién
disponible para los beneficiarios de los sistemas y son variados los mecanismos que favorecen la
exclusién de importantes contingentes sociales. El subsector privado tiene una gran tendencia a
elevar sus costos de intermediacion, a incrementar las tarifas en sus planes de salud, a ofrecer

planes inadecuados para situaciones catastréficas y para enfermedades conectadas con el
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envejecimiento de la poblacién, y a practicar la seleccién adversa de los beneficiarios (CEPAL,
1997:V-130-131).

2,8.3 Una aproximacitn a las reformas de la década del noventa,

En este afio 2000, seftalado por 1a conferencia mundial de Alma Ata de 1979 como ¢l afio de la
‘saiud para todos’, en la regién, mds de 130 millones de personas no tienen acceso a agua segura
ni potable; 145 millones no disponen de sistemas sanitarios de eliminacidn de excretas y
desagiles; 240 millones viven en condiciones de riesgo para su salud, por ¢l modo en que
disponen sus basuras y por la contaminacién del medio ambiente, y 160 millones no disponen de
servicios permanentes y formales para el cuidado de su salud (OPS: 1992). Han reaparecido
enfermedades como la tuberculosis y son pobres los avances en contra de la enfermedad del
chagas. El BID (BID, 1996) ha hecho calculos para los noventa sobre el rendimiento esperable
de los sistemas nacionales de salud en Latinoamérica, de operar con eficienciz el gasto piblico
concedido, que muestran un desempefio real inferior al esperado. Asi, en mortalidad infantil, en
1995 se obtuvo una tasa de 47 por 1000 nacimientos, cuando era esperable que la mortalidad
infantil descendiera al 39 por 1000. La esperanza de vida al nacer en 1995 era de 69.5 afios,
cuando el rendimiento esperable era de 72 afios.

Sobre los sistemas nacionales de salud pesan hoy dia nuevas demandas que no se
satisfacen adecuadamente, Entre ellas sc tienen las de las victimas de la violencia civil, las de los
desplazados por los conflictos internos y las funestas repercusiones que gjerce la violencia sobre
el funcionamiento de los servicios de salud y la entrega de alimentos de emergencia. Aqui se
tienen casos graves en Centroamérica, Colombia, Peni y ¢l sur de México (Abel, 2000:2, 5).

Actualmente la funcién de la descentralizacion de la gestidn para elevar la calidad de los
servicios formales de la salud se ve hoy dia severamente cuestionada. Es conocida la tendencia
de la localizacion geogrifica de los recursos para la salud a privilegiar las grandes ciudades, a
preferir un enfoque biologicista de la salud y a optar por la medicina curativa sobre ia preventiva.
Si a esta tendencia desfavorable para el sector rural y para las pequefias ciudades se le agregan

los recortes presupuestales de la década del ochenta—que apenas se recuperan en los noventa—
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no es dificil constatar que ¢n los espacios geograficos menos atractivos para la residencia del
personal médico se dé la falta de recursos de todo tipo.

En consecuencia, en ellos las reformas descentralizadoras pueden operar
distorsionadamente. Cargados de nuevas responsabilidades vy sin los recursos necesarios, los
sistemas descentralizados entregan servicios de mala calidad y el personal de salud corre el
riesgo de perder sus derechos laborales, La descentralizacion se puede convertir en un
mecanismo mds para que el Estado rehuya sus responsabilidades sociales y las nuevas demandas
locales se atomicen y diluyan por conductos carentes de la suficiente presion politica. Eso no es
atender seriamente a una polilica social orientada por la demanda, especialmente por las nuevas
demandas.

Se denominan aqui procesos de privatizacion en el sector salud a la invasién de lo piblico
por lo privado; es decir, el paso a manos de entidades juridicas o personas naturales privadas de
relaciones de propiedad, control o usufructo. Estos procesos pueden considerarse en sentido
amplio o en sentido estrecho.

En sentido amplio, la privatizacién abarca aquellas acciones orientadas a reducir la
intervencidn del Estado en la economia, a cuestionar la responsabilidad social de éste tanto en el
funcionamiento como en la prestacién de servicios, y a negar los conceptos de solidaridad social
y ciudadania universal. Las acciones privatizadoras comprenden la transferencia de bienes y
activos, la concesion de la prestacion de servicios y la desregulacidn de determinadas actividades
0 una mezcla virtuosa de ellas. Desregular en este sentido es eliminar obstAcules que afectan las
decisiones empresariales. Es cumplir una condicion necesaria para alcanzar la privatizacién
como un fin en s{ misma. Este fin es generalmente de naturaleza capitalista y significa la venta
total y el retiro del Estado dé sus funciones como administrador y regulador.

En la region, este tipo amplio de privatizaciones se guid, en otros sectores de la
economia, pot razones ideolégicas vinculadas a la liberacién de los mercados internos y a las
importaciones necesarias para garantizar el crecimiento de las exportaciones, puesto que no se
cumplian con las condiciones prevalecientes durante las privatizaciones ocurridas en algunos
paises desarroliados. Entre ellas, la presencia de un sector privado fuerte y de un mercado

desarrollado de capitales (reducido fomento productivo por parte de! Estado), asi come la
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autonomia de la administracién publica frente al control politico (reducido clientelismo politico)
{Stiglitz, 1998). Se trataba de explorar posibilidades de rentabilidad en cspacios ccondmicos
otrara exclusivos de la gestién publica, asi como introducir en las empresas piiblicas criterios de
eficiencia y eficacia propios de la empresa privada.

Ahora bien, en el sector salud de la América Latina, el proceso de privatizacién amplia se
enmarca no tanto en la venta de las propiedades del Estado ni en el aumento de la productividad
de las empresas como en el aumento de la competencia y del nimero de servicios, asi como en la
elevacién de la calidad y la eficiencia de los mismos. Las razones de ello probablemente radican
en la gran desigualdad econdémica y social que priva en la regién, frente a la cua! se estrellan aun
esfuerzos tan loables como los servicios de salud (Maingén, 1997:13). Las reformas mas
radicales de este tipo y que se comentan mis adelante parecen ser las de Argentina y Chile.

Como técnica administrativa auxiliar de la privatizacion amplia, se cuenta a la ‘muerte
lenta’ o ‘pudricidn’ de las instituciones publicas, cuyos instrumentos son muy variades, pero que
apuntan al mismo fin. Entre ellos se¢ cuentan: el desfinanciamicnto, el abandono de la
infraestructura, el deterioro de las condiciones de trabajo, la baja de la remuneracién de los
trabajadores, ¢! descenso de la calidad de los servicies prestados, ¢l descrédito publico, y la
induccién de conflictos internos. En todas estas acciones, el gobierno mismo se vuelve complice
activo, por omision o por disimulo. La muerte lenta de las instituciones ha estado presente en el
sector salud, voluntaria o involuntariamente, durante buena parte de la década del ochenta, como
complemento implicito o secuela de la llamada crisis de la deuda y de la resultante crisis fiscal
det Estado, y quiz4 como elemento preparador de las privatizaciones de la década siguiente.

En sentido estrecho, privatizar se circunscribe al cambio de gestion o concesion, sin que
se cuestionen ni la gestion ni la regulacién publicas. Por ejemplo, disefiar soluciones que
enfrenten exitosamente los problemas econdmico-financieros ¢ concesionar servicios en reas
del sector salud, en donde la mezcla de recursos puede ser més eficiente (Maingon, 1997:6-7).
Como parte de estas acciones, cabe la ‘privatizacion populista’, en que se vende o concesiona un
servicio piblico a una cooperativa de consumidores, productores o trabajadores, como ha

ocurrido en los casos de Costa Rica y Uruguay.
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Puede ser que el tipo de privatizacion de los sistemas nacionales de salud dependa de la
composicién interna de los mismos. Efectivamente, existen algunas dreas del sector en que las
intervenciones médicas no representan riesgo algune de contagio para las otras personas, como la
medicina preventiva y rehabilitadora, de bajo costo para las familias, en donde la subrogacién
podria no representar mayores problemas. En caso de que dichas intervenciones médicas tengan
un costo elevado o catastrofico para el bienestar de las personas y sus familias, el Estado deberia
subsidiar ciertas acciones ¢ informar a la poblacion para que adoptle medidas que prevengan su
incidencia.

En cambio, existen otras 4reas del sector que son netamente publicas, para las cuales no
rige el principio de exclusién, porque se han determinado previamente mayores efectos sobre la
poblacién, porque su uso se ha generalizado y ha pasado a formar parte del cuerpo de derechos
adquiridos; vale decir, en la actualidad, el control de los vectores de las enfermedades, la
fiscalizacidn de la calidad de los alimentos y las bebidas, particularmente la potabilidad del agua,
la fiscalizacion del ejercicio de la medicina, la inmunizacion contra enfermedades infecto-
contagiosas, y la erradicacién de enfermedades (Lorenzelli:1998a:14-15).

Cuando a la privatizacion en salud no se le mira como un fin en si misma, se le puede
considerar-- como se trata de hacerlo aqui --como una articulacion de largo aliento entre varios
procesos simultaneos que se originan en los distintos sectores de la sociedad, en periodos
diferentes enmarcados por ciertos estilos de desarrotlo.

Si bien se puede afirmar que las reformas a los sistemas de salud de la América Latina,
vigentes a mediados de los noventa, ticnenm un origen reciente y estin inspiradas en
recomendaciones del Banco Mundial. Estas reformas presentan ciertos rasgos comunes y
también importantes particularidades nacionales. Ellas persiguen explicitamente elevar la
eficiencia y eficacia del subsector piblico como una medida para mejorar la calidad de los
servicios prestados; descentralizar las responsabilidades de las autoridades centrales reduciendo
su papel en Ja provision de los servicios a favor de las autoridades estaduales y municipales y
reduciendo la provisién publica de los servicios a favor del subsector privado, lucrativo y no

lucrativo; aumentar la cobertura de los servicios publicos de atencidén primaria, de manera
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selectiva, y conferirla a la autoridad central mayores atribuciones regulatorias tanto sobre el
subsector puiblico como sobre el privado.

Estas iniciativas deben enmarcarse dentro de una economia vigorosa capaz de generar
empleos, ingresos y oportunidades crecientes especialmente para los campesinos y
microempresarios, El Banco desaconseja el dominio sectorial de las instituciones publicas, por su
incapacidad para informarse de los detalles y de las necesidades técnico-médicos de las unidades
més pequefias de salud. El papel principal del gobierno central reside, en su opinidn, en remover
los obstaculos que entorpecen el desarrollo de los prestadores privados de servicios y, en ciertos
casos, continuar otorgando por un tiempo subsidios de fondos piblicos a las empresas y
organismos privados y voluntarios, hasta que se establezca una competencia ‘constructiva’. No
obstante, el Banco apoya iniciativas cualitativamente distintas en la inversién mixta de lo pablico
y lo privado que mejor se adapten a sus condiciones particulares , poniendo mayor énfasis sobre
la contribucién de las entidades privadas (Banco Mundial, 1995:v-vii). Como ejemplo virtuoso
de la mezcla piblico-privada, este organismo cita a las campaiias mundiales de vacunacién de
nifios menores de cinco afios de edad, que lograron elevar dramaticamente la cobertura y reducir
el costo por nifio, entre 1981 y 1994. Muy claramente, el Banco expone los limites a la
universalizacion de los beneficios médicos otorgados centralizadamente por los ministerios
nacionales de salud, consistentes en la restriccion del gasto fiscal, los costos crecientes de la
innovacién técnico-médica, la utilizacién deficiente de los recursos humanos y financieros y la
falta de coordinacidn interinstitucional.

La mayoria de las reformas se originan a principio de los noventa, aunque como ya se
comentd en este inciso, en algunos paises ya se habian producido reformas similares con
anterioridad, como en Brasil y Argentina. La juventud relativa de estas reformas dificulta de por
si realizar su evaluacidn. A ello se agrega el avance disparejo de las 17 reformas registradas por
la CEPAL, en 1997, en cuanto a tipo y localizacion nacional (CEPAL, 1997:cuadre V.10).
Enseguida se presenta en el cuadro 2.3 el conteo que de ese cuadro realizd Lorenzelli
{1998b:cuadro 6).

Las medidas ejecutadas mas frecuentes eran los cambios en la mezcla de inversiones

pablico-privadas y la descentralizacidn, en cuanto a la morfologia del mercado. En cuanto a las
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formas de financiamiento, figuraban el pago por grupo de diagnésticos o de tratamientos y
medidas para incrementar la solidaridad y la equidad, y la ampliacién de la cobertura social, en
materia de cambios en la equidad. El fortalecimiento det Estado como rector del sistema de salud
era la medida que estaba préxima a implementarse en varios pafses.

Las medidas anteriores se habian aplicado marcadamente en Chile, Argentina, Brasil y
Colombia. En menor medida en Costa Rica, Pertt y Nicaragua.

Un balance académico de las reformas privatizadoras de! secter salud realizado en ocho

paises latinoamericanos en 1997, concluye que eran excepcionales los casos nacionales en que la

Cuadro 2.3 Medidas de reforma en el sector salud de 17 paises latinoamericanos, por tipo y
avance en su ejecucion.
(en nimero absoluto de acciones)

Tipo de medida En ejecucion |En fase |Enunciadasy |Total
Inicial | no ejecutadas
. Morfologia del mercado
Articulacién del sisterna 2 4 10 16
Cambios en_mezcla piblico-privada 5 0 7 12
Creacién de sistemas locales de salud 3 0 6 9
Descentralizacién 4 2 8 14
Fortalecimiento del Estado regulador 3 0 4 6
Fortalecimiento del Estado rector 1 7 7 15
Mejoras en la gestion
Reestructuracién  de la  gestion 3 2 6 11
hospitalaria .
Separacion entre financiamiento y 3 2 7 12
provision
Promocién de cuasi-mercados 3 2 7 12
Contratos, incentivos por desempeiio 2 2 6 10
Mejoras en recursos humanos, 2 2 2 6
Formas de financiamiento
Pagos por capitacién 3 0 2 3
Pago en grupoe de diagndsticos, etc. 4 0 2 6
Incremento de solidaridad y equidad 4 1 7 12
Cambios en la equidad
Prestacionesbasicas universales 3 2 11 16
Ampliacién de cobertura 6 1 9 16

Fuente: Lorenzelli (1997:cuadro 6), sobre dates de la CEPAL (1997, cuadro V.10). No incluye
los datos faltantes.
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mezcla de la inversién publico-privada favorecia una distribucién mas igualitaria de los cuidados
médicos y en que se ampliaba el acceso para los sectores sociales mas vulnerables (Maingon,
1997:39).

En un caso extremo se encuentran los ejemplos de Chile, Argentina y Brasil. A varias de
sus modalidades mixtas de inversién mds significativas se les podria calificar como ‘seudo-
mercados’ de la salud, por no contribuir a la igualdad social en el acceso a los servicios médicos;
aungue en los dos iltimos paises se¢ presentan modalidades propias de los cuasi-mercados, que se
expanden més aceleradamente que los seudo-mercados. Se constata que varias mezclas piblico-
privadas requieren de transferencias de fondos piblicos o que el subsector publico sostenga la
atencion de las poblacicnes pobres y/o de servicios con mayor costo. Existe adicionalmente la
sospecha de que una de las funciones latentes de algunas mezclas de inversién piblico-privada
en salud es contribuir al fortalecimiento del sistema financiero nacional; funcién ciertamente
debatible. En seguida se comentan algunos ejemplos nacionales alineados a lo largo de este
continuo: predeminio de cuasi-mercados o predominio de seudo-mercados de la salud. Se

comenzara por el primero.
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2.8.3.1 El primer modelo de reformas. Costa Rica: el crecimiento de las cooperativas
de médicos con la participacion de tos beneficiarios.

En el caso costarricense confluian la exencion de impuestos a las cooperativas de médicos; la
autorizacién a éstas del uso casi gratuito de parte de la infraestructura fisica de la Caja
Costarricense del Seguro Social, y la trasferencia a aquéllas de subsidios piblicos para la
adquisicién de equipos y materiales. Las cooperativas a su vez alentaban la participacién activa y
la educacién de los beneficiarios finales. La Caja funcionaba como ente financiador y evaluador
de los servicios. El pais habia conservado la imagen de proveer de buenos servicios médicos
relativamente baratos; hecho que era reconocido favorablemente por la poblacién atendida. Algo
similar ocurria con la transferencia de subsidios pablicos con el fin de atender a grupos sociales
vulnerables. Aqui la Caja compraba los servicios privades de asistencia de caracter bio-psico-
social. Esta medida buscaba descongestionar los servicios hospitalarios, disminuir los costos
unitartos y ofrecer un setvicio especializado de calidad (Maingdn, 1997:27-30).

Uruguay. La regulacién v el control del Estado sobre el subsector privado,

El caso uruguayo presentaba a fines de la década pasada una divisién entre un subsector piblico
y uno privadoe. El primero daba cuenta del 40% de la poblacién con acceso a servicios de salud,
estando cubierta con este servicio casi toda la poblacién nacional. En dicho subsector se atendian
con servicios menguados por la falta de recursos financieros los empleados de unas cinco
instituciones, por medio de unos 60 hospitales, 200 centros de salud, asi como del hospital
universitario para la capacitacién médica. El subsector privado, a su vez, se subdividia en dos
ramas, una tradicional orientada al lucro (Instituciones de Asistencia Médica Privada de
Cobertura Parcial, Instituciones de Asistencia Médica Qdontolégica, clinicas y sanatorios,
policlinicas barriales y los Institutos de Medicina Altamente Especializada. Es importante
mencionar que algunas de estas instituciones privadas ‘puras’ fueron promovidas por el propio
Estado. La otra rama privada era de lucro y era controlada por el Estado y funcionaba con la
subrogacién de servicios del Institutc Uruguayo de Seguridad Social (las Instituciones de
Asistencia Médica Colectiva—IAMCs). En éstas se atendia casi la mitad de la poblacién
uruguaya ocupada en empresas privadas de la industria y los servicios, por medio de cuotas de

pre-pago. Las IJAMCs formaban un grupo heterogéneo, en que se encontraban desde pequeiias
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cooperativas médicas hasta grandes organizaciones controladas por sindicatos. Su fuente de
financiamiento eran las cotizaciones individuales o grupales de obreros y empleados,
concentradas por el Seguro Social. Las primas de los servicios médicos las negociaban
directamente las IAMCs, mes con mes, con los beneficiarios. El Ministerio de Salud monitoreaba
la calidad de los servicios prestados y el Ministerio de Finanzas los costos (Banco Mundial,
1995:552). En el marco de medidas descentralizadoras y dirigidas a la acentuacién de la
especializacién de funciones, el subsector privado no lucrativo sc orientaba a la atencion
primaria de la salud, a la competencia por menores costos relativos y a la diversificacién de la
oferta (Maingdn, 1993:36),

Con la crisis financiera, el Estado regulaba por ley las Instituciones de Asistencia Médica
de Cobertura Parcial, 1as cuales formaban parte de un proceso de consolidacion de las relaciones
comerciales y de seguros. Més adelante, a mediados de la década pasada se aceleraba el descenso
del salario real y el empeoraba la distribucién del ingreso. Entonces, algunas de las instituciones
privadas, lucrativas, de salud, habian renunciado a la atencién de la poblacién vulnerable y
comenzado a vender sus servicios a las IAMCs y al sector piblico, el cual debia hacerse cargo de

la poblacién vulnerable.

2.8.3.2 El segundo modelo de reformas. Colombia. Riesgo colectivo de capitacién individual
con subsector para pobres.

La reforma al sistema de salud colombiano de 1993 es calificado por la CEPAL como un modelo
‘estratificado’ (CEPAL, 2000:146). Se estableci6é un seguro vinico de riesgo colectivo para los
beneficiarios con empleo formal, quienes aportaban el 11% de sus ingresos. Estos podian optar
entre varias administradoras de servicios (las entidades promotoras de salud), las cuales
subcontrataban con los prestadores médicos directos y recibian bonos de pago por capitacioén
individual. En el monto de estos bonos o primas promedio influia la ponderacidn por edad, sexo,
lugar de residencia y estructura familiar. El Estado exigia a las administradoras, de un lado, la
inclusién de proporciones minimas de afiliados de alto riesgo médico, a efecto de realizar cierta
seleccion positiva y promover la solidaridad y, del otro, al subsector en su conjunto una

contribucion equivalente al uno por ciento adicional de los ingresos de los afiliados, destinada a
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un nuevo subsector de menor cobertura de riesgos para la poblacién pobre y ocupada en el sector
informal. Con esta reforma se amplid la afiliacién al sistema contributive y aumentd la
homogeneizacidn de las modalidades de proteccion, particularmente notable en el subsector
publico.

Paralelamente se instalé un subsector de segure médico subsidiado con fondes piblicos,
de cobertura inferior de riesgo, unificado y temporal, destinado a la atencidn de los grupos
pobres ¢ informales. La meta era conseguir que en el futuro proximo este subsector se integrase

al subsector de capitacion individual.

2.8.3.3 El tercer modelo de reformas. El desmantelamiento del subsector pablico de Chile.
Las transformaciones del sistema puablico de salud de Chile, de principio del ochenta, fueron tan
radicales que se habla de un desmantelamiento, asociado a la implantacion de un nuevo modelo
de desarrollo llamado alla una ‘econom-ia social de mercado’. A dichas transformaciones se le
adelantd unos cuantos afios la subrogacidn de los servicios auxiliares y de mantenimiento de los
hospitales publicos,

Las [Instituciones de Salud Previsional (ISAPREs) formaron el nucleo del
desmantelamiento del sistema. Ellas se basaron en la capitalizacién individual, en la
administracién privada; en el principio de la libertad de eleccién, por parte del conjunto de
trabajadores, (exceptuadas las Fuerzas Armadas), y en precios de mercado de los servicios
ofrecidos. Al ingresar, los usuarios aportaron individvualmente el 7% de su ingreso y recibieron
beneficios médicos variables, de acuerdo a sus aportaciones ponderadas por sexo, edad y tipo de
familia.

Las ISAPREs fueron libres hasta 1986 para incorporar ¢ no a los trabajadores. Asi, el
Estado les garantizaba a este subsector privado la posibilidad de realizar selecciones adversas, en
caso de un baja en su rentabilidad (eliminacion de familias de bajos ingresos, amas de casa,
embarazadas y prestaciones asociadas, enfermos mentales y cuidados dentales, entre otras). El
niimero de ISAPRES crecio de 20 en 1986 a 31 en 1988, gracias a la intervencion estatal y a la
reduccidn de la posibilidad de reatizar selecciones adversas (¢l ‘descreme del mercado’).

La atencién del subsector publico (FONASA) era muy deficiente, en términos del
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presupuesto por beneficiario, la calidad de los servicios prestados, los estimulos concedidos a su
personal técnico-médico, y el cumplimiento de sus metas. El Estado era ¢l financiador tnico de
este subsector, en el que se¢ atendian las personas que no podian ingresar al subsector de los
seguros privados, por no emplearse en el sector formal de la economia y por falta de ingreso, y
quiencs no podian costear las cuotas privadas . Por lo tanto, la reforma chilena puede ser
calificada como promotora de un sistema de salud ‘dual’, en términos de la CEPAL. Este sistema
se caracteriza “por la equivalencia a nivel colectivo, el seguro universal, la competencia en la
administracién del seguro v la integracién progresiva de estructuras segmentadas” (CEPAL,
2000:144). Los usuarios del sistema chileno aceptaban en 1997 que en el subsector privado era
superior la eficiencia, pero se quejaban de su desmedido fin de lucro (Maingon, 1997:28).

Los lineamientos de esta reforma privatizadora fueron el aumento de la eficiencia
administrativa, la descentralizacidn de la toma de decisiones y la separacién de responsabilidades
normativas, ejecutoras y financieras. La principal tarea del Ministerio de Salud fue allanar
decididamente los obsticulos para el funcionamiento del subsector privado, que ya desde hace
algunos afios tenia experiencia en la administracién y control de varios hospitales. El debié
financiar al Sistema Publico dc Salud, supervisar técnicamente al subsector privado, y canalizar
y administrar las cotizaciones obligatorias para la salud de los trabajadores que cumpulsivamente

debieron incorporarse al subsector privado, sin aporte alguno de los empresarios.

El subsector privado habia experimentado un intenso crecimiento sobre el subsector piblico,
desde la década de los setenta, gracias a la prestacién de servicios al sistema de seguridad social
en que participaban activamente los gremios y sindicatos obreros, y que fue sometido a un severo
proceso de desregulacion. Dicha desregulacién gozé de un amplio consenso social. En la década
siguiente se desprendio de este vinculo una érea privada que operd independientemente y que
estuvo representada por la presién gremial y empresarial de la Camara de Instituciones Médico-
Asistenciales de la Republica Argentina. Sus servicios no estuvieron regulados por el Estado y se
especializaron en la atencion a poblacién de alto ingreso, con buenos servicios ambulatorios de
emergencia de alto costo.

La modalidad privatizadora mas significativa de los afios noventa tiene que ver con una
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opcidn intermedia entre los servicios médicos a la seguridad social y la especializacién no
regulada, que fue la contratacién grupal ‘plus’. Ella procuraba dar una salida al nomenclador
nacional a la consulta médica, desvalorizada por conceder escasos estimulos al ejercicio médico
privado, dada la crisis financiera del sistema de seguridad social. Se dejaron de lado los valores
uniformes en los montos cobrados, los que se tasaron de acuerdo al prestigio del médico, la
capacidad de pago del cliente y la obra social que se atendia. Igualmente se disefiaban nuevas
formas organizativas para la poblacién abierta en la contratacién de riesgo con la seguridad
social, capaces de preservar las fuentes de trabajo del personal de clinicas y sanatorios.

Los excluidos de la contratacion ‘plus’ y de otres seguros ingresaron a los tradicionales
servicios asistenciales del Estado; tarea que no le fue descargada.
ii) Beasil. Una timid lacid Lsobre | £di |
Para analizar el caso brasilefio se contd principalmente con el estudio de Andreazzi (1991). Las
reformas racionalizadoras del gasto en el sector salud de principio de la década del 80 no fuercn
sino la continuacidn de las experiencias privatizadoras impulsadas por los militares desde la
década anterior. El Plan de Recrientacion de Asistencia a la Salud como parte del sistema de
seguridad social comprendié medidas formales e informales. Las primeras procuraron evitar el -
despiifarro de recursos publicos y un cambio en el mecanismo de pago a los hospitales privados,
de pago por unidad de servicios a pago por procedimientos. Las informales incluyeron la falta de
financiamiento hacia ¢l sector piblico y hacia la seguridad social; la reduccién del poder de
compra de los salarios tanto del personal técnico-médico como de los usuarios del sistema de
salud. Estas ultimas generaron a su vez nuevas demandas médicas y la deslegitimacion de las
organizaciones de la sociedad civil. Dichas experiencias y sus efectos complementarios, no
obstante, fueron una buena referencia llena de realismo para los idealizadores de las
potencialidades del Estado de bienestar, quienes se muitiplicaron con la vuelta del pais a la vida
politica civil, en 1988 (Vianna, 1998:191).

La participacidn del subsector privado ha crecido mds que el publico como efecto de las
experiencias mencionadas y como parte del esfuerzo gubernamental de la década del sesenta por
expandir la cobertura asistencial. Dicha participacion fue notable en las regiones mds

urbanizadas, en areas de alta tecnologia como la atencidén ambulatoria de alto costo y en
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poblacion de mayores ingresos.

En i{a década del noventa habian crecido maés las cooperativas médicas {que
autorregulaban mis sus tarifas y se extiendian hacia el interior del pais) que las compaiiias de
seguros médicos grupales, las llamadas Instituciones de Medicina de Grupo. En 1987, estas
iltitnas instituciones cubrian al 62% de la poblacion y facturaban el 54%. Las cooperativas
médicas cubrian el 14% y facturaban el 17%. El resto en cobertura y facturacién lo componian
diversas instituciones de menor importancia como los planes médicos de las grandes empresas
industriaies, los planes voluntarios de administracién para poblacién de alto ingreso y las
compaiiias de seguros médicos (Maingdn, 1997:24-25),

Otras caracteristicas del actual subsector privado brasilefio eran su heterogeneidad y la
prevalencia de formas integracién asimétricas entre los subsectores privado y piblico. Dos de
cada tres Instituciones de Medicina de Grupo eran compradoras de servicios orientadas al lucro y
el resto contrataba servicios de menor costo. En las cooperativas médicas se distinguian las de
pre-pago y las de post-pago. Estas 1ltimas de interés para las poblaciones de ingresos variables y
demanda mas inestable. En cuanto a las formas de integracién entre subsectores, se daba
frecuentemente ¢l caso de patologias de alto costo no cubiertas por el segurc privado que eran
atendidas y financiadas por el hospitales del subsector piblico. Este ultimo debia atender ademas

a las poblaciones vulnerables.

2.8.3.4 Otras reformas en curso. Venezuela y México. Reestructuracién hospitalaria y del
seguro social,

Es probable que la renta petrolera de estos paises sirvié hasta mediados de la década del ochenta
como palanca para el fortalecimiento de las funciones publicas del Estado, en general, y del
subsector publico en salud, en particular. Desde entonces aparece en la escena piblica la
discusion sobre la eficiencia de las funciones estatales y comienza a cuestionarse el papel del
Estado como proveedor de bienes y servicios piblicos.

Sus respectivos subsectores piiblicos experimentaron un aumento en el gasto en los afios
sesenta, acompafiado de un decrecimiento en los niveles de calidad y rendimiento y de protestas

de parte de! personal técnico y de ciertos seclores de beneficiarios. Dicho gaste descendié en las
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dos décadas siguientes, al cual se sumo un abaratamiento de los servicios de atencidn primaria
asi como un fortalecimiento de sus correspondientes subsectores privados, sin licgar estos
Gltimos a cubrir a la mayoria de la poblacién con acceso a servicios médicos. Es necesario
recordar que en los dos paises la cuarta de la poblacién nacional no tenia acceso en 1995 a
ningun tipo de servicio médico (CEPAL, 1997:cuadro V-9).

En la década del ochenta se reorganizaron los respectivos subsectores privados tanto en
sus labores de produccion y distribucion, alentados con e} arribo de personal técnico de los
subsectores privados que fueron desestimulados en aquéllos, Se sustituyd en el drea publica de
los servicios primarios la modalidad universal y solidaria por la seleccién unilateral de grupos
seleccionados. En algunos hospitales piiblicos se abrieron oficinas de asesoria de organismos
privados, se inauguraron recaundadoras de fondos voluntarios (en México, cuotas de
recuperacion, desde 1987) y se concedieron subsidios a fundaciones privadas, con el objeto de
compartir costos. En Venezuela se discutia la introduccion de criterios gerenciales privados en
algunos hospitales importantes. En México, las modalidades privatizadoras fueron mas
profundas, segin Laurell y Ortega (1991): se subcontrataron temporalmente servicios auxiliares
en el IMSS y en los servicios médicos de PEMEX, porque esta medida conté con fuerte
oposicién sindical. Se han realizado concesiones de activos a empresas privadas, que pueden ser
un paso para la venta de les mismos. La modalidad privatizadora principal en México radicé en
la prestacién de seguros privados, por parte de grupos de trabajadores y de individuos de mas
alto ingreso. La CEPAL (1997:cuadro V-10) decia de México que en su fase inicial de
implementacién planeaba unificar los beneficios basicos y universales y tomar medidas para
incrementar la solidaridad y la equidad. Habia anunciado apenas la introduccién de cambios en
la inversién piblico-privada, la separacién de las funciones de financiamiento, provisién y
regulacidn; el pago por grupo de diagnosticos o de tratamientos, y la rearticulacién de su sistema,

En los dos paises, los institutos de seguridad social se sometieron a una reestructuracion
funcional y administrativa, al tiempo que se aumento la cobertura a trabajadores de zonas rurales.
Estas transformaciones que provocan tendencialmente el retiro de la responsabilidad del Estado
no han contado con un gran consenso de varios sectores de la poblacion, por lo que son llevadas

a cabo selectiva y silenciosamente, con lo que se hacen dificiles de capturar. No obstante, ello
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altera la division subsectorial entre lo privado y lo piblico. El control o continta ejerciendo el

Estado. (Maingén, 1997:32-34y 37-38).

2.9 Exclusién, oportunidades educativas y globalizacion.

Interesarse por las oportunidades que ofrece actualmente la escuela en la Amcrica Latina
significa reconocer que se toman seriamente las razones morales, significa aceptar que €l logro
de la igualdad de oportunidades educativas ha sido una antigua aspiracion, y significa aceptar
que la ampliacion de ia cobertura escolar ha sido significativa en los Gltimos cincuenta afios, y
que clla ha apoyado a las demandas del sistema econdmico, politico y cultural. Pero también
significa reconocer que este esfuerzo del sistema educativo regional ha sido insuficiente para
evitar que se eleve la calidad de la enseiianza y que el subcontinente sea la region socialmepte
mads desigual del mundo (Reimers, 1999:1). )

En el campo de la educacion, las recomendaciones recientes del Banco Mundial y del
Banco Interamericano de Desarrollo se encaminan al mejoramiento de la eficiencia del gasto, a
reformar los sistemas administrativos, a reorientar la eficiencia en el gasto (privilegio a la
educacidén primaria), y al aumento de la participacién de la comunidad en 1a gestion escolar. Pero
no se refieren al papel que juega la educacién en el mejoramiento de la igualdad de
oportunidades. La CEPAL (1992} ha insistido en la necesidad del logro simultineco de la
preservacidon de la ciudadania y de la competitividad, subrayando el papel que cumple la
educacién en la preservacion de aquélla. Sin embargo, no son claras sus propuestas de politicas
para alcanzar a igualdad de oportunidades. No s¢ dice como materializar esta aspiracién, a qué
costo y quién debe pagar dichas reformas (Reimers, 1999:11).

Los paises de América Latina tienen estructurss de distribucidn del ingreso muy
desiguales y como resultado, 20% de los habitantes de la region (90 millones de personas) no
tiene recursos para comer lo suficiente para satisfacer los requisitos caléricos minimos y
permanecer vivo y saludable. Mas de dos veces este nimero (204 millones de personas), 44% de
la poblacién, son pobres. Dadas estas alarmantes cifras tiene sentido hacer de la eliminacion de

la pobreza uno de los objetivos de la politica social. Aun si las tendencias recientes de
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disminucion en la incidencia de la pobreza continuaran, ellas son tan modestas que tomaria quiza
20 a 30 afios reducir las tasas actuales a la mitad (Reimers, 2000:69).

La mayoria de los paises de la regién han aumentado la inversion en educacion
significativamente durante los afios noventa, para recuperar la caida del gasto ocurrida durante la
década anterior (CEPAL, 1999). La desigualdad en el ingreso se acompaiia de la desigualdad
educativa. Los jefes de hogar del decil superior de ingresos han aprobado 11.3 afies de
escolaridad, equivalente a completar la secundaria, esto son siete afios mas que el nivel educativo
de los jefes de hogar del 30% mas pobre que, en promedio, no han completado siquiera una
educacion primaria (BID, 1998:39). Las brechas educativas entre ricos y pobres son mayores en
los paises con mayor desigualdad de ingreso, como Brasil, México, El Salvador y Panama
{Reimers, 2000:70), En promedio, un graduado de escuela primaria gana 50% mds que una
persona que nunca ha ido a la escuela, uno de secundaria gana 120% mas y un universitario
200% mas (BID, 1998:39).

La desigualdad educacional de los nifios es funcidn de la educacién de las madres.
Promedios de 14 paises indican que hay un aumento de un afio de escolaridad entre los nifios
cuya madres tenian 0-3 aiios de escolaridad y aquéllos cuyas madres tenian 4-6 de escolaridad, y -
otro afio de diferencia entre éstos y aquéllos cuyas madres tenian 7-12 afios de escolaridad (BID,
1998:73). En la peor situacidn se encuentran los sectores indigenas pobres del campo, sobre todo
los de paises con mayor desigualdad social, como Brasil, Bolivia, Guatemala y México (CEPAL,
1999:294; Panegides, 1994:141). Ellas deben enfrentar el desafio de desarrollar un lenguaje
comun y de organizarse en accion colectiva para construir un futuro compartide. Tanto el estudio
sistemdtico de esta variacion, como el cuidadoso del impacto de las reformas educativas
recientes en muchos paises de la region, brindan una base de conocimiento potencialmente rica
para conformar politicas (Reimers, 1999:14).

¢ Puede reducir la educacidn la pobreza en América Latina? La respuesta a esta pregunta
es paraddjica. La educacion expande las opciones de las personas. En un sentido absoluto, por lo
tanto, la educacion reduce la pobreza. Ademés la expansion educativa en tanto disminuye la
distancia entre los menos y los mas educados también reduce la exclusién y, por lo tanto, la

pobreza en un sentido relative, La extensién de la matricula escolar que ha tenido lugar en los
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sistemas de la regidn ha permitido incorporar a nuevos grupos sociales. En consecuencia cxiste, a
fines de este siglo, significativamente menos exclusién educativa para los hijos de los pobres que
hace cincuenta afios, Ha habido una cierta movilidad educativa intergeneracional. Podemos
afirmar que habria en la regién mas pobreza si los sistemas educativos no se hubiesen expandido
como lo han hecho durante los iltimos cincuenta afios. El analfabetismo bajé del 34% en 1960 al
13% en 1995. Las tasas de matricula en primaria aumentaron casi un 50% en el periodo. La
poblacidn preescolar crecié del 2 al 17% (Puryear, 1997:2). Se han reducido en promedio las
diferencias de género en todos los niveles e incluso, se nota un avance mayor de la matricula
femenina en el nivel educativo superior.

Es indudable que la educacién basica contribuye al incremento de la actividad laboral, a
mejorar la salud, a controlar 1a natalidad, y sienta bases para que la poblacién participe en el
mundo social, politico y cultural. Un aumento de la escolaridad de las nifias sobre todo en el
nivel secundario, facilita el aumento de la edad promedio del matrimonio, el uso de
anticonceptivos, la apropiacién de servicios preventivos para el cuidado de la salud y el reduce el
costo de la atencidn médica (Schiefelbein, 1995:6). Las brechas en los niveles de escolaridad
dentro de los miembros més jévenes de la sociedad, son mucho menores que lo que eran para sus
padres. Esto muestra que el sistema educativo tiene un grado relativamente mayor de autonomia
del sistema social y que no es simplemente un accesorio para reprodugcir la estructura social.

Sin embargo, durante los ultimos veinte afios se observa que contindan presentindose los
factores que inciden en la exclusién educativa (los escolares, los extraescolares y los producidos
por la interaccién de los dos factores anteriores) y también ha aumentado la desigualdad
educativa, ya que los bencficios de estar educado se han concentrado con la globalizacion
desproporcionadamente hacia los niveles mas altos Reimers, 2000:80). La brecha educacional se
amplia conforme sube de nivel el ciclo escolar. La matricula de nifias campesinas e indigenas en
el nivel secundario aumenta muy lentamente, a pesar de programas compensatorios. Algo similar
ocurre con otras personas pertenecientes a grupos socialmente vulnerables. La ampliacién de la
cobertura escolar no ha conducide a un aumento de la calidad de la ensefianza ni a un aumento

de las oportunidades (Puryear, 1997:1}.
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Esto significa que sobre el sistema educativo actual de la regién recaen dos demandas
igualmente importantes, pero que en la realidad hace que lamentablemente algunos paises
favorezcan unilateralmente alguna de ellas. Una opcion favorable a la reduccion de la
desigualdad pasa de la preocupacién por el aumento de los niveles de escolaridad de todos los
nifios a centrarse en analizar la distribucién social de oportunidades de acceso de aquellos niveles
que tiencn la mayor posibilidad de promover movilidad social. La opcién opuesta favorece la
alencion a la ensefianza basica y se concentra en los factores que explican Ja exclusion educativa
entre la poblacién vulnerable.

La reflexion anterior sobre las demandas encontradas que pesan sobre los sistemas
educativos, hace recordar que estos sistemas son arenas donde se expresan conflictos politicos
entre intereses opuestos. Las sociedades desiguates tienen fuerzas que apoyan la reproduccion de
la desigualdad y ellas resistiran a las escuelas reformadas que busquen maés igualdad. En los
€asos €N que Sea necesario asignar mayores recursos para financiar las escuelas a ias que asisten
los hijos de los pobres, el apoyo sostenido a reformas progresivas requerira del apoyo efectivo de
sus beneficiarios, estudiantes o sus padres, a pesar de que tienen mencs voz politica, por su
pobreza, dispersién geografica y su atomizacidn politica. Estas rcflexiones también hacen
recordar que la desigualdad educativa no es, pues, un resultado inevitable de la civilizacién
contemporanea,” sino una eleccién humana, de decisiones colectivas sobre quién debe ser
educado, como y a qué costo. La pobreza educativa es ¢l resultado de una eleccién, no solo de
los pobres sino tal vez, fundamentalmente, de los menos pobres; de cémo ellos definen sus
intereses y responsabilidades y de como influyen las prioridades para accion piblica (Reimers,

1999:30).

2.9.1 Las politicas educativas para la igualdad de oportunidades.

Segun Schiefelbein, (1995:19}, aunque en educacién es poco lo que se sabe acerca de como
llevar a cabo innovaciones, existen importantes resuitados de investigaciones que dan cuenta de
los principales factores que explican la desigualdad y la baja calidad de los sistemas educativos.
Esta tension, aunada a la dificultad de legitimar nacionalmente las reformas, le conficre a las

reformas educativas un caricter inestable y particular a cada pais. Los resultados de la

130



investigacion social facilitan el establecimicnto de un debate nacional en que estén representadas
las distintas tendencias politicas y religiosas, las regiones geograficas, los sectores econdémicos,
los sindicatos magisteriales, los padres de familia y los planificadores. Debates nacionales de
este tipo han tenido lugar en Chile, Ecuador, México y la Repiiblica Dominicana, Sin embargo,
es notable la oposicién de los sindicatos magisteriales a los sistemas de evaluacion para el
ingreso y la promocién (Puryear, 1997:13).

En Latinoamérica, a partir de la década del ochenta, se privilegian las peliticas educativas
relacionadas con el aspecto organizativo y de discriminacion positiva a favor de los grupos
vulnerables, a diferencia del énfasis puesto sobre la ampliacion de la cobertura social y de las
funciones politicas nacionales, de principio y mediados del siglo pasado, y del aspecto
pedagdgico, durante la década del setenta (Molina, 2000:2), aunque este dltimo continda
teniendo una gran importancia en las tareas compensatorias, a favor de los grupos vulnerables.
Los sistemas de pruebas objetivas de aprovechamiento escolar sefialan que el aumento en la
cobertura de la matricula bisica no necesariamente se acompaiia de un aumento correlativo de la
calidad de la educacién impartida. La excepcion la componen Venezuela y Trinidad y Tobago (y
posiblemente Cuba) que en las pruebas sobre alfabetizacion en lectura y matemiticas alcanzaron
a principio de la década pasada puntajes similares a los de Espafia ¢ Indonesia, pero
notablemente inferiores a los de los paises asidticos del Este y a otros paises desarrollados
(Schiefelbein, 1995:9-10).

Un menor interés han despertado las politicas educativas enfocadas a reducir las
desigualdades sociales. Esta falta de innovaciones en las politicas educativas, hace posible que
involuntariamente la escuela se convierta en un mecanismo reproductor de desigualdades
sociales justamente cuando la educacién se vuelve mas importante para definir del perfil de la
estratificacion social. El reconocer que es posible cambiar las oportunidades educativas de los
pobres nos recuerda cudnto se ha avanzado en la region en comprender que todas las personas
han sido creadas iguales y tienen el derecho de esperar de los demas oportunidades justas e
iguales y también cuanto falta atin por aprender.

Entre las politicas pedagdgicas a favor de la igualdad sobresalen las que usan el

autoaprendizaje y la instruccion en grupo. Sus estrategias incluyen el uso de guias de aprendizaje
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activo, personal y grupal, las cuales son relativamente baratas y ficilmentc adaptables a
contextos pluriétnicos. Dichas guias sustituyen a la pedagogia frontal e informativa tradicional, y
enfrentan mayores resistencias de parte de los maestros organizados, como los cambios de
programas (Schiefelbein, 1995:25). Imponer un enfoque pedagogico tnico a todos,
independientemente de sus circunstancias, hard que algunos nifios puedan aprender mis que
otros. Por gjemplo un calendario escolar dnico, disefiado para nifios en reas urbanas y una
modalidad pedagégica nica —que exija por ejemplo que todos aprendan al mismo tiempo, en
un programa rigido— colocara a aquellos que trabajan ocasionalmente en desventaja, porque
perder algunas clases tendra un efecto acumulativo en su capacidad de completar la secuencia
curricular para ese grado. De igual modo, un curriculum entregado en un idioma Gnico, nacional,
colocard a aquellos nifios que no lo hablan en su casa en desventaja frente a quienes este idioma
es el mismo de sus padres, nuevo el énfasis en la bisqueda de la igualdad de oportunidades debe
estar en acortar las distancias, no entre el pasado para un grupo de nifios y su presente, sino entre
las oportunidades de aprendizaje que tienen los nifios entre si.

La ampliacién de establecimientos de preescolar tiende a reducir del mayor nimero de
nifios repitentes, que se¢ concentra en ¢! primer grado, contribuye a reducir la carga de alumnos
por maestro, cuando la escuela lo permite, la enseflanza preescolar se presta para experimentar
innovaciones televisivas y la colaboracion de las madres de familia. Al reducirse el volumen de
repitentes, el nivel preescolar libera al sistema educativo del desperdicio de recursos. En
Colombia, México, Peril y Venezuela son notables los esfuerzos compensatorios para expandir la
educacidn inicial y preescolar, entre familias de menores ingresos. En Chile y Colombia hay
buenos ejemplos para mejorar las escuelas rurales multigrado. En México, el CONAFE ha
desarrollado desde 1986 un buen modelo educativo para pequefias comunidades rurales y para
proveer recursos para iniciativas conjuntas entre las organizaciones voluntarias y el sector
piblico. Sin embargo, su interés ha consistido méas en desarrollar instrumentos selectivos para
elevar el rendimiento del estudiante a bajo costo, mas que ver su efecto sobre la igualdad de
oportunidades (Reimers, 1999:38).

Pero no parece razonable pedirle a las poblaciones vulnerables ni a los subsistemas mas

fragiles de sistema educativo que produzcan las innovacion esperadas para hacer més con menos,
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pues carecen de recursos, Lo ideal es que las acciones compensatorias queden bajo la
responsabilidad de una entidad central que canalice recursos extraordinarios para los nifios de
familias de escasos recursos y que ‘garantice a cada nifio una canasta basica de materiales para el
aprendizaje en grupo o individual, textos de estudio y materiales y, mis importante aun, una
cantidad minima de horas de instruccién’ (Schiefelbein, 1995:30). A estas acciones centralizadas
se deben sumar los esfuerzos de parte de varios sectores sociales y de varios subsistemas
educativos para igualar resultados. Habrd que ver si esta racionalizacién y este consensos se dan,
ante la crisis fiscal del Estado, el peso de la ideologia antiestatal y las resistencias gremiates. Es
importante recordar que la cumbre de jefes de Estado de las Américas, celebrada en Santiago de
Chile, en 1998, propone a las acciones educativas compensatorias como primer puntc de su plan
de accidn (Reimers, 2000:82). Esto obliga a ver a la innovacién, no como una etapa posterior a
haber igualado las condiciones para todos los nifios, sino como una necesidad sobre el
reconocimiento de que la igualacion de recursos no ocurrird en el corto plazo.

Como parte de las reformas organizativas del sistema educativo latinoamericano se ha
presentado la exigencia de aumentar recursos para objetivos especificos, que denoten el uso de
estrategias probadas con éxito, que scan de bajo costo y que sean susceptibles de evaluar
cuantitativamente. La implementacién de estas reformas exige un avance previo en investigacién
para identificar los programas promisorios, levantar sistemas nacionales de evaluacion, difundir
sus resultados, conseguir la legitimidad para etlos y la participacion de todos los actores
involucrados, a través del debate informado. En parte, estas condiciones previas se presentan, en
la medida en que cristalizan los avances de un Estado moderno.

El aumento de recursos debiera darse con ¢l concurso de los sectores piblico y privade,
atendiendo a programas y objetivos especificos, elevando constantemente la calidad de la
educacidn, estableciendo un equilibrio entre las necesidades empresariales de una mano de obra
entrenada para fines especificos, y las necesidades de progreso individual de las personas,
representadas por el Estado.

Esta condicion es particularmente importarte para los niveles educativo secundario y
superior, que todavia son reducidos y de dificil acceso para los sectores obrero y campesino, lo

que limita la movilidad social vettical de los paises de la region. Entre las necesidades de
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progreso individual figuran la capacidad para adaptarse flexiblemente, ante los cambios de la
demanda laboral impuestos por la globalizacion, dotando a los alumnos del conocimiento técnico
y cientifico apropiado; la facilidad para investigar y razonar sistcmaticamente; la habilidad para
crear alternalivas; tomar decisiones en situaciones de incertidumbre, y manejar siluaciones
complejas relacionadas con el cuidado del medio ambiente y el desarrollo social (Schiefelbein,
1995:25). La vida democrética exige contar con ciudadanos informados y responsables. El éxito
de la descentralizacidén administrativa pone énfasis en la participacion de personas auténomas en
los gobiernos estaduales y municipales (Puryear, 1997:1).

Parte del necesario equilibrio entre las necesidades empresariales y las necesidades de las
personas lo compone el debate sobre el aumento de recursos entre los distintos niveles
educativos y entre los sectores pilblico y privado. En las dltimas décadas se ha impuesto la
reduccion de recursos destinados a la educacién superior de cardcter publico y se han aumentado
los recursos para la educacién basica y secundaria técnica, invirtiéndose un proceso que
privilegiaba la asignacién de recursos para la educacién superior (Puryear, 1997:11). Algo
similar ocurrié con el financiamiento con fondos fiscales a la educacién superior y a la educacion
secundaria de cardcter privado. Entre 1980 y 1995, la proporcion de alumnos matriculados en
instituciones privadas de educacion secundaria (como parte del mismo sector privado) aumentd
en 11 de los 13 paises con informacién proporcionada por la UNESCO. Sobresalian en 1995 con
mayores porcentajes El Salvador, Chile, Colombia, Venezuela y la Repiblica Dominicana con el
64, 44, 39, 35 y 33 porciento, respectivamente. México y Costa Rica presentaban los mas bajos
porcentajes con ¢! 10 y el 12 porciento (Molina, 2000:35).

Entre los puntos positivos de participacion de la empresa privada en el sector educativo
estan la ampliacién de la educacidn preescolar y sus efectos benéficos derivados, la construccion
de nuevas escuelas en espacios sociales vulnerables, la reduccion de la carga alumno/maestro ¢n
el nivel educativo bisico y, en el nivel superior piblico, el esfuerzo por mejorar la eficiencia
intemna. Se han desarrollado buenas universidades privadas para el beneficio de las élites
regionales. Entre los puntos negativos de esta medida figuran el deterioro salarial del magisterio,

la reduccién de la esperanza de movilidad social intensa para las personas, por la dificultad de
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acceso a la universidad publica, y la movilizacién estudiantil universitaria a favor de la gratuidad
y el aumento de recursos.

En principio, el aumento de 1a matricula en instituciones privadas y de las transferencias
de fondos publicos al sector privado pueden conducir o al establecimiento de verdaderos cuasi-
mercados educativos, en donde ambos tipos de inversién se complementan con objeto de
alcanzar mayor cobertura, calidad e igualdad, o a seudo-mercados educativos compuestos por un
subsistema publico y otro semi-privado. En el cuasi-mercado educativo, llamado por Molina
subsistema ‘piblico-modernc’, la cooperacién publica y privada se produce dentro de un
esquema netamente publico que los nuevos actores no pueden cambiar, puesto que esta presente
el gobierno como ente regulador, capaz de orientar y dirigir a todo el sistema, y de impedir que
sea la busqueda de utilidad mercantil la que guie sus acciones. Esta utilidad se pudiera conseguir,
rehuyendo atender a las poblaciones més vulnerables, las cuales exigen mayores costos. Como
ejemplos de cuasi-mercados, Molina (2000:18) menciona los casos de Costa Rica y Brasil.

Este modelo de cuasi-mercado educativo puede estar mas o menos descentralizado. El
tipo més descentralizado es, en principio, dificil de alcanzar por las mayores reticencias de los
funcionarios centrales y de los gremios, que temen perder su estabilidad laboral. La .
descentralizacién de la gestion administrativa aqui opera hasta la escuela misma, haciendo que
las escuelas que muestran mayores méritos organizativos y pedagdgicos y, por lo tanto, mayor
mimero de alumnos; dispongan de mayores recursos y autonomia para atender la nueva
definicion de sus necesidades y el manejo de sus recursos humanos y la promocién de la
participacion de la comunidad local. Este tipo de maxima descentralizacién enfrenta el reto de
legitimar el modelo ante los principales actores regionales; contar con presupuestos suficientes y
estables; definir claramentc sus normas de operacidn; rendir buenas cuentas, y realizar
evaluaciones creibles del uso de los fondos piblicos, y respetar los derechos laborales.

En el modelo de seudo-mercado educativo, la inversion privada recibe transferencias de
fondos pablicos; la gestion empresarial permite elevar la calidad pedagdgica; desaparece de
hecho la capacidad reguladora del gobierno; la descentralizacion radical, hasta la escuela, facilita
que aparezca una seleccion social ‘adversa’ para los sectores més vulnerables, y predomina una

oricntacién ideoldgico-religiosa sobre ¢l pluralismo del Estado moderno. De privar estas
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caracteristicas mercantiles, se ampliarian las diferencias sociales; se perderia a la escuela como
mecanismo igualador de oportunidades y como canal de movilidad social, y correria riesgos el
pluralismo cultural, Este parece ser el caso de programas como EDUCO en El Salvador, el
PRONADE en Guatemala, de las escuelas subvencionadas de Chile, y de las escuelas Fe y
Alegria en Venezuela (Molina, 2000:16-17),

2.9.2 Las fuentes de la desigualdad educativa.

Como lo expresa Puryear (1997:9), en América Latina los pobres han recibido un derecho
universal, sin los recursos correspondientes, lo que afecta la calidad de la educacion recibida y
hace caer ese derecho. En cambio, los ricos tienen a su disposicion buenos colegios. El hecho es
que al concentrar las escuelas privadas desproporcionadamente a estudiantes cuyos padres tienen
mayores niveles educativos y de ingresos se dificulta diferenciar la accion independiente de tres
procesos por los cuales la desigualdad social se traduce en distintas oportunidades de aprendizaje
para los nifios. Estos procesos son aquellos que operan al interior de la escuela, fuera del sistema
escolar y en la interaccidn entre ¢l sistema escolar y el ambiente externo.

Al interior del sistema escolar, la oferta del financiamiento privado da a aquellos padres
que tienen mas recursos econdmicos mayores posibilidades de asistir a programas preescolares
de calidad y, por lo tanto, mas oportunidades de comenzar la escuela ent condiciones de aprender;
de asistir a primarias y secundarias de calidad y de entrar competitivamente en instituciones de
educacion superior.

La calidad de la ensefianza, la mejor preparacién de los profesores y las influencias del
grupo de compafieros son factores que explican el mejor aprovechamiento de los alumnos de las
escuelas privadas. La segregacidn social y racial es otro proceso importante en la reproduccién
de la desigualdad. Si bien los sistemas educativos nacionales extienden su cobertura casi al 100%
para el primer grado de primaria, la desercion y la repitencia son muy grandes. Uno de cada dos
alumnos repite el primer grado. Esta falla sistémica es notable en Brasil, Nicaragua, Repiblica
Dominicana y Guatemala (Puryear, 1997:5-6). La repitencia es mayor entre las poblaciones
socialmente vulnerables (pobres, indigenas, campesinos, mujeres, etc.) (CEPAL, 1999:174-177,

180-181}. A eslos factores se agregan el tismpo de aprendizaje insuficiente, la falta de insumos
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basicos como materiales de ensefianza y profesores bien formados y la falta de incentivos para
mejorar la ensefianza.

Un tercer proceso que aumenta la desigualdad resulta de las disparidades en la utilizacion
de recursos piblicos. La manifestacién mas obvia de esta desigualdad son los distintos niveles de
gasto piblico por nifio, en las distintas zonas geograficas. Latapi y Ulloa (1997), citados por
Reimers, 1999:25) indican que en México, los estades con mayores indices de pobreza destinan
MENnOoSs recursos por alumno.

Fuera del sistema escolar, fos procesos que agravan la desigualdad en las oportunidades
educativas son de una doble naturaleza. De un lado, estin las desfavorables condiciones de vida
de los hijos de los pobres, los cuales debilitan su salud y los hacen més vulnerables fisica y
psicologicamente. Existen diferencias significativas en cuanto al acceso a los servicios de salud y
al agua potable entre los menores de 5 afios de edad, pobres, y los nifios de la misma edad que no
son pobres (Reimers, 1999:25;CEPAL, 1999:186). La mayor necesidad econdmica presiona en
los hijos de los pobres para trabajar a una edad temprana, particularmente en zonas rurales
(CEPAL, 1999:197-200;BID, 1998:132). Mayores presiones y necesidad por el trabajo no
remunerado que hacen en la casa las adolescentes las coloca cn una desventaja adicional para
continuar sus estudios. Las mayores tasas de embarazos adolescentes para los pobres urbanos y
para las nifias en zonas rurales crea otro obstaculo en €l camino de completar la secundaria
{CEPAL, 1990:195-196). Las insuficientes oportunidades de educacién preescolar y de baja
calidad educativa explican las altas tasas de repitencia de los hijos de los pobres. Los mayores
costos directos de la educacion secundaria y universitaria disminuyen ain mas las posibilidades
de que los hijos de los pobres completen la secundaria. Del otro, estin los favorables
mecanismos de la herencia intergeneracional, que llevan a que los hijos de los padres mejor
educados se inscriban en los subsistemas escolares de mayores recursos unitarios, por lo que
obtienen mayores aprovechamientos. Los nifios que repiten provienen, en Uruguay, mds
frecuentemente de hogares con bajo ingreso y con bajo nivel educativo de los padres (Reimers,
1999:32).

El tercer y dltimo conjunto de procesos sociales que contribuyen a la reproduccién de la

desigualdad en las escuelas se relaciona con la interaccidn entre las influencias sociales y
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educativas. La pobreza misma de las familias —particularmente expresada en los bajos niveles
educativos de los padres o tutores— adquiere un significado distinto al agruparse y producir
efectos en la ecologia social de las escuelas, El gasto familiar (absoluto y relativo) en educacion
es superior conforme aumenta el ingreso familiar, aun cuando estas dltimas familias suclen tener
menos hijos.

El gasto piblico en educacion como porcentaje del PIB varia mucho entre paises y
mantiene cierta independencia del crecimiento del producto interno bruto. El gasto de los paises
latinoamericanos en 1990 fue del 3.7% del PIB, que es ligeramente superior al de los paises del
Este de Asia (3.4%). Durante la década perdida, el gasto educativo se reduce entre un 25 y un
30%, dependiendo de la forma de medicién (Puryear, 1997:5). La recuperacion posterior del
gasto se dedicd a la contratacidn de maestros adicionales, pues los objetivos son reducir la carga
alumno/maestro, la construccion de escuelas e introducir la racionalizacién del gasto, mas que al
aumento de los sueldos a los profesores (Schiefelbein, 1995:15).

La infraestructura material educativa actual presenta rezagos, lo mismo que el nivel de
remuneracion de los profesores. Estos rezagos explican por qué las diferencias entre escuelas son
importantes, como sucede en 5 estados pobres de México, para explicar la variacién en los
rendimientos de los estudiantes (Reimers, 1999:34). Este efecto agregado de la pobreza de las
familias influye en las expectativas de los maestros y en sus practicas. Distintos agregados,
distintas constelaciones de niveles educativos de los padres, llevan a diversas respuestas de parte
de los maestros y de las escuelas. Los profesores suelen tener expectativas mas altas sobre el
potencial académico de los nifios cuando piensan que los padres podran apoyar la educacion por
muchos afios, lo que es una funcién del nivel socioeconémico de los padres. La interaccién de un
factor exdgeno a la escuela —caracteristicas agregadas de los padres— y de un factor enddgeno
—expectativas de los maestros— constituye distintos climas educativos para diversos nifios. El
conocimiento de este tipo de procesos es fruto del avance en materia de investigacion educativa
y comienza a influir en los debates piblicos, a medida en que se divulguen sus resuitados. No
obstante, el gasto per capita latinoamericano en investigacién y desarrollo era la mitad del

correspondiente at Asia Oriental y equivalia a la cuarta parte del de los paises del sur de Europa.
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Se exceptuaban de esta triste tendencia Cuba, Brasil y, en menor medida, México (Schiefelbein,
1995:17).

1.9.3 Hacia nuevas opciones para la educacién bésica.

Las reflexiones anteriores subrayan la importancia que tienen el cuidado de un crecimiento
economico con equidad y de la negociacidn politica con libertad, en el desarrollo de un Estado de
bienestar. La posibilidad de instrumentarlo pasa necesariamente por la posicion que alcancen las
articulaciones entre el sistema econdmico y el sistema de seguridad social, entendido en un sentido
amplio. Se liega a la *socializacion de las pérdidas’ del sistema econdmico, si el apoyo de los frutos
de la politica social a las crisis fiscal y financiera no regresan al sistema de seguridad social, en
forma de salarios mas altos y transferencias gubernamentales para la creacidn de empleo asalariado
digno y masivo, de servicios de calidad que atiendan las necesidades existentes y ias emergentes, y
para establecer la libertad necesaria para que se desenvuelvan las instituciones politicas de la
democracia politica. Con la globalizacién, los paises de industrializacién tardia tienen escasas
posibilidades de hacer viables y competitivas a sus medianas y pequefias empresas productivas, que
son las que demandan empleo asalariado y de donde salen los cotizantes para los sistemas de
seguridad social. Tampoco salen bien libradas sus instituciones financieras y fiscales de los dictados
impuestos por la globalizacién. La globalizacién como mecanismo econdmico beneficia en mayor
medida a los paises de industrializacién original.

El mundo vive actualmente en un parteaguas que deparard grandes sorpresas en el campo de
la seguridad social. Se crean varias opciones innovadoras, en donde se ha permitido el libre debate
nacional. Estas opciones se alejan tanto del mezquino modelo residual y utilitarista del bienestar
como del generoso modelo socialdemadcrata escandinavo, pues las condiciones socio-politicas para
su reproduccion han cambiado. También podrian esperarse transformaciones intermnacionales
mayores, si en los EU y en los organismos internacionales de financiamiento cristalizan cambios
menos utilitaristas, dada la ineficiencia que ha mostrado la induccidn de sus reformas, la acentuada
desigualdad social politica que han producido y el costo politico que han debido asumir los

gobiemos que las han implantado.
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América Latina experimenta transformaciones paradgjicas en materia educativa que corren
el riesgo de suprimir a la escuela como canal de movilidad social para importantes grupos sociales
vulnerables y convertirla en un factor reproductor de la desigualdad social. De un lado, se constatan
esfuerzos importantes para ampliar la matricula escolar de nivel basico, reducir la carga de
alumnos/profesor, diversificar las fuentes de financiamiento, y racionalizar y descentralizar la
gestion. Son importantes algunas acciones compensatorias a favor de los grupos sociales mis
vulnerables, como las habidas ¢n Brasil y Costa Rica. En otros paises, estas reformas pudieran
favorecer la igualdad social, si se vieran acompafiadas de una elevacidn de la calidad de la
ensefianza, la dignificacién del papel del maestro, el aliento a la participacién de sectores sociales
significativos, el sacrificio de intereses de grupo sobre el interés colectivo, y si fuera mayor la
disponibilidad de recursos. Sin embargo, es muy variable el papel regulador del gobiemo central
sobre la formacion de cuasi-mercados educativos, por lo que algunos de estos programas corren en
riesgo de convertirse en seudo-mercados educativos, en que priva la utilidad individual sobre la
social, la orientacion dogmética sobre el pluralismo cultural, y el papel de la escuela como

reforzador de desigualdades sociales sobre su papel de igualador de oportunidades.

2.10 Sobre las alternativas de desarrollo de los Estados de bienestar.
La facilidad de maniobra de los Estados del bienestar depende en gran medida del éxito que tengan
sus sistemas econdmicos nacionales para aumentar la demanda de empleo, impedir que proliferen
los bolsones de empleo informal y aumente simultineamente el nimero de trabajadores cotizantes;
de la capacidad que muestren sus sistemas institucicnales para negociar con legitimidad los mayores
conflictos de interés, y de equilibrar los derechos ciudadanos con el funcionamiento de sus familias,
regiones ¥ culturas. Claro esta que estas capacidades ¢stdn condicionadas a su vez por fa naturaleza
de las exigencias financieras y de poder propias del mundo globalizado. El panorama de las
posibilidades de maniobra no es optimista.

Los cambios esperables de los Estados del bicnestar son pequefios en los paises

desarrollados que habiendo introducido oportunamente reformas menores durante las crisis de los
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encrgéticos, han sido capaces de expandir sus exportaciones y movilizar en su defensa a los
trabajadores organizados. Australia, Canada y Suecia presentan posibilidades de cambios mis
holgados en sus respectivos sistemas, sin mayor conflicto, debido a su capacidad institucional de
negociacién y a que se protege a sus poblaciones mas desvalidas. En ellos existe el peligro latente
de abandonar los estimulos para el trabajo y que cunda e corporativismo selidario hacia adentro y
no hacia afuera, de no fortalecerse !a base financiera de los sistemas de seguridad social.

Los EU experimentan la urgencia de mayores cambios en su jibarizado sistema, en
concordancia con ¢l erosionamiento de sus sindicatos y la extension de los bolsones de pobreza. En
ellos se hace evidente la contradiccion entre la equidad y el empleo. La extendida privatizacion en la
prestacién de servicios publicos presenta mis costos que beneficios y muestra que no puede ser
sustituto de los sistemas piblicos, porque agudiza las fallas del mercado y polariza el perfil de la
estratificacion social. Con un perfil polarizado, disminuyen las contribuciones a los sistemas de
seguridad y se empobrece la oferta de servicios para las mayorias. Su sistema de seguridad social
tiene dos posibilidades de desarrollo: a) sin un cambio politico nacional a favor de un bienestar més
generoso, puede enfrentar en el corto plazo la reduccién del ingreso por trabajo, originada en la
desregulacién laboral y en el escaso impacto que alcanzan los programas focalizados. Este es el
caso de los programas de tarjetas alimenticias destinados a las familias en extrema pobreza o a sus
miembros mas vulnerables. Igualmente insuficiente para este fin pueden resultar los subsidios a la
capacitacién para el trabajo, cuando es débil la infraestructura institucional, y b) con un vuelco
politico nacional a favoer del bienestar que. permita el fortalecimiento de la infraestructura
institucional. Asi podria reeditarse un Nuevo Trato o nuevas Acciones Afirmativas. Existen claros
indicios que se observan en la actual competicion electoral del 2000, los cuales permiten abrigar
esta esperanza (Bussiness Weak, la. semana de agosto 2000). En teoria, en los EU se reinen hoy
dia elementos claves favorables al bienestar, como algunos de los mencionados por Cameron
{1978): un sostenido crecimiento econdmico, pleno empleo y una demanda insatisfecha del mismo
que involucra a la oferta de empleo localizada en las carceles de Texas y a parte de la oferta
latinoamericana de empleo (presiones a favor de programas regulados de trabajadores migrantes
visitantes y amenazas a socios comerciales de acusarlos de ejercer el ‘dumping social’); un

poderoso sector industrial exportador, y una holgada situacion fiscal excedentaria. Ademas la
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opinién publica se muestra sensible mayoritariamente a los programas para reducir ia pobreza. Los
candidatos a la presidencia han hecho de la politica social una de sus principales banderas.

La necesaria unién para facilitar institucionalmente el bienestar entre un crecimiento
ccondmico sostenido, un fuerte sector exportador de mercancias y el excedente fiscal, no parece
darse en la mayoria de los paises de industrializacion tardia. En algunos de ellos, las exportaciones
de mercancias gozan de buena salud no asi sus sistemas recaudatorios ni sus industrias ligeras que
surten a fos mercados internos. En ellos, es ademaés grande la debilidad de sus clases obreras para
impedir la proliferacién de belsones de empleo informal no regulados institucionalmente y para
hacer respetar los pactos politicos nacionales con los representantes del empresariado. Pareciera
entonces que estos paises estarian condenados a aumentar la demanda de empleo con crecientes
desigualdades en ¢l ingreso, con numerosos trabajos indignos y mal pagados, de carécter informal, y
a aceptar la flexibilizacién laboral e institucional. Estos procesos dificultan la construccion de
sistemas para el bienestar y la seguridad social incluyentes y financieramente sanos. Aunque podria
haber ciertos cambios en la naturaleza de sus politicas sociales, de materjalizarse inducciones
externas menos utilitaristas, por parte de los organismos internacionales de financiamiento. Existe
en el Banco Mundial un cierto vuelco hacia posiciones econdmicas menos ortodoxas, una de cuyas
muestras puede ser el dltimo Informe sobre el Desarrollo Mundial 2000-2001. En caso de darse
dicho vuelco, valdria la pena preguntarse, a propésito de paises como Nueva Zelanda, Chile y otros
paises ex-socialistas que sustituyeron sus instituciones publicas protectoras por empresas privadas,
que para su funcionamiento requieren de cuantiosas transferencias de recursos publicos, jcon qué
instrumentos pueden operar opciones alternativas para el bienestar, si han destruido su propia
infraestructura material y desdefiado a sus propias tradiciones?

Hasta ahora en la América Latina, la sustitucidn de los servicios de seguridad social piblicos
por servicios administrativos privados no ha sido una solucién idonea para el desarrollo, por la
reducida cobertura de sus beneficios y la transferencia de fondos publicos en apoyo de las empresas
privadas, aunque ha permitido un crecimiento en el ahomro nacional no asi en la inversién. En el
subcontinente son dignas de atencidn las opciones mixtas y complementarias, observables en Costa
Rica, Colombia y Peri, basadas en la prima media escalonada, pero que han sido despreciadas

como solucién por el Banco Mundial, a pesar de su legitimidad. Sin embargo, sobre las instituciones
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publicas latinoamericanas para el bienestar se cietne el peligro de las miltiples formas de una
privatizacion ‘silenciosa’, mas sutil, que estdn insuficientemente ecstudiadas, pues se dan
paralelamente al desmantelamiento mas notoric de otros servicios plblicos, En varios paises
centroamericanos y de! Caribe se inician recientemente sistemas de pensiones para el retiro con
predominio de administradoras privadas, sin que cuenten con la infraestructura econdmica y
financiera minima. Esta aberracién, producto de la ortodoxia, dificilmente alcanzara los objetivos
del desarrollo,

En el campo de la atencion a la salud, es posible que avancen aceleradamente las reformas
proclives a la creacién de seudo-mercados de la salud, dadas las caracteristicas particulares del
sector, el interés de las compaiiias aseguradoras, los mecanismos de muerte lenta que han aplicado
tos propios Estados a sus subsectores piiblicos, y la necesidad de transferencias de fondos publicos
para los subscctores privados. Sin embargo, ante la heterogencidad de los cuerpos técnico-médicos
y la falta de ingresos de la poblacion, resultan valiosas las iniciativas cocoperativas como las de
Costa Rica para proveer servicios més transparentes a las poblaciones vulnerabies, dotindolas de
informacion y mecanismos de participacion activa a favor de su salud.

De profundizarse las recientes reformas a los sistemas educativos que insisten en la
constitucion de seudo-mercados educatives, la region corre €l riesgo de perder un importante canal
de movilidad de movilidad social, dada la debilidad de los Estados para ejercer eficientemente sus
tareas reguladoras. Impedir este retroceso implicaria difundir algunas acciones compensatorias a
favor de los grupos sociales mds vulnerables, como las habidas en Brasil y Costa Rica; elevar la
calidad de la ensefianza; dignificar el papel del maestro; alentar la participacion de sectores sociales
significativos; sacrificar intereses de grupo sobre el interés colectivo, e incrementar la disponibilidad
de recursos.

Los modelos corporativo centroeuropeo y asiatico, sustentados en el ingreso familiar del
varon adulto, poco calificado y en la resistencia a que las mujeres desempeiien trabajos asalariados y
éstos sean compatibles con la armonia familiar, no proveen el ingreso suficiente, no contribuyen al
pleno empleo ni a la construccién financiera de sistemas de seguridad social autosuficientes, El
empleo oitrecido a las mujeres, los jovenes, los inmigrantes y otros grupos vulnerables ficilmente

puede deslizarse hacia la informalidad, lo que se opone a estos objetives. Sin embargo, se sabe de
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paises como Espafia, Italia, Corea y Taiwan que recicntemente implantan nuevos y originales
sistemas de seguridad social, cuyos derroteros debian ser estudiados cuidadosamente.

Por lo tanto, si no es posible el desarrollo en un solo pais de un modelo de bienestar
semejante al escandinavo, en plena globalizacion, ¢l enriquecimiento de los otros modelos podria
basarse en una no tan remota igualacién global de la remuneracion de la mano de obra. El precio
de la mano de obra de los paises de industrializacién tardia tendria que elevarse y en eilos
respetarse los derechos laborales internacionalmente convenidos. Deberia flexibilizarse la
demanda de mano de obra del centro de Europa, y ampliarse en los EEUU. su sistema piblico de
seguridad social. Un acuerdo de este tipo indudablemente afectaria los actuales patrones de
consumo de la mano de obra, los arreglos institucionales en el interior de los paises y la
estructura de las transferencias comerciales de caracter internacional. Para garantizar los nuevos
arreglos, la comunidad internacional deberia fortalecer las atribuciones de los organismos

internacionales de cooperacion.
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CAPITULO LIL
LOS RETOS Y LOS DEBATES INTERNACIONALES EN TORNO A LAS POLITICAS
SOCIALES CONTEMPORANEAS.

3.1 Introduccion.

El capitulo ofrece un panorama de los debates que se estén generando en el dmbito intemacional, en
torno a la hechura de las politicas sociales. Se presenta este debate con el convencimiento de que las
politicas sociales gubernamentales representan dos momentos importantes de la produccion de
bienes y servicios basicos para la satisfaccién de las necesidades de las mayorias. La justificacion de
la presencia de la politica social en un primer momento productivo cbedece a la débil respuesta del
aparato produclivo de numerosos paises periféricos, a la persistente desigualdad del ingreso y al
erosionado acceso a los basicos, por parte de buena parte de sus poblaciones. Esas politicas sociales
gubernamentales estan a la altura de las necesidades de la sociedad cuando estimulan el crecimiento
econdmico y procuran la distribucién del ingreso y del acceso a los bienes y servicios basicos. El
segundo momento complementario y mas importante es el de la apropiacién de estos recursos, por
parte de los beneficiarios, convertidos ahora en actores sociales que despliegan sus habilidades v -
construyen con estos elementos nuevas redes de seguridad, En €l.1a politica social gubernamental
confribuye positivamente al sostener estimulos, abrir canales de participacion, permitir ¢l despliegue
de las capacidades y de nuevos valores, y ajustar a estas ultimas las nuevas demandas de la
modernizacién. Desde este punto de vista, el bienestar de las mayorias depende fundamentalmente
de su capacidad de organizacion y movilizacion.

La supresién de estimulos a la produccion en cieros sectores, de planes de fomento a las
inversiones y de medidas de politica industrial forman parte de los elementos 'no incluidos’ en los
objetivos explicitos de la escuela productivista y de las propuestas del Banco Mundiat, pero que son
fundamentales para el desarrollo (G. Rosenthal. 1996:11).

En otras palabras, a la politica social hay que verla desde la optica de las capacidades y
carencia instifucionales tanto nacionales como internacionales, (de ‘arriba a abajo’), y desde la aptica
de las capacidades y carencias de los actores sociales, los beneficiarios directos incluidos (de ‘abajo

hacia arriba’).
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Las politicas sociales gubernamentales y no gubernamentales forman parte asi de un espacio
social controvertido, en donde los distintos actores disefian, producen y distribuyen los bienes y
servicios de primera necesidad. El conflicto social aparece en dicho espacio siempre que se
conjugan las exigencias del mercado, las necesidades sociales y su satisfaccion. Prevenirlo y
resolverlo constituyen otras funciones de la politica social que se manifiestan conforme madura la
capacidad de organizacion del conjunto de actores sociales.

Para unos, las politicas sociales deben servir exclusivamente para introducir correcciones
temporales en el consumo, reducir los costos sociales de la innovacion técnica y de la comunicacién
electronica, y enfrentar las fallas del mercado ocasionadas principalmente por la intervencion
gubernamental, puesto que el mercado tiene posibilidades enormes de establecer equilibrios y
autocorrecciones. Ellos son los defensores de la asistencia social inmediatista*. Para otros, las
politicas sociales compensatorias y privatizadoras pueden modificar el estilo de desarrollo, cuando
se acompafian debidamente de mecanismos complementarios redistributivos politico-econdmicos
como la libertad sindical, la recuperacion del salario frente al capital y la democracta representativa.
Ellos son los socialdemdcratas. Y para otros mas, las politicas sociales y las politicas comerciales
también estan unidas entre si, como para los socialdemocratas, pero aquéllas deben ir mds alla:
procurar que se vuelvan tolerables para la comunidad los profundos procesos de cambio, ocuparse
de acciones preventivas ademas de las curativas, permitir el fortalecimiento de las capacidades
colectivas de proteccion, realizacién y confrol, que son la base para encarar las desigualdades
sociales, las fallas del mercado y construir la convivencia democratica. No se trata de un analisis
que..."conduzca necesariamente a la reforma o a la transformacion completa de la estructura social,
sino a poder actuar de modo eficaz sobre algunos componentes de ella, asumiendo metas que, de
algiin modo han sido previamente determinadas” (E. Faletio. 1996:192). Ellos son {os humanistas.

En este irabajo se defiende la necesidad de politicas sociales humanistas, correctivas,
participativas, preventivas y que fortalezcan en las economias periféricas las capacidades humanas,

ante fallas notables en la produccidon y generacion de bienes y servicios basicos, ante la volatilidad

2 Un caso extremo de un liberalismo primitivo ¢s el de un expresidente brasilefio del periodo agroexportador, para
quien la cuestién social era un ‘asunto de policia’ (F. H. Cardoso. 1983, citado por R. Franco 1996:10). El estd muy
cercano a la frase del excanciller aleman Bismarck, para muchos e! padre de la politica social: "Démosles a los
miserables una serie de ayudas desde ¢l gobierno antes de que etlos nos arrebaten lo que tenemos”,
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del capital, y el agravamiento de profundas desigualdades en el ingreso y en e! acceso a satisfactores
de primera necesidad. Esta defensa se hace con el convencimiento def escaso poderio que tienen las
politicas sociales gubernamentales de miras mas elevadas,-- disefiadas verticalmente- en presencia
del libre mercado, la crisis fiscal, la privatizacion de la accién piblica, la desregulacion, la escasa
credibilidad gubernamental, y la pérdida de libertad de los gobiernos para operar con déficit,

Para poder cumplir las politicas sociales con objetivos éticamente fundados y que retoman
como su micleo de interés a la persona humana, se deben introducir cambios en el entorno
institucional. Se debe producir un traspaso de espacios de poder a la sociedad en el sentido
preductivo-reproductivo y en el sentido educativo-capacitador; es decir en la convivencia entre la
economia y la politica y entre la sociedad y el Estado (R. Cordera, 1996:48).

La exposicion del debate internacional contemporineo de las politicas sociales comienza
con las concepciones de dos escuelas complementarias: la del Banco Mundial sobre todo en su
fundamentacidn neoliberal de las privatizaciones de la empresa publica y la escuela de las
'necesidades basicas'. Ellas se comparan entre si en términos de sus fines, su concepcién de las
necesidades, y sus efectos socio-econdémicos. Y se contrastan en los mismos términos con las
concepcicnes de algunos organismos internacionales de cooperacidn. Aqui se cuestiona el peso que
pueden tener las recientes autocriticas de funcionarios del Banco Mundial frente a la aparente
indiferencia de la ortodoxia del Fondo Monetario Internacional y de otros organismos globales del
comercio y la inversién. En el capitulo siguiente se expone un panorama de la pobreza en nuestro
pais, una evaluacion de la tradicidn mexicana en materia de programas integrados de alivio a la
pobreza que se desarrollaron durante los dltimos tres decenios. Estos ultimos programas
representan, de un lado, una herencia valiosa rica en ensefianzas para el disefio actual de las politicas

sociales nacionales e igualmente rica en defectos y carencias,

3.2 Un acercamiento al debate internacional sobre politica social.

Con este acercamiento no se intentan ofrecer recetas de validez supuestamente 'universal', pues el
debate en torno a cuestiones clave es intenso y enorme la diversidad de situaciones nacionales y
regionales para generalizar efectos. En estos asuntos tan controvertidos como la politica social se

tiene que reconocer que se actia mas por ideologia, experimentacién y voluntad politica que por
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conocimiento, cautela y pragmatismo. Incluso por parte de funcionarios del mismo Banco Mundial,
se reconocen brechas entre la teoria y las evidencias, como para pretender ofrecer un panorama
normativo (D. Van de Walle. 1995:15).

El debate actual sobre las politicas sociales ciertamente se ha polarizado alrededor de las
posiciones y pricticas del Banco Mundial y en tomo a la posibilidad que tienen sus estudios para
maodificar sus pricticas financieras y recomendaciones de politica. En este trabajo se supone que, en
la actualidad y en la practica cotidiana, privan la estrategia del capitalismo financiero global y la
estrategia politica por encima de la teoria y la evidencia. Se supone ademas que esta discordancia
conduce a que en materia de politica social, ¢l BM introduce cambios cosméticos tendientes a
volver mas aceptables los duros mecanismos del ajuste y la reforma estructural, pero sin lograrlo.

Se parte de la idea de que la implementacidn nacional de politicas sociales depende de las
restricciones impuestas, de un lado, por el crecimiento econdémico relativo y, del otro, por la crisis
fiscal del Estado, por las presiones de los organismos intemacionales de financiamiento, pot el peso
que ¢jerce la tradicién en la hechura de esas politicas, asi como por la intensidad de los conflictos de
interés, la cual resume las resistencias y adaptaciones manifestadas por los diversos actores sociales.
El analisis de este conjunto de factores podria arrojar ciertas repularidades nacionales: en paises de -
desarrollo medio, a mayor crecimiento nacional relativo, menor peso de la crisis fiscal y mayor peso
de la tradici6n en la materia. Por lo tanto, deberia presentarse mayor flexibilidad en la aplicacion de
las recomendaciones del BM en cuestiones de politica social. Bajo estas condicicnes. se puede
pensar en una adopcion imaginativa que vea a Ja reestructuracion como una ‘restriccion estimulante’;
que le permita a ciertos paises enfrentar racionalmente las severas restricciones externas y no
equivalga a una rendicién fatal, tal y como lo ha expresado para el caso mexicano R. Cordera C,
(1997), Podria invitarse a reftexionar, por ejemplo, si €s que en estos paises periféricos de mayor
crecimiento relativo existen condiciones bajo las cuales los paquetes del ajuste estructural pudieran
ser benéficos para los pobres.

Las dimensiones en torno de las cuales se presentan las posiciones de algunos organismos
internacionales de financiamiento y cooperacién en tomo a las politicas sociales son las siguientes:
el caricter de la pobreza, los objetivos explicitos, las funciones del Estado y las instancia de

participacién de los grupos vulnerables.

148



3.3 El neoliberalismo y las posiciones del Banco Mundial,

Los objetivos originales del neoliberalismo o productivismo son: reducir el peligro de privar a las
sociedades de los beneficios del mercado, evitar la suplantacion de los efectos de los precios, reducir
la excesiva importancia concedida al capital fisico sobre el capital humano, y corregir las
distorsicnes de las politicas gubernamentales y su corolario, la corrupcion.

Son sus elementos: (J. Williamson. 1990, citado por G. Rosenthal. 1996:11)

1) la adopcion de medidas explicitas para liberalizar el comercio, caracterizadas por la eliminacion
de las restricciones cuantitativas y la fijacion de aranceles moderados dentro de margenes limitados,
o de preferencia, un arancel uniforme bajo, 2) la disciplina fiscal ademds de una reorientacién y
priorizacién de los gastos pitblicos,

3) una reforma tributania, (perfeccionamiento de los mecanismos administrativos, abolicion de las
exenciones especiales), .

4} la disciplina monetaria que incluye la adopcion de tasas de interés real moderadas pero positivas,
5) la liberalizacién financiera basada en la abolicién gradual del cobro de tasas de interés
preferenciales a prestatarios privilegiados,

6) la privatizacién de la mayoria de las empresas estatales y la desregulacion consistente en la
eliminacién de todas las disposiciones que restrinjan la competencia (salvo en el caso de
menopolios naturales u otras situaciones excepcionales),

7) la desregulacién de los mercados financieros y Iaborales,

8) la eliminaci6n de las barreras impuestas al ingreso de inversiones extranjeras directas, y

9) el marco juridico e institucional que respalde la observancia de los derechos de propiedad.

En el neoliberalismo se observa una gran preocupacidn por la cuestién del control de la
propiedad del Estado como un factor clave del crecimiento econdmico, cuando la inversion privada
local no quiere o no puede invertir en areas de interés piblico, ya que las politicas gubernamentales,
por definicién, son las causantes principales de que se prive a la sociedad de los beneficios del
mercado y se distorsionen los precios de equilibrio. Las privatizaciones de las empresas publicas
deben conducir a la eliminacion de distorsiones econémicas y a la eliminacién de monopolios. Para

el neoliberalismo, el fundamento de la industrializacion y de una politica de bienestar basadas en la
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conduccién estatal obedece, por cjemplo, a razones ideoldgicas nacionalistas, alejadas del criterio de
cliciencia. Afirma que la eficiencia empresarial se reduce por la multiplicidad de objetivos
extraeconomicos asignados a la empresa piblica y por financiamientos ajenos al control fiscal. Por
cllo justifica la apertura internacional y nacional de mercados para cubrir una oferta de capital de
bienes y servicios supuestamente con mayor calidad y menor precio. Igualmente justifica la
contencién salarial y la reduccion de las politicas sociales por contribuir a la inflacién. Como
compensacion a desarreglos que juzga 'transitorios’ sugiere el uso de precios diferenciales, subsidios
focalizados y un manejo balanceado de agroexportaciones con importaciones de alimentos baratos,

Su guia econdmica son los precios de equilibrio, ajenos a los objetivos sociales propios de la
empresa publica que por definicién contribuyen a su ineficiencia. La empresa publica se estimula
con el gjemplo de la empresa privada, y con la aparicién de capital fresco que, de un lado, frena al
monopolio estatal y, del otro, aumenta la importancia del capital financiero en las economias
nacionales; terrenos en los cuales tienen ventaja las grandes corporaciones transnacionales de la
industria y del sector financiero.

Pero de hecho, con esto se le niega al Estado nacional el derecho a asegurar la alimentacién
de su poblacion y la provision de servicios basicos con objetivos sociales propios. La teoria deja
también sin respuesta la pregunta de cdmo resolvera el Estado nacional su estabilidad institucional.
Como compensacion a los desarreglos transitorios esperables de la privatizacién, al Estado se le
permite ampliar su base gravable y a los funcionarios publicos privatizadores y a sus socios
empresariales obtener jugosas oportunidades para hacer negocios.

Pero esto no es todo. Existen autores visionarios que hablan de una segunda generacion de
estrategias neoliberales méas profundas, de las cuales la opinidn publica apenas toma conciencia: 1)
creacion de bancos centrales independientes que controlan-- mas alld de triunfos electorales
competitivos—las politicas monetaria y cambiaria, 2) implantacion de restricciones presupuestarias a
los gobiernos estatales, provinciales y locales que dificulta la descentralizacién de estimulos a la par
de la descentralizacion de funciones y la difusion de la calidad en los bienes y servicios generados,
3) creaci6n de una administracién piblica nacional modema y eficaz, 4) el realce de la seguridad
ciudadana, y 5) la reforma del sistema judicial (S. Edwards. 1996, citado por G. Rosenthal.
1996:11}.
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[.a concepcion que de las necesidades humanas tiene el neoliberalismo emana del
utilitarismo filosofico. En él son los deseos individuales convertidos en consensos inestables el
criterio iddneo para definir Jas necesidades humanas. Da por sentado un conocimiento suficiente de
los individuos para realizar elecciones racionales, sobre las cuales ninguna persena debe interferir, a
menos que sea para aumentar su beneficio personal. El supuesto falso de la existencia del
universalismo de personas y gobiemos en la disponibilidad de informacion, en las economias
periféricas, lleva a que los neoliberales entiendan de una manera estrecha los conceptos de capital
humano y de capacidades humanas. El capital humano y la cultura en general, se consideran desde
un punto de vista instrumental; como apoyos a la acumulacidn de capital. En esta concepcion
estrecha se ignora la importancia que tienen los complejos arreglos institucionales que intervienen
en la realizacion y reproduccion de las capacidades humanas, puesto que confia que el mercado
mismo las resolverd. Si se cuestiona el supuesto de la suficiencia de la informacién y de la
conformacion adecuada de los mercados, no parece haber garantia alguna para que personas pobres
y carentes de poder, por ejemplo, continien sus estudios formales basicos ni de que utilicen sus
conocimientos para trabajar-- puesto que no se han creado los puestos suficientes-- o para permitir
la innovacién y la creatividad, que son dos de los fines del capital humano®. En ausencia de una
oferta suficiente de empleo, ese supuesto capital humano lamentablemente no se usa ni se
engrandece. Y para desgracia de todos, el capital humano no se puede atesorar si no se usa y se usa
creativamente. En otro nivel de las necesidades humanas, €l del Estado, esta escuela de pensamiento
no profundiza en los factores que lo estorban, como la hipertrofia y el riesgo del capital financiero
especulativo globalizado o los factores que impiden alguna reforma fiscal relativamente profunda
(R. Lenoir, 1998:55). El sobredimensionamiento del capital financiero propicia economias de renta
més que economias productivas.

Para paliar otro tipo de desarreglos 'transitorios’ relacionados con la equidad, esta escuela
sugiere ¢l uso de precios diferenciales, subsidios focalizados para poblaciones vulnerables, y un
manejo balanceado de agroexportaciones con importaciones de alimentos baratos.

Pasemos a los efectos alcanzados por esta escuela, Los efectos sociales de la escuela economico

** Segiin la CEPAL (1994, citado en CEPAL. 1997:v-116), en la América Latina, apenas con escolarizacién secundaria
completa se alcanza una probabilidad del 80% para dejar 1a pobreza.
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productivista son enormes, tras el apoyo que recibieron sus primeros representantes hacia fincs de
los aitos setenta, por parte de los circulos politicos vy financieros conservadores de la Gran Bretafia,
Estados Unidos y Aiemania, y después de haber ignorade y disimulado las aun vigentes criticas que
recibieron de la academia. El apoyo de los poderosos a los postulados de esta escuela coincide con
la recesion mundial de mediados del setenta, cuande el crédito internacional encarece y escasea y
muchos paises periféricos estaban endeudados. La popularidad de esta escuela cunde rapidamente a
escala mundial cuando sus postulados son adoptados por los principales organismos de
financiamiento internacional, a manera de condicionamientos crediticios, de un lado y, del otro,
cuando cunde el desencanto en los circulos de poder de los paises periféricos por el pobre
desempeiio de su crecimiento econdmico y de su politica social.

El ataque de esta escuela a las teorias socialdemocratas y socialistas es legitimado por
algunos de los autores neoliberales por la existencia de postulados de teorias generales débilmente
sustentados, llegando incluso alguncs de cilos a cuestionar la legitimidad de las ciencias sociales
para atender las necesidades particulares del Tercer Mundo™.

Han pasade mds de dos décadas del triunfo estratégico internacional del neoliberalismo y no
se eliminan con las privatizaciones de las empresas publicas ni los subsidios publicos para el
fomento del ahorro y la inversidén ni desaparecen los monopolios.

Un efecto positivo lo constituye el impulso que esta escuela da al proceso de participacién
local tutelada en asuntos relacionados con la producci6n y el acceso a los bienes y servicios basicos,
impulso que ha dado nacimiento a la llamada escuela de las necesidades basicas. Es positivo porque
representa una opcién frente al fomento de una economia de renta y es una respuesta limitada a la
constitucion de una ciudadania preocupada por el desarrollo sostenido, pero que encuentra en la

economia de renta y en Ja estructura del poder local su propio limite.

3.3.1 Las posiciones del Banco Mundial a favor de la superaci6n de la pobreza.

E! Banco Mundial sostiene que la pobreza no corresponde a un fenémeno histérico sino que es

* Por gjemplo D. Lal {1983) liegé a negar la validez de la tesis de G. Myrdal, autor de Asian Drama de que existe un
efecto del consume publico en bienes y servicios bisicos sobre el crecimiento econdmico, al que denomind consumo
productivo, alegando que con esto se desconocia la diferencia econdmica 'fundamental’ entre consumo e inversion
{citado por J, Toye.1989:75).
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emineniemente econémico ¢ individual. Para salir de ella se requiere, de un lado, un acto individual
frente a las fuerzas del mercado, facilitado con el acceso al ingreso, al empleo y a servicios sociales
minimos como educacién y salud. Y del otro, a la pobreza se le ve dependiendo de un ritmo
aceptable del crecimiento econdmico y de sus equilibrios macroecondmicos, en espera del ‘efecto
del goteo’. Pero si la pobreza persiste, a pesar del crecimiento econdmico, las exportaciones, las
privatizaciones y otras reformas estructurales, se trata de un fenémeno transitorio y localizable en el
sector no estructurado ¢ informal de la economia, puesto que el sisterna capitalista, en general, y el
sector estructurado, en particular, carecen de la capacidad para generar pobreza, siempre y cuando
se incrementen constaniemente la productividad y la innovacién tecnoldgica, impere €l libre
mercado y no haya interferencias gubernamentales como con ¢l proteccionismo, el incremento
salarial inducido y la seguridad social universal y solidaria. Al no crecer ¢l sector formal o
estucturado, se crea un ejército de reserva de trabajo explotable, para cuando lo necesite ¢l sector
formal (P. Burkett. 1990).

Segin el Banco, las politicas sociales son complemento del crecimiente econdmico. Sus
funciones principales son aumentar la eficiencia de la asignacién de los recursos y el
aprovechamiento de sus beneficios. Estas politicas se subordinan a los programas de ajuste y
reestructuracidn, de cuyos efectos s esperable la reduccién de la pobreza en el mediano plazo.

Varios son los fines que persigue la subordinacion de la politica social a la politica
econdmica: consolidar la globalizacion bajo las reglas de la competencia; detener el deterioro social;
conservar los mirgenes de gobernabilidad de los distintos Estados, y consolidar los equilibrios
politicos existentes (B. Lemer S., 1996). De dicha subordinacién se desprende su estrategia para
reducir la pobreza, la cual ticne una triple via: en primer lugar, la promocién de un crecimiento de
base amplia que haga un uso eficiente del activo mds abundante de los pobres que es el trabajo; en
segundo ltugar, brindar a los pobres el acceso a servicios sociales basicos y la tercera, el
establecimiento de redes de seguridad y otras medidas compensatorias para proteger a los miembros
mas vulnerables de la sociedad (BM:1990:3).

Existe actualmente un acalorado debate en termno a la viabilidad de las politicas sociales
compensatorias del Banco Mundial. Tres de los puntos centrales del debate giran en tomno a:

1) la construccion de mecanismos que superen la visién compensatoria de las politicas sociales, por
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limitarse a las manifestaciones de la pobreza y no profundizar en las raices estructurales e
institucionales de la misma.

2) los mecanismos que impiden que el ajuste estructural afecte a los pobres, y

3) los instrumentos que permiten el fortalecimiento de la gestion local a favor de la autonomia de
los nicleos sociales sumidos en la pobreza.

En cuanlo a los mecanismos que favorccen que ¢l ajuste estructural perjudique a los pobres,
uno de sus criticos (P. Burkett. 1990) sefiala que el aumento del ingreso de los trabajadores y de la
demanda efectiva, en general, son incompatibles con el libre mercado y no deben crecer demasiado,
pues representan costos de produccion a abatir, y perjudican la integracién competitiva de las
economias periféricas con las economias centrales.

A nivel internacional y durante los ultimos afios se han realizado numerosos esfuerzos para
impulsar reformas e incluso el propio Banco realiza esfuerzos inéditos para contrarrestar a sus
criticos externos®,

Esta institucidn ha multiplicado los préstamos al sector social tales como los destinados al
desarrollo de los recursos humanos y al fortalecimiento de redes sociales de seguridad entre los
pobres. Ellos abarcan al Programa de Intervenciones Orientadas hacia Poblaciones Objetivo
Particularmente Vulnerables, los Fondos de Inversion Social-- que en 1a América Latina representan
mas de la cuarta parte de los programas nacionales de atencion a la pobreza, incluidos los Fondos de
Desarrollo Social Municipal del gobierno mexicano (CEPAL, 1997:cuadro V.3)-—, y el Grupo

Consultivo para Ayudar 2 los Més Pobres, centrado en la concesion de microcréditos y en la

% He aqui algunos ejemplos de posiciones criticas, tomados principalmente de C. Heredia Z. (1996). El Acuerdo mimero
dos de la Cymbre Mundial para ¢l Desarrollo Social de 1995 pugna no sélo por reducir sustancialmente la pobreza Sino
por ermadicar la pobreza absoluta con politicas dirigidas a sus raices estructurales. Reafirma el compromise de los
gobiemos para considerar como objetivos estratégicos y no como elementos residuales de la estabilidad macroeconémica
a la cobertura de las necesidades basicas y a la reduccion de las desigualdades sociales. Esto incluye medidas para
asegurar el acceso a los pobres a los recursos productivos como la tierra, el crédito y los servicios publicos; medidas para
asegurar la participacion ciudadana en la toma de decisiones sobre politicas y reglamentos, y medidas de proteccién
durante petiodos de vulnerabilidad en Ia vida de las personas (desempleo, maternidad, crianza de nifios y la vejez). La
Cumbre se pronuncia por un didlogo sustantivo entre las Naciones Unidas, el BM y el FML

Las Naciones Unidas proclaman a 1996 como el Afio Internacional para 1a Esradicacion de la Pobreza, Uno de
los compromiso de los paises miembros estriba en el desarrollo de planes de largo plazo para la erradicacién de Ja
pobreza.
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canalizacién de donaciones externas altruistas. [gualmente desde 1996 ha reforzado sus estudios de
evaluacion de los efectos de las politicas sociales y a favor de 1a superacién de la pobreza™®.

El Banco desde 1996 prepara propuestas para que su Comité de Desarrollo cree un Fondo
para la Reduccidn de la Deuda Multilateral, Sin embargo, en la institucidn continua imperando para
la hiberacidn de los créditos solicitados la condicidn de que los paises demandantes muestren
avances en cuanto a la privatizacion de la infraestructura social, la descentralizacion y la
liberalizacién de los mercados®. Esta condicion es manifestacién palpable de la subordinacién de
las politicas sociales a los designios de la politica econdmica.

En la aplicacion sobre las economias periféricas de la reiterada estrategia de la privatizacion
sorprenden dos cosas: 1a primera se relaciona con la importancia relativamente pequeifia del peso de
las empresas ptiblicas en el PIB, que no pasa mas alla del 10 o el 15% (M. Shirley. 1994:1314). Por
lo tanto su efecto sobre la inversidn es proporcional a dicha importancia no asi sus efectos
indirectos, a los que se hace referencia mas adelante. La segunda tiene que ver con un desfase entre
la teoria y la evidencia. El BM induce tempranamente las privatizaciones suponiendo que los
mercados existian para muchos productos, que era amplia la competencia y buena la informacion
disponible para los agentes econdémicos. Investigaciones posteriores sefialan que estos supuestos -
eran falsos y que era mayor la debilidad del mercado a la supuesta, y nada permitia afirmar que éste
se fortaleceria espontdneamente (R. Lenoir.1998:55). Este desfase lo reconocen algunos informes
del propio banco, pere ello no significa que modifique el condicionamiento crediticio de la

institucién sino que este reconocimiento se desvanece en el momento de la toma de decisiones™.

‘ En algunos de sus estudios recientes, el BM concede que existen medidas complementarias a tas politicas
compensatorias que reducen mas rapidamente la pobreza, como' la eliminacién de fallas de mercado que limitan la
demanda de trabajo y los objetivos sociales buscados por las obras de infraestructura fisica, la extensién agricola y la
capacitacién de los recursos humanos.

7 Es esperanzadora la noticia de que en el senc del FMI se comienzan a asimilar las criticas de Joseph Stiglitz en el
sentido de que puede ser errdneo pedir a los gobiemos de los paises periférices la reduccion de su gasto, no estimular el
crecimiento de la demanda y la abstencién del establecimiento de controles a los flujos de capital de corto plazo, en
momentos en que despunta la recesién. China, India y Chile establecen controles al capital y han hecho crecer a sus
economias con politicas anticoyunturales. Los dos primeros son los finicos paises con crecimiento de un grupo de 5
"grandes naciones” en desarrollo {Informacién de Reuters, aparecida en La Jomada, 3/06/1999),

4 En palabras de Joseph E. Stiglitz, vicepresidente del Banco, en su Informe de 1997 El Estado en un Mundo e

Evolucitn: "El Banco consideraba necesario desarrollar la iniciativa privada y el espiritu de empresa y veia en el

gobiemo un freno a la expresion de éstos. El gobiemo debia entonces retirarse, liberar el mercado, restaurar los

verdaderos precios. A elto seguiria ] desarrollo. Esto suponia ignorar un hecho fundamental: en los paises en desarmollo,
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En octubre de 1998, en una reunion en la capital estadounidense, convocada conjuntamente
por ¢l BM y €l FMI, afloran las distintas posiciones en torno a la jerarquia de la politica social frente
a fa politica econémica. Se pone a discusion por parte del BM una agenda para reducir el peso de la
volatilidad financiera, en que se cuestiona la capacidad de los organismos financieros
internacionales para reaccionar oportunamente y para ofrecer una estabilidad minima a los paises
‘emergentes'(El Financiero, 6-7/10/1998). Esta inédita posicion del BM se une a la posicidn de estos
idltimos paises.y a la de algunos paises desarrollados, en el sentido de considerar especialmente en
momentos de crisis a la equidad y la justicia social tan bédsicas como los equilibrios
macroecondmicos para la estabilidad y el crecimiento econémico de los paises, porque el riesgo
inminente es la afectacion de la estabilidad politica. Sin embargo, la posicidn del BM sufre
consecuentemente la critica de las autoridades estadounidenses y del FMI.

Este organismo y algunos paises desarrollados sostienen que la (nica manera de sortear la
crisis es el rescate de paises que cumplan puntualmente con politicas de estabilidad, ajuste
estructural y de liberacion ordenada de sus economias. Ellos recibiran fondos para sus programas
compensatorios. Aparentemente no habrd solucién para los paises rebeldes. Es de notar que por
atras de’ esas discusiones recientes estd el temor del derrumbe del sistema financiero global y la .
penuria en que se debate el FMI ante los apoyos que ha debido hacer a los sistemas financieros de
México, de varios paises asidticos, de Rusia y Brasil, entre otros, y el retraso del congreso
estadounidense para aportar oportunamente fondos frescos de emergencia.

Los ejemplos latinoamericanos conocidos no indican que la privatizacién fomente en el
mediano plazo la competitividad a nivel sectorial, sino mas bien se producce una sustitucién de
monopolios publicos por monopolios privados. No se apunta tampoco a una reduccion sustancial de
los subsidios piblicos para la operacién de los sistemas privatizados (C. Mesa-Lago. 1997; .
Ramos. 1996). Dichos subsidios lejos de desaparecer hasta crecen, por fallas en el disefio de
politicas piiblicas disefiadas y operadas por empresas privadas. Tal es el caso de las burbujas

financieras causadas por los autopréstamos bancarios registrados en Chile, Brasil y México, por

para numerosos productos los mercados eran a menudo inexistentes, y nada autorizaba a creer que aparecerian por si
solos...La competencia era limitada y la informacién muy imperfecta. En forma curiosa, es precisamente en el momento
en que los tedricos de la economia han tomado conciencia de Ja debilidad del libre mercado, cuando sus practicantes se
han puesto & predicar sus virtudes" (citado por R. Lenoir. 1998:55).
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falta de regulaciones gubernamentales cficientes y que han requerido de la siempre costosa
intervencién del Fondo Monetario Internacional. Las evidencias tampoco sefialan que la empresa
privada sca mis eficiente en la entrega de los bienes y servicios de la misma calidad que la empresa
publica y consumidos por el mismo tipo de beneficiarios. Para ello es conveniente revisar las fallas
de los sistemas privatizados operadores de agua para ¢l consumo humano de numerosas ciudades
mexicanas, la deficiente operacién de las autopistas concesionada en nuestro pais asi como las fallas
de los sistemas eléctricos y de pensiones para el retiro, que se privatizaron en Chile. Y es mis,
£quién financiara aquellos servicios publicos en que la empresa privada no estd interesada? ¢Quién
obligaré a reinvertir a la empresa privada cuando considera que no son suficientes las utilidades que
obtiene?

El estimulo al empleo de la poblacién mas pobre ha mostrado variaciones intensas por
paises. Los productores agricolas sufren de restricciones normativas, deben subordinarse con bajo
ingreso y bajos precios a sus productos, a contratos asimétricos con agroindustrias y a tipos de
cambio sobrevaluados. La elevacitn de la calidad del empleo no se promueve, en el corto plazo, al
intensificarse de hecho la especializacion flexible y la subcontratacion.

El acceso a los servicios colectivos y a la infraestructura ha tenido un lento crecimiento, el
cual, sin embargo, ha repercutido puntualmente en la salud, la educacién y las comunicaciones de la
poblacién mds pobre. Pero s¢ ha observado un menor avance en la dotacion de servicios
complementarios ¥ en el establecimiento de redes de seguridad que eleven la calidad de los
servicios ofrecidos; en el fortalecimiento de las capacidades individuales de acuerdo a las exigencias
del mercado; en la convergencia entre los grupos rezagados y los ya beneficiados, y en la
apropiacién de los proyectos por parte de los beneficiados y en su continuacién aun cuando se
hayan retirado los subsidios focalizados. De no cumplirse estas complementariedades resultaria
cuestionable el afin por ampliar las coberturas de la infraestructura fisica, ya que incluso se Hegan a
consolidar nuevos mecanismos de explotacion comercial.

Pero aun acciones publicas como el crédito, destinadas a reducir las fallas del mercado son
incapaces de reducir sustancialmente la pobreza, en ausencia de otros mecanismos redistributivos

como los impuestos, los salarios reales y la participacion sindical. Usualmente en los paises
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periféricos estos mecanismos se encuentran estancados y subordinados al control inflacionario y ala

atraccion de! capital externo.

3.4 La escuela de las necesidades basicas.

El objetivo principal de esta escuela consiste en contribuir a la formacién de ciertos prerrequisitos
para un desarrollo social. Esta sostenida tedricamente por un marce de politicas piiblicas racionales
que aseguran simultdneamente el crecimiento econdmico y ¢l acceso a niveles minimos de consumo
de bienes y servicios basicos,

En cuanto a su concepcion de las necesidades humanas, esta escuela parte de premisas mas
metodologicas y pragmiéticas que filosoficas. Acepla el divorcio entre las necesidades basicas y
necesidades superiores como un medio para reducir las resistencias institucionales de la estructura
del poder establecido, las cuales podrian traer consigo repercusiones insospechadas sobre la
inversidén y la estabilidad politica, y porque las necesidades minimas representan una condicion
necesaria aunque no suficiente para un gradual acceso a necesidades superiores* .

Este punto se encuentra a debate entre los partidarios mds conservadores y los mas
progresistas dc csta escuela. Estos ultimos niegan la identificacién entre lo basico y lo minimo,
porque ambos dependen del excedente econdmico y de la cultura; porque aceptan que la abundancia
y ‘el derroche coexisten con la penuria y porgue la penuria mundial actual sdlo se reduce
excepcionalmente con los mecanismos disponibles de movilidad social y de empleo.

Esta escuela no examina las bases histdricas de la pobreza ni del subdesarrollo. P. Strecten
(1984:974), uno de los animadores méds importantes dc esta escuela, reconoce incluse que la
separacion ‘artificial' entre las necesidades basicas y las superiores atenta en contra de: i) la
construccidn de los prerrequisitos institucionales como la capacidad politica del Estado para
promover la participacion de poblaciones excluidas del bienestar, ii) la capacidad del Estado de
asimilar los conflictos de interés, v iii) la capacidad del Estado de asimilar nuevas demandas con sus
comespondientes costos sociales y politicos. Al no considerar estas capacidades del Estado, los

partidarios de esta escuela quedan encerrados en disefios verticalistas de politicas sociales y en la

 N. Spalding (1990:91), por ejemplo, subsume a las cuestiones relativas a la distribucién del ingreso dentro del
‘conjunto de condiciones y estrategias de produccidn y reproduccidn’.
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incomprension politica de que las poblaciones mismas pueden tomar decisiones civicas valiosas.
Por lo tanto, se encuentran desarmados frente a situaciones caracterizadas por intensos conflictos de
interés. Su aceptacion de la posibilidad de que participe activamente la poblacidn directamente
afeclada, parece ser una aceptacién mis bien exogena a su disefio, apoyada en una forzada
definicion de que el derecho a decidir constituye una necesidad basica.

Es quiza sorprendente que los efectos mas relevantes de las formulaciones de la escuela de
las necesidades basicas se manifiestan en escritos y acciones que promueven la organizacion y la
participacién de la poblacidn local, en la conformacién de programas de autoayuda ricos en
iniciativas propias, y en el uso de insumos para la produccién de bienes basicos de origen regional y
no importado, que son aspectos débiles en su formulacién tedrica. Pero no profundiza en las
resistencias de las estructuras regionales de poder sefioriales, clientelares y patrimoniales. En la
autoevaluacion de Streeten se mencionan adicionalmente las carencias de esta escuela en materia
del andlisis de la eficiencia administrativa de los programas de desarrollo, en la compatibilidad de
estos programas y las estrategias de cambio local endogenas, y en los factores que elevan la
satisfaccion de la poblacidn local con los bienes y servicios introducidos.

La escuela de las necesidades basicas tuvo un gran impacto en la década del setenta con sus
criticas a la escuela econdmica del bienestar basada en la utilidad individual. Fue muy leida en
circulos democraticos y contribuyd conjuntamente con la escuela de las capacidades humanas de
AK. Sen®™ (1989), con la escuela del Otro Desarrollo de la Fundacién Dag Hammersksld (M.
Nerfin. 1978) y con la escuela del Desarrolle a Escala Humana (M. Max-Neef.1993), entre otras, a
realizar multitud de estudios criticos sobre las politicas sociales, como los reunidos en la revista
Worid Development, cuyo editor ha sido Streeten y que goza de un financiamiento parcial del

Banco Mundial,

3.5 Los fondos de inversion social,
Los fondos de inversion social (fis) representan para la América Latina, en la década presente, la
expresion mas acabada de la politica social orientada a la satisfaccion de necesidades basicas de

poblaciones pobres y vulnerables. Y de esa manera combatir la pobreza. El BM se encarga de

3¢ Efectivamente si al enfoque de las necesidades minimas se le saca de la ¢strecha caja en que la ha confinado 1a politica
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difundirla y mejorarla, aun cuando el gobierno de México ya practicaba soluciones similares desde
mediados de la década del setenta y el gobiemo de Bolivia cre6 el primer fis cn 1989,

Los objetivos y las estrategias de los fis constituyen una férmula que permite conjugar las
aportaciones de instituciones donantes del extenor con los aportes publicos y los privados
nacionales; deja satisfecha la normatividad de las instituciones internacionales con sus medidas para
garantizar cierta eficiencia administrativa; es oportuna para enfrentar con un sentido politico y
politico clientelar y no puramente asistencial el alto costo social de la reestructuracion estructural de
la 'década perdida’ y, para muchos paises, representa un espacio para que las burocracias nativas
centrales pongan en prictica modos de actuar propios de la empresa privada y de una politica social
restringida, que exige resultados inmediatos,

Entre los objetivos explicitos de los fis no figura la eliminacién inmediata des causas
histéricas de la pobreza ni la falta de empleo estable y formal. Pretende reducir rapidamente las
carencias de la infraestructura fisica tipicamente asistencial (salud, educacion y alimentacion) y
elevar el nivel de la capacitacion laboral para elevar la productividad. La rapidez desplegada se
vincula tedricamente con el caracter transitorio de la pobreza de mercados abiertos. Aunque de las
obras y servicios creados si se esperan efectos positivos inmediatos y sostenidos, de cardcter -
econdmico, politico y administrativo que justifiquen el estilo de desarrotlo y reduzcan las tensiones
sociales méas grandes. Se privilegia en la practica de los fis el componente asistencial sobre el
productivo y formativo de destrezas, como parte de programas permanentes, aunque el BM insiste
en que esta jerarquizacion debiera invertirse y evolucionar los fis hacia la capacitacién, dentro de
programas temporales.

Los fis tipicamente son programas que practican una estrategia descentralizada incompleta o
desconcentrada: desconcentran geogrificamente atribuciones hacia microrregiones. municipios o
localidades caracterizadas previamente con ayuda censal, por su falta de satisfactores basicos de
naturaleza material y bajo ingreso. Pero centralizan los recursos, el control y las ganancias politicas
incluso en la oficina y/o en la persona del presidente de la nacion, relegando a las autoridades

municipales a papeles decorativos,

utilitarista, puede ser vista como un complemento a la escuela de las capacidades humanas.

160



Las principales funcicnes que cumplen los fis presidenciales son las de intermediacion
financiera, supervisién de lineamientos técnicos, seguimiento y evaluacidn, bien como
complementos o bien como rivales de las funciones de los ministerios tradicionales. El disefio y la
ejecucion de los proyectos puntuales s¢ entrega al sector privado y a los ministetios especializados.
Es frecuente que los fis se legitimen ante la opinién publica culpando. al estilo de trabajo de los
ministerios tradicionales de la ineficiencia de la politica social. Tipicamente los fis inicien sus
funciones con la fusién de programas ministeriales dispersos, desvalorizados y carentes de recursos,
debido a la reduccién del gasto social ocurrido en la década del ochenta. Con los fis se amplian
tipicamnente los presupuestos para el gasto socizl, en sentido temporal, aunque presentan una_gran
variacién, en sentido relativo frente al nimero de indigentes®".

Los fis amplian su cobertura y fomentan la participacién y responsabilidad de los
beneficiarios pobres con el aporte gratuito de su mano de obra, con la presentacién de solicitudes en
forma de proyectos e incluso de disefios programaticos innovadores. No obstante, no alcanzan a
conselidar sus redes de proteccidn, a entregar cuentas claras ni alcanzan la coordinacidn
interinstitucional prometida, debido a su sesgo centralista, clientelista y a la urgencia por entregar
'inversiones' més que servicios que politicamente no lucen. Su mayor mérito es de naturaleza
politica: contribuyen a resolver situaciones de emergencia como la guerra civil, vencen la
desconfianza hacia gobiernos cuya legitimidad es cuestionada, y consolidan gabiernos autoritarios.
Solo excepcionalmente los fis consiguen reducir los niveles de pobreza, como en el caso del fis de
Chile, entre 1990 y 1996 (C.M. Vilas. 1998:59). Las plazas det empleo minimo o temporal ofrecidas
por los proyectos fis son claramente contrarias a una nocién aceptable de un desarrollo que equilibre

las condiciones macre y las micro.

3.6 El Banco Interamericano de Desarrollo.
A diferencia de la posicién no historica acerca del origen de la pobreza del Banco Mundial, el BID
destaca su naturaleza historica. Subraya como condicionantes para erradicarla, mejorar la mala

distribucion del ingreso y permitir que el progreso téenico se difunda. Se pronuncia por una ‘reforma

3L G. Siri {1996:74) menciona que el pesupuesto promedio disponible por indigente es de diez dolares para los fis mas
importantes. Sin embargo, €1 fis mexicano, el PRONASOL, sdlo llegé en su mejor momento a disponer de diez centavos
de délar por indigente (C.M. Vilas.1998:47).
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social' O crecimiento para el bienestar, cuyos objetivos son la superacidn de las limitaciones del
mercado, del ajuste estructural, de la ampliacidn de la cobertura de los servicios colectivos y del
papel moderador del Estado para redistribuir beneficios. Esta redistribucion es mas bien un fruto de
la participacién activa en el establecimiento de consensos politicos en que todos los agentes
econémicos deben participar, los grupos vulnerables incluidos.

En esta propuesta se muestra que es compatible el mayor énfasis en los aspectos
distributivos y participativos (incluido el cardcter supucstamenie historico de origen de la pobreza)
del crecimiento econdmico reestructurado con la reafirmacién de la primacia del mercado sobre €l
desarrollo de las funciones estatales €n la promocion de los bienes y servicios de interés publico.

El BID apoyari las privatizaciones de empresas pliblicas a cambio de préstamos, asistencia
técnica, el retiro de subsidios y empréstitos publicos a empresas 'fracasadas', la difusién de! proceso
privatizador a un nimero mayor de partes interesadas, y de mecanismos administrativos que
garanticen la transparencia de cuentas y reduzcan los costos sociales que las traen consigo las
privatizaciones.

La institucidn justifica las privatizaciones de empresas piblicas de actuacién nacional y
subnacional por la débil situacion fiscal de los gobiernos, el estimulo a ia inversién- nacional y
extranjera, la mejoria en la posicién nacional en los destinos probables del capital, y los efectos
redistributivos positivos como la desaparicién de monopolios y la ampliacién de la cobertura de
beneficiarios. (E.V. Iglesias.1999%2),

Las funciones del Estado en la reforma social deben ser normativas y permitir la
descentralizaci6n y la regulacién de mercados, para que puedan operar los mercados con eficiencia
y equidad, Sin embargo, los funcionarios del BID omiten que existe otro tipo de factores que actia
negativamente sobre la wulnerabilidad, racionalidad y previsibilidad de los mercados
internacionales, como la movilizacion de los monopolios financieros, cuyos estragos sobre la
calidad de vida son muy profundos ¥ que no se resuelven con las herramientas propuestas (J.A.
Rojas N. 1999).

2 Este autor subraya €l efecto sobre la calidad de vida de las privatizaciones realizadas en sectores estratégicos como
telecomunicaciones, agua corriente y electricidad..
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Aumentan las posibilidades de éxito de las privatizaciones, si se desconcentran y fragmentan
las empresas piblicas, si los gobiernos las apoyan decididamente y se informa ampliamente a la
poblacién de sus virtudes sobre la eficiencia y 1a disponibilidad de un mayor gasto social.

Las politicas sociales tienen el papel de garantizar la incorporacién responsable de todos los
sectores sociales a las oportunidades econdmicas y a los procesos productives. Ellas aumentan su
eficacia con la virtuosa articulacién entre la solidaridad social, la modemizacion y la democracia.
Entre sus funciones destacan el seguro contra el desempleo, (y sus variantes monetarias) la

informacién sobre oportunidades de empleo a los trabajadores desplazados y la capacitacién.

3.7 La Comisién Econémica para la América Latina.
Para la Comisidn la naturaleza de la pobreza es histérica, estructural y no economicista. Es el estilo
del crecimiento el que no permite la participacién de los pobres en la vida econdmica, politica y
social. Por lo tanto se requiere estabilidad politica y una 'transformacién productiva con equidad', en
que es muy importante la activa participacién del Estado. La primera para permitir equidad y
libertad, bases para que florezcan instancias de expresién y un medio democratico, y la segunda, la
" produccion con equidad, para permitir el crecimiento econémico con equidad y con el cuidado de la
naturaleza.

Equidad y libertad, en esta propuesta deben fomentar la cohesién social, consolidar procesos
politicos democréticos y la participacién ciudadana. La institucion llamard ia atencidn piblica hacia
¢l modo en que se asume la democracia y se establecen las relaciones entre el Estado y la sociedad
(E. Faletto, 1996:203).

La transformacion productiva con equidad es un proceso complejo en que confluyen las
dimensiones sociales (régimen politico, educacién bésica, ciencia, técnica y las formas de
estratificacin social) y las econémicas (capital, mano de obra y relaciones de mercado), sin que
esto implique que aquéllas sean un mero agregado de éstas. Tempranamente la CEPAL reconoce
que las relaciones de mercado en la region adolescen de la falta de plena libertad de mercado, que la
libre contratacién estd impregnada por tendencias corporativas a controlar los puestos de trabajo, y

el apoyo politico det Estado se realiza dando apoyo a grupos de presién con el fin de conseguir un
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minimo de estabilidad™. El Estado no es neutral sino que regula y participa con dificultad sobre
todo en periodos de transicion,

El régimen econdémico, motorizado por las exportaciones, genera procesos de movilidad
social que, a su vez, son origen de nuevas heterogeneidades estructurales y nuevas desigualdades
sociales y de la persistencia de una mala distribucién del ingreso y hasta de su agravamiento. Estos
procesos coexisten con mejorias en indicadores de la satisfaccién de bienes y servicios basicos, con
expectativas consumistas de elevados costos para el régimen en su conjunto, con restricciones
salariales de los trabajadores de empresas industriales, y con la disminucién de la capacidad de los
sindicatos para proteger a sus miembros e influir en las decisiones de la politica nacional (E. Faletto.
1996:199-202).

La reforma a la politica social propuesta por la CEPAL concede atencidn especial a la
eficiencia administrativa en el manejo de los recursos, pero a diferencia del BM y del BID, analiza
las causas de la desigualdad social global y los costos de las reformas administrativas. Para la
CEPAL estas causas se encuentran en las relaciones reciprocas entre las estructuras economicas,
sociales y politicas.

Naturalmente que las empresas publicas deben ofrecer un mejor servicio a los beneficiarios,
una focalizacidn precisa de poblaciones objetivo, mayor descentralizacidn en la toma de decisiones,
y relaciones mas estrechas entre ¢l desempefio y la calidad de los servicios™. Pero también es
importante impedir la actual fragmentacion de la estructura institucional de los servicios sociales del
Estado, porque tiende a disipar los recursos y a duplicar las funciones.

En la actualidad, el modelo de politica social dominante en América Latina experimenta
presiones encontradas de cambio. De un lado, las derivadas de la crisis fiscal del Estado que

restringe el gasto-- importantes para elevar la rentabilidad de la economia-- y, del otro, las que

5} Los enfoques de Ia CEPAL tanto en los ailos 50 como en los 80 estuvieron influidos en lo interno, por las presiones de
los dependentistas que exigian mayor intervencién estatal y menos dependencia del comercio y de las comrientes de
capital, asi como de los conservadores, que exigian mas influencia de les mecanismos de mercado y menos intervencidn
del Estado. Y en lo extemo, por las presiones de las cimaras de comercio, los sindicatos y otros grupos de presién,
partidarios del proteccionismo y de medidas que les permitieran perpetuar sus privilegios. Por eso las transiciones entre
estilos de desarrollo son complejas y suelen prolongarse (G. Rosenthal. 1996:9),

% podrian remediarse otras fallas con un mejor sistema de supervisidn y con la utilizacién de indicadores para
programas de evaluacién. Con ¢l se eliminarian programas superfluos y mejoraria la posicion de aquéllos mis
intimamente vinculados con el ataque al 'nicleo dure’ de 1a pobeza.
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exigen una mayor atencion a lo social y a su gasto como prerrequisito de la competitividad™.
Emerge un nuevo modelo disefiado por el BM que, sin embargo, tiene sus propios costos. Por eso R.
Franco 1996:21) cree que la politica social futura més eficiente y eficaz serd una combinacion de los
modelos dominante y emergente. Las dimensiones de este tipo ideal de politicas sociales son las
siguientes;
1) Se cuestiona la multiactividad del Estado tradiciona! y la calidad de los servicios prestados, y se
restringe cn ¢! nuevo modelo a una privatizacién parcial, a la atencién a ciertos grupos vulnerables y
a las tarcas de promocién. Las otras tareas de la politica social, especialmente las del
financiamiento, las deben realizar organizaciones de la sociedad civil y la familia, en coordinacién
con ¢! Estado.
2) La tradicional centralizacién en la toma de decisiones cambia hacia la descentralizacién que
fortalezca en el espacio local a las instituciones, la informacién, y la participacién directa de grupos
interesados en atender sus necesidades, sin alterar demasiado la estructura del poder local y con una
privatizacién del financiamiento mas o menos grande. Estas necesidades de grupos vulnerables
particulares se basa en el principio de equidad de reducir las diferencias originales: "tratar
" desigualmente a quienes son desiguales socioeconémica y culturalmente”®. Esti a debate si la
aplicacion de este principio es exclusivo del nuevo modelo, pues se puede probar que en el modelo
tradicional ya era importante y se practicaba la complementariedad de acciones en proyectos
integrados. Supone primero, que es posible descentralizar realmente los estimulos y, segundo, que la
capacidad de innovacion estd ampliamente difundida en la sociedad.
3) El fomento de la participacion de los diferentes actores sociales en las distintas fases del disefio
de las politicas sociales es un objetivo del nuevo modelo, la cual sustituye a una participacion
limitada en programas integrados hechos y administrados por el gobierno.

- 4) 8i el modelo tradicional es estatista en lo financiero e incurre en constantes déficits por la crisis

% Estas presiones fijan como prerriquistos para acceder a las oportunidades del mercado los del capital humano, pero
excluyen los de la produccion y productividad, tan caros parz los andlisis mis antiguos de la CEPAL. El conocimiento se
vuelve en el principal factor productivo,

* Para que los hijos de familias pabres asistan a la escuela y se mantengan en ella exige asignarles ademis de una
educacién de buena calidad, un horano de instruccién mis extenso que pemmita compensar las limitaciones que ef ¢clima
familiar impone a 1a capacidad de aprender... e incluso un subsisdio por el costo de oportuntidad que significa optar por la
escuela y no po alguna insercién laboral (R. Franco. 1996:18).
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fiscal, el nuevo modclo sostiene que el financiamiento debe tener varias fuentes, incluida la de los
propios beneficiarios, segin el principio de que "el que puede debe pagar” los servicios publicos,
con excepcion de aquellos disefiados exclusivamente para los extremadamente pobres y que el
Estado debe financiar. Sin embargo, no se resuelve como impedir que los no tan pobres o los
empobrecidos -por ¢l estile del desarrollo queden marginados del acceso a servicios publicos de
igual calidad que los no pobres.

5) Los subsidios a %a oferta de bienes y servicios del modelo tradicional se sustituye por subsidios a
la kibertad de optar, o subsidios a la demanda, (mérites acumulados, tamafio de la cobertura, becas,
mimero de clientes) bajo el supuesto no comprobado, de que es multiple la oferta privada de bienes
y servicios®’. Se critica al modelo estatista por su cobertura social limitada y estratificada, por su
alto costo y su calidad decreciente. En el nuevo modelo, el Estado vigila la calidad y oportunidad de
la oferta privada.

6) La focalizacién es multiple en el modelo tradicional, sin llegar a la persona como unidad de
andlisis y trabajo. Se procede de grupos no vulnerables (formales, grupos medios de ingreso y nivel
de organizacién y presion, y tocalizados en mejores condiciones de acceso-- transporte y tiempo--
hacia los vulnerables (informales, de precario ingreso, no organizados y de escasa presién y peor
localizacién). En el nuevo modelo la persona vulnerable es la unidad inicial de analisis y trabajo®.
7) En modelo tradicional el indicador principal de la politica social es el gasto social, que se asocia
positivamente con ¢l abatimiento del nivel de pobreza. Pero segin €l nuevo modelo es un mal
indicador frente al indicador del costo-beneficio, que elimina los gastos en rubros operativos

(salarios), y que se basa en grupos sociales bien focalizados, en un manejo apropiado del dinero.

7 “El aumento de la demanda de servicios de educacién y salud deberia fomentar el surgimiento de una oferta mayor y
mis variada de alternativas, lo ue generaria competencia entre los proveedores y darfa lugar asi a un mejoramiento de la
calidad de lo servicios ofrecidos” (R. Franco. 1996:17).

5% La focalizacién eleva la magnitud del impcto por unidad de recursos invertidos y reduee los costos finales (A.
Schejtman, citado por R. Franco 1996:18), Sin embargo, ella tienen sus propios costos socioeconémicos,
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3.8 La Organizacién Internacional del Trabajo®.

La posicién de la OIT alrededor de la naturaleza de la pobreza sigue de cerca la postura de la
CEPAL, pues es histérica y no economicista. El acceso a mas y mejores empleos y a la equidad,
facilitado por el crecimiento econémico, requiere de cambios estructurales y cambios sociales que le
permitan a los pobres participar -activamente en el proceso de globalizacion. Entre ellos figuran
detener reformas que suprimen masivamente puestos de trabajo y reducen e! nivel de vida de los
pobres.

Esta Organizacién considera que las principales funciones de las politicas sociales consisten
en compensar las fallas de la politica econémica y aligerar los costos sociales de las reformas
econdémicas.

Eil Estado a su vez debe participar activamente en la politica economica protegiendo a
sectores econdmicos que ofrecen ventajas comparadas y que requieren del mejoramiente de su
competitividad y de sus capacidades. Su participacién es esencial en asuntos econdmicos y no

econdmicos.

3.9 El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo.
El PNUD reconoce que los origenes de la pobreza son historicos y multidimensionales. Su
abatimiento requiere de una seria voluntad politica nacional que es recompensada por los miltiples
efectos que trae consigo la emradicacidn de la pobreza sobre la consolidacién de la paz, sobre el
aliento a la esperanza de los ciudadanos en un futuro mejor y sobre la confianza en los beneficios
que acarrea la paz sobre el crecimiento econdmico. La reduccién de la pobreza provoca el
crecimiento econémico al evitar riesgos, al permitir més facilmente a las personas mudarse, buscar
empleos y esperar el empleo mas conveniente. Al contrario, con la pobreza no mejora el uso mas
eficiente ni de la infraestructura para la salud ni para la educacidn de tos hijos.

El crecimiento econémico contribuye a !a reduccién de la pobreza sélo de manera parcial®™,

Para elevar su contribucién

3 Es de reconocerse el apoyo que representd para la redaccion de este inciso 1a lectura del irabajo de H. Sanchez. (1995).

® En un estudio de la India, citado por el PNUD (1997:58), por ejemplo, al crecimiento econdmico se le atribuye
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se requiere de politicas sociales integradas que incluyen el aumento del empleo, la productividad y
los salarios de los mas pobres y cuando se destinan recursos piblicos a ampliar el 'desarrollo
humano'; es decir, cuando hay un mejoramiento de las aptitudes y la salud humanas; cuando
aumenta Iz escolaridad v una distribucién mas equitativa de los activos, en particular de la tierra. El
crecimiento econémico no-contribuye a reducir la desigualdad social cuando ésta es muy marcada;
cuando es oneroso el pago de la deuda externa de los pafses o es alto el gasto militar; cuando el tipo
de tecnologia agricola utilizada requiere de condiciones agrondmicas, econdmicas y sociales
relativamente buenas pero inalcanzables para los pobres; cuando se utilizan subsidios generalizados
para la agricultura, porque son los agricultores y no los camnpesinos los que hacen un uso mas
intensivo de ellos; cuando no se permite ¢l acceso de las microempresas al microcrédito ni a
tecnologias densas en el uso de mano de obra; cuando se distorsionan precios, tasas de interés y
tipos de cambio para favorecer a la gran industria, y cuando se favorece exclusivamente a los
trabajadores del sector estructurado con seguridad en el empleo y salarios superiores y se les niegan
a los trabajadores del sector no estructurado.

Las politicas sociales deben ligarse al mercado laboral y a la seguridad social para los
contingentes rezagados del progreso. En términos laborales, impulsando obras publicas, capacitando
en el trabajo, apoyando a las pequefias empresas, aumentando la movilidad laboral, ¢ introduciendo
cambios en la politica de vivienda. En términos de la seguridad social, deteniendo el deterioro de los
servicios educativos, de salud y de prestaciones sociales. Se trata de politicas de potenciacién de las
capacidades de los pobres en la era de la globalizacién, en que los Estados nacionales se vuelven
impotentes para dirigir mercados mundiales®'.

El papel del Estado es esencial en la promocidn de ciertos estilos del crecimiento
econémico, en un entomo caracterizado por la revolucién en la informacion, el libre comercio y la

desregulacién financiera, de efectos mayores para los paises desarroilados. En los paises en

uUnicamente el 50% de la explicacién de ta reduccitn de la pobreza. La otra parte es explicada por mejorias cuantitativas
y cualitativas en la infraestructura social.

¢ Con ¢l libre comercio se ha acentuado la desigualdad en el ingreso en muchos paises pobres, debido al desnivel
salarial entre los sectores estructurado y no estructurado, al debilitamiento de los vinculos interindustriales entre dichos
sectores, 2 la falta de promocién de una demanda laboral para los trabajadores no calificados, y a tos cambios en las
pautas de consumo de los pobres, los cuales debilitan los vinculos comerciales y regionales entre empresas de escala
reducida.
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transicion, los ajustes recesivos sin prioridad para el desarrollo humano y guiados obsesivamente
por et control de la inflacién afectan negativamente al empleo no calificado, del cual dependen
muchos pobres. La suerte de éstos se ve perjudicada con politicas comerciales excesivamente

benignas con la inversidn extranjera y nocivas para una sana politica fiscal nacional.

3.10¢ Conclusiones,

La politica social adquiere un papet relevante en el estudio de las condiciones de produccion de los
bienes y servicios basicos, pues permite esclarecer sus restricciones y posibilidades y el conjunto de
actores soctales que participan en su disefio y puesta en préctica.

La revision de los retos y los debates internacionzles sobre la politica social hecha en este
capitulo permite concluir que existe incompatibilidad entre la politica macroeconémica y la politica
social. Los logros planeados de las politicas sociales son escasos, por las restricciones

" macroeconémicas y la ineficiencia administrativa, y son escasos los ejemplos nacionales en que
dichos logros son mayores. Existen objetivos no explicitos de las politicas sociales disefiadas por los
organismos internacionales de financiamiento que se vinculan con objetives econdmicos, y que
apuntan a la integracion asimétrica del centro y la periferia, al interés per ampliar la presencia del
capital transnacional industrial y financiero, y a la creacién de un ejército de reserva de trabajo
explotable, cuyos costos econémicos y sociales representan retos demasiado grandes para las
politicas sociales.

No obstante, €l sentido que se le da a la presente revisién de las politicas sociales es de
explorar sus nuevas posibilidades y potencialidades insospechadas, porque incluyen a las
movilizaciones y resistencias de los propios pueblos y de los perjudicados por e! ajuste estructural,
que es una actitud ajena a la resignacion frente a las restricciones econdémicas.

Ningin tipo de politicas logra introducir mayor competitividad sine que persisten los
oligopolios. La obtencién de la confianza del capital transnacional, por parte de un pais, se vuelve

un criterio importante para privatizar sobre todo empresas plblicas rentables. Ambos tipos exigen la
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continuidad de mediano plazo en el gasto fiscal para rendir efectos, como en el caso del ahorro
forzado de los trabajadores. La eficiencia empresarial relativa es de dificil medicion, pues la
empresa privada ocupada de la produccion o generacién de ciertos servicios de interés piblico,
opera frecuentemente sobre pardmetros no comparables: mercados diferentes, tarifas distintas,
beneficiarios de perfil social diferente, y la eliminacidn de objetivos complementarios.

La privatizacion no trae consigo un aumento de la inversion del capital nativo, pues parte de
los excedentes obtenidos de la venta se destina al pago de la deuda externa, sobre todo en la década
pasada. La privatizacidn de la empresa publica exige una agresiva y costosa participacién
gubernamental en campafias de opinion y el uso de técnicas inapropiadas como la difusion de
informacidn cuestionable, la venta por debajo del valor de la empresa publica y la privatizacion
masiva y relimpago de empresas, de manera que se reduzcan las resistcncias populares, y para
Justificar que se actia sobre un espacio reducido en la economia no mayor del 15% del PIB, al
inicio de la década pasada. No se da la esperada transparencia en la privatizacién,

Es peligroso el abuso de politicas sociales que desencadenan desequilibrios para la eficiencia
econdmica, pues requieren de grandes recursos publicos. Las formulas contrarias son igualmente
peligrasas por indiferentes frente a la desigualdad social que privilegian la expansion del mercado,
pero que no garantizan la cohesidn social ni la legitimidad politica, aun cuando toleran la entrega de
algunos bienes y servicios bisicos, sin mayer compromiso por su encauzamiento institucional ni por
la necesidad de igualar realmente las oportunidades.

Mejores politicas sociales son aquéllas que articulan las capacidades del Estado para que
cumpla con sus responsabilidades centrales de proteccion, asistencia y solidaridad; para que vuelvan
tolerables para la comunidad los profundos procesos de cambio, y para fomentar las capacidades de
las grandes mayorias de la poblacidn. Son importantes el complemento de una politica sindical
favorable a los trabajadores, la buena voluntad hacia las cooperativas de productores, y la defensa
del salario minimo. La creacion de cuasi mercados en donde participan y compiten organizaciones
populares y de subsistemas solidarios para poblaciones vulnerables de cierta importancia son
también ejemplos de interés. En estas instancias novedosas es importante la regulacién estatal para

gvitar repercusiones indeseables sobre los salarios, por parte de los empresarios,
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Estas politicas requieren de un cambio en el sentido de lo piblico y lo privado tanto entre los
grupos vulnerables como entre los no vulnerables; de nuevos canales de comunicacion, de minimos
de bienestar para los perjudicados por el ajuste estructural {que no son tunicamente los més pobres ni
los pertenccientes al sector informal), y de mecanismos de control participativo. De esta manera s¢
fortalece la democracia, que es a su vez en un medio para emprender acciones piblicas mas
profundas; se le devuelve su capacidad menos controvertida institucionalmente al gasto social,
evitando quc sea simple instrumente poiitico-eiectoral, caja chica para necesidades inmediatas o
instrumento desligado del producto nacional, de la recaudacién fiscal, del gasto militar y del gasto
gubernamental. Naturalmente que los consensos necesarios para arribar a estas cuestiones requieren
de plazos mayores a un periodo presidencial.

A uno le deja a un amargo sabor este acercamiento a los actuales debates internacionales
sobre el disefio de las politicas sociales, a sus paradojas y a los retos que representa el cabalgante
proceso de empobrecimiento de los paises latinoamericanos. La creciente complejidad de los
procesos sociales e institucionales rebasa ampliamente la capacidad de enfrentarlos con los
mecanismos tradicionales del Estado benefactor y con las acciones focalizadas y compensatorias

disefiadas por el Banco Mundial. Las criticas de los organismos internacionales de cooperacién son
muy agudas, pero tienen que ser llevadas a la prictica, de manera que se pueda administrar la
complejidad. En esta enorme tarea de establecer consensos y de proceder por ensayo, evaluacion y
correccion no pueden estar ausentes las organizaciones de base, las organizaciones voluntarias ni la
fuerza de las tradiciones nacionales en materia de la hechura de politicas sociales no para
racionalizar ni refuncionalizar las recetas asistencialistas del capital especulativo global y para
reducir las altemativas, sino para abrir nuevas posibilidades.

La posibilidad de que los paises aprovechen esas oportunidades estd condicionada por el
medio democratico que prive en su vida politica, de manera que se dejen escuchar todas las voces y
todas las necesidades mas apremiantes, asi como por la fortaleza de las propias tradiciones, Estas
tradiciones representan, de un tado, una herencia valiosa rica en ensefianzas y condicionamientos
para el disefio actual de politicas sociales nacionales y, del otro lado, una fuente igualmente rica en
defectos y carencias. Al examen de }a rica tradicién mexicana en programas integrados para el

alivio de la pobreza se dedica e} proximo capitulo.
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CAPITULO TV.
LA TRADICION MEXICANA EN POLITICAS SOCIALES INTEGRADAS Y LOS
RETOS DE LA POBREZA.

4.1 Introduccién.

En este capitulo se comparan los principales programas integrados de politica social mexicanos de
las ultimas dos décadas y los recientes programas focalizados individualmente, en funcién del
entomno en que se han desenvuelto. Los programas integrados que se comparan son el Programa de
Inversiones para el Desarrollo Rural (PIDER), la Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas
Deprimidas y Grupos Marginados de la Presidencia de la Repiiblica (COFPLAMAR), el Sistema
Alimentario Mexicano (SAM), el Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL) y los Fondos
de Desarrollo Social Municipal. El programa focalizado es ¢l Programa Educacién, Salud y
Alimentacion (PROGRESA).

Se seleccionan a los programas integrados para el combate a la pobreza y la reduccion de la
marginalidad territorial por representar la voluntad del presidente en turno, por atacar estos
problemas y otros problemas politicos graves con rapidez, reduciendo el ritual y la resistencia
burocraticos, convocando a la participacion activa de la poblacidn con el auxilio de equipos de
funcicnarios sensibles a la equidad, la innovacion y la legitimidad, y conscientes de la insuficiencia
de un estilo de desarrollo ‘sacrificador’. Su estrategia incluye la entrega de cuentas claras a los
organismos externos cofinanciadores, la buena coordinacidn interinstitucional, la recuperacién de
experiencias integradas previas y la atencidn a las necesidades basicas de poblaciones focalizadas.

Sin embargo, a pesar de esta rica tradicién en el disefio y la aplicacién de este tipo de
programas y de los numerosos contingentes de técnicos que creyeron en sus objetivos explicitos, el
pais no logra resolver la paradoja de un empobrecimiento creciente por ingreso, de la persistencia de
una mala distribucion del ingreso, y de la satisfaccién creciente a necesidades de satisfactores
basicos. Este capitulo trata de ofrecer varias explicaciones a dicha paradoja.

A lo largo del capitulo se habla de politicas sociales, en plural, porque en el pais se carece de
upa politica social integral y duradera en ¢l tiempo (C. Jusidman de B. 1996a: 43). Es envolvente la

urgencia por consolidar la infraestructura material y las inversiones que muestran mayor impacto
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politico ¥ ¢s menor la atencién a la calidad de los servicios que elevan la eficiencia de las
inversiones materiales, Dadas las virtudes y defectos de estas politicas sociales mexicanas, resulta
de interés intentar hacer un saldo de esta tradicion mexicana que permita la entrega de insumos
materiales y humanos valiosos para eventuales programas alternativos y més eficientes, y que
permita albergar la esperanza de que se pueden reformar los programas compensatorios actuales,
que gozan de poca legitimidad en la opinidn publica.

Como afirma con razén la avtora citada més arriba, el pais corre el peligro de destruir un
tico arsenal construido con mucha dificultad, sin disponer de instrumentos alternativos eficientes
para enfrentar los retos del presente. Los instrumentos més valiosos para atender la cuestién social
se erosionan con la reestructuracién privatizadora de la empresa pablica, la reduccién de la demanda
de empleo formal, la flexibilizacién de las condiciones laborales, y el crecimiento de la pobreza y la
mala distribucidn del ingreso, sin que hayan cumplido previamente sus objetivos solidarios y de
cobertura universal, y sin que el capital privado quiera hacerse cargo de ellos®.

En este terreno plagado de temor y desconfianza, continiia hoy dia la influencia del
corporativismo que se niega a renunciar a sus prebendas, a perder mas derechos y blogquea

"iniciativas innovadoras, a pesar de la mayor competitividad politico-electoral existente.
Teoricamente debiera perderse con la mayor competitividad politico-electoral la capacidad del
corporativismo de reducir la violencia en los conflictos por las condiciones del acceso a los bienes v
servicios basicos (T. Guillén. 1993), Se acentia la desconfianza de los trabajadores y campesinos
hacia el gobierno y los partidos politicos. No parecen darse tampoco las condiciones para instaurar
espacios amplios de consenso y negociacitn, Los conflictos sociales se vuelven mds violentos, a
medida que crecen la pobreza de ingreso, la mala distribucion del mismo, la conciencia de que estos
asuntos son publicos y no privados, y que s¢ pierde la credibilidad en la politica social.

Si persisten la pobreza y la desigualdad, a pesar de la existencia de ricos programas
gubernamentales para combatirla es signo de deficiencias estructurales del funcionamiento de la
sociedad nacional mas que de ineficiencias administrativas, que siempre se pueden corregir. Para las

deficiencias estructurales no es suficiente la politica social tal y como funciona actualmente.

% Otro investigador nos dice que México estd en una "etapa de mudanza en la que predomina la confusién” (8. Aguayo

Q. (El Fipancierg, 28.12.1998:44).
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Es recomendable revisar la experiencia internacional que ensefia que para el disefio de una
politica social alternativa es conveniente valorizar a la empresa publica; indispensable el apoyo
fiscal al fomento a fa produccién y a la compensacion social; que es necesario recuperar el empleo
digno y calificado y permitir que el salario real se restituya, y conveniente construir esquentias para
elevar la confianza de la poblacién. Pero también es recomendable revisar con el mismo 4nimo la
tradicién mexicana,

En este trabajo se afirma que las politicas sociales integradas de México se caracterizan por:
a) su esfuerzo encaminado a ampliar coberturas poblacionales con cierta direceién: de lo urbano a lo
rural; de las localidades rurales medias y mejor comunicadas a las pequefias y mas aisladas; de io
mestizo a lo indigena, y de lo formal a lo informal. Esta secuencia obedece no tanto al interés por
mantener privilegios indebidos de parte de la poblacién beneficiada (visién exclusivamente
carencial), sino a razones estratégicas de implementacion y al deseo de elevar las capacidades de los
beneficiarios mediante la complementariedad de proyectos, b) a diferencia de los programas
actuales que privilegian la formacién de recursos humanos al estilo instrumental, las politicas
integradas picneras subrayan los componentes preductivo, del empleo y del ingreso como armas
para escapar a la pobreza, ) su meta es llegar a coberturas universales pero su estrategia es definir
con precision creciente las caracteristicas personales de los beneficiarios, a la cual ahora se le
denomina 'focalizacién’, d) se observa en ellas un celo por mejorar la calidad y la oportunidad de los
bienes y servicios entregados. Estas caracteristicas tienen también un tiempo de maduracion y de
acumulacion de recurses, €) ellas consideran imaginativamente las formas tradicionales de sustento,
empleo e ingreso de los beneficiarios como focos de resistencia y de defensa y como derechos
sociales adquiridos, y se esfuerzan por manejarlas politicamente, f) s¢ trata de programas sociales
disefiados y administrados centratizadamente para conseguir una coordinacion suficiente entre sus
proyectos constituyentes, pero que e¢volucionan hacia la descentralizacion geografico-
administrativa. En mi opinién, los dos primeros rasgos anteriores estdn muy firmemente unidos.
Separar el interés por la ampliacion de la cobertura poblacional de los proyectos productivos
significa operar con un criterio exclusivamente carencial de la pobreza, pero que sacrifica el

elemento potenciatizador de ésta o, al menos, lo reduce: dar muy poco a muchos.
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El universo de los programas integrados es hetetogéneo en cuanto a las concepciones
politico ideoldgicas que animan su desarrollo. Asi se enfrentan en ellos funcionarios que defienden
posturas més sensibles a la equidad, al acceso a los activos por parte de las poblaciones més pobres
y a las movilizaciones a favor de sus necesidades. Ellos difieren de otros funcionarios que sostienen
posturas técnico-productivistas y eficientistas, preocupadas por el gasto en ‘inversion' y en la
construccién de infraestructuras materiales, pero que son insensibles a los problemas de equidad y
legitimacion politica. El universo de programas es heterogéneo en cuanto a concepcionss en tomoe a
Ia eficiencia administrativa. Aqui se distingue una posicion que pugna porque priven componentes y
recursos orientados al aumento de la produccién material para el mercado, y otra que se preocupa
ademés porque dicho aumento se complemente con mecanismos gue cierren brechas tecnologicas,
de capacitacidn y de informacién y que permiten el buen funcionamiento administrativo y la toma
de decisiones de las organizaciones de base. También es heterogéneo en cuanto a las concepciones
que vinculan las posturas paternalistas, mas o menos autoritarias con las posturas mas proclives al
aliento de la participacién local y regional de las crganizaciones de base y de las organizaciones
voluntarias, al fomento de la negociacion politica y al establecimiento de alianzas sociales.

El dinamismo de los programas integrados, impreso por la convivencia de estas
orientaciones opuestas y su eventual fucha en el seno de los programas integrados también depende
del -entorno econémico nacional que las rodea, del nivel de movilizacion social alcanzado o
potencialmente alcanzable, del peso que ejerce la restriccidn del gasto fiscal, y de la voluntad
colectiva para alcanzar répidamente ciertos objetivos sociales.

El entorno econdmico estd dado principalmente por la magnitud y el avance de la pobreza,
la desigualdad en el ingreso, €l acceso a los bienes y servicios de primera necesidad, y por la
posibilidad de que los preductores directos de estos 1iltimos obtengan de esa actividad empleo e

ingreso®. La movilizacién social se puede caracterizar minimamente por la profundidad con que se

& Fsta tiltima caracteristica se (rata sectorialmente en el capitulo siguiente. La falta de la desagregacién estadistica
oficial adecuada dificulta dar cuenta del entorno econémico. A veces no es posible unir, de un lado, tos tiempos de
registro de los censos y de las encuestas ingreso-gasto de los hogares y los tiempos de operacién programatica y, del otro
lado, las unidades geograficas de aquéllas y de éstos. Sin embargo, se pueden distinguir periodos nacionales
aproximados de registro censal y de encuestas, que comesponden 2 distintos estilos de desarrollo © a coyunturas
particularmente criticas, en que han operade los distintos programas, siempre y cuando el universo cubierto por los
censos sea razonablemente representativo en cuanto al gasto efectuado y, el de las encuestas de hogares contenga
mayores autorrepresentaciones geogrifico-administrativas. La desagregacion geogrifico-administrativa municipal-- muy
usada en el pais hasta 1995-- es de gran utilidad para las entidades federativas compuestas por muchos municipios
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manifiestan expresiones de cardcter regional y no meramente local, por el involucramiento con
partidos politicos, por las alianzas estratégicas alcanzadas, y por las vinculaciones con
manifestaciones extralegales. Las restricciones del gasto fiscal tienen que ver con la presencia o no
de un crecimiento econémico y del precio nacional e internacional del dinero. La voluntad colectiva
es expresion de una nacidn por alcanzar ripida y racionalmente ciertos objetivos valiosos que
implican conscientemente ciertos sacrificios y que tienden a recomponer las relaciones entre el
Estado y la sociedad civil. Pero ella no se debe confundir con el interés de un gobernante o de un
grupo en el poder y menos con sus deseos personales®,

El periodo que abarca la presente comparacion comprende las tres ultimas décadas. El
corresponde 2 un periodo de grandes cambios en el estilo de desarrolle, en la distribucion del
ingreso, en la politizacién de la sociedad y en la legitimidad que ejercen las acciones
compensatorias, por lo que conviene revisarlos.

La década del setenta se inscribe todavia en el estilo estatal benefactor, la de! ochenta
corresponde al inicio del estilo neoliberal, inaugurado por un subperiedo llamado de la crisis de la
deuda (1982-1986), y la del noventa a un periodo de maduracidn del estilo neoliberal, interrumpido
nuevamente por el subperiodo critico del peso mexicano (1995-1996) (A. de Janvry y E.
Sadoulet.1997:26).

En la década del setenta se aprecia un énfasis por fortalecer €l mercado interno por la via del

empleo industrial y de servicios, formal y estable, de localizacién fundamentalmente urbana®, El

pequeilos, como sucede en muchas entidades del sur y sureste del pals, pero no para otras macrommegiones de) pais, A
partir de 1995, el acceso a informacion de nivel localidad facilita la labor de evaluacién de efectos. En cuanto a las
encuestas de ingreso-gasto hace falte todavia socializar el uso de los microdatos y establecer la autorrepresentacién de Jas
areas metropolitanas y de las principales ciudades para permitir hacer comparaciones internacionales y para establecer
bases de datos enriguecidas, por ejemplo, combinando las encuestas del empleo.

& Estas iltimas expresiones pueden ser ideoldgicas v enfocarse al apoyo de la legitimidad de las acciones piblicas, o
bien formar parte del proceso de cristalizacion de una verdadera voluntad colectiva, lo que no quiere decir que aun en
estos casos no ejerzan influencia sobre el diseito de las politicas sociales.

 Para caracterizar con mayor precision este estilo es menester mencionar que los afios setertta se caracterizan como un
'desarrollo compartide', sucesor del ‘desarrolio estabilizador' de décadas anteriores. La estabilizacién se consigue al
promover la inversion privada tanto en la industria como en el subsector capitalista de la agricultura, procurando
controlar un balance financiero. El vuelco compartidor es respuesta directa a las movilizaciones campesinas y a los
sangrientos sucesos estudiantiles de 1968, En éi el gobiemo interviene mis activamente para profundizar la
industrializacién y 2 sustitucion de importaciones, y para compensar la pobreza rural y la escasez alimentaria. Se
introducen mecanismos para redistribuir el ingreso y consolidar pactos entre diferentes sectores sociales, que se apoyan
en peliticas fiscales y monetarias cxpansionistas, las cuales desembocan en la devaluacion de ia moneda y en el
descrédito gubemamental. El sexenio presidencial siguiente principia con un ajuste de la estructura econdmica,
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Estado adquiere muchas responsabilidades para garantizar derechos sociales sobre todo del
asalariado formal y estable, que no siempre se acompafian de la disponibilidad de los recursos
necesarios, incurriendo en déficits presupuestales y en el endeudamiento externo. Se trata de un

. periodo de bajo costo internacional del dinero, que desaparece con la crisis de la deuda y, a nivel
global, con la baja en la demanda econdmica ejercida por los paises desarrollados, 1a cual arrastra
hacia abajo las exportaciones mexicanas, acrecentadas con cambios en el tipo de cambio real de la
moneda, y nulificando una pesibilidad de crecimiento de la gran industria nacional para escapar a
las limitaciones impuestas por el estrecho mercado intemo. Decaerd en consecuencia el ritmo de
inversidn, €l crecimiento del empleo asalariado formal y estable, la recaudacién fiscal y los créditos
externos faciles, que sostenian, en buena parte, la hechura de politicas sociales basadas en la oferta
mas que ¢n la demanda.

La capacidad de regular los conflictos como parte de las tareas de las politicas sociales de
los setenta y principio de los ochenta se sustenta en grandes instituciones gubemamentales y se
apoya en la subordinacién de éstas a los dictados de la politica econdmica, en la capacidad del
aparato economico de crear empleo urbano estable, en el presupuesto asignado y en la fortaleza de

"las clientelas creadas. En los setenta se procura rehacer el tejido politico dafiado con la represion
estudiantil de 1968 y de 1970, mediante la formalizacion juridica y el fortalecimiento de clientelas
urbanas y obreras, amparado en la ampliacién de la cobertura de los servicios prestados, a costa de
la calidad de los mismos. Esta estrategia fracasa en el medio rural por la politica econémica aplicada
de baja rentabilidad agricola y la restriccién presupuestal. El gasto social crece a fines de los setenta
con los excedentes petroleros para contrarrestar la erosidn que sufrieran en los aflos previos las
corporaciones obrera y campesina, para compensar el deterioro salarial y para reducir la

importacién de alimentos.

condicién del Fondo Monetario [ntemacional para extender un crédito extemo, que es rebasado y reencauzado a
principio de la década pasada hacia ia obtencién de eficiencias sociales, al subir el precio intemacional del petrdleo:
inversidn en el sector petrolero y la autosuficiencia alimentaria. El estilo neoliberal de principic de la década pasada y
que est vigente s¢ caracteriza por hacer depender la asignacién de recursos del mercado, en el marco del establecimiento
de equilibrios macroecondmicos, la apertura comercial y la privatizacién de los recursos estatales. El neoliberalismo
mexicano opera con mayor celeridad al conseguir una renegociacidn de la deuda extema. Los recursos fiscales
recortados se dirigen a proveer bienes y servicios publicos limitados y distribuidos con criterios de eficiencia,
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La década del ochenta es una década perdida en materia de politicas sociales. Al no poderse
renegociar el endeudamiento externo, se profundiza la crisis fiscal del gobiemno, se reduce el gasto
social per cdpita y la economia entra en recesién. Se deteriora la infraestructura material para el
bienestar por falta de mantenimiento. En el campo, los nuevos ajustes financieros debilitan a las
organizaciones.de base més fuertes. En la ciudad, en cambio, se fortalece la movilizacién popular al
deteriorarse la credibilidad del corporativismo y como un efecto de las catdstrofes naturales de
1985, cuyas demandas de vivienda y servicios son atendidas integrando alianzas inestables. Crece
paralelamente la presién ejercida por orgenizaciones voluntarias y de poblaciones excluidas para
que €l bienestar y la seguridad social se conviertan en derechos generales y no séle del trabajador
que goza de empleo estable.

A fines de los ochenta la deuda externa se renegocia aprovechando las facilidades del Plan
Brady, a cambio del aceleramiento incontrolado del comercio exterior y del desmantelamiento de
buena parte de la infraestructura estatal, cuyo valor de venta cae parcialmente en manos de
funcionarios inescrupulosos y, en parte, se destina a politicas sociales sometidas al nuevo estilo de
desarrollo®.

La estrategia macroecondmica del ajuste estructural de 1982 consigue elevar el PIB per
chpita y regresar al mercado internacional de capitales tras siete afios de ausencia. A partir de 1989
las politicas restrictivas fiscal y monetaria pasan a depender de un tipo de cambio nominal que
pretende mantener baja la inflacidn, alentar a la inversidn nacional, atraer capital externo por medio
de agresivas reformas estructurales: liberalizacién de precios, de las finanzas y de los mercados, la
privatizacién de empresas paraestatales, desregulacién, reforma fiscal y de la propiedad ristica. El
gobiemo logra mantener un tiempo bajo control el déficit en cuenta corriente al dar seguridad al
capital nacional y extranjero, sobrevalorando al peso mexicano aproximadamente en un 30% entre

1989 y 1993, El capital extranjero fluye libremente y el PIB aumenta al 4% entre 1989 y 1991, Sin

% En un par de affos, un equipo de sicte personas de la Secretaria de Hacienda privatiza 1'300 empresas paraestatales,
dando la impresion de transparencia (). Ramos. 1997:16). Se hace asi, masivamente, no por el peso que éstas
representaban en el producto nacional, sino perque la privatizacidn en paquete era la manera de sortear una opiniin
publica nacional desinformada y sojuzgada y para mejorar la posicién internacional del pais como iméan del capital
extranjero (M. Shirley. 1994:1318-1320). Esto explica por qué se encuentran dentro del paquete privatizador empresas
piblicas eficientes e ineficientes ¥ por qué los precios de venta fueron arbitrarios, le que conduce a los pocos afios a un
descalabro financiero. El indispensable elemento politico legitimador de esas privatizaciones masivas y autoritarias es [a
‘solidaridad’ y et PRONASOL.
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embargo, crece desmedidamente el consumo por encima de la inversién. Crece la salida de capitales
y la productividad no mejora sustancialmente. El bajo crecimiento de la productividad, la caida de la
inversién nacional y el sobrevalor de la moneda provocan una gran expansion del déficit en cuenta
corriente. Este dltimo aumenta en promedio del 3% del PIB, entre 1989 y 1990 al 7% entre 1992 y
1994. El crecimiento del PIB baja después de 1991%. Queda en evidencia la vulnerabilidad de la
economia mexicana.

Las politicas sociales del Satinato vuelven a adoptar acciones preventivas, se fortalecen los
grupos de funcionarios con visidn legitimizadora y equitativa. Su respeto por las trayectorias de
desarrollo endogeno de las. organizaciones de base es selectivo y limitado: se apoya a las
organizaciones locales mas fuertes en el espacio local, no asi a las organizaciones de alcance
regional. A las organizaciones locales mis débiles o no se les apoya o se les suplanta. El
protagonismo presidencialista irrumpe fuertemente perjudicando la posibilidad de establecer
alianzas entre las dependencias gubernamentales, grupos de funcionarios y las organizaciones de
base. Se obstaculiza asi la coordinacidn interinstitucional, descendiendo su eficacia administrativa y
socio-politica. Sus costos sociales y politicos del mediano plazo son considerables, a pesar de sus

" bien publicitados logros de corto plazo.

Una constante del periodo analizado es que las redes de .proteccion ofrecidas por el
clientelismo v €] corporativismo resultan insuficientes para consolidar masivamente organizaciones
de alcance regional que pudieran modificar los arreglos institucionales, establecer alianzas politicas
duraderas o contribuir al sostenimiento de un mercado de trabajo estructurado acorde con el
crecimiento poblacional.

Sobre el inicio del sexenio zedillista pesan tres grandes fuerzas econémicas: la huida del
capital, la sobrevaluacion del peso y la pérdida de reservas del banco central. Al permitir la libre
flotacién del peso en diciembre de 1994 sin un programa de ajuste satisfactorio, los capitales
golondrinos huyen dejando en tres meses al banco central pricticamente sin reservas y el peso
devaluado, hasta que el Fondo Monetario Internacional y el gobierno estadounidense acuden con un

apoyo de 50'000 millones de délares. Pero queda sin resolver la fragilidad de! sistema bancario

7 Estas tendencias s¢ observan claramente cuando se calculan en ddlares estadounidenses de un aflo determinado y
menos cuando se calculan con base en pesos mexicanos constantes, tal y como se muestra en la grafica4.1.
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nacional. El ajuste que el gobierno mexicano ofrece al capital como programa incluye la libre
flotacién del peso, la austeridad monetaria y fiscal, la contraccion salarial, y medidas protectoras
para los pobres extremos. Entre tanto, se profundiza la pobreza en el pais, especialmente en el Sur y
el Sureste, en las regiones de economia campesina y en las regiones indigenas. Ni el tardio aumento
del crecimiento econémico y del gasto social ni las modalidades de operacién del PROGRESA
alcanzan a detener la corrosion social de la pobreza extrema.

A las politicas sociales de actual sexenio se les liman sus excesos personalista y legitimador
del sexenio anterior cayendo, de un lado, en un extremo eficientista de una focalizacion individual
rigida e interrumpiendo acciones de otras politicas integradas que gozaban de cierta aceptacion local
¥, del otro en el clientelismo electoral igualmente rigido. Sus estrategia es insuficiente para cumplir
con sus objetivos explicitos y para compensar los brutales costos sociales de la crisis financiera y de

la pérdida de legitimacién.

4.2 Los retos actuales de la pobreza en México.

Las grandes instituciones operadoras de la politica social del estilo estatal benefactor ven reducida
su capacidad de ampliar su cobertura de atencidn y de mejorar sustancialmente la calidad de los
bienes y servicios prestados, desde mediados de la década del sesenta. No obstante, a fines de la
década siguiente y principio del ochenta el pais logra abatir un poco la pobreza y la pobreza
extrema, con excepcidén del campo, y consigue mejorar Ja distribucién del ingreso de los hogares.
No sucede asi con posterioridad, a pesar del aumento en el gasto social per cépita y del avance en la

satisfaccion de ciertos bienes y servicios basicos.
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Cuadro 4.1, Evolucién de la Incidencia de 1a Pobreza en México y de Ia Desigualdad
en la Distribucidn de! Ingreso de los Hogares, entre 1960-1994.

196¢ 1970 1977 1981 1984 1987 1994 99
Poblacién nacional* 360 507 633 714 770 8L2 89.8 926
Pobreza extrema®** 567 393  29.7 192 299 213 400 550
Pobreza moderada** 19.7 223 245 258 286 296 290 240

Pobreza total** 764 615 642 450 585 50.9 69.0 790
Indices Gini*** 496 456 477 456
Notas:

* millones de personas;

** porcentajes de la poblacién,
Fuentss: poblacidn nacional 1960-1981 y 1987 Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad (1990); para 1984

FAQ (1984); para las poblaciones de 1994 Y 1996 calculos propios con base en el Conteo de Poblacién de 1995. Para las
estimaciones de la pobreza témese en cuenta que existen variaciones en las metodologias utilizadas por diversos autores. Aqui se han
tomado para 1960-1987 las de Boltvinik, J. y E. Heméndez-Laos (1991}, y para 1994 y 1996 1. Boltvinik (1998).

*** Indices Gini del ingreso corriente. Para 1997 y 1984 F. Cortés (1997), y para 1994 y 1996 1. Boltvinik (1998},

Entre 1984 y 1996 los hogares en extrema pobreza crecen del 29.9 al 55% y los de pobreza
moderada se reducen del 28.6 al 24%, tras un ligero aumento en los afios intermedios (Ver cuadro
3.1). En ese periodo el indice Gini de desigualdad en el ingreso corriente se mantiene en ¢l mismo

| nivel, después de un empeoramiento sufrido en 1994, a causa de la baja en la inversion piblica de
fin del sexenio salinista. O sea que en la actualidad mas de la mitad de los hogares del pais se
encuentran sumidos en la pobreza extrema y uno de cada cinco sufre de la pobreza moderada: tres
de cada diez hogares mexicanos vive actualmente en la pobreza, en medio de una marcada y
aparentemente invencible desigualdad en el ingreso.

El estudio del INEGI y de la CEPAL scbre la pobreza (citado en BANAMEX 1994.95)
ofrece un panorama de la diferencia entre el mundo urbano y el rural, para parte del periodo que
aqui se analiza. La poblacién en la pobreza extrema crece en el medio rurai mexicano, entre 1984 y
1992, de 6.7 a 8.8 millones de personas, en tanto que la residente en las ciudades Unicamente se
incrementa de 4.3 a 4.8 millones. En 1992, la poblacién en la pobreza extrema del campo es casi ¢l
doble que la de las civdades y esta disparidad tiende a acentuarse en fechas més recientes, Y la
poblacién en la pobreza moderada crece, en el medio rural, en ese mismo periodo, de 7.5 a 10.1

millones de personas, en tanto que la del medio urbano lo hace de 11.9 a 13.5 millones de personas.
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Viendo el fenomeno de la pobreza rural més de cerca, se constata que €s una expresion
sintética de las trasferencias de valor entre la agricultura y los demas sectores; de las transferencias
fiscales y bancarias entre las entidades federativas, y del ejercicio del gasto publico en ciertos

sectores de la politica social. Veamos las tendencias recientes de estos factores.

4.3 Las transferencias de valor.

Las transferencias de valor entre la agriculiura y los demds sectores dan buena cuenta de la
explicacion de la incidencia de la pobreza en el campo mexicano. L. Gdémez Oliver
(1977:1978;1984) analiza los flujos bancaric y fiscal asi como los precios relativos entre estos
sectores, hasta obtener flujos consolidados intersectoriales. Distingue tres periodos: el primero
(1940-1969) en que la agricultura transfiere un monto significativo de recursos al resto de la
economia, basicamente por el efecto precio. Un segundo periodo (1970-1979) en que encuentra que
la transferencia neta se dirige hacia el sector agricola con los efectos favorables ya comentados en la
incidencia de la pobreza y la distribucién del ingreso, y un tercer periodo (1981-87) en que se
- vuelve a presentar una transferencia masiva de la agricultura al resto de la economia, contribuyendo
a la acentuacion de la pobreza rural.

- El Tratado de Libre Comercio de América de! Norte (TLC), puesto en operacion en 1995, ha
facilitado el comercio de manera asimétrica ayudando mas a las exportaciones de los Estados
Unidos a México que a las importaciones de dicho pais del Norte procedentes de México (A. de
Janvry y E. Sadoulet.1997). La liberalizacién comercial unilateral del gobiemo mexicano y su
politica cambiaria ha sido por lo menos tan perjudicial para los productores mexicanos en pequefia

escala como la asimetria comercial del TLC.

4.4 Las transferencias fiscales.

Las transferencias fiscales a las entidades federativas equivalen al 3.46% del PIB durante 1980, uno
de los tltimos aftos del estilo de desarrollo estatal benefactor, las cuales se vuelven negativas para
1993 (-3.80% del PIB), indicando que son maés elevados los impuestos directos e indirectos
retenidos por la federacion que las participacicnes fiscales federales mas las inversiones hechas por

las empresas paraestatales, algunas de ellas ya privatizadas. El nimero de entidades federativas con
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saldo negativo es para 1980 de nueve, pero en 1993 ya es de 22%_ En el periodo, el federalismo
fiscal mexicano es incompleto, pues ha transferido responsabilidades hacia los estados y municipios
pero no ha transferido en la misma medida los recursos necesarios. Prueba de cllo es el nive] de
endeudamiento en que se encuentran sumidos tanto los estados como los municipios. En términos
socio-politicos ¢l federalismo fiscal incompleto significa dejar en manos de las estructuras locales y
regionales de poder la solucién de conflictos derivados de la crisis fiscal del Estado, los cuales
previamente han sido atomizados para su mas facil solucion, y evitar asi la cristalizacién de alianzas

sociopoliticas mas poderosas.

4.5 Las transferencias financieras.

Las transferencias financieras dirigidas hacia las entidades federativas en cambio, muestran la
tendencia opuesta a las fiscales. En 1980 representan el 4.8% del PIB y para 1993 ¢l 7.8%. En la
primera fecha, la banca pasé a manos del Estado, el cual echa mano de algunos de sus fondos para
proyectos publicos de desarrollo. Y en la dltima fecha, vuelta la banca a manos privadas, se
incrementan los préstamos® con resultados mixtos, pues aumenta el nimero de personas que no
‘pueden pagarlos y la cartera vencida de los bancos, al liberarse las tasas de interés un afio antes y
permitirse el cobro de intereses sobre los intereses. En este caso no se observa ninguna entidad
federativa con saldo negativo en 1980 y en 1993 Gnicamente es un estado el que muestra un saldo
negativo. Al hacer la suma de los saldos fiscal y bancario, se aprecia que las transferencias
conjuntas hacia los estados conservan en el periodo su signo positivo, pero su monto relativo se
reduce en mas de la mitad, del 8.26% del PIB al 4%, pasando el mimero de estados con
transferencias negativas de 3, en 1980 a 7 en 1993 (Morelos, México, Tamaulipas, San Luis Potosi,
Veracruz, Quintana Roo y Colima) ([bid).

%8 1 2 informacidén bésica proviene de T. Yanagihara ¢ Y. Hisamatsu (1997).

 Para 1993 se observa una correlacion relativamente fuerte y negativa entre las transferencias fiscales y los préstamos
bancarios netos. Las entidades mas favorecidos por estos ¢ltimos y con transferencias fiscales negativas son
fundamentalmente las que contienen metrdpolis, son de 1a frontera norte, poseen una fuerte agricultura comercial
orientada a la exportacién o tienen una economia de servicios con maquiladoras de exportacién, como Yucatan. Perc
debe agregarse que existen varias entidades con escasos préstamos bancarios y con transferencias fiscales negativas, lo
que las vuelve vulnerables, y que constituye un ejemplo de una deficiente focalizacion de la accidn fiscal.
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4.6 El crecimiento regional desigual.

El avance de la pobreza rural v de la desigualdad en el ingreso se acompafia también del avance del
numero de entidades federativas que muestra un decrecimiento o nulo crecimiento del ingreso entre
diferentes estilos de desarrollo. Si se mide el crecimiento del ingreso de las entidades federativas por
la tasa de crecimiento medio anual del PIB/cipita a precios reales, el pericdo 1900-1940 puede
representar el estilo preindustrial agroexportador; el periodo 1940-1980 el estilo industrial por
sustitucién de importaciones con imperio del modelo del Estado de Bienestar, y el periedo 1980-
1995 el estilo neoliberal o 'reestructurador’, Sus respectivas tasas de crecimiento son del 0.5%, 3.1 y
0.5%, cuya jerarquia es ya indicativa de la potencialidad de cada estilo para proporcionar ingreso,
aunque no necesariamente para distribuirlo, en este caso entre las entidades federativas™®.

Se toman dos medidas para observar la capacidad de los diferentes estilos de desarrollo para
distribuir el ingreso entre entidades federativas, a partir de dos indicadores: la capacidad de
distribucién de un crecimiento 'medio' y la privacién de la capacidad de crecimiento del ingreso, que
es un indicador més cercano a la exclusion y al empobrecimiento. La primera se mide por el nimero
de entidades federativas que crece igual o mas que el promedio nacional de cada periodo. La
segunda medida, del empobrecimiento, por el mimero de entidades con crecimiento medio anual
igual a cero o con decrecimiento o crecimiento negativo. Los resultados del crecimiento medio
indican que son similares las capacidades del estilo de desarrollo neoliberal y las del industrializador
con sustitucién de importaciones con 16 y 15 entidades federativas, respectivamente. En tanto que
se rezaga el estilo agroexportador del periodo pre y postrevolucionario con solo 8 entidades
federativas que logran un crecimiento de su ingreso igual 0 mayor que el promedio nacional. Las
variaciones de las capacidades de los estilos de desarrollo para evitar rezagos o empobrecimientos
son mas claras. Es mas equilibrador el estilo industrializador con sustitucidn de importaciones que
los otros dos. Con el estilo industrializador solo se rezagan 4 entidades federativas, mientras que con
el agroexportador las entidades rezagadas ascienden a 16 y con el neoliberal aumentan a 20.

Las tendencias se afinan més, si se acortan los periodos dentro de cada estilo de desarrollo”.

El estilo neoliberal mantiene el nimero de entidades con crecimiento medio en 14, exceptuando la

7 _a fuente de informacion es G. Vargas U. y O. Garcia G. (1996, cuadro 12).

" Con excepeién de! estilo agroexportador, en donde no es posible dicha desagregacion.
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segunda mitad de la década pasada, en que su nimero crece. Pero el nimero de entidades
federativas que sufre exclusién crece de 11 a 17 y a la totalidad de las entidades, para los periodos
1985-88 y 1993-1995. En ¢l caso del estilo industrializador no se aprecia ninguna tendencia clara ni
en la capacidad de estimular un crecimiento medio ni en la de exclusion. Unicamente el periodo
1970-75, correspondiente cercanamente al sexenio echeverrista, se caracteriza por la promocién mas
elevada de un crecimiento medio para el mayor nimero de entidades federativas, sin que sea
considerable el niimero de entidades rezagadas. Este es entonces un perfodo de crecimiento con
equidad y sin mayor exclusién.

Las entidades federativas rezagadas por el estilo neoliberal son las localizadas en la region
del Golfo de México (Tabasco, Veracruz, Campeche y Yucatdn); las entidades del noroeste del pais
{Sonora y Baja California Sur); los estados de Michoacén, Jalisco México e Hidalgo, del centro del
pais; Chiapas en el sur y Tamaulipas en el noreste. En especial los estados de Chiapas, Tabasco,
Michoacdn y Jalisco muestran un mayor mimero de periedos con crecimiento cero o con
decrecimiento.

El avance relativo de los municipio del pais en la escala de satisfactores de tipo familiar

- (indices socioecondmicos del bienestar), entre 1970 v 1990, no parece haber cambiado demasiado, a
juzgar por la elevada correlacién estadistica que se presenta entre estos momentos (coeficiente 'r' de
+. 70). Los municipios que en la primera fecha ya tenian una mejor posicion la conservan en la

segunda con pocas excepciones {A. Sanchez A. 1998).

4,7 La evolucién del gasto social,
Durante la década del ochenta y la primera mitad del noventa, el gasto social per capila de México,
expresado a precios constantes (ddlares estadounidenses de 1987), experimenta severos cambios.
Crece sistematicamente hasta 1982 en que alcanza los 196 US, cae drasticamente al aifio siguiente a
U$ 143 y se estanca practicamente hasta 1990 alrededor de los U$ 149. La recuperacién sobreviene
y de manera sostenida entre 1991 a 1994 con U$ 171 y U$ 242, respectivamente (CEPAL. 1997:V-
99).

Tendencias similares se observan en la grafica 4.1, en que el gasto social per cépita,

expresado en pesos de 1993, se compara con la evolucién del PIB per cépita, expresado tanto en
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pesos de 1993 y de ddlares estadounidenses de 1990. En ella se aprecia claramente la dependencia -
que experimenta el gasto social de factores politicos mas que econdmicos. En la grifica se
distinguen cuatro periodas: i} un primer periodo de 1978 a 1982, claramente ‘compensatorio’, en que
el pais se envuelve en una lucha para enfrentar la pobreza y la desigualdad, a través de politicas
sociales integradas, lo que logra parcialmente, cuando el PIB per cépita muestra una tendencia
descendente, més claramente observable en el caso de los precios en délares estadounidenses, ii} un
segundo periodo, opuesto, de 1983 a 1988, 'inicial' de la reestructuracion, en que se cietra
profongadamente la llave del gasto social, al tiempo que crece sostenidamente el PIB per cépita, iii)
un tercer periodo, 'de maduracion reestructuradora’, de 1989 a 1994, en gue crecen a precios reates
tanto el P1B como el gasto social per cépita, sin verse acompaiiados de la reduccién de la pobreza y
la pobreza extrema, y iv) un cuarto periodo, dc 'retroceso reestructurador', de 1995 a 1996 cuando
dejan de crecer ¢l PIB y el gasto social per cdpita, por la crisis del peso, y aumenta
considerablemente la pobreza extrema, manteniéndose la desigualdad en el ingreso en su antiguo
nivel. A estos periodos se puede agregar un quinto periodo, en marcha y no observable en la grafica
4.1, de 'adelgazamiento del gasto publico’, de 1998 a la fecha, en que se reducen los subsidios
gubernamentales destinados a las empresas paraestatales en un 14.2% real. Esta reduccion afecta la
posibilidad de que los pobres extremos adquieran teche LICONSA, tortibonos, maiz, harina de maiz
y la distribucién de desayunos escolares, con la excepcion de los incluidos en el programa
PROGRESA. Asi los subsidios gubernamentales caen realmente entre 1997 y 1998 un 6.6% (E.
Gutiérrez._El Financiero, 25/2/1999), modificando la previsién original del gobierno de asignar al
gasto social el 57% del gasto federal total (Gobierno Federal. 1999). La principal razén de la

austeridad actual es [a baja en el precio internacional del petréleo.
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Grifica 4.1. Evolucién del Gasto Social per cépita y del PIB per cépita (base 1980=100).
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Fuentes: PIB/cépita en délares de 1990, A. de Janvry y E, Sadoulet, 1997, Gasto social/cipita en § de 1993, D. Dresser 1991.

4.8 El acceso a los bienes y servicios de primera necesidad.
Pasemos ahora revista a las cifras sectoriales promedic en el gasto y en el acceso de la poblacidn,
para luego revisar las tendencias en su heterogeneidad y en la calidad de aquéllos, apoyiandonos
siempre en las estadisticas oficiales. Se privilegian en este intento las cifras por habitante, por pensar
que ellas expresan mejor la atencién o desatencion de las necesidades de la poblacion,

El gasto en educacién como proporcién del PIB aumenta entre 1988 y 1997 del 2.5 al 3.7%
y en salud y seguridad social lo hace del 2.6 al 3.9% (BANAMEX. 1998), tras haber descendido en
1995 y 1996"%. Pero esos gastos reales por habitante disminuyen drdsticamente entre 1994 y 1996,

los de educacion en 8% y los de atencidn a la salud en 38%. La reduccion del gasto educativo en los

2 El gasto puiblico real por habitante en educacién (respecto al PIB) equivale a 674 pesos en 1994, baja a 619 pesos en
1997, sube a 663 pesos en 1998 y sufre ofra gran reduccion en el presupuesto aprobado para 1999 (Observatorio
Ciudadano de la Educacién. Comunicado no.2. La Jomada, 11/02/1999), El gasto piiblico per cdpita en salud se eleva de
185 a 219 délares entre 1992 y 1994 y desciende a 135 para 1996 (J. Frenk, M.A. Gonzilez B. y R. Lozano.1998:31).
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iltimos cuatro afios es mayor aun en los niveles medio-superior (25%) y superior (46%)
{Observatorio. Op.cit.). Esto implica rebajar mas aun el bajo acceso de los jévenes mexicanos a la
educacion superior, expresado en términos internacionales. Aparentemente la explicacidn de esta
reduccion desigual consiste en la atencién que le presta el gobierno mexicano a recomendaciones
del Banco Mundial que pretenden hacer participar mas a la inversion privada (y religiosa) en la
educacion superior y concentrar el gasto gubernamental en la educacién bdsica, con miras a
introducir ‘mayor igualdad en el gasto educativo’. Esta visién estitica de la igualdad se basa
claramente en una visién carencial de la pobreza y elimina sus dimensiones societal y de privacion
de capacidades, pues los efectos perceptibles de la educacién sobre {a movilidad social vertical se
perciben apenas en los ciclos técnico y profesional. Limita entonces artificialmente el efecto social
potencial de la educacion. Interpreta la justicia distributiva 'hacia abajo’ con el argumento de que la
poblacion mds pobre tiene actualmente un acceso limitado a estos ciclos escolares, en vez de pugnar
porque este acceso aumente en el futuro inmediato, a través de una elevacion de su gasto per capita
y de su cobertura social, independientemente de que se realice un gran esfuerzo nacional por elevar
la calidad de la- educacién técnica y profesional impartida. México no estd incluido
internacionalmente dentro del grupo de paises latinoamericanos que gasta actualmente mas dinero

en educacién. Su posicién es apenas media’,

4.8.1 Educacién bisica.

El nimero de escuelas de enseflanza bésica (preescolar, primaria y media bésica) crece durante el
quinquenio 1992-1997 de 157 mil a 190 mil establecimientos y el nimero de docentes de 839 mil a
959 mil, lo que hace elevar el indice de escuelas por 10'000 habitantes de 18.1 a 20.0, y reducirse las
proporciones de alumnos inscritos por maestro de 25.6 a 23.8 y la de alumnos inscritos por escuela
de 137 a 120.4. 1gualmente aumenta el grado promedio de escolaridad de 6.9 grados del afio 1992 a
7.7 de 1997; es decir, un aumento de apenas 1.2 grados en 5 afios, cifra media bastante modesta. La

tasa de analfabetismo de la poblacidn de 15 afios y més se reduce del 17% en 1980 al 12.4 en 1990

™ En 1994-1995 y tomando a México como ¢! gasto per chpita en educacion unitario, numéricamente hablando, (76.5
dblares estadounidenses de 1987) Argentina gasta en educacién 1.9 veces mas, Panama 1.5 veces, y Costa Rica 1.3
veces. Aunque también es de reconocer que dicho gasto per cipita mexicano aumenta en 22.7 délares, respecto de £990-
91 (CEPAL.1997:cuadro V.6).
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y al 10.6% en 1995, Aunque crece el niimero absoluto de analfabetas de 6.16 millones a 6.22
millones, entre 1990 y 1995, acercindose peligrosamente a la cifra existente en 1980, que era de
6.45 millones.

El pais continta siendo un pais de jovenes reprobados y desertores. La cifra oficial de
reprobados de escuela primaria que es de 10.1%, en 1990, sigue asi en la primera mitad del decenio,
observandose en 1995 una ligera mejoria (7.8%). La desercién en las escuelas secundarias, en las
mismas fechas, apenas baja del 9.5 y 7.7. Pero crecen la desercién del bachillerato del 16.3al 166 y
la de escuelas de profesionales medios del 30.4 al 32.2, siempre para las mismas fechas. O seaque a
pesar del esfuerzo por construir una infraestructura material y dotarla del personal docente, no
mejora sustancialmente el uso o la demanda reales,~ que en realidad es el indicador idéneo para
hablar de ta formacién de un capital humanc que, mientras més se use, mas se reproduce-- por falta
de una seric de servicios complementarios y por falta de un entorno socioecondmico favorable,
como el emplec adecuado a la formacién recibida. El empleo informal o no estructurado y mal
remunerado representa una débil demanda de conocimientos especializados, insuficiente para
apropiarse del avance técnico, y este tipo de empleo es el que da cuenta de la mayor parte del nuevo
"empleo generado en fa presente década.

La situacidn educativa se agrava entre las mujeres, los habitantes del medio rural y del

medio indigena.

4.8.2 Nutricién y atencién primaria a la salud.
Como en el sector educativo, en el sector salud crecen la infraestructura material y la dotacién de
médicos generales, expresadas como cifras promedio, en tanto que el uso efectivo de esas
facilidades y la calidad de los servicios lo hacen de manera mas discreta,

El desempefio del consumo diario de proteinas es positivo entre 1985 y 1992, al pasar de
774 al 80.2 gramos, en tanto que la ingesta de calorias se reduce de 3'147 a 3'062 (citade por F.
Rello. 1998:45). Sin embargo, entre 1974 y 1996 la mitad de los niflos presenta algin grado de
desnutricién, aunque este resultado esconde diferencias importantes por macrorregiones: el Norte
presenta mejoria, el Sur un deterioro y en €l Sur indigena un deterioro grave. En esta dltima dos de

cada tres menores presentan un cuadro de desnuitricién. La eficiencia de las acciones mexicanas en
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contra de desnutricién infantil, segin UNICEF (1994), es baja y éstas son calificadas como
“carentes de estrategia” (A. Avila C. 1998).

El indice de esperanza de vida al nacer sube en la década del setenta de 64.3 a 68.2 afios con
una ganancia por aflo de 0.4 aflos. Y continda aumentando de 1980 a 1995 de los 68.2 a 73 afios con
una ganancia por afio de 0.3 afios y de la misma cantidad para el bienio 1995- 1997™.

El ejercicio del gasto piblico en salud contiene varios tipos de inequidades: en lo social, el
gasto del paquete basico para la poblacidn pobre es, en 1997, de 10.6 délares por persona, en tanto
que el promedio nacional es de 75 délares. En lo administrative y conectando la atencion a la salud
con la seguridad social, el gasto social en salud en el IMSS es 3.9 veces mas alto que el dela
Secretaria de Salud, destinado a poblacién 'abierta’ o no asegurada y 6 veces superior al del
programa IMSS-Solidaridad. La falta de coordinacidn institucional entre las dependencias estatales
y las federales para la atencién a la salud de la poblacién pobre— con excepcidn del servicio de
vacunacién— es igualmente una fuente de ineficiencia que repercute en la pobre calidad de los
servicios ofrecidos por muchas entidades federativas. Y en lo geogrifico administrativo, las
entidades federativas con las tasas mas elevadas de mortalidad infantil no son la que gozan de
asignaciones por persona mas altas. Estas oscilan en 1995 entre 93 y 169 pesos para las nueve
entidades con mayor rezago, pero las que tienen mejores indicadores reciben entre 205 y 469 pesos
{J. Frenk, M.A. Gonzilez B. y R. Lozano.1998:32).

Las unidades médicas (con las casas de salud rurales incluidas) crecen de 14'200 en 1992 a
17'100 en 1997, y los médicos (en contacto directo con el paciente y en otras actividades) se
incrementan en ¢l periodo de 102 mil a 124 mil. Esto expresado por 10'000 habitantes significa un
aumento, en el primer caso, de 1.6 a 1.8 y, en el segundo caso, de 11.8 a 13.1. Sin embargo,
descienden los indices tanto de habitantes por unidad médica como de habitantes por consulta
externa. El de unidad médica del 116.3 al 112.4 y el de consulta externa de 6'497 a 5'998. La
poblacién cubierta por el sistema de seguridad social apenas si mejora relativamente entre 1980 y
1995, al pasar del 53.4 al 58.4%. La poblacién cconémicamente activa cubierta se amplia un poco
més rapidamente, del 28 al 43.7% en el mismo periodo (CEPAL. 1997, cuadro V-15), aunque csta

ultima cifra es inferior a las correspondientes de Argentina, Chile, Costa Rica y Panama,

™ Los datos hasta 1990 son de R. Jiménez O. {1993) y los de 1995-1997 de S. Camposortega (1997).
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La construccién de indicadores mas finos permite vislumbrar un panorama maés pesimista de
las necesidades insatisfechas en salud en cuanto a morbimortalidad, a pesar de los importantes
subsidios gubernamentales en este sector. La poblacion sin acceso a servicios de salud reconocida
oficialmente equivale actualmente a 11.6 millones de personas, pero estd subestimada y podria
llegar a los 16.6 millones, si se toma en cuenta, primero, que s6lo 5 millones reconoce recibir
beneficios del programa IMSS-Solidaridad, segin la Segunda Encuesta Nacional de Salud de 1993,
de los 10.4 millones de habitantes 'cubiertos’ por dicho programa y, segundo, que 3.4 millones de
personas carecen de acceso a servicios hospitalarios publicos, que son los que ofrecen la posibilidad
a las familias de no incurrir en gastos econémicos catastroficos por la enfermedad de alguno de sus
miembros. Con estos condicionamientos basados en necesidades reales y potenciales, la poblacion
sin acceso a servicios de salud en el pais llega a las 20 millones de personas, o sea a la tercera

parteTS.

Esta proporcién puede aumentar més aun, de tomarse en cuenta indicadores de
productividad médica vigentes para el medio urbano y problemas de accesibiiidad geografica del
medio rural.

Ligada a esta falta de cobertura de los servicios gubernamentales se encuentra la gran
-demanda de servicios médicos privados por parte de la poblacién de escasos recursos econdémicos,
de la poblacién que sufre de invalidez y de la poblacion anciana, las cuales se quejan de su mala
calidad y las elevadas tarifas pagadas y de la falta de regulacién gubernamental por parte de la
Secretaria de Salud; la escasa innovacion técnica en las clinicas-- pequefias en su mayorfa-- y por la
deficiente preparacién de los profesionales (Ibid.:33). El 35% de las consultas médicas reportadas y
la mitad de las especializadas son privadas, segin la Encuesta Nacional de Satisfaccién de 1994,
aunque las cstadias hospitalarias son gubemamentales. Esto quiere decir que ¢l acceso a los
hospitales ptblicos por parte de personas de mas ingreso es mas importante de lo supuesto, lo que

lleva a replantear sus mecanismos de financiamiento, y que los intentos por privatizar la

¥ Este wltima dato concuerda con los resultados de otra encuesta que registra que un tercie de la poblacién mexicana "ve
frustrado su desec de acceder a la atencién médica. Entre {a poblacién con ingresos superiores al nivel de pobreza este
fendmeno se presenta en 20% del total, aumentando a 31 y 47% entre los pobres y los muy pobres, respectivamente” (J.
Frenk, M.A. Gonzilez B, y R, Lozano.1998:29). Los gastos catastréficos [os estiman estos investigadores como el pago
directo de servicios de salud superior 21 50% de los ingresos monetarios gue normalmente se destinan a consumo no
alimentario, segin 1a Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares de 1992, y que afecta al 1.4% de los
hogares del pais y al 4.5% de los hogares mas pobres.
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infraestructura de la salud y la seguridad social se enfrentarian a la heterogeneidad del sector
privado en cuanto a su capitalizacion, innovacién técnica, productividad y el monto tarifario. Estos
problemas se agudizarian en los espacios estatal y municipal con los mecanismos de
descentralizacién administrativa, en proceso, pueste que en ellos es donde son mas elevadas las

posibilidades de atender a la poblacién de menores recursos.

4.8.3 Vivienda,
Las estadisticas son relativamente més pobres en cuanto a la disponibilidad de viviendas y sus
servicios basicos (de hecho el registro estadistico se interrumpe en 1993). La inversidn total ejercida
en vivienda a precios reales se duplica entre 1988 y 1993, al pasar de 1.5 a 3.2 bitlones de pesos de
19937%, cuando en el sexenio anterior habia sido insignificante. Esta diferencia se explica por
modificaciones institucionales y reformas legales ocurridas en el Salinato que permiten la
participacién del capital inmobiliario y financiero, la cual desplaza a las formas gubernamentales de
construir y promover viviendas. Estas altimas se concentran, entre 1983 y 1988, en los trabajadores
de empresas formales en 4 de cada 5 unidades concluidas, tocandoles el resto a los trabajadores
organizados en cooperativas, no asegurados y de empresas no registradas para la seguridad social "'
El efecto de esa inversién organizada sobre ¢l déficit de viviendas es pobre y depende de la
manera de medir este Gltimo. De acuerdo con BANAMEX (1991), las necesidades totales de
vivienda de cada ailo del periodo equivalen a unas 600 mil unidades. La construccion organizada
habria hecho bajar dichas necesidades anuaies tnicamente en unas 15 mil viviendas, tomando como
cifras extremas las de 1983 y de 1991. Este pobre desempefio tiene que ver con el gigantesco

incremento real de los costos de la vivienda de interés social, que se elevan en 28 veces en el
periodo (BANAMEX. 1990-1991, citado por R. Lopez P. 1998:238).

™ La estimacion es propia y esth basada en informacion del quinto informe de gobiemo del presidente Salinas. Incluye
vivienda terminada, progresiva, lotes con servicio, mejoramiento y otros créditos; es decir, considera los recursos para la
terminacion y continuacidn de obras, Se utilizd al PIB como deflactor.

" De un total de 1.4 millones de unidades construidas por organismos, registradas por ¢l Centro Impulsor de la
Construccion y la Habitacién, A.C. (1994:288), al INFONAVIT le corresponde ¢l 30%, al FOVI-FOGA y la banca
privada el 34% como los organismos mds representativos de la vivienda para los trabajadores del sector formal, y dentro
del sector informal sobresalen el FONHAPO y BANOBRAS con el 18% y el INDECO AURIS FIVIDESU y otros
programas de reconstruccion de vivienda de los sismos de 1985 con el 7%.
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Paralelamente los trabajadores del sector informal ven reducida la calidad de la vivienda
ofrecida. En el FONHAPO baja sistemiticamente la cartera disponible, a precios reales. Los
créditos para vivienda terminada se eliminan en 1987. Entre 1987 y 1989 casi la mitad de los
créditos se orientan a los llamados 'pies de casa’ o vivienda progresiva. Entre 1990 y 1992 casi la
mitad de los créditos otorgados se dirigen a la adquisicion de materiales de la construccidn y durante
el ultimo afio de su operacién (1993), los créditos se destinan a la adquisicién de terrenos a
particulares y a la vivienda progresiva.

El grueso de las viviendas construidas durante el Salinato son viviendas para sectores de
ingreso medio, cuande la mayor demanda se localiza, en 1990, en un 67% en la poblacién mis
pobre, que percibe hasta un salario minimo (BANAMEX.1990). Una parte considerable de esas
viviendas cae en cartera vencida, debido a la liberacion de la tasa de interés. La transferencia de
parte del ahorro de las pensiones y e! retiro a la banca reprivatizada no contribuye a aligerar esa
situacién, pues los fondos del Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR) son usados por el gobierno
federal para cubrir su propio déficit, en una accidn que revela que, en ciertas coyunturas, el gasto en
politica social es usade como 'caja chica’ para enfrentar emergencias gubernamentzles, ante la falta
de mecanismos de regulacion controlados por la sociedad. No obstante, el Salinato tuvo un cierto
desempefio en la dotacién pdblica de servicios a la vivienda, los cuales se distribuyen
focalizadamente hasta lograr cierto efecto de convergencia regional.

Se aprecian avances entre 1990 y 1995, en cuanto al equipamiento bésico de la vivienda. La
disponibilidad de agua {en el interior de {a vivienda o en el predio) mejora para las viviendas del
pais del 79 al 86%; la de drenaje (incluyendo fosa séptica y drenaje conectado a red) del 64 al 72%

El efecto convergente de la mejoria en estos indicadores se aprecia en el renglén de la
disponibilidad de agua y de drenaje para la vivienda utilizando los datos municipales del estado de
Oaxaca, uno de los mas atrasados del pais. En el cuadro 3.2 las diferencias porcentuales en la parte
de agua son claramente mayores para los municipios de Qaxaca frente al total nacional; de los
municipios de ‘muy elevada marginalidad' en 1990 y los municipios hablantes de lengua indigena

frente al total del estado.
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Cuadro 4.2. Tendencias a la convergencia en servicios a la vivienda entre Oaxaca y el pais y

entre los municipios oaxaqueiios. 1990-1995, (en porcentajes y diferencias porcentuales).

Agua 1990 | 1995 dif. % Drenaje 1990 1995 Dif%
Nacional 1794 1856 +62 Nacional 63.6 71.8 +82
Oaxaca 58.1 {682 +10.1 Oaxaca 24.9 341 +9.2
Municipios de muy | 23.3 | 42.5 +19.2 Municipios de | 5.6 6.2 +0.6
alta marginalidad muy alta marg,

Municipios de [ 392 | 575 +18.3 Municipios de | 12.9 15.3 +2.4
lengua indigena lengua indigena

Fuente: E. Contreras S. (1998:143).
Notas: 1990=Censo; 1995=Conteo; ¢l indice de marginalidad (1990) es del CONAPO (1996); la
lengua indigena es del Censo de 1990 (30% y mas de hablantes de 5 afios y mas).

El acceso a los servicios basicos de la vivienda urbana depende en México del tipo de urbanizacion
e indirectamente del estilo de desarrollo. Entre 1987 y 1988 se aprecia en una encuesta de hogares
. aplicada en dicz ciudades que ¢s mayor dicho acceso cn ciudades de mayor crecimiento econémico
y mayor potencialidad para crear empleos. La disponibilidad de agua potable sube del 71 al 91%
entre las ciudades de bajo y alto crecimiento; la de drenaje conectado a red del 43 al 82%; la de la
regularizacién de la tenencia de la vivienda del 69 al 81%. En las ciudades de mayor crecimiento
econdmico el ingreso medio de los jefes de familia es 26% mds elevado, pero las familias gastan un
18% mis en alimentacidn. O sea que el acceso a una vivienda propia en esas ciudades se facilita,
pero viene aparejado con un costo de la vida mas alto, lo que se compensa por la mayor facilidad de
ocuparse.

Es facil pensar que el conjunto de estas condiciones urbanas relativamente favorables se ve
afectado por la inmigracion y el ritmo del empleo, lo que las vuelve inestables. Al momento de bajar
este ltimo y continuar la inmigracidn, se intensifica la segregacidn urbana y la desigualdad en el
acceso a los servicios basicos de la vivienda, como ocurre en muchas ciudades de la frontera norte
del pais. En esas ciudades se vuelve mas frecuente para los inmigrados recientes refugiarse de

viviendas o cuartos alquilados como la opcién mas comun de vivir,
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La tenencia de ia vivienda es una caracteristica intimamente unida al tipo de urbanizacién y
al tipo de organizacion social utilizado para acceder a una vivienda. En 1980, la mayor propeorcion
de propietarios de la vivienda coincide con las ciudades de mayor crecimiento poblacional, dentro
de las 25 ciudades mas importantes del pais. Aguascalientes, Durango, Chihuahua y Monterrey
crecen en las iltimas dos décadas enormemente en su proporcién de propietarios de vivienda,
gracias a la tolerancia de los gobiernos jocales para ocupar el suelo de las periferias, a su tolerancia
hacia las movilizaciones urbano populares y a las alianzas 'preventivas’ entre funcionarios sensibles
a la legitimacion politica y los grupos movilizados (Y. Barberena.1985, D. Villarreal y V.
Castafieda.1986; V. Castafieda. 198573). Los grupos movilizados son asesorados por grupos
politicos de izquierda y de la iglesia catdlica como sucede con Tierra y Libertad en Monterrey, y los
Comités de Defensa Popular de Chihuahua y Durango. La respuesta gubernamental es igualmente
importante: programas de regularizacién de la tenencia de la tierra y de vivienda popular, ejercidos
con control corperative y represién selectiva. En ciudades con menor tolerancia a la movilizacién y
legitimacién politica como la ciudad capital, Guadalajara y Puebla, crece mas lentamente la
proporcion de propietarios de vivienda, pero el precio del suelo se incrementa para los pobladores
pobres (A. Gilbert y P. Ward.1985; K. Logan.1979; J. Castillo.1986).

4.9 Los sectores vulnerables,
Tres sectores sociales del campo mexicano parecen ser los mas castigados recientemente por la
pobreza: los maiceros que producen para el mercadoe, los minifundistas junto con los peones sin

tierra, y los indigenas.

™ El bajo precio del suelo periférico de las ciudades nortefias del semidesierto mexicano facilita el crecimiento horzontal
de las ciudades, el traslado del uso agricola {cjidal} a uso urbano, pere también refuerza el control corporative y caciquil.
Las ciudades con auforidades mis conservadoras se exceptian de esta tendencia, quizd por el peso que indirectamente
ejerce sobre ellas la iglesia catdlica (A. Gilbert y A. Varley. 1989). J. P. Bastian (1997) da otra razén religiosa importante
apartc dc la teologia de la liberacion para explicar el involucramiento de la iglesia catélica: la proliferacién de
movimientos evangélicos entre la poblacién pobre, que depende del trabajo informal y que reside en las perferias de las
ciudades.
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4.9.1 Los maiceros volcados al mercado.

La polarizacién social en ¢l campo mexicano se ha acentuado de manera alarmante en la presente
década con las medidas de politica agricola y con el Tratado de Libre Comercio con América del
Norte. A esle proceso se agregan las politicas agricolas anteriores que han impedido que los
agricultores minifundistas participen con sus productos en los mercados agropecuarios de manera
equitativa.

Existen vaticinios de mediano plazo que sefialan que el precio internacional del maiz de
importacién bajara en los proximos afios y su volumen aumentard de acuerdo con el TLC y de
acuerdo con las medidas de liberalizacién acelerada que unilateralmente ha impuesto el gobiemo
mexicano’”. Los vaticinios en cuanto a la pérdida de empleos varian considerablemente: desde los
700 y 800 mil personas de S. Levy y S. van Wijnbergen (1992) y S. Robinson et al. (1991) hasta las
menos creibles de J.L. Calva (1991) de 15 millones v de K. Watkins (1997, citado por PNUD
1997:98). Por el momento no se han cumplido los vaticinios mas pesimistas, aunque se aprecian
tendencias que apuntan a la creacton de una sobreoferta de mano de obra rural de indudables efectos
sobre la acentuacién de la desigualdad social y el empobrecimiento de los minifundistas y peones

" sin tierra.

Se estan gestando en el campo mexicano simultineamente procesos de descomposicion y
recomposicién campesina. El primero afecta a los campesinos minifundistas y el segundo a los
campesinos medios y a los grandes agricultores. Estos procesos se observan a través de las fuentes
del ingreso familiar, localizadas en encuestas nacionales de 1990, 1994 y 1997, aplicadas entre
ejidatarios con el concurso de organismos internacionales.

Las politicas agricolas gubernamentales ejercen efectos diferenciales sobre el ingrese de los
campesinos, debido a su composicién heterogénea. En 1997, el ingreso agricola promedio apenas da
cuenta de Ia tercera parte del ingreso total de los ejidatarios y el ingreso no agropecuario del 44%,
mientras que el subsidio det PROCAMPO asciende al 7.4%. El ingreso proveniente de la ganaderia,

que es una forma dc ahorro campesino, equivale en promedio al 11%. Sin embargo, las

™ La negociacién del TLC en torno al maiz consiste en fijar una liberalizacién paulatina en un periodo de (5 aflos,
comenzando con un arancel del 215% para €l primer aflo, que desciende paulatinamente, y cuotas anuales de
importacién mixima libre de gravdmenes de 2.5 millones de toneladas, Estas dltimas han sido rebasadas durante los
primeros cuatro afios de vigencia del Tratado.
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proporciones del ingreso agricola, del ingreso pecuario y aun del PROCAMPO coaservan su mayor
importancia entre los ejidatarios que poseen entre 10 y 18 hectareas equivalentes con el 44, 13 y 7
porciento, respectivamente. Las tres proporciones anteriores suben mas aun entre los ejidatarios
propietarios de mis de 18 hectareas equivalentes. Existe pues una relacién directa entre ¢l monto de
la tierra poseida y fa importancia de los ingresos agricola, pecuarto y de este apoyo gubernamental
(F. Rello. 1998: 21)*®.

El cultivo del maiz y el frijot ha dejado de tener, en promedio, la importancia en el ingreso
campesino que alguna vez tuvo. En el ingreso actual de los ejidatarios apenas representa el 15% del
ingreso familiar. Un tercio de los pequefios productores de maiz son autosuficientes, ni venden ni
compran maiz, de tal forma que no los afectan tanto los vaivenes del mercado. Otro 28% son
compradores netos y la caida del precio del maiz los beneficia como consumidores. El restante 40%
son vendedores netos y compradores en el periodo de precosecha. Ellos son los que resultan
perjudicados por las politicas gubernamentales y representan a la mayoria de la superficie cosechada
de maiz (Ibid.:19).

Si los resultados de la encuesta nacional de 1997 se comparan con los de la encuesta de 1994

"son dos las fuentes de ingreso que se incrementan en esos tres aflos, ademas del subsidio del
PROCAMPO: el ingreso agricola y el autoempleo (o actividad rural microempresarial) con
ganancias del 6.1 y del 6.5%, respectivamente. Esto apunta a estrategias de sobrevivencia o de
autodefensa, en que las unidades domésticas pequefias y medias multiplican sus fuentes de ingreso,
como la ampliacidn de la superficie sembrada con maiz, debido a los subsidios gubernamentales y
al afin de conseguir cierta seguridad econémica.

El incremento de la superficie maicera ejidal se explica por la seguridad que offece el
PROCAMPOQ y por la mayor disponibilidad de tierras de riego, de descanso, de menor
productividad potencial y de mayor riesgo ecol6gico, por parte de los ejidatarios que poseen mas

tierra o que la toman en renta de otras personas del ejido o de las propiedades vecinas®'. Esta

%0 1.as hectdreas estin ajustadas por un coeficiente de equivalente temporal. Las encuestas nacionales se levantan en
1990, 1994 y 1997. Las fuentes originales citadas por F. Rello son: A. de Janvry, G. Gordillo y E. Sadoulet (1997) y B.
Davies (1998).

& E} porcentaje que €jidatarios que utiliza tierras que no son suyas aumenta del 4.7 en 1990 al 10% en 1997. Estas
personas suclen tener més tierras en posesion. A su vez aumenta el porcentaje de ejidatarios que da tierras en renta del
1.4 al 7.8% en las mismas fechas, y en él predominan los que tienen menos tierras, con excepeion de los minifundistas y

197



expansion de la tierra en uso la facilitan las modificaciones legales al articulo 27 constitucional, sin
que por el momento sea importante la venta legal de la tierra ejidal®, El cultivo de maiz en esas
tierras se hace con el mayor ahorro de insumos industriales posible, por lo que los rendimientos
suelen ser bajos, dado el bajo precio del grano producido®.

Sube igualmente el porcentaje de ejidatarios que tienen ganado-del 41 al 48% y el nimero
promedio de cabezas de ganado por ejidatario de 5.7 a 6.7. Diches animales utilizan principalmente
los agostaderos comunales sometiéndolos al sobrepastoreo y debilitando las estructurales de
autoridad de los ejidos. El intento por sustentar una clase media rural conservadora politicamente
puede tener un elevado precio para las generaciones futuras, de no tomarse a tiempo las medidas
necesarias. La intensificacion de la ganaderia ejidal y de esta forma de ahorro se financia, en parte,
con ingresos derivados de la migracion al extranjero, facilitada a su vez con el acceso escolar, la
disponibilidad de cierta tierra y una cierta capitalizacion (A. de Janvry, G. Gordillo y E. Sadoulet.
1997:47, 68)**.

Sin embargo, ia inversidn econbmica realizada aun es insuficiente para alcanzar la
diversificacion de cultivos y la innovacidn técnica, pues es elevada la volatilidad de los mercados,
escaso e inoportuno el apoyo crediticio institucional y pricticamente nula la asistencia técnica
gubernamental y no gubernamental. En el seno del ejido mexicano ocurren indudablemente

procesos de reconcentracidn de la tierra y de polarizacion social,

los avecindados carentes de tierra, ya que carecen de los apoyos gubernamentales y se han empobrecido (F.
Rello.1998.30).

% Un tipo disfazado de arrendamiento de tierra ejidal es i que ampara la asociacién con empresas agroindustriales
forestales en el trépice mexicano, aunque formalmente la parte que reciben los gjidatarios y las comunidades indigenas
sea un salarfo. Su extensién actual ya es enorme y los plazos del arrendamiento de largo plazo. He aqui algunos ejemplos
de propiedades y arrendamientos realizados o en estudio: 270'000 hés. en Tabasco (Planfosur y Temple Intand), 400'000
his. en Chiapas (Intemational Paper), 1'G00'000 his. en Tabasco y Veracruz (Pulsar), 260'000 hés. en Campeche

{Smurfit Newsprint) (Masiosare, La Jormada, 18.10.1998).

# E] porcentaje de ejidatarios que usa fertilizante desciende entre 1990 y 1994 del 61 al 52%, el que usa agroquimicos
del 53 al 44%; el porcentaje de uso de semillas mejoradas en un 24%, y el que afirma haber recibido asistencia técnica un
51%, aunque en 1997 se presenta cierta reversién de esta involucion tecnologica (Jbid.:27). -

 El salario como fuente de ingreso contintia siendo significativo incluso entre los gjidatarios que poseen entre 10 y 18
hectareas equivalentes, lo que aumenta la oferta de mano de obra, ante la incertidumbre del mercado agropecuario. Esto
no se rifi¢ con el hecho de que por unidad de superficie se apliquen mas intensivamente la mano de obra familiar e
incluso se contrate mane de obra asalariada,
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4.9.2 Los minifundistas y los peones sin tierra.
Los minifundistas disminuyen en nimero y en la superficie que poseen entre 1994 y 1997, Ellos
echan mano sobre todo del autoempleo y del salario, estableciéndose una relacion inversa entre la
importancia de estos dos rubros y el monto de la tierra poseida, en ausencia de ingresos agricolas y
pecuarios significativos. Con dos hectireas equivalentes 0 menos el ingreso agricola apenas alcanza
al 9% y el pecuario a la mitad de éste. En cambio su ingreso no agropecuario se eleva al 70%, el
cual se descompone en 37% por salarios, 26% por actividades de autoempleo y 7% por remesas del
exterior.
Como el ingreso de los minifundistas y los campesinos con poca tierra depende casi en un
40% del salario y esta dependencia crece con el tiempo, aumentando incluso el empleo agricola de
la mujer, se estd gestando una sobreoferta en el mercado jornaleril, mexicano y estadounidense, asi
como un aumento de las migraciones, las cuales presionan los salarios a la baja y contribuyen al
empobrecimiento rural.
Se aprecian tres efectos de la sobreoferta de mano de obra recientes en las regiones
" horticotas de exportacién del Noroeste™: 1) un cambio en las formas de remuneracion que pasan del
pago por dia al pago a destajo®, ii) un incremento de las edades de los jornaleros entre 1991 y 1997.
Los jornaleros de 20-39 afios de edad y los de méds de 40 aiios se incrementan 2 y 3.8 puntos
porcentuales, respectivamente. Estos dos grupos de edad representan en el ultimo aflo mencionado
el 64.3% de los jornaleros. Esta composicién por edades les da a los patrones la libertad de
seleccionar libremente a una fuerza de trabajo mas rendidora y desplazar asi a los menores de edad

y adolescentes, y iii) tienden a desaparecer las diferencias por género en cuanto a los tipos de

8 La informacién proviene de M.A. Barron {1998:414-415) y sc origina en encuestas personales hechas en San Quintin,
Baja Califomnia. La informacidn nacional por sexos de los jomaleros, de 1991, 1993 y 1996 confirma esta tendencia

(STyPS-INEGL. Encugsta Nacional de Empleo, mismos afios.

8 »Hasta 1994 las formas tradicionales dominantes de contratacion de mano de obra en las hortalizas de exportacion fue
por jomada. Su prolongacién suponia un pago adicional que no necesariamente significaba el doble del salario pagado en
jomada normal. En 1995 se cambiaron las formas de contratacién en Sinaloa y Baja California. En Sinalea, en 1997, se
generaliz6 la contrataci6n por tarea, En la época pice un jomalero deberia llenar entre 35 y 40 cubetas de 20 kilos por un
salario de $35.00 diarios, lo que significa un pago de entre $1.00 y $0.87 por cubeta... En Maniadero y San Quintén, Baja
California, les pagaban a $1.00 la cubeta y se les contrata a destajo. Los jornaleros llenaban en promedio 40 cubelas al
dia, las mujeres ilegaba hasta 100 cubetas al dia (con la ayuda de los hijos), la contratacion por jornada se estaba

reduciendo” (Jhid..415).
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trabajos efectuados, independientemente de su dureza. Las mujeres deben ahora realizar por el
mismo salano tareas pesadas que antes eran exclusivamente de los varones.

La sobreoferta de mano de obra también se presenta en ¢l sur y suroeste de los Estados
Unidos. Actualmente como en otras ocasiones los periodos de sobreoferta han sido aprovechados
por las grandes empresas contratadoras de mano de obra mexicana para establecer cuotas
autorizadas de ingreso, con las cuales deprimen los salarios de los trabajadores agricolas mexicano-
norteamericanos y de la mano de obra en general, mediante mecanismos de sobresaturacion del
mercado laboral”’. En 1998 ¢l congresista Galagher de California propuso un nuevo ‘convenio de
braceros', aprovechando el desempleo reinante en México, el cual fue desechado.

La posibilidad de establecer cuotas autorizadas es tentadora para los trabajadores
individuales, para las organizaciones de migrantes que operan en ambos paises y para muchos
funcionarios mexicanos, pues a los migrantes les significan de inmediato, la reduccion de costos de
transaccion, la disminucion de la violencia ejercida contra las personas, asi como la posibilidad de
cstablecer en las regiones de origen programas de remesas, ahorros y formas colectivas de
utilizarlos, de indudables efectos sinérgicos especialmente en Oaxaca y Zacatecas, donde ya
funcionan fideicomisos gubernamentales (llamados popularmente "peso sobre peso' o 'dos por uno',
respectivamente). Pero también significan la reduccibn de las tasas salariales y la desunion frente a
los trabajadores agricolas mexicano-norteamericanos.

La pobreza de los mexicanos no se puede estudiar sino incluyendo las situaciones de oferta y

demanda de mano de obra que privan en el pais y en el vecino pais del Norte.

4.9.3 Los indigenas.

Meéxico es uno de los paises latinoamericanos con mayor nimero de indigenas. Es cuna del mayor
movimiento nacional a favor de la integracion cultural de los indigenas. Es espacio en donde las
raices de la explotacién ccondmica es estudiada con mayor profundidad y, para muchos, un espacio

en que la indiancidad es sinénimo de pobreza,

¥ n1 os empresarios agricolas estadounidenses lograron, mediante su enorme influencia politica y la enorme riqueza que
les reditué contar con una inagotable fuente de jornaleros agricolas sin derecho laboral alguno, contratar a los abogados
més habiles para invalidar cualquier esfuerzo en defensa de esos "braceros™."Siempre que que han conseguido que se
levante 1a compuerta a la inmigracién de trabajdores migratorios mexicanos, se han abatido sus salarios” {I.A,
Bustamante 1999:30).
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Las relaciones entre la indianeidad y la pobreza en México son estrechas. En términos de la
pobreza de ingreso, en los municipios rurales del pais con menos de 10% de hablantes de lengua
indigena, el 10% de la poblacién sobrevive por abajo de la linea de pobreza, pero ese porceniaje
llega al 80% en los municipios con 70% 0 més de hablantes de lengua indigena (G. Psacharopoulos
y H.A, Patrings. 1993:226). Al analizar la Encuesta de Ingreso y Gasto de los Hogares de 1989, A.
Panagides (1993:150) calcula que la probabilidad de ser pobre se eleva en medio porciento
conforme aumenta en un porciento la proporcién de poblacién indigena en los municipios indigenas
mexicanos {definidos por el lenguaje). O sea que si una persona vive en un municipio con 50% de
hablantes de lengua indigena, aumenta en un 25% la probabilidad de ser pobre, lo que remite al
hecho de que la desigualdad en el ingreso estd asociada a la 'cuestion indigena' y a sus arreglos
institucionales. Las posesiones materiales, los servicios educativos y su calidad, asi como los niveles
de ingreso con el mismo nivel educativo muestran diferencias muy marcadas entre los municipios
indigenas y no indigenas. En esto influye el hecho de que los asentamientos rurates donde mas se
habla cotidianamente alguna lengua indigena son localidades rurales menores a los 500 habitantes,
que es actuatmente donde mas se concentran los indices ms elevados de pobreza®, Aunque con las

"migraciones internas se localizan bolsones indigenas en las principales ciudades que muestran
carencias relativas tan grandes como las rurales®.

Los indigenas participan por lo menos en un 22% de los hogares de los ejidos con mayoria
indigena, localizados en el Centro y Norte de la Republica (13% del total) y en comunidades
agrarias indigenas, asentadas en el Golfo, Centro y Pacifico Sur (9% del total). En ¢llos son claros
los signos de pobreza: hay mayor minifundio; es menor la superficie poseida por hogar y en ella se
cultiva menos mafz y otros cultivos comerciales, por lo que sus productores o son compradores

netos del grano o son autosuficientes; es menor su accese al crédito; mayor el analfabetismo; la

8 Segin cifras del CONAPO, en el estado de Oaxaca, por ejemplo, 8 de cada 10 localidades de menos de 500 habitantes
presentan un grado de marginacidn 'muy alto’. Esta proporcién baja al 45% en fas localidades entre 500 y 10000
habitantes, siendo el total estatal 71%. Son 7 los indicadores de este indice: analfabetos de 15 aftos y mds, ocupados en el
sector primario, viviendas sin agua entubada, viviendas sin drenaje, viviendas sin energia eléctrica, viviendas con piso de
tierra, y nimero de ocupantes por cuarto (J.C. Ordaz O, 1998:90,93).

8 Uno de los indicadores que més contrastan en la medicidn del nivel de vida indigena entre el campo y la ciudad es la
propiedad de fa vivienda, alta en el primero y baja en la segunda. Pero a la propiedad rural indigena es menester
calibrarla previamente por la calidad de las posesiones, que son muy escasas, € insertarla dentro de la desigualdad en el
ingreso, que es muy afta, como sucede en los ejidos de mayoria indigena y en las comunidades agrarias.
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proporcion de jomaleros excede en un 50% a la de los ejidatarios mestizos (A. de Janvry, G.
Gordillo y E. Sadoulet. 1997:50).

En las comunidades agrarias indigenas la carencia relativa de servicios basices frente a la de
los ejidos mestizos es la siguiente: exceden en 1.4 veces la proporcidn de viviendas sin energia
eléctrica y sin agua potable en red, y en 3.7 veces la proporcidn de viviendas sin drenaje. A la
inversa, las comunidades agrarias presentan mayor acceso relativo en términos de servicios
colectivos como camino pavimentado (93%), tienda rural CONASUPO (67%), teléfono (80%) vy
radio (83%). La disponibilidad de un centro de salud es ya un indicador en que hay cifras parecidas
entre las comunidades agrarias indigenas y los ejidos mestizos (59 y 65%, respectivamente)
(Ibid.:164).

En otros indicadores mas afectados positivamente por la accién de las politicas sociales
gubernamentales y por la accidn de los pobladores organizados, como la escolaridad y la mortalidad
infantil, por lo menos el deterioro de nivel de vida indigena se detiene, aunque no se presenta
claramente ¢l fendmeno de convergencia, puesto que el avance ocurrido en los niicleos indigenas es
insuficiente y de mala calidad.

44% de los jévenes y adultos indigenas son en 1995 analfabetas y esa cifra se aproxima al
70% entre las mujeres, Esta situacion afecta a la tercera parte de los municipios del pais y a 10
millones de indigenas (J. del Val La Jornada, 3/12/1998%). El efecto potencial de la escuela
indigena se reduce por varios factores: "enfrenta problemas como el incumplimiento del calendario
escolar, contenidos que no corresponden con las necesidades de los grupos étnicos, profesores sin
preparacion y falta de supervisores que ademas de encargarse de los asuntos burocraticos brinden
asesoria a los docentes” (La Jomada, 30.09.1998). '

Adicionalmente estin como obsticulos de la escuela indigena el autoritadismo de la

institucion oficial que impide que se exprese el conocimiento de muchos maestros bilinglies y sea

% Seis aflos atras, en 1989, se observa que ¢l promedio de afios de escolaridad de los varones en los municipios con 40%
o més de hablantes de lengua indigena es la mitad del promedic de los municipios con menos del 10%, equivalente a 7
afios (G. Psacharopoulos y H.A. Patrino.1993:228). En la explicacién de esta diferencia interviene la mas emprana
incorporacion de los nifios al trabajo y la falta de oportunidades rurales de utilizar el bagaje escolar recibido. Esto no
quiere decir que en un sgntido dindmico se desconozea ¢l efecto positivo que sobre el ingreso personal tiene la elevacion
del nimero de aftos cursados, y que esn similar en los municipios indigenas y no indigenas tanto cn los hombres como
entre las mujeres. Panagides los calcula en un 9% de aumente del ingreso por cada aflo adicional de escolaridad (A.
Panagides. 1993:162).
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apropiado por las comunidades. Y las cuestiones técnico pedagdgicas relacionadas con la creacién
de materiales didicticos para una multitud de dialectos, sin que la institucién plblica esté en
condiciones de ofrecer los lingiiistas que se requieren, (A. Medina. 1999:7°").

Los contenidos escolares consideran a la cultura indigena en sus aspectos més superficiales
como el folclor, las costumbre o leyendas, y no incorporan el sistema de valores para el disefio y la
aplicacion de los programas de estudio (Declaraciones de E. Diaz-Couder La Jornada. 29.09.1998).
El pais aun no pone en marcha un modelo escolar intercultural bilingiie que reconozea la diversidad
y la identidad entre culturas, que beneficie a los 1.2 millones de nifios indigenas. Las razones
principales: [a falta de una visién social igualitaria de los 'indigenas’, la negativa a darles autonomia
y capacidad de decisién en lo politico v lo social, y la ausencia de libertad para que deﬁnat; la
utilizacidn de los recursos econémicos (La Jormada, 4.12.1998). Los pretextos varian con el tiempo.
Actualmente es €l temor a la descomposicion del Estado (la balcanizacién) y la ausencia de un
concepto de integracidn nacional menos autoritario y racista.

La mortalidad infantil se estima, en 1990, para 542 municipios del pais habitados
principalmente por poblacién indigena, en 55.1 defunciones por mil nacimientos. Esta cifra esta 20

- puntos por encima de la tasa nacional y corresponde a un rezago de 8 aiios, respecto de la situacion
nacional. Las tasas mds elevadas pertenecen a los tarahumaras, huicholes, pames, tepehuanes,
tlapanecos y mixtecos. Las tasas mdis bajas sc observan entre los nahuas de Veracruz, Puebla y
Qaxaca, y entre los chinantecos y zapotecos de Oaxaca. Las tres principales causas de las muertes
infantiles se asocian con la falta de atencién médica especializada apropiada: afecciones propias del
periodo perinatal, afecciones respiratorias e infecciones intestinales (P. Fernindez H. s.f:10,18).
Este rezago estd siendo objeto en la presente década de mayor atencién institucional con la
descentralizacién del servicio, mayor coordinacidn interinstitucional y la confeccidn de un paquete
basico de servicio de salud (J.R. de la Fuente y M. Juan (comps.) 1996).

Uno de los frutos esperados de dicha atencién se constata en la evolucion diferencial
reciente de la mortalidad infantil del estado de Oaxaca. En todos los municipios del estado, ésta

disminuye entre 1992 y 1997 de 23.73 muertes por mil menores de un afic a 23.09, segin

91 4 escuela no ha llegado a tal punto de apropiacion por las comunidades indias y tiene todavia mucho de imposicién
y de negacién de 1a cultura de raiz mesoamericana. Sigue siendo un centro de castellanizacion y de forcejea con las
pulsiones burocréticas centralistas” (Ihid.)
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estadisticas de la Secretaria de Salud de esa entidad y célculos propios. Y en los municipios con
30% o més de hablantes de lengua indigena pasa de 26.91 a 26.86 en los mismos afios, con mejorias
relativas en ambos tipos de municipios, aunque es necesario anotar que entre los municipios
indigenas la mejoria es menor, y se produce con mayor heterogeneidad y mayor subregistro (E.
Contreras S.1998:144).

El cultivo del café y la recoleccion de miel en el trépico mexicano también estan unidos a la
pobreza de los grupos indigenas. Obsérvense los dos mapas siguientes de! estado de Oaxaca, en que
se compara la localizacién de los municipios productores de café (en 1998} y los municipios de alta
y muy alta marginalidad (1990). Se forrna una ‘herradura de la pobreza, el café y la indianeidad'
(1bid:62-63).

Mapa 1.

Municipios de Oaxaca por Grads de Marginacién 1990
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Municipins Productores de Café 1998

» Productores
0 Mo productores

4.10 Los programas integrados para atender la pobreza,
-Tres programas enfocados al combate a la pobreza destacan en el periodo comprendido entre 1973 y
1984 para atender con empleo, productividad y acciones compensatorias, integradamente, a los
grupos sociales mas rezagados del pais: el Programa de Inversiones Publicas para el Desarrollo
Rural {(PIDER) que opera en todo ese periodo; la Coordinacién General del Plan Nacional de Zonas
Deprimidas y Grupos Marginados de la Presidencia de la Republica (COPLAMAR), que funciona
entre 1977 y 1983, y el Sistema Alimentario Mexicano (SAM), de muy corta duracion (1980-1982),
Con posterioridad y ya como parte del ajuste estructural sobresalen, el Programa Nacional de
Solidaridad (PRONASOL) que trasciende unos afios al sexenio salinista, y los Fondos de Desarrollo
Social Municipal. Finalmente se tiene como programa de focalizacion individual al Programa de
Educacidn, Salud y Alimentacién (PROGRESA).

4.10.1 El PIDER.
Este programa opera con base en micromegiones con marcados rezagos sociales individuales y con
ciertas posibilidades de desarrollo de sus capacidades productivas, definidas por el gobierno federal

y los gobiernos de los estados. La agricultura que practican sus productores beneficiados es
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béasicamente en pequeiia escala, de temporat y ejidal. Su horizonte se orienta al desarrollo regional
basicamente por especializaciones tradicionales susceptibles de modemnizarse.

Las microrregiones se integran por localidades cuya poblacidn oscila entre los 500 y los
2'500 habitantes. El programa alcanza su mixima cobertura alrededor de 1981 con 133
microrregiones que cubren el 54% de la superficie nacional, que abarcan a 1'117 municipios que
representan al 43% del total de municipios del pais, donde habitan 7.5 millones de habitantes, los
cuales equivalen al 10% de la poblacién total.

El programa tiene un fuerte componente productivo, pues el gasto se dirige en un 70% a la
inversion preductiva, el 20% a obras de infraestructura de apoyo a la produccién y el 10% restante a
acciones compensatorias; es decir, a bienes y servicios para el bienestar social.

Destacan en las inversiones productivas el fomento a la ganaderia en pequefio y la
construccion de obras de pequefia irrigacion para el uso de tierras ¢jidales de temporal. A los
ejidatarios beneficiados se les provee de infraestructura, asistencia técnica, crédito institucional, y
(menos) de servicios de organizacién, comercializacién y almacenaje, a cargo de técnicos del
gobierno federal o de los estados. En el patrén de cultivos de las obras de pequefia irrigacién del
PIDER se procura equilibrar los cultivos comerciales (frutales, ftijol, sorgo y chile, por ejemplo)
con el cultivo de maiz, para fomentar el ahorro y la inversidn, a nivel local. En las obras de apoyo
figuran destacadamente la construccién de caminos rurales que usan intensivamente mano de obra
desempleada o subempleada y las obras de electrificacion, y en las obras de beneficio social los
sistemas de agua para uso humano y la infraestructura fisica educativa y para la atencién a ia salud.
Asi el PIDER aparece como una alternativa apoyada directamente por la presidencia de la
Republica para dotar al ejido de los bienes y servicios complementarios que exigian la reforma
agraria y la Revolucion Mexicana.

La preocupacion del Programa es grande desde su inicio porque los beneficiarios se
apropien del mismo y participen activamente en su desarrollo. Que deje de ser un sistema
distribuidor de inversiones y se convierta en un 'programa de desarrollo rural'. Sin embargg, la
administracion verticalista y el clientelismo politico lo impiden. Muy pronto los funcienarios locales
del Programa y la élite politica estatal se dan cuenta del potencial electoral que él encierra, y que

sirve de estimulo a una temprana descentralizacion administrativa. La administracién vertical del
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PIDER vy la participacién de grupos de poder local en la administracion regional obstaculizan la
gestion democratica desde abajo con consecuencias econdmicas negativas, no previstas®.

El equilibrio buscado por el PIDER en los proyectos de pequefia irrigacién entre el
autoconsumo y la produccién comercial s neutralizado por las directrices financieras de la banca de
desarrollo: los cultives comerciales desplazan a los de autoconsumo, a medida que crecen los
compromisos financieros de los beneficiarios con la banca de desarrollo.

La carencia de mayores servicios de organizacion, comercializacion y almacenaje significa
beneficios extraordinarios para los sistemas comerciales privados locales, para los engordadores de
ganado bovino y para las agroindustrias. Todavia no se fortalece la infraestructura de los servicios
de acopio y abasto de CONASUPO, que mds tarde apoyaria a otros programas sociales, y los
servicios prestados por el Programa incurren en elevados costos unitarios. La ausencia del
componente de comercializacidn conduce a que el excedente de los proyectos productivos vaya a
parar, de un lado, en el bolsillo del comerciante intermediador o del industrializador y, del otro, en
el bolsillo del comerciante introductor del abasto, cuyas funciones, en muchos casos, coinciden en la
misma persona.

PIDER: consigue avances notables de coordinacién interinstitucional entre las diversas
dependencias del gobiemno federal y entre el gobierno federal y los gobiernos de los estados, al
grado de instrumentarse diversas soluciones para la descentralizacién administrativa de varios
estados, hasta llegar finalmente a la formacién de los Comités Promotores del Desarrollo
Socioeconémico (COPRODES). Cuando desaparece el PIDER sus funciones se integran en los
Comités de Planeacién del Desarrollo Estatal (COPLADES) (E. Del Val. 1998). COPRODES y
COPLADES pertenecen a los gobiemos de los estados y servirdn de base para los actuales fondos
de desarrollo social municipal.

Varios problemas quedan sin resolver en el Programa. Uno es de asignacidn de recursos, por
unidad técnica, que es mayor para las obras y servicios del PIDER, que los recursos de los llamados

'programas normales’ de las dependencias especializadas. Los recursos asignados al PIDER son

7 Un ejemplo notable es el acaecido en la micromregién del Sur de Jalisco, cuyo encargado del Programa era ¢l cufiade
del presidente de la Repiiblica. Con el pretexto de recuperar parte de la inversién de proyectos productivos para las pyme
y distribuirlas a nuevos beneficiarios, los dejé sin fondos de reinversidn. Al cabo de unos cuantos meses los
microempresarios habian abandonado [a costosa maquinaria que el Programa les habia prestado,
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relativamente mas generosos que éstos y, en el caso de los sueldos de muchos técnicos de los
‘programas normales’, la operacion de PIDER significa un sobretrabajo no pagado. Un segundo
problema son los recortes de los recursos asignados a la asistencia técnica tanto de PIDER como de
los programas normales, lo que trae consigo una innovacién técnica inferior a la esperada, carteras
bancarias no pagadas, y el desestimulo de los técnicos para desarrollar las capacidades reales y
potenciales de los beneficiarios. Un tercer problema se refiere a la separacion entre la operacién y la
evaluacién. La instancia especializada en la evaluacion, el Centro de Investigaciones para el
Desarrollo Rurat y luego Centro de Investigaciones para el Desarrollo Rural Integral no siempre
logra coordinarse con las estructuras operativas, por lo baja el nitmo potencial de innovacion del
programa. Y un cuarto relacionado con la participacién organizada de los beneficiarios. Se
desestimula la formacién de cooperativas multiactivas en los gjidos y se favorece la formacién de
pequefios grupos de interés, los cuales compiten con la directiva del ejido en las tareas de regulacion

y planeacién.

4,10.2 La COPLAMAR.

Este Programa recoge parte de las preocupaciones y herencias de PIDER, por dotar de
infraestructura fisica y social a las zonas rurales marginadas del pais; alcanzar la cogestién en el
disefio y la aplicaciéon de los programas;, promover una redistribucion del ingreso y una
redistribucion de la influencia politica entre los grupos sociales directamente involucrados. En él es
mis claro que en PIDER la necesidad tedrica de vincular los aspectos econdmico y el econdmico
relevante para darle un enfoque propio del desarrollo.

Los objetivos productivos los pretende resolver por medio de la coordinacion
interinstitucional, asimilando diversas dependencias federales. Los objetivos compensatorios
ligados a la prestacién de servicios de salud y de educacidn, fundamentalmente, por medio de
convenios con otras dependencias federales, aprovechando su experiencia e infraestructura
instalada.

La cosecha obtenida por el programa es mayor en términos de efectos sectoriales locales
compensatorios que en términos del desarrollo regional, del enlazamiento entre el fomento a la

produccién y el empleo, y en términos de la cogestién de la poblacion local y de la redistribucion de
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las influencias nacionales. Una probable razén de esto tiene que ver con el verticalismo adoptado en
el disefio de sus programas, muy ligado a la manera de operacién de grandes corporaciones
burocriticas; con el deseo de cumplir aceleradamente con grandes metas materiales; con factores
ligados a la ausencia de componentes que permitieran fluir la innovacion, a nivel local, y con la falta
de un sentido pluralista de las diferencias culturales nacionales: el factor indigena.

Los componentes que se privilegian en COPLAMAR son la atencién a la salud, la
educacidn, el abasto alimentario, la dotacién de agua potable, la construccién de caminos, ia
generacion de empleos, la electrificacion rural, el desarrollo agroindustrial y los servicios de apoyo
a la economia campesina (crédito, asistencia técnica y comercializacion) (E. Del Val. 1598).

COPLAMAR redne en su centro a once dependencias del gobierno federal encargadas de
fomentar la microproduccién agropecuaria y agroindustrial, que laboraban {no sin problemas}) desde
el inicio de la década del setenta con campesinos temporaleros, en microrregiones especializadas®,
Contrata con diferentes dependencias federales la realizacién de obras y servicios en las zonas
seleccionadas®™. Asi por ejemplo, para atender grandes rezagos en la atencion a la salud rural
contrata servicios con el Instituto Mexicano del Seguro Social. En 1979 se crea el IMSS-
- COPLAMAR de Solidaridad Social por Cooperacién Comunitaria que da atencion primaria a la
salud con un sentido preventivo y curativo, promueve el uso de la medicina tradicional, provee
servicios de planificacién familiar, construye unidades meédicas rurales y. opera un sistema de
transporte. El Programa Casas-Escuelas provee a los nifios alimentacién especial y a sus familias la
construccién y rehabilitacién de sus viviendas. En las zonas éridas del pais se crea una comision que
promueve la realizacién y comercializacién de actividades productivas. Las tareas del Instituto
Nacional Indigenista se incorporan al COPLAMAR con lo que sus funciones experimentan un
considerable apoyo. Las investigaciones de la COPLAMAR sobre la marginacién nacicnal y la

formacién de una canasta basica alimentaria aun son consultados y continuados.

% E] Instituto Nactonal Indigenista, la Promotora del Maguey y del Nopal, la Comisién Nacional de Zonas Aridas, el
Patrimonio Indigena del Valle del Mezquital, Productos Forestales de la Tamhumara, la Compafifa Forestal de la
Lacandona, el Fideicomise de [a Palma, el Fondo Nacional para el Fomento de las Artesanias, el Fideicomiso para Obras
Sociales a Campesinos Cafieros de Escasos Recursos, los Fideicomisos relacionados con la hierba de candelilla y la
Federacién de Cooperativas Limitadas La Forestal, F.C.L.

# Los convenios incluyen a los programas de agua potable, camines, el CONASUPO-COPLAMAR de abasto a zonas
marginadas, y el de mejoramiento de la vivienda, entre otros.
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E]l IMSS-COPLAMAR es una continuacion de esfiterzos por ampliar la cobertura del IMSS
a sectores sociales del campo carentes de capacidad de pago. A este programa antecesor s le
denomina Unidades Médicas Rurales IMSS-CONASUPOQ, el cual funciona durante cinco afios. El
aporte comunitario se valora en términos de trabajos comunitarios, en beneficio de la construccién y
¢l mantenimiento de las unidades médicas rurales, compromiso que no siempre se cumple. Entre
esos sectores sociales se cuentan a los ejidatarios organizados y con capacidad de crédito y a los
jormaleros agricolas de las regiones més productivas del noroeste del pais. El nimero de
beneficiarios de ambos sectores suma casi 2'800'000 personas, antes del inicio del IMSS-
COPLAMAR. También incluye a 600 mil productores cafieros, a sus trabajadores estacionales asi
como a sus respectivos familiares (J. Rueda V. 1981). Las poblaciones objetivo de los programas de
atencion primaria de estas unidades médicas son los menores de 5 afios de edad y las mujeres
embarazadas.

El funcionamiento de las 310 unidades médicas rurales de dicho programa se considera
satisfactorio, tomando en cuenta el contexto campesino mestizo, pero falla en su intento de operar
con los sectores indigenas del sur y centro oriente del pais®. El principal reto del IMSS-
COPLAMAR consiste en "integrar patrones culturales vigentes con nuevos modelos y conseguir
que la poblacidn asuma la responsabilidad de mantenerse sana, pero utilizando ventajosamente
nueva informacidn, nuevos recursos y nuevos agentes lograr 1a participacién de la poblacion en el
cuidado y conservacion de su salud” (G. Veldzquez D. 1981:65). Son impresionantes sus estrategias
y logros en materia de infraestructura material; en la dotacién de personal médico y paramédico; en
la dotacién de medicamentos, y en el control computarizado central, dado el corto tiempo de su
funcionamiento (1979-1982).

El Programa se propone construir, equipar y operar 3 mil unidades médicas rurales y 40
clinicas hospital de campo con un presupuesto de 10 mil millones de pesos de 1981 (M. Lépez A.
0. 1981). A fines de ese afio ha construido, equipado y operado mds de 2 mil unidades médicas
rurales y 41 hospitales. Elios atienden a mas de 4 millones de personas de total potencial calculado
en 11 millones 300 mil personas, localizadas en mas de mil municipios, pertenecientes a 31

entidades federativas. Las entidades federativas con mayores rasgos de marginalidad reciben mayor

% Los indicadores anuales utiiizados incluyen ¢! promedio diario de consultas, el tipo de curaciones e inyecciones
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atencidn. Oaxaca por ejemplo participa con 239 unidades médicas rurales y con 4 hospitales rurales,
pertenecientes a 199 municipios. La poblacidén oaxaqueiia potencialmente atendible alcanza al
millén 400 mil personas y la poblacion atendida rebasa el medio millon de personas (S. Monjardin
E. 1981).

La calidad del servicio prestado varia grandemente entre los estados de la Repiblica,
notindose mayores deficiencias en los estados con mayor presencia indigena. Las unidades médicas
alli dan relativamente menos consultas, se atienden menos partos, se llevan menos registros
familiares, se solicita una menor orientacién para la planificacion familiar, se forman menos
parteras empiricas, y se realizan menos campafias sanitarias en las comunidades (J.O. Herrera T.
1981). Estos indicadores dan una idea de 1a magnitud de la tarea emprendida y de las dificultades

que encarara el Programa.

4,10.3 El Sistema Alimentario Mexicano,

El SAM nace en 1980 con el objetivo de superar la pobreza rural siguiendo una estrategia -para
lograr la autosuficiéncia productiva en granos basicos y de alcanzar minimos nutricionales para las
" mayotias. Dura un poco mds de dos ailos, pues con la crisis petrolera y de la deuda externa, y ante la
urgencia de legitimacién con obras materiales, el jefe del ejecutivo federal lo abandona.

Su enfoque central es productivo y se centra en el andlisis y la modificacion de los sistemas
de produccion, el abasto y el consumo. No ignora la necesidad de fortalecer la industria de bienes de
capitat agroalimentarios; de apoyar la investigacién tecnolégica de procesos productivos y de su
difusion, especialmente entre las pyme, y de enriquecer el contenido nutricional de los alimentos.

Su diagndstico preciso de las condiciones de produccion de los granos bésicos, la
experiencia de PIDER y la disponibilidad de complementos programiticos, subsidios y créditos
adicionales hacen posible que en su primer afio de operacion se logren en el pais las cosechas més
altas de maiz (18 millones de toneladas, sélo igualadas por el Programa Nacional de Solidaridad, en
1994} y se reduzea su importacion. Sin embargo, en el afio siguiente de operacién del SAM escasea

mucho la lluvia v baja la cosecha. Como ya no hubo un tercer afic de operacion con los mismos

aplicadas, 12 proporcidn de partos atendidos y el control para la planificacion familiar (). Herrera T, 1981).
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componentes programéaticos, queda siempre la duda acerca de su bondad como instrumento para
incentivar la autosuficiencia productiva, mediante el estimulo a las pequerias y medianas empresas.

Los logros del SAM en materia de abasto rural son més profundos por sus efectos sinérgicos
y hoy dia sirven de ariete para la operacién de varios programas sociales compensatorios. El SAM
le da un decidido impulso al programa de tiendas rurales de la CONASUPO inyectandole nuevas
inversiones en transporte y almacenamiento rural, capacitando al personal y dotando a las
comunidades campesinas de un instrumento para que se organicen, vigilen la operacion del abasto y
amplien sus funciones productivas y de desarrollo regional: los Consejos Comunitarios de Abasto
(CCA). Estos Consejos nacen como una entidad controlada por un reglamento gubernamental que a
la vez es una garantia y una camisa de futerza, como se muestra a fines del sexenio del presidente De
la Madrid con intensas movilizaciones nacionales que buscan una mayor autonomia, la eliminacién
de la corrupcidn de los funcionarios de la CONASUPQ y mejores precios para los articulos
distribuidos.

Nuevamente como en el caso del IMSS-COPLAMAR, el esfuerzo gubernamental es enome
para crear una infraestructura fisica para el abasto. Hoy dia la red de tiendas rurales supera las 23
mil, su flota de transportes y la red de almacenes rurales son de las mas grandes en el mundo. Pero
no se logra alcanzar masivamente el objetivo de diversificar las funciones de los CCA ni
contrarrestar las desigualdades estructurales, La autogestion campesina no logra competir en
igualdad de condiciones con el capital comercial, por lo que se reduce el margen de precios
esperable en el nivel local, cuando baja principalmente el volumen distribuido de maiz y se
empobrece la composicion de la canasta basica. La accion institucional frecuentemente significa
centralismo, insensibilidad de funcionarios ante el deseo de autonomia campesina, corrupcidn y
costos de operacion excesivos, que Unicamente pueden disminuir con la participacion democritica
de los CCA. Porque para los campesinos autenomia no significa ruptura con la institucion, sino el
gjercicio de derechos que le exige el cumplimiento de sus funciones originales. Tampoco significa
sustituir al comercio privado.

Utilizando la terminologia de A. Bartra (1992), en los CCA se encuentran dos 'frentes’, el de
trabajo y el de abasto. El primero comprende la participacion en programas productivos,

comerciales y crediticios, que pueden florecer hacia organizaciones de segundo piso, de caracter
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regional, como se observa en los grupos de trabajo colectivo de cafetaleros, maiceros, apicultores y
de mujeres. Los frentes de abasto son organizaciones de consumidores para un abasto barato y
oportuno. Tienen un mayor espectro y extension social que los anteriores, pues aparte de los
productores comerciales participan campesinos de subsistencia y jornaleros, entre otros.

Una cosa es el asunto técnico de la regularizacién del abasto, al cual le da acceso la
institucion y otra programar la demanda. La verdadera meta, afirma Bartra, es una organizacién de
consumidores cuya célula basica es la economia doméstica: programar la demanda supone la
participacién de los principales papeles jugados en el afio por los productores y no sdlo su papel de
consumidores. La formacién de ‘bancos regionales de maiz' campesinos es una iniciativa de varios
CCA, que no ha podido extenderse masivamente, pero que presupone la posibilidad del pago a lo
largo del afio con maiz, haciendo compatible el flujo irregular de los ingresos con la distribucion
anual de sus necesidades. En Qaxaca y Guerrero se han presentado ejemplos valiosos en este

sentido.

4.10.4 El Programa Nacional de Solidaridad.
- Este programa se aboca a servir de mecanismo compensatorio de riesgos macroeconémicos y costos
sociales extremos asi como de instancia legitimizadora de las masivas privatizaciones de empresas
publicas. Tan enorme tarea es designada como 'liberalismo social' y es en los propios términos de su
entorno en donde radica el limite de sus propios aciertos y errores mias que en la disponibilidad de
recursos, en la naturaleza innovadora de sus modos de operacidn o en las resistencias sociopoliticas,
El PRONASOL es expuesto ante la opinién piblica como un programa presidencial con una
gran carga publicitaria’ e ideoldgica, la cual aumenta el potencial contenide en los recursos
financieros y humanos disponibles y en los modos innovadores de operacion, a la vez que neutraliza
las resistencias sociopoliticas. Simultdneamente se esconden a la opinién pilblica los riesgos
macroecenomicos, De esta manera no resulta incongruente plantear que el programa muestra una
eficiencia operativa relativamente elevada y evidentes logros en el acceso a satisfactores
fundamentales, los cuales se acompafian de un gasto social generoso, el mas grande de las iiltimas
dos décadas; pero que no alcanza a cumplir con sus objetives compensatorios, no tiene la capactdad

de regular el mercado de trabajo ni de reducir los costos sociales del estilo de desarrollo neoliberal.

213



Y la legitimidad politica lograda por el PRONASOL en el corto plazo se derrumba
estrepitosamente, una vez que los potenciales riesgos macroeconémicos s€ convierten en duras
realidades.

Este planteamiento sobre la naturaleza de este programa es mas complejo que el presentado
tradicionalmente en la literatura especializada bajo el tema de la inevitabilidad de la crisis fiscal del
Estado y de sus consecuencias y bajo ¢l enfoque racional administrativo de varios organismos
internacionales de financiamiento.

El PRONASOL se inserta parcialmente dentre de la tradicién mexicana de politicas sociales
para atender principalmente a quienes viven en extrema pobreza, pues forma la parte compensatoria
del ajuste estructural mas violento y unilateral que ha experimentado el pais y que incluso sorprende
a los organismos internacionales de financiamiento™, Intenta atacar la pobreza mediante la
complementariedad de cinco tipos de acciones: i) la compensacién (llamada bienestar), ii) la
dotacién de infraestructura bdsica, iii} €l apoyo a proyectos productives, tv) el estimulo a la
participacién local en la planeacion y ejecucidn de las obras, y v) las acciones de desarrollo

I°’. El 'bienestar’ abarca en 1992 més de las dos terceras partes del presupuesto programatico.

regiona

Los tres primeros tipos de acciones los realiza mediante la coordinacion de diversas
instituciones federales y estatales y mediante convenios de ‘desarrollo social’, poniendo énfasis en la
descentralizacion de las acciones. Con la participacion local busca el involucramiento de las
organizaciones populares de los diferentes partidos politicos en 'comités de solidaridad’ como
entidades receptoras de los beneficios e iniciadoras de las obras. Estos comités evolucionan, de un
lado, mediante la accién de promotores profesionales con experiencia politica previa y de
'contralores sociales', cuya tarea es alcanzar el control y la transparencia de los fondos piblicos en el
nivel local. Y, del otro, mediante el fortalecimientos de estructuras sociales de control politico.

Sus poblaciones objetivo son los campesinos, indigenas, pescadores riberefios y pobladores

‘urbanos pobres. Da comienzo con un ntimero reducido de programas compensatorios en sahid,

% Existen naturalmente opiniones mis benignas del programa. Para L.F. Barrén y G. Trejo (1995:537-8), por ¢jemplo, el
PRONASOL es innovador por cuanto se inscribe como parte de un programa de estabilizacidn econdmica, en el cual "¢l
gobiemo deja de ser la fuente del bienestar y pasa a ser 'tan s6lo” la agencia que provee los medios para que Ia poblacion
miés pobre se procure ¢l bienestar de manera individual”.

57 Fste tiltimo tipo de occioncs se dirige al desarmollo de regiones especificas y contempla ta coordinacién entre
instituciones de los gobiemos federal y estatal y grandes organizaciones populares cspecializadas en sistemas
productivos, localizados en los estados de Coahuila, Guerrero, México, Michoacin, Oaxaca y Veracnz.
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educacion, abasto y dotacidén de servicios colectivos, hasta alcanzar a los 46 programas, en 1994,
entre los que figuran programas tan variados como la atencidn a campesinos con carteras vencidas
en la banca de desarrollo, practicas de agricultura ecoldgicamente sustentable, ia atencion a grupos
sociales vulnerables y 16 programas destinados a regiones especificas (E. Del Val. 1998). Los
comités solidarios llegan a sumar 80 mil en todo el pais, segin la informacién oficial,

Los efectos esperados del PRONASOL posiblemente intervienen en los cambios censales
nacionales en cuanto a la dotacién de servicios a las viviendas: entre 1990 y 1995 se dan mejorias de
5.5 y 9.3 puntos porcentuales, respectivamente, en la dotacién de agua potable y drenaje. En cuanto
a la calidad nutricional de los menores de edad del medio rural, como ya se asentd anteriormente, no
se observa una mejoria significativa entre 1974 y 1996.

Los efectos sobre el empleo y el ingreso son mas dificiles de observar, Incluyen los apoyos
crediticios ante la banca comercial a microempresas viables y el subsidio a comités campesinos de
abasto con problemas de liquidez. Ambas acciones suman alrededor de 20 mil apoyoes ¢n dos afios
(E. Del Val. 1998). También incluyen la formacién de cajas de ahorro y préstamo campesinas que
fomentan el ahorro con una mezcla de créditos blandos y estimulos a fondo perdido, como parte del
- programa ‘crédito a la palabra', que premia la recuperacion de pequeflos créditos a la agricultura
temporalera para el autoconsumo con un subsidio que tiene seguimiento individual y de grupo y la
posibilidad de crecimiento en ambos sentidos, individual y grupal.

Los efectos sociopoliticos son quizd los mds importantes del PRONASOL. Se recupera la
confianza de la opinién piiblica en la figura presidencial. Incluso el presidente de la Repiiblica trata
de reelegirse varias veces con ¢l apoyo de los comités de solidaridad. Vuelve a ser numerosa la
votacidn electoral a favor del Partido Revolucionario Institucional. Parte de los nuevos cuadros de
legisladores de este partido nace de las filas de funcionarios del Programa, y en el discurso oficial se
integran la politica econdmica y la politica social, bajo el signo de la 'solidaridad’. Pero el
verticalismo y clientelismo del Programa se impone y la mayoria de los comités solidarios tiene una
vida efimera.

El efecto sobre la organizacion campesina es diverso. De un lado, se observa el deterioro de
las organizaciones més consolidadas del noroeste del pais y, del otro, aparece el fortalecimiento de

organizaciones indigenas de preductores cafetaleros en el sur y sureste, las cuales cuentan con
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apoyos del programa. También resurge el descontento campesine e indigena violente cn algunas

regiones en donde era importante la accién del PRONASOL,

4.10.5 Los Fondos de Desarrolio Social Municipal.

PIDER, COPLAMAR y los programas estatales de inversién de los Convenios Unicos de
Coordinacion se funden en el Fondo de Desarrollo Social Municipal, creado en 1995, bajo el disefio
del BM, y enclavado institucionalmente en la Secretaria de Desarrollo Social,

Su creacidn obedece a la necesidad de contrarrestar desde la jefatura misma del ejecutivo
federal los efectos no deseados de las politicas de ajuste y de la crisis financiera.

Sus objetivos principales son el fortalecimiento de la infraestructura fisica, la
descentralizacion a favor del control municipal y la asistencia crediticia, En el mediano plazo
idealmente debe reducirse la inversidn en infraestructura fisica y crecer los recursos destinados a la
capacitacion y la educacion.

Su poblacién objetivo la componen personas que viven en pobreza extrema y que tienen
carencias graves de servicios basicos, aunque se presenta cierta separacién de género, que con el
tiempo debiera desaparecer: los varones que reciben mas subsidios para trabajo temporal y las
mujeres que reciben mas asistencia en servicics. Sus fuentes principales de financiamiento incluyen
fondos federales y fondos aportades por la seciedad.

Su estrategia contempla la complementariedad entre los tres niveles de gobierno, el sector
privado, las organizaciones no gubemamentales y otras organizaciones locales, aunque el aliento a
la participacion comunitaria es una estrategia superior a las demds. Se trata de fortalecer las
capacidades para que los mas neccesitados expresen sus necesidades y lleven a cabo proyectos
adecuados, asesorados técnicamente. Asimismo cuentan con una normatividad tendiente a mantener
elevada la eficiencia administrativa, de manera que con ella se pierda la desconfianza hacia los
funcionarios gubenamentales (CEPAL. 1997:110-1).

En México, los Fondes del Desarrollo Social Municipal operan primero a través del llamado
Ramo 26 de la Secretaria de Desarrollo Social y que, en 1998, cambia por ley y ya no por convenio
al Ramo 33. Se trata de fondos federales que la federacion condiciona a los estados y éstos a los

municipios, por lo que se podria hablar méas que de descentralizaciéon de desconcentracion recursos;
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proceso que hoy dia contiene puntos debatibles que no corresponden a un principio de equidad-
combate a la pobreza,

Su presupuesto en términos reales desciende, aunque en términos nominales crece de los
9270 millones de pesos, en 1994, a 13'888 millones en 1998. Y a esta reduccién se agregan los
recortes que sufren las operaciones sectorizadas de la SEDESOL; [a modificacion de la cobertura de
otros programas como LICONSA, y la negativa de que en las localidades en las que interviene
PROGRESA participe la complementariedad de otros programas. De esta manera pueden quedar
marginados de los subsidios contingentes sociales con caracteristicas de pobreza y extrema pobreza
(D. Colmenares P. 1998).

4.10.6 La operacién de los Fondos del Desarrollo Social Municipal en el estado de Oaxaca,
Puede ser interesante para el lector conocer un poco mas de la operacidn actual de los Fondos en
uno de los estados mas pobres del pais. Para ello se ha seleccionado al estado de Oaxaca’.

En 1998 la inversién asignada para el desarrollo econdmico y secial del estado asciende a
3'500 millones de pesos, el 40% de la cual proviene de conceptes que se inscriben en el Ramo 26
* del Desarrollo Social y Productive en Regiones de Pobreza, y en los Fondos de Aportaciones para la
Infraestructura Social y para el Fortalecimiento de los Municipios y del Distrito Federal, del Ramo
33. Dichoes Fondos experimentan en los 1iltimos cuatro afios un incremento a precios de 1994 de
36.5 millones de pesos, que hacen figurar al estado en e} lugar siete, en promedio cuatrienal y en el
lugar tres, en 1998.

Los municipios que administraban en 1993 el 22% de los Fondos, en 1998 administran el
67%. Este cambio significa que los recursos de los Fondos administrades por los municipios crecen
5.2 veces. Ademas se privilegian en los fltimos seis afios a los municipios clasificados como de
'muy alta marginacién’ con el 32% de los Fondos y a los de 'alta marginacion’ con el 37%. Aquéllos
reciben entre 1993 y 1995, en términos per capita, el doble de recursos que los de ‘muy baja

marginacién’. Y el triple de esos

98 _a informacién es oficial y se encuentra en E. Contreras S. (1998:44-45).
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recursos entre 1996 y 1997. En 1997, por ejemplo, las localidades de menos de 500 habitantes,
tradicionalmente olvidadas, reciben casi el 40% de estos Fondos, aun cuando en ellas vive
tinicamente el 22% de {a poblacién.

Los rubros de destino de los Fondos, en el iltimo sexenio, representan un cierto giro en
cuanto a la tradicion mexicana que, sin embargo, no alcanza a cubrir plenamente los rubros de
capacitacion y educacién, recomendados por los organismos de financiamiento internacional. Al
rubro de 'la reduccion de la pobreza extrema y la modemnizacion educativa’ se le asigna en el sexenio
¢l 50%, al 'desarrollo agropecuario, forestal y pesca' el 23%, a 'comunicaciones, infraestructura y
energia’ el 17% y al 'empleo temporal y a otros subsectores’ el 10% restante. A continuacion se
comentan brevemente las condiciones de operacion de algunos programas particulares financiados
con los Fondos.

El proceso de descentralizacién del gasto implicite en el gjercicio de los Fondos implica una
tarea de capacitacién a las autoridades de los municipios rurales y mas pequeiios. En el estado tres
de cada cuatro municipios se rigen por normas del derecho consuetudinario para introducir las obras
y los servicios mis importantes y para nombrar autoridades, que duran poco tiempo y gue no
reciben pago alguno. La capacitacion ofrecida abarca, de un lado, los tramites administrativos y el
uso de medios electrénicos. A todos los municipios se les offece al menos un curso de capacitacién
y al 10% se le dota de equipo de cémputo, previa conexidn telefonica. Del otro lado, se procura
eliminar mediante el didlogo, actitudes excluyentes que tradicionalmente marginan a las localidades
rurales ajenas a las cabeceras municipales, para lograr una distribucidn equitativa de los bienes y
servicios. En algunos casos cuando aquellas localidades son muy numerosas, se llega a establecer
turnos y en otros casos, cuando son menos numerosas, s¢ establece una distribucién equitativa entre
las comunidades.

La construccion y el mantenimiento de la comunicacién terrestre se enfrenta en el estado de
Qaxaca a elevados costos unitarios, dada su dificil orografia, especialmente notable en los
municipios rurales e predominante indigenas. Se logra comunicar a la totalidad de las 570 cabeceras
municipales del estade con excepcion de una de ellas. Para el mantenimiento se opera con un
programa integrado con participacién comunitaria, procurando dar empleo temporal y capacitacidn

a los beneficiarios en el manejo de maquinaria pesada y en cuestiones administrativas, Se calcula
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que los beneficios consisten en una baja en los costos unitarios, respetando la normatividad oficial
vigente, y en la elevacion de la capacitacidon. Los beneficiarios ascienden al medio millén de
personas.

El programa compensatorio mas imaginativo se denomina Aula Abierta y pretende mejorar
los estados nutricionales de nifias, nifios y mujeres gestantes y en etapa de lactancia, residentes en
localidades pequefias de muy alta marginacién y con alto porcentaje de poblacion indigena. La
columna vertebral del programa la componen tres mil cocina-comedores equipados que ofrecen
comida caliente para toda la comunidad y raciones de leche en polvo, surtidos con una canasta
basica técnicamente disefiada y distribuidas por el programa de abasto rural de DICONSA. Las
comunidades cooperan con alimentos de origen local y otros insumos para Ja elaboracion de ios
alimentos. Esas cocinas se localizan en 358 municipios y benefician a casi medio millén de
personas. Procura crear un espacio educativo informal que facilite innovaciones con el concurse de
charlas en lengua indigena y de los recursos que ofrece la televisién. Este espacio pedagogico es
alimentado con la produccién de recetarios de cocina, pricticas escolares, talleres de lectura,
atencién primaria a la salud, el reforzamiento de la infraestructura fisica en agua potable,
" saneamiento bisico, mobiliario de la vivienda, granjas de traspatio, vigilancia antropométrica. El
nimero de acciones complementarias tiene una gran variabilidad por localidad, debido a la
restriccién de recursos. Entre sus efectos medibles figuran la elevacion del nivel nutricional ‘normal'
de los menores de 5 afios de edad del 42 al 84%, seglin una autoevaluacién. Y el menor incremento
de 1a mortalidad infantil en los municipios con mayor densidad de acciones de! programa, en
comparacion con el crecimiento de la misma en los municipios oaxaquefios de alta y muy alta
marginalidad (Ibid:74-75). Este programa es suspendido en agosto de 1998. Se le sustituye por la
normatividad dei PROGRESA.

4.11 El PROGRESA,
Al Programa de Educacién, Salud y Alimentacién (PROGRESA) lo antecede la crisis del peso
mexicano (1995-1996), que restringe severamente por dos afios el gasto publico, alterando el

tradicional calendario sexenal del gasto y de la legitimidad politica. PROGRESA inicia 'después de
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tiempo', en 1997, lo que acorta en tres afios sus fases sexenales y reduce sus posibilidades socio-
politicas.

Su modelo programético nacional mds inmediato es un programa piloto complementario a
los Fondos de Desarrollo Social Municipal, basado en proyectos de educacién, salud y
alimentacion, y focalizado en nifios y mujeres embarazadas y en lactancia. Recibe el nombre de
Programa de Educacién, Salud y Alimentacién (PASE) (A. Ziccardi. 1999:4). Es importante
subrayar este antecedente, pues da la impresién de que se insertaria como parte de un progtama
integrado y descentralizado. Sin embargo, estas dos caracteristicas se abandonan cuando se
constituye el PROGRESA, que adopta en su primera fase, por lo menos, un estilo centralizado y
focalizado en personas individuales. Algunos especialistas le criticardn pesteriormente no haberse
apoyade mas en los modelos integrados del PRONASOL y de los Fondos de Desamollo Social
Municipal.

Este programa liene come objetivo ampliar en localidades rurales calificadas censalmente
como extremadamente pobres las oportunidades, capacidades y habilidades basicas de las familias
pobres, proporciondndoles ayudas materiales. En su primera fase, provee ayuda alirnentaria a nifios
pequefios y a madres embarazadas y lactantes. Entrega ayudas econdmicas, servicios de atencion
primaria a [a salud, ayudas para la adquisicién de utiles escolares y becas educativas a nifios y nifias
que asisten regularmente a la escuela entre el tercero de primaria y el tercero de secundaria. Ademas
lleva a cabo acciones para mejorar la calidad de los servicios de salud y educacidn, rehabilitando la
infraestructura y proveyende equipamiento. En su segunda fase, que quizd ni comience, tiene
planeado generar oportunidades preductivas y fortalecer mecanismos de comercializacién de los
bienes producidos en las comunidades atendidas coordinindose con otras dependencias
gubernamentales. En esta fase se espera que sean las mismas comunidades las que operen los
proyectos productivos y se organicen en empresas de participacion cooperativa'®.

PROGRESA sostiene un ritmo de crecimiento extraordinario de su cobertura poblacional, el

cual supera ampliamente a los otros programas integrados aqui resefiados. Beneficia en su primer

% Existen modelos extranjeros con proyectos y beneficiarios similares como uno que funciona en Argentina con fondos
del BM,

1% En 1999 el presupuesto autorizado del Programa en 1999 es de 7'724 millones de pesos. En mayo de ese afio se
anuncia no la segunda fase del PROGRESA, sino el inicio de un nuevo programa de combate a la pobreza, el Programa
de Atencion a Regiones Prioritarias con un presupuesto de 9100 millones de pesos, con la promesa-- poco creible— de
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afio a 400 mil familias del medio rural, que se encuentran en extrema pobreza, las cuales
representan un poco mas de 2 millones de personas de un total de 26 millones que nacionalmente se
encuentran en dicha situacién, segin sus propios cilculos (PROGRESA. s.f). En 1998 la atencion
se incrementa a 2 millones de familias que corresponden 2 una poblacion cercana a los 10 mitlones
de personas, o sea al 38% aproximadamente de la cifra estimada de pobres exiremos-del pais® ya
millén y medio de nifios y niiias, residentes en 33 mil localidades. El programa estima que entre
1997 y 1998, la ayuda alimentaria y las becas educativas alcanzan, en promedio, al 34% de los
inpresos monetarios de las familias en pobreza extrema, equivalentes a 235 pesos mensuales. Si se
considera que estas unidades domésticas destinan aproximadamente el 45% de su ingreso a la
compra de alimentos (307 pesos al mes), el apoyo alimentario propiamente dicho de 90 pesos al
mes del PROGRESA, corresponde al 29.3% de este monto (citado por F. Rello. 1998:47).

PROGRESA procura establecer, desde su primera fase, la coordinacién interinstitucional a
nivel localidad, rompiendo con otra tradicién que limitaba dicha coordinacion a otros niveles
geografico-administrativos més agregados pero también més formales que operativos, quizi
exceptuando at PIDER. PROGRESA se apoya en la infraestructura del Programa de Abasto Rural
de DICONSA, el cual atiende actualmente a unas 23 mil tiendas en todo el pais. A partir de estas |
rutas DICONSA establece rutas especiales a las 10'000 localidades PROGRESA no incluidas en
aquél programa, ayudado muchas veces con medios de transporte tradicionales y por los propios
beneficiarics, Dentro de las localidades beneficiadas investigadores externos identifican con un
elevado costo a las familias 'en extrema pobreza' que recibiran los apoyos del programa, sin que ese
niimero pueda incrementarse en el tiempo'™.

Este procedimiento ha sido justamente criticado por observadores externos y por los mismos

beneficiarios, por no prever errores de estimacién en poblaciones previamente sefialadas por el

Fmducir efectos en 100 dias (La Jomada, 7 de mayo de 1999. Entrevista a J. Boltvinik).

% Bars identificar al grupo objetivo utiliza como criterio principal fundamentalmente &l ingreso per cipita de Ia familia
comparado con ¢! costo de la canasta bisica alimentaria, aun cuando cuenta con informacién propia suficiente para -
complementarlo con otras variables como la composicidn y el tamaiio de los hogares, edad y escolaridad, participacidn
de sus miembros en el trabajo, equipamiento de viviendas. Sin embargo, no se conocen los andlisis del programa hechos
sobre un concepto multidimensional de la pobreza,

12 gegvin informacion extraoficiat, cada encuesta familiar aplicada por empresas privadas le cuesta al pats $300, cantidad
exagerada dados los costos con que opera la investigacion social en las universidades piblicas. Los responsables del
Programa han afirmado publicamente que se llevard a cabo al final del sexenio una evaluacion oficial con un calidad
extraordinaria, la cual estard a cargo de una empresa norteamericana. Se supone que el costo también serd extraordinario.

221



Conteo de Poblacién de 1995 como 'localidades con extrema pobreza', por crear divisiones al
interior de las mismas, por no ampliar la cobertura inicial, y por impedir que otros programas
gubernamentales intervengan en dichas comunidades, si no es por invitacidn del propio programa.
Otras criticas se relacionan con el centralismo con que se administra el Programa y que ha levantado
incluso la animadversién de funcionarios de los gobiemnos de los estados. Es igualmente criticable la
poca informacién que se difunde sobre las medidas que se han tomado en las localidades atendidas,
en cuanto al mejoramiento de la infraestructura fisica y de la calidad de los servicios de salud y
educacion'®,

Estas criticas sobre los criterios de seleccidn de beneficiarios pueden parecer pequefias
frente al gran nimero de localidades y poblaciones atendidas, al cabo de afio y medio de
operacion'®. Sin embargo, los hechos criticados pueden ejercer sus efectos no deseados, al
momento de pasar ¢l programa a su segunda fase, en la cual se maneja a la comunidad o al menos a
un grupo de interés como unidades de anlisis y de trabajo, pues sc pueden acentuar los conflictos
internos, echando por tierra el loable propdsito de fincar ¢l programa sobre empresas de
participacién social o comunitaria, por haber optado por un tipo de focalizacién extrema, que
persigue impedir que se agreguen aprovechados que no tienen 'la’ necesidad verticalmente definida.
Otro problema de focalizacién pendiente en el programa es que elimina los micleos de pobreza
extrema existentes en las ciudades incluso en las pequefias ciudades, asi como a los sectores
empobrecidos por el propio ajuste estructural, que no alcanzan a beneficiarse de los programas de
empleo temporal.

Un acierto del PROGRESA es haber seleccionado a la madres en pobreza extrema como
unidad de trabajo y anélisis. En otros programas integrados dicha unidad son los campesinos pobres
fundamentalmente varones. La recepcidn de las ayudas por las madres modifica la divisién de
funciones al interior de las unidades domésticas y contribuye a valorizar el papel de la mujer con
todos los efectos positivos que esta valorizacidn trae consigo sobre la socializacion de los nifios. A

mediano plazo y para otras latitudes con similares niveles de pobreza, el Banco Mundial, por

103 Existe informacion periodistica poco sistemitica que afima que se violan derechos humanos por parte de los
prestadores de los servicios de salud en localidades indigenas atendidas por el PROGRESA (Qjamsca en la Jomada),
junio 1999,

1™ PRONASOL concedid becas a unos 200 mil nifios y los albergues de niftos indigenas del programa COPLAMAR
Educacién para Todos atendieron a 75 mil niflos de todo el pafs y las normales rurales atendicron a 15 mil jévenes
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gjemplo, ha estimado mediante regresiones estadisticas, que por cada afio escolar adicional que las
nifias permanecen en la escuela secundaria, se reduce la mortalidad infantil en un 15 por mil (B.
Kliksberg-1998:29)'%, Asi parece necesario establecer mecanismos de vigilancia y de regulacion
entre los promotores del programa y las propias comunidades, representadas por sus autoridades, de
manera que se reduzcan posibles desviaciones de las ayudas que impiden que se cumplan las metas
locales.'®

Un uso mas intensivo de las casas de salud rural por parte de la poblacion beneficiada por
PROGRESA parece ser otro de los efectos positivos inmediatos del programa, efecto que en parte,
debe atribuirse a las innovaciones programaticas introducidas por 1a propia Secretaria de Salud.

El incremento del comercio local y regional aparece como un efecto inmediate mas de la
derrama del PROGRESA. Sin embargo, este beneficio puede contribuir en regiones de marcada
polarizacion social y de explotacion comercial a fortalecer estructuras caciquiles. Esta tendencia
posiblemente no deseada se acentia si se piensa en la reciente desaparicion de CONASUPO como

poder comprador de maiz o al menos como entidad reguladora de su precio rural.

4.12 Conclusiones.

En el capitulo se establecen comparaciones entre los programas los programas integrados para el
combate a la pobreza y/o la marginacidn territorial y un programa focalizado individualmente.
Todos ellos sufren de la subordinacién a los dictados de la politica econdmica y carecen de
mecanismos que mejoren el salario y el ingreso, lo que permitiria mejorar de manera sostenida la
distribucién del ingreso. No obstante, el PIDER, la COPLAMAR y el SAM contribuyen a una

(Conferencia de Salomén Nehmad en La Casa Chata, enero 1999).

% Segin este autor, "(e)sos aflos significarian incrementar su capital educativo y ello les permitirfa manejarse mucho
mejor frente a cuestiones como el embarazo adolescente”. Esas opiniones tan esperanzadoras son contradichas por la
terca realidad mexicana (urbana) que muestra que la edad de la primera concepeidn no aumenta, a pesar de que se cleve
€n unos cuantos afios la escolaridad, fundamentalmente por factores culurales que ocurren al interior de las familias muy
pobres. Muchas madres inducen ¢l noviazgo y la unién sexual de las hijas adolescentes como un mecanismo para
eliminar a una consumidora del seno familiar, pues la chica embarazada pasa a depender de la familia del novio {(C.
Welti Ch.__). Aqui s supone que estos mecanismos socioculturales operan con mayor brutalidad en el medio rural,

1% Bn diciembre de 1998, la organizacidn nacional de los pueblos nahuas critica la 2dministracién verticalista del
PROGRESA (y de PROCAMPO), el uso clientelar y arbitrario de los recursos, y la falta de instancias de participacién
activa de los pueblos. Denuncia ademas como una violacion de los derechos humanos ¢l condicionamiento de la entrega
de 1as becas a la esterilizacién involuntaria de las madres beneficiadas o al uso indeseado de métodos de control natal,
Pide una "educacxén que nos pcnmta conlmlar la natahdad sin metodos de fuerz.a y engaiio” (Conclusiones de los

hugs: : igena, organizados por la Fundacién




mejoria en el nivel nacional de pobreza. En cambio, el cfecto de los programas integrados del ajuste
estructural sobre la pobreza nacional es negativo.

Existen grandes diferencias conceptuales entre los programas integrados y los focalizados
individualmente. El concepto de pobreza en estos Gltimos se ha reducido a su dimensién carencial
centrindose en el espacio del hogar rural, la escuela y la clinica de salud, ignorando la dimensién
relativa a las capacidades, manifestadas en los proyectos productos para las pyme, en el empleo
estable, en las transferencias de valor y en Ia toma de decisiones de manera participativa. Los
efectos esperados del mayor nimero de afios de escolaridad basica, especialmente en las nifias, son
valiosos y se manifestardn en el mediano plazo, pero ellos remaréan a contracorriente de los efectos
perversos que acarrea sobre la poblacion rural pobre el nuevo estifo de desarrollo, como la
induceién de una sobreoferta de trabajadores rurales, orientada a acentuar la flexibilizacion de la
organizacidén empresarial y a la depresidn salarial, en el pais y en el sur y suroreste de los Estados
Unidos. La participacién de las grandes empresas en ¢l mercado globalizado debe sacrificar a las
pyme y a micleos familiares que sobreviven de la autoproduccidén y del trabajo inestable. En este
sentido, los programas focalizados individualmente enfrentan con herramientas conceptuales mas
endebles retos mayores que en su tiempo enfrentaron los programas integrados.

A pesar de las profundas diferencias conceptuales que separan a estos dos disefios de politica
social, el peso de la tradicién nacional en la hechura de programas integrados influye para que los
programas focalizados individualmente no se apliquen rigidamente. En la aplicacion de estos
ultimos programas pesan favorablemente la infraestructura instalada, la calificacién de los recursos
humanos, los avances conseguidos en la cobertura social y las innovaciones emprendidas por los
programas integrados para mejorar la calidad de vida de la poblacién atendida. Podria pensarse
incluso que los programas focalizados no podrian funcionar sin la existencia previa de los
programas integrados (C.M. Vilas. 1998:61). Pero si estos efectos complementarios se
desaprovechan, en aras de la originalidad politica presidencial, resultan insuficientes los esfuerzos
focalizados actuales para mejorar sustancialmente la calidad de los bienes y servicios prestados,
reducir la heterogeneidad presente en sus formas de distribucién y naturalmente para reducir la

pobreza extrema rural.

Rigoberta Munchii, citadas por Qjarasca en la Jornada, junio de 1999:5).
224



En los programas integrados como el PIDER, la COPLAMAR y el SAM, se observa un
componente destinado al fomento del empleo productive y a la elevacién de los precios agricolas;
una mayor integralidad programatica, una conceptualizacién mas refinada tanto de Ia
multidimensionalidad de la pobreza como de los mecanismos para enfrentarla; una seria
preocupacion por producir acciones preventivas mas que curativas, y por la elevacion de la
legitimacion politica. Ellos contribuyen en su oportunidad a reducir la pobreza extrema, a mejorar la
distribucién del ingreso v el acceso a satisfactores basicos, indudablemente junto con otros factores.
Pero el flaqueante producto por habitante, 1a crisis del petroleo y la crisis fiscal del Estado no les
permite continuar.

Con el nuevo estilo de desarrollo se presenta la preocupacién inicial por fortalecer la
inversién y el crecimiento econdémico con el apoyo del comercio internacicnal y del capital
financiero, renunciando a ejercer un gasto social de importancia. Una vez recuperado el
crecimiento econdmico y habiéndose renegociado la deuda externa, a fines de la década pasada, la
politica social, en general, y el PRONASQOL, en particular, reciben renovados recursos que, por
habitante, superan a los entregados diez afios atrds. Sus sellos caracteristicos son, de un lado, la
subordinacién a una acelerada apertura comercial y al vigoroso desmantelamiento de la .
infraestructura estatal. Y del otro, una orientacién francamente compensatoria apoyada por la
descentralizacién del gasto, la elevacién de la eficiencia administrativa, la centralizacién en la toma
de decisiones y un efectivo manejo ideolégico muy centrado en la personalidad del presidente de la
Repiblica. Sus logros mayores se dan en el terreno del acceso a satisfactores fundamentales,
excepcién hecha de la vivienda popular, y del clientelismo politico electoral, los cuales resultan
insuficientes compensar el descrédito por el mal manejo de la administracién piblica, que sale a la
luz con el cambio sexenal. Entonces también sale a relucir que la focalizacién de la poblacién
beneficiada no es tan escrupulosa, que la integralidad de sus componentes es més formal que real y
que es limitado su respeto al desarroilo de las iniciativas de la organizacién local. No obstante, la
aplicacién del PRONASOL en algunas entidades particularmente afectadas por la falta de
crecimiento econbmico, como Oaxaca, muesira que existe cierto -margen para mejorar con

imaginacién tanto la focalizacién como la integralidad de sus componentes particulares.
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El PROGRESA del gobierno actual no puede cumplir con sus objetivos de combatir la
pobreza extrema ni someterse al calendario sociopolitico tradicional, puesto que comienza con
refraso y se subordina a una férrea austeridad en el gasto publico; factores que impiden la
estabilidad de sus convenics interinstitucionales. Ademés amplia la cobertura de beneficiarios
focalizéndolos en extremo, pero sacrificando la complementariedad programatica. Este programa
pudiera considerarse apenas una continuacién de uno de los proyectos componentes del
PRONASOL lamado ‘nifios en solidaridad.’ Para sus criticos externos, estos factores Ie obligan a
recurrir al clientelismo politico electoral, ejercido descentralizadamente. A esta tarea le sirven, por
lo menos en el medio rural, los subsidios a la eficiencia productiva. Su presencia es escasa en la
atencién a la problemdtica urbana y a los aspectos ideoldgicos, debido en parte a su celo focalizador
¥y a su preocupacién administrativa y contable en sus labores distributivas, no asi en sus diagndsticos
y evaluaciones estrictamente econdmicas, para los cuales no se escatiman recursos. Sus efectos
deseados no compensan los costos sociales del estilo de desarrollo ni elevan la tegitimacidn politica,
puesto que crece enormemente la pobreza extrema, a pesar de sus indudables y rdpidos logros en la
distribucion de subsidios a nifios y mujeres. Parte de estos ultimos logros obedecen a que
PROGRESA ha sabido utilizar con eficiencia, centralizadamente, la infraestructura material de
anteriores programas integrados.

Los programas focalizados individualmente muestran efectos relativamente menores sobre
la reduccién de la pobreza extrema, al dejar de considerar imaginativamente la defensa de las
formas tradicionales de empleo e ingreso, del sustento productivo de las poblaciones empobrecidas
aunque no extremadamente pobres de las localidades atendidas, por el sesgo ideoldgico y
conceptual del purismo focalizador. No se quieren derrochar recursos en poblaciones que ‘no
merecen la asistencia', aunque sean pobres, porque supuestamente la mejoria de su calidad de vida
se las dard el mercado. Por o tanto se les reducen subsidios, se abate el precio de las mercancias
producidas por ellos, se abren unilateralmente las fronteras nacionales a mercancias competidoras,
porque contablemente son mds baratas, y se permite el establecimiento de contratos de asociacion
asimétricos con empresas privadas sin la debida regulacién gubernamental, Pero resulta que los
productores en pequefio de hoy no invieren ni diversifican su produccidn, sino que prefieren

permitir que sus miembros en activo migren y envien remesas a los hogares, por falta de estimulos.
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Los productores en pequefia escala son los que arriesgan su capital en tierras marginales de
localidades aisladas, ofrecen trabajo asalariado y podrian cuidar los recursos naturales, una vez
capacitados ¥ menos presionados en sus formas de subsistencia. Sus formas microempresariales
efectivamente pueden enfrentar el reto del mercado pero con subsidios y mecanismos
complementarios minimos por productor. Y ellas tienen la capacidad de hacer reproducir formas-de
integraci6n sociopolitica valiosas en ambientes socialmente mas homogéneos, en donde se valorice
la democracia en pequefios grupos y se establezca un balance equilibrador frente a las élites locales
en que se asientan las estructuras de poder local.

En la actualidad se presentan resistencias importantes a la toma de decisiones de politica
social en niveles inferiores de gobiemo (regional, municipal e intramunicipal), que impiden el
avance de la descentralizacion y el fortalecimiento de redes de seguridad como estrategias explicitas
de politica social, lo que es un obsticulo para el establecimiente de una 'comunidad civica', para
usar la feliz expresion de R.D, Putmam (1994),

Las fallas en la descentralizacion en la toma de decisiones y en el fortalecimiento de redes
de seguridad son comunes en la tradicion mexicana tanto de los programas integrados como de los
programas focalizades. Se ha hecho poco por reducir la heterogeneidad existente en la capacidad de
los municipios para hacerse cargo de las nuevas responsabilidades. Es aun demasiado flexibie el
margen concedido a los gobernadores para asignar los fondos para el desarrollo social a los
municipios, en general, y a los municipios gobernados por la oposicidn politica, en particular. Es
cuestionable la eficacia de los (auto)controles administrativos para detener la comupcidn, hacer
cumplir los objetivos de la descentralizacion y para alcanzar una participacion simétrica, regulada,
en las nuevas formas contractuales entre las grandes empresas y los productores rurales en pequeiio.

La descentralizacidn del gasto, iniciada 'desde arriba’ por los gobiernos, no siempre se opone
a una fuerte tradicion centralista que acompafia la también a la afieja mala distribucién de la riqueza.
La descentralizacion estd siendo usada como pretexto para atentar en contra del respeto por los
derechos sociales. No es sorpresa que estas tendencias descentralizadoras sean timidas y hasta se
enfrenten a renovadas tendencias centralistas,

Una descentralizacién méas profunda posee al menos tres dimensiones: i) la asignacion de

responsabilidades normativas acompaiiadas de una asignacién plural de recursos y de la posibilidad
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de recoleccion local e independiente de los mismos, ii) €l respeto al fortalecimiento de la gestién
local a favor de la equidad, y iii} la gestién local apegada a normas consensuadas. Los riesgos
mayores de la descentralizacién 'desde arriba' parecen ser que sobre las unidades geografico
administrativas locales mas pequefias recaigan nuevas responsabilidades pero se les nieguen
recursos frescos; que se neutralicen las gestiones locales a favor de la equidad por acciones de fas
estructuras del poder local y de los aparatos corporativos que se niegan a renunciar a sus privilegios
¥ que son apoyadas por el poder nacional central, y que las gestiones locales a favor de la equidad
acusen una gran heterogeneidad en cuanto a las normas utilizadas, lo que dificulta la formacién de
panoramas nacionales.

La composicién programética puede ser formal o real y desde el punto de vista de la no
reproduccion de la pobreza intercsa que sca real. La complementariedad puede no aparecer ni
preventiva ni oportunamente; ser grande la variacién en la calidad de sus proyectos componentes, y
no coincidir los mismos beneficiarios o, al menos, el mismo grupo de beneficiarios socialmente
similares. ‘La dispersién de gotas en la arena’, o la dispersion de proyectos, tan criticada en los
programas de cobertura universal, se puede reproducir en el seno de los programas focalizados
individualmente e incluso en el seno de programas en que participen otros actores sociales, y
empobrecer el logro de sus objetivos.

La padicipacidn de nuevos actores en el disefio de programas integrades incluye la
participacién del capital privado y de organizaciones voluntarias. Pero asi como los programas
integrados tradicionales muestran insuficiencias para solucionar fallas de mercado, éstas también se
pueden presentan en los nuevos programas que incluyen a nuevos actores'". La participacién de
estos nuevos actores pueden presentar escasas economias de escala; presentar distribucicnes, tarifas
y valorizaciones sesgadas a favor de ciudades medianas y grandes y de sectores de mayor ingreso.
Esto obliga a que el Estado disefic mecanismos para aumentar la oferta dirigida a los sectores de

ingreso reducido y que incentive la participacion solidaria de los nuevos actores sociales. Entre ellos

17 1 A Ocampo {1988:8), alto funcionario de la CEPAL, cifra muchas esperanzas en los 'cuasi mercados', que son
espacios mixtos, en que compiten productores publicos y privades. En ellos se contratan servicios con agentes
seleccionados por concurso o por promocion de organizaciones comunitarias. Un rasgo importante de los cuasi mercados
es que se fomenta una culfura para solucionar las deficiencias munuas, con objeto de ampliar la cobertura hacia log
sectores mds pobres de la poblacién y de contar con sistemas apropiados de informacién y de control sobre la calidad de
los servicios prestados. En estos nuevos espacios plurales, cada une de los productores es escuchado, propone y hace
realmente lo que sabe hacer.
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figuran acciones preventivas més que curativas, acciones para fomentar el cuidado del ambiente, el
control sobre normas de calidad, y el respeto hacia las accicnes descentralizadas que eleven la
motivacion y la integracién social. Una parte importante del siguiente capitulo, dedicado al analisis
sectorial, se preocupa precisamente por sondear la naturaleza de la participacién de los nueves

actores sociales,
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CAPITULOYV,

EL MERCADO, LA PRODUCCION DE BASICOS Y LOS ARREGLOS
INSTITUCIONALES.

5.1. introduccién,

Con este capitulo se tlustran los efectos que sobre la produccion nacional de algunos bienes y
servicios bésicos han traido consigo el ajuste estructural y los cambios en los mercados
intemacional y nacional, En especial se ofrecen respucstas a la pregunta sobre el origen y el destino
de las grandes importaciones de alimentos y calzado, ocurridas a raiz de la apertura de mercados y
la firma del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLC). También se quiere mostrar
que existen similitudes en la suerte que han corrido las condiciones de produccién de algunos bienes
basicos, lo que refuerza la idea de que es importante volver al pensamiento social latinoamericano
de la posguerra que acertadamente le concedié a la produccion de éstos un papel central en el
desarrollo y que el neoliberalismo ha minimizado. Asi, el estudio de las condiciones de produccion
de los bienes y servicios basicos se complementa con el estudio mas comiin del consumo de ellos,
expresado en el andlisis de las canastas basicas como un ejercicio no €tico. En consecuencia, los
proyectos para una eventual mejoria en el acceso obrero y campesino a los bienes salario pasarian
también (¢ previamente) por la posibilidad de remover los obsticulos que entorpecen la produccion .
de tos mismos y de promover eventuales estimulos para elevarla.

Una de las ideas centrales del capitulo es que con la globalizacion se desfiguran los limites
que existian en el estilo de desarrollo anterior entre el mercado interno y el externo. Con los
cambios internacionales en precios, en las posibilidades de financiamiento y de estimulos a los
productores directos de los paises centrales, y con la imposicién de modelos de consumo global, se
modifican Jas concepciones de las politicas piblicas de los paises periféricos, respecto de las
ventajas competitivas y de la autosuficiencia productiva. Por lo tanto, se estimulan o no a los pyme
para que contintien produciendo y se respetan o no sus formas de reproduccién, aunque no siempre
con la debida oportunidad. En otros términos, la naturaleza y el volumen de la oferia econdmica de
los basicos asi como su adecuacion a la demanda, responden a una serie cada dia mas compleja de
determinantes econdmicos, politicos, sociales y culturales,

Planteo a manera de hipdtesis de trabajo que: a) el agotamiento del mercado interno, de un

lado, y ta dificultad para constituir un sector productor de bienes intermedios, del otro, reducen la
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oferta de bienes y servicios basicos, cuando se presentan condiciones internacionales adversas, b) la
ampliacidn de las importaciones de bienes basicos cumple papeles diferentes, cuando se pretende
remediar desabastecimientos en el mercado interno; cuando se pretende suplantar a éste, para
beneficiar a las industrias y agroindustrias con materia prima y mano de obra barata, o cuando se
pretende especular con rentas extraordinarias, independientemente de la manera de producir, c)
frente a la falta de un subsector de bienes intermedios y frente a importaciones como arma de
profundizacién de la industrializacién espurea,-- segin la expresién de Faynsylber-- las politicas
gubermnamentales muestran una eficiencia reducida. Con el estilo neoliberal de desarrollo y la
mundializacion del comercio y las finanzas especulativas, el destino de la produccién de los
‘basicos’ pasa a depender crecientemente de factores internacionales, basados a su vez en decisiones
de las empresas industriales y de los organismos financieros intemacionales, en la difusion de
modelos de consumo, y en los cambios en la oferta y demanda de ciertos paises claves.

El periodo seleccionado es el comprendido desde el fin de la Segunda Guerra Mundial hasta
mediados de la presente década, de manera que se contrastan la industrializacidn por sustitucién de
importaciones y el estilo neoliberal. La exposicidn da principio con una sintesis de los principales
ajustes estructurales que han ocurrido en el sector agropecuario en esta década. Continiia con unos |
comentarios sobre la produccion de basicos y las oportunidades y los peligros del mercado
internacional, en que se distinguen las tendencias productivas de los subsectores nacionales de la
carne de bovino, del maiz, la tortilla, 1a leche de vaca y sus derivados, y la produccién de calzado, y

los papeles que en ellos han jugado los actores sociales principales.

5.2 El ajuste estructural del sector agropecuaric en la presente década.

El ajuste estructural en el sector agropecuario transforma los amreglos institucionales, tras varias
décadas de control gubernamental sobre los productores directos del campo y los consumidores
organizados de la ciudad. El ajuste conforma nuevas relaciones entre los sujetos sociales e introduce
cambios profundos en las instituciones agrarias. A mediados de la década pasada se introduce una
mayor liberalizacidn comercial, se sustituyen varias formas de intervencién gubernamental con
mecanismos de mercado y se reforman las leyes principales. Asi el nivel del gasto, del empleo y de

los salarios depende cada vez mas de la apertura comercial y menos del impacto de las actuales
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politicas publicas. Sin embargo, al desagregar estas dltimas, se constata que su efecto es negativo
sobre el empleo, los salarios y el ingreso familiar, y es insuficiente ¢l efecto de los programas
compensatorios del ingreso (F. Rello. 1998:1-2).

Se pueden sintetizar las ocho principales transformaciones en el scctor agropecuario:

1) La elevacion de la tasa de interés. Las tasas reales pasan de ser negativas entre 1984 y 1988 (-
.31%) a positivas entre 1989 y 1994 (10-11%) (D. Ibarra. 1995). Después de 1989 cae abruptamente
la cartera disponible del crédito de la banca de desarrollo, fuente financiera principal de los ejidos.
En cambio s¢ incrementa la cartera de la banca privada destinada a la agricultura comercial.

ii) La supresion de los precios de garantia vy los subsidios. Desaparece el régimen de precios para 12
productos basicos, excluido el maiz. Con el nuevo esquema se utiliza como referencia a los precios
internacionales cotizados en las principales bolsas. Esto contribuye a que se depriman los precios al
productor. Entre 1990 y 1994 los precios reales de los principales productos agricolas para el
consumo doméstico se deprimen de la siguiente manera: maiz 11.4%, frijol 13.3% y trigo 5.6% (A.
de Janvry, G. Gordillo y E. Sadoulet. 1997:13). En 1994 el precio de garantia de! maiz se reemplaza
por la modalidad del pago directo. '

Desaparecen los subsidios implicitos en los precios, como el del sorgo y la soya, los cuales
llegan a representar a principio de la década pasada hasta el 13 y el 28% de los respectives valores
de la produccion. Se producen en consecuencia alzas en los insumos como electricidad, fertilizantes,
semillas mejoradas. Por ¢jemplo, entre 1990 y 1995 los fertilizantes aumentan su precio en 233% y
el indice de precios de las materias primas consumidas por la agricultura se incrementa en ¢l mismo
periodo en 156%, mientras que el de los precios agricolas apenas se duplica (CEPAL. 1997:5).

iii) La reduccién de la inversién gubernamental en el sector. Esta inversion desciende del 24% de la
inversion total en 1988 al 18.5% en 1997. '

iv) La reduccidn del campo de accidén de las empresas paraestatales. La reduccidn del campo de
accion de las empresas paraestatales pretende en la estrategia gubernamental alentar la inversién
privada nacional y extranjera y convertirla en motor de la economia nacional. Un complemento del
achicamiento de la funcion gubernamental es la reforma de 1993 a la Ley de Inversion Extranjera, la
cual concede mayer desregulacion y seguridad al inversionista. Los productores pierden la

comercializacién segura que ofrecia CONASUPO y sufren el aumento de sus costos de produccion,
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al retrasarse la inversién del capital privado, pues deben entregar sus productos al mercado local que
castiga los precios.

En vez de la tarea reguladora de CONASUPO se instrumenta en 1991 el ASERCA (Apoyo
y Servicios a la Comercializacién Agricola), un programa limitado que permite al producior de
granos basicos y oleaginosas de precio liberado y homologado con los precios internactonales
(sorgo, soya, arroz, trigo) "recibir un apoyo directo del gobiemo, de tal forma que los consumidores
adquieren productos agricolas a un precio equivalente al de importacién” (CEPAL. 1997:4).
v) La desincorporacion y venta de entidades piblicas. En 1994 a la SARH, que coordinaba en 1988
a 107 empresas paraestatales, solo le quedan 8, tres de ellas de investigacion (SARH. 1994). Se
venden empresas paraestatales importantes como FERTIMEX, PRONASE, BORUCONSA y
ANDSA, dedicadas a las producciones de fertilizantes, semillas mejoradas y el almacenamiento de
granos, respectivamente. La venta del primero acentia la importacidn de materias primas y
agroquimicos. Para distribuir éstos el gobierno debe pagar altos precios a empresas privadas. El
productor directo produce consecuentermente con menos agroquimices, bajan sus rendimientos
fisicos y desciende su rentabilidad. La venta de la mayor productora estatal de semillas y de los
almacenes rurales abre un nuevo campo de inversion a empresas agroindustriales, que reciben la
posibilidad de establecer contratos oligopsonicos con los productores, cuando no estin
adecuadamente organizados.
vi) El retiro parcial de programas de extensién agropecuaria, investigacién agronémica y apoye
tecnoldgico. Hasta 1990 crece la superficie cultivada fertilizada hasta alcanzar el 81%, pero después
desciende, acentudndose la brecha entre tipos de tecnologias y entre productores de diferente acceso
a recursos {A. de Janvry y E. Sadoulet. 1997:43). Igualmente se reduce 1a superficie atendida con
asistencia técnica de 10.4 millones de has. en 1987 a s6lo 4.2 millones en 1996 (CEPAL. 1997:87),
A los técnicos despedidos de las dependencias gubernamentales se les invita a formar asociaciones
voluntarias para la prestacién de la asistencia técnica, cuya formacion se retrasa por falta de capital.
Un resultado de las medidas anteriores es una crisis de rentabilidad de la actividad agricola,
particularmente para el sector ejidal, que impide que en el periodo 1990-1994 crezca el valor
agregado del sector en su conjunto a la par que el PIB nacional. El volumen de produccion de los

diez principales cultivos nacionales apenas crece en ese perfodo al 1.2% al afio, por abajo del
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crecimiento poblacional. No sucede lo mismo con la produccion maicera, que crece at 7%, ya que
este cultivo conserva relativamente una mayor rentabilidad y seguridad, por el retraso en el
mantenimiento de su precio de garantia y por los subsidios directos a fa produccién, como el
PROCAMPO, que se revisa mas adelante (A, de Janvry, G. Gordillo y E. Sadoulet. 1997:17) (Ver
grafica 5.1).

El ritmo de crecimiento reciente de las importaciones de alimentos apunta hacia un proceso
de dependencia alimentaria (Ver grafica 5.2).

Grifica 5.1
México: Volumen de produccién percapita de alimentos 1980-1996.
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Fuente: CEPAL 1998; CONAPO-CELADE, 1986, 1985.1989, Interpolaciones de Poblacion.

Nota: El volumen se explica en millones de toncladas percapita, exceptuando leche que esta en millones de litros.
1.Industrializacién por sustitucién de importaciones
2. Crisis del peso
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Grifica 5.2

México: Coeficiente de dependencia de las importaciones de algunos
alimentos 1980-1997
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Fuentes: Rello, Fernando 1998, para granos basicos; del Valle Carmen 1998, para el caso de leche
1.Industrializacién por sustitucidn de importaciones
2. Crisis del peso

vii} El establecimiento de acuerdos politicos entre el gobierno y las principales organizaciones
productivas. La introduccién de reformas legales del periodo salinista es posible gracias al
establecimiento de acuerdos politicos pluratistas con la Confederacién Nacional Campesina, con la
Confederacion Nacional Ganadera y con la Confederacién Nacional de Productores Rurales. La
estrategia consiste en reforzar primero la legitimidad de dichas confederaciones para luego
adecuarlas a la canalizacién de proyectos productivos. Estos requieren de una parcial suplantacién
de las organizaciones de base, pues se deben convertir en empresas o corﬁités en solidaridad para
recibir recursos, que en realidad son pequeiios e insuficientes para reanimar al sector agropecuario y
menos para compensar los costos sociales de las reformas estructurales.

viii) La modificacién del régimen de propiedad de la tiera. Los cambios al articule 27
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constitucional se orientan a regularizar la tenencia de la tierra, otorgar titulos de propicdad ejidal, y
propiciar el funcionamiento de un mercade de tierras para que algunos minifundistas y productores
menos aptos transfieran su propiedad a productores mas aptos. Es una manera de combatir al
minifundio, modernizar la agricultura, facilitar la asociacién entre los pequedios productores y los
empresarios, y as{ fomentar la inversion productiva. El PROCEDE es un programa de titulacion de
tierras, de fomento de ia transaccion de tierras y de reduccidn de la violencia rural entre los
pequefios productores. En la actualidad el programa ya ha otorgado titulos a mas de la mitad de los
efidatarios del pais y 3 de cada 4 de elios ha aceptado participar voluntariamente en éI'. El
PROCEDE no esta contribuyendo a agilizar el acceso al crédito, que institucionalmente estd
restringido ni a facilitar la inversién por faita de ahorro suficiente’®. Entre los ejidatarios més
participativos sobresalen los que tienen més tiema, ingreso y escolaridad. Las regiones del pais que
mds participan mds son las del norte y del noroeste del pais. En el sur y sureste su labor es mds
dificil por la menor credibilidad gubernamental, la resistencia indigena a la venta de ejidos y
comunidades agrarias, y por ]a més aguda pobreza rural,

Como esta modernizacion y mercantilizacion de la tierra de labor trae consigoe costos
sociales, ¢l gobiemo opera varios programas compensatorios. E! mercado de tierras fomenta la
inversion, el empleo local y la eficiencia econdémica, pero también fomenta la desigualdad y la
concentracion de los ingresos rurales,

Entre 1990 y 1997, segln encuestas nacionales de ejidatarios, aumnenta el nitmero de los que
toman tierra en renta del 0.2 al 22.2%. Disminuye el nimero de minifundistas, aumenta ¢l nimero
de predios entre 2 y 5 hectdreas y las mujeres dan més tierra en renta por falta de recursos. Cunde la

venta ilegal de parcelas ejidales entre los propios ejidatarios, sin que intervenga la autoridad agraria

"8 I a encuesta ejidal nacional de 1994 revela que entre las razones individuates para ingresar al programa estin: con
94% de las cpiniones obtener mayor seguridad en la tenencia de la tierra, con 31% resolver problemas de linderos y con
14% Unicamente usar el titulo de propiedad parcelaria como garantia crediticia (F. Rello. 1998:33).

19 Desde fines de la década pasada el monto del crédito asignado al sector agropecuario se ajusta a su contribucion al
producto. Ella representaba en 1980 el 8% y baja en 1993 al 7.4%. La cartera se concentra desde entonces en los cultivos
mas rentables y seguros, contribuyendo al aumento de las carteras vencidas, Los productores excluidos det crédito
institucional son transferidos al programa 'Crédito a la Palabra’ de la SEDESOL, al que s¢ hara referencia mas adelante.
Pero los montos individuales de este ultimo programa sen relativamente pequefios, lo que favorece el ahorro rural pero
no alcanza a convertirse en factor de inversion. Con la crisis del peso mexicano de 1994 este programa se reduce,
provocando una baja en los productores que tienen acceso al crédito, formal e informal, del 30 at 20% entre 1994 y 1997
(F. Rello. 1998:31).
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local para impedirla. Gradualmente los grupos de interés en el seno del ¢jido ganan prestigio y
legitimacion'*°. Esto quiere decir que se fomenta desde el gobierno un proceso de consolidacion de
la pequeiia propiedad a expensas del minifundio, sin que haga su aparicién la tan esperada inversion

productiva (F. Rello. 1998:32).

5.3 La produccion de bisicos, las oportunidades y los peligros del mercado internacional.

Los periodos de escasez internacional de divisas afectan negativamente las posibilidades financieras
gubermamentales y se favorece la demanda de inversion de capital extermo y el aseguramiento de
nuevos espacios de acumulacion para éste.

Asi sucede inmediatamente después de la Segunda Guerra Mundial, cuando el grueso del
financiamiento disponible se destina a la reconstruccién de Europa y de Japon''. Tal es el caso de
la industrializacién de la mayoria de los paises latinoamericanos de fines de la Segunda Guerra
Mundial hasta mediados de la década del sesenta, que es inicialmente una respuesta a problemas de
la balanza de pagos, creados por la escasez de divisas, las restricciones al financiamiento
internacional, las restricciones a la demanda de los paises europeos en plena reconstruccion, el
proteccionismo comercial de los paises de desarrollo original, las tendencias a la baja de los precios
de los productos agropecuarios, y el deterioro de los términos de intercambio. A manera de ejemplo,
de 1950 a 1965 las exportaciones latinoamencanas bajan su participacién en el comercio mundial
del 12 al 7%, y los precios a sus productos agricolas descienden un 20%, entre 1954 y 1960. Pero
unos afios mas tarde, entre 1966 y 1970, cuande contimian los subsidios gubernamentales y las
economias se encuentran en auge, la velocidad de las exportaciones latinoamericanas triplican la
correspondiente a las exportaciones mundiales y sus exportaciones manufactureras son 1.6 veces las
exportaciones manufactureras mundiales (W. Fritsch. 1991). Y asi sucede después de las crisis

energéticas de fines de los aflos setenta y principios del ochenta.

1% por ejemplo, asociaciones por cultivo, cooperativas, cajas de ahorro, unjones de crédito y grupos de mujeres, los
cuales por su homogeneidad social relativa frente al ejido en su conjunto ven favorecida la asuncién de la
responsabilidad, que a su vez induce al ahomo y a la cooperacidn.

U1 |os paises europeos lograron que los beneficios del aumento de los precios llegaran al productor directo de los

alimentos, desde fines del siglo pasado, clevando los precios de los productos agropecuarios para los consumidores de la

industria y los residentes en las ciudades, porque éstos ya contaban con empleo estable y un ingreso relativamente

elevado. Con precios elevados de los productos agropecuanios podian compensar las ganancias relativamente més bajas

del sector, garantizando que se modemizara el aparato comercial y que los beneficios realmente le llegaran al productor.
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En esos periodos, los paises periféricos con mercados internos mds grandes y
potencialmente més prometedores logran atraer a empresas transnacionales especializadas en la
produccién de bienes de consumo duradercs, destinados a los obreros industriales y a los
prestadores de servicios calificados y a empleados administrativos de residencia urbana,
modificando sus politicas piiblicas para ofrecerles una mejor acogida. Sus sectores agropecuarios
deben producir alimentos y materias primas industriales a bajo precio, para el consumo urbano. Pero
al hacerlo, sus poblaciones con su bajo ingreso se ven imposibilitadas para consumir los nuevos
bienes y servicios urbanos e industriales. Ademas las exportaciones agropecuanias deben surtir
tipicamente las divisas necesarias, siempre y cuando no esté en recesidn la economiza de los paises
centrales que pueden comprarles sus productos. Finalmente se reduce en esos periodos la capacidad
de financiamiento gubernamental.

Actualmente con el neoliberalismo se vuelve caro el dinero, después de las crisis del
petrdleo. Los paises escasos de él abren sus fronteras a la inversién externa, productiva y
especulativa, compitiendo entre si por rebajar las posibles trabas que desalienten el ingreso de
nuevos capitales o la permanencia de los capitales mas antiguos.

La nueva presién a favor de las inversiones extranjeras aitera el patrén de cultivos vy la
conservacién de los bosques templados y selvas tropicales. Los agricultores medics y algunos
campesinos son inducidos a abandonar el cultivo de granos basicos y de otros cultivos titiles para el
autoconsumo, y a sustituirlos por praderas, ganado, frutas y verduras comerciables, gue reciben el
apoyo del crédito institucional privado, asi como cierta asistencia técnica.

Ante la crisis fiscal del Estado, los servicios culturales, de salud, los municipales y los
servicios para las viviendas sufren de la falta de mantenimiento, baja su calidad y se reduce la
velocidad de ampliacidn de su cobertura poblacional. Ante la ineficiencia de los organismos
publices,- muchas veces provocada-- baja en el piblico beneficiario el interés porque sea ei Estado
el que deba conservar la responsabilidad por su prestacion y el mantenimiento de la calidad de Ia
misma. La prestacion privada de los servicios eleva inmediatamente las tarifas y reduce la cobertura
a una demanda solvente, dejando a su suerte a poblaciones empobrecidas. Esta generacién y

operaci6n de los servicios recuerda el proceso de estrechamiento del mercado interno que acompafio
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al estilo de desarrollo industrial por substitucion de importaciones, sin que el neoliberalismo parezca
haberlo superado.

No es tan sencillo sustituir un mercade por otro. Son enormes los peligros que encierran para
el productor y ¢l consumidor nacionales la combinacion de la inestabilidad y la falta de control
sobre el mercado internacional. Contar con tasas de interés de las mas altas en el mundo y mercados
internos de los mas deprimidos constituye un equilibrio macroecondmico fallido.

El desarrollo histérico de los paises centrales y la industrializacion reciente de los paises
asiaticos muestran que la base sustentable de las exportaciones es un mercado interno seguro, y no a
la inversa. En estos iltimos previamente se afianzé un sector industrial productor de bienes
intermedios, se redistribuy6 la propiedad de la tierra, y se combaticron las estructuras locales de
poder que se oponian al nuevo estilo de desarrollo industrial-- y no las refuncionalizaron como
sucede en muchos paises de la América Latina,

Con la mundializacién de los mercados y la difusion de los medios de comunicacién
electrénicos, se afianzan modelos de consumo humano hegemdnicos que imprimen sy huella en las
formas de produccién de los alimentos, las formas de vestir y de acceder a las viviendas,

En el sector de los alimentos y bebidas se imponen a nivel mundial la ingesta de productos
con mas proteina animal, menos frutas y verduras frescas, mas harinas y azicares refinados, y que
contienen mAas conservantes quitmicos para prolongar la vida de anaquel de mas alimentos
industrializados. Ese modelo alimenticio exige €l uso de montos superiores de recursos naturales
(tiera y energia) que un meodelo de consumo humano que equilibra la industrializacidn, la
comercializacién y el autoabasto.

Los limites a este esfuerzo por agregar 'valor econémico' a los alimentos y bebidas estén
representados por el ingreso, la salud y el género de las personas. Por el lado del ingreso personal,
son los estratos medios y altos los que pueden acceder al elevado precio de la comida 'ripida’
preparada y que tienen ciertos electrodomésticos.

Por el lado de la salud, con la combinacién de alimentos dominante se ¢levan los niveles de
colesterol en el cuerpo humano, se dificulta la digestién y se contribuye con el stress de la vida
modema, a la prevalencia de enfermedades crénico degenerativas, Las poblaciones més afectadas

por éstas son las personas maduras y los ancianos. Para la dentadura es mala la combinacién de
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harinas y azicares refinadas, si no existe el habito de la limpieza dental, a pesar de la ingesta de
tortillas de nixtamal. En este aspecto sufren mas las poblaciones que no disponen de agua en su
vivienda o trabajo y que se han habituado a la ingesta de alimentos chatarra, por las campafias de
publicidad, las cuales ‘inflan’ artificialmentc las necesidades de las personas.'*?

Pero hay que decir que el consumo de alimentos y bebidas preparadas acorta el tiempo
dedicado a las labores domésticas y facilita el empleo remunerado de las mujeres que deben
cooperar al ingreso familiar trabajando ademas fuera del hogar. Por eso ellas son las principales
promotoras y 'heroinas’ publicitarias ¢ influyentes aliadas de la industrializacién de los alimentos,
desde ¢l seno mismo del hogar.

Por el lado del ingreso nacional, la difusion nacional del modelo de consumo hegemoénico,
provoca la importacién de bienes terminados, de materias primas y de toda una infraestructura
necesaria para producirlos y difundirlos.

Por ejemplo, la importacidén de forrajes necesarios por parte de paises que han elevado su
ingreso para crear un sector productor de carne o leche que gratifique la intensificacion de la jornada
laboral, puede ser vista como un efecto de su conversion al modelo de consumo hegemonico, la cual

altera Ia estabilidad y los precios del comercio intemacional''?

. Esto ha afectado a México, pais que
ha tenido que importar maiz forrajero para consumo humano y se ha sometido a vaivenes similares
en el comercio intermacional, lo que le provoca alteraciones desafortunadas en la oferta y el precio
del grano.

Pasando a la produccién de prendas de vestir y calzado, las modas, las marcas de prestigio
internacional y los consecuentes cambios de disefios, se pueden considerar como manifestaciones de
la asuncion de un modelo de consumo hegemdnico. Pensadas originalmente para el consumo de

sectores sociales muy exclusivos de los paises desarrollados, las prendas y marcas de moda pasan

con la publicidad a ser objeto de la envidia generalizada, sobre todo de los jovenes mas consumistas.

112 Nuestro pais tiene uno de los primeros lugares en el mundo, a pesar de su ingreso medio, en el consumo de bebidas
gaseosas de cola y de alimentos 'chatarr’.

3 Pespués de la Segunda Guerra Mundial, al elevarse el ingreso de los paises europeos no socialistas, crecen las
importaciones de came de res y de diversos forrajes, €l maiz incluido. En consecuencia se elevan los precios
internacionales de la came de res y del maiz forrajero, en detrimento de las importaciones de paises con ingresos
decrecientes y escasez de divisas.
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Véase |a importancia que tiene entre los jévenes el consumo de zapatos tenis, ropa 'casual’ y jeans,
de ‘buena marca'.

Sin embargo, el mismo modelo de consumo hegemdnico produce sus propios efectos,

algunos de los cuales repercuten sobre los procesos de produccion en paises periféricos. Tal es el
caso de la produccion pirata 'de’ los palses periféricos que pone al alcance de los jévenes
consumistas, sin suficiente ingreso y a nivel global las ansiadas prendas''. Frente a la avalancha de
la pirateria en sus propios paises, la mayoria de las grandes marcas se ve obligada a democratizarse
y abandonar sus exclusivos nichos de mercado, sacando lineas de consumo popular, cuyo costo es
competitivo con la produccién pirata. Esto se ve claramente en periodos de recesion econdmica.
Aunque también existen otras marcas més renuentes que infructuosamente multiplican los sellos de
autenticidad, hasta escapar a la vista de la mayoria de los consumidores, con lo que pierden en parte
su objetivo de ser manifestaciones de prestigio.
Las grandes empresas transnacionales productoras de muchas marcas de prestigio sc deslocalizan
hacia paises periféricos para aprovechar la mano de obra fina y barata, mediante franquicias y
contratos asimétricos con pequeflos y medianos productores, sin perder el control sobre la toma de
decisiones en la calidad, el ensamble final, la comercializacién y/o el precio. Si los maquiladores
contratados optan por seguir los dictados de la moda, se someten a crecientes costos, por la falta de
oportunidad y estandarizacion, dada su reducida escala de produccién. En el caso del calzado de
moda, dos veces cada afio deben cambiar disefios, tarea que se complica con inestabilidades
cambiarais de sus paises de origen. Las devalvaciones en paises periféricos con cierto avance
industrial implican la quiebra de numerosas empresas pequeiias y medianas,

En materia de vivienda popular, también se aprecia la influencia de los modelos de
consumo. Al frente y como imagen de referencia para grupos de escasos recursos esta la vivienda
unifamiliar, construida de materiales industriales: el techo de loza y las paredes de ladrillo rojo
cocido, Este modelo induce a las ciudades a crecer horizontalmente invadiendo valiosos campos de
cultivo, lo que retrasa su posibilidad de crecer verticalmente y de invadir tierras de cultivo y fuentes

de agua. Para 'resolver’ contradicciones como éstas— se dice— estd la industria del automévil que

"™ Estos iltimos corchetes indican que espacialmente la produccién es de los paises en desarollo, pero el

financiamiento y la comercializacién muchas veces son de origen europeo o estadounidense.
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acorta distancias y facilita el traslado de algunas personas, pero ella no facilita la instalacion de
redes primarias para el traslado de agua para consumo humano, drenaje, energia eléctrica,

recoleccion de desechos solidos, etc.

5.4 La produccidn de carne de bovino,

La crisis del mercado mundial de la carne de bovino, ocurrida entre 1974 y 1975, da buena cuenta
de la contraccién del ingreso de los habitantes de los paises europeos. Esta iltima afecta
inicialmente a paises sudamericanos fuertes en la exportacién de camne de res como Argentina y
Uniguay, pero después afecta a otros més.

Para entonces, el grueso de los paises con vocacién para la ganaderia tropical apenas estd
desmontando sus selvas, plantando praderas y levantando el panado con ayuda de los generosos
financiamientos  intemacionales, Son las empresas transnacionales  estadounidenses
comercializadoras de came de res para embutidos y hamburguesas, las que extienden en los paises
con selvas tropicales de América Latina la llamada 'ganaderizacin’ del sector agropecuario (L.M.
‘Fernindez y M. Tarrio: 1988). Es decir, una orientacién de los cultivos hacia la demanda del sector
pecuario que reduce la superficie destinada a productos bésicos para la alimentacién humana. Entre
1971 y 1977, ¢l BID y ¢l BM gastan anualmente 157 millones de ddlares para proyectos ganaderos
latinpamericanos, de los cuales México recibe el 53% (83 millones de délares anuales) (E. Feder.
1982:261, 266). Estos fondos son canalizados en México principalmente por el FIRA, Las
exportaciones de becerros del norte del pais hacia los Estados Unidos bajan de precio, pero le
protegen de los vaivenes del comercio pecuario intermacional.

Los dos grandes pilares del desarrollo mexicano de los setenta, las exportaciones de ganado
y de bienes industriales, no son acompafiados desfortunadamente por la exportacién de forrajes, que
hubiera sido un tercer pilar ideal, porque entonces el mercado internacional de los granos tenia
precios altos. Esta ventaja es contradictoria, pues al tiempo que los forrajes cuentan con precios
altos, el precio de la camne de res pasa por una de sus peores crisis.

La explicacién de esta paradoja estd en la pran demanda de forrajes, maiz desde luego,
representada por fa Unidn Soviética, a mediados de la década del setenta, que busca desempefiarse,

a partir de 1972, como gran productor de camne, importando los faltantes (M. Fritscher M. y Ch.
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Steffen. 1993:11). Una empresa similar la emprenden varios paises socialistas de Europa, China y
Japén, unos afios mas tarde, pues sus economias experimentan cierto crecimiento y con el mayor
ingreso, sus poblaciones demandan una alimentacién mds variada y rica en proteinas. Comer carne
puede estimular la productividad de la fuerza de trabajo.

Demandas alimentarias mas modestas las expresan los paises petroleros, en desarrollo, que
aprovechan los elevado precios del crudo y los préstamos internacionales blandos. Asi entre 1972 y
1980 las importaciones cerealeras de paises de la América Latina crecen de 800 millones de délares
aS4 mii millones (R_H. Green. 1989), a pesar de su aito precio internacional.

La importacién de alimentos es aqui claramente una contraestrategia politica, mis que un
cfecto del aumento del ingreso, (que en algunos paises también se presenta) que se une a la difusidn
det paquete tecnoldgico de la Revolucién Verde, frente a los desfavorables efectos que
desencadenan las timidas reformas agrarias, emprendidas en vanos paises por la Alianza para el
Progreso y la Agencia Internacional para el Desarrollo, para prevenir la difusion de la revolucion
cubana. Ademis, los granjeros estadounidenses para ese entonces ya reciben jugosos subsidios para
exportar granos con la nueva tecnologia y pretenden alimentar al mundo con los nuevos y mds
elevados precios internacionales''®. Esta estrategia y este negocio funcionan adecuadamente hasta
que escasean los dolares y suben las tasas de interés con la segunda crisis petrolera de 1979, a pesar
de que el precio intemacional del maiz ya habia bajado desde 1977,

México no aprovecha el alto precio internacional de los forrajes, ocurrido en la primera
mitad de la década del setenta, por su afan por favorecer la industria, la ganaderia sobre la
agricultura y las unidades de produccion grandes sobre la pequefias. Desatiende 1a agricultura y
mantiene los precios de garantia del maiz congelados por 15 afios, no asi los precios de los insumos.
La presion del movimiento campesino es fuerte, y débil la legitimidad del gobiemo federal, 2
consecuencia de las matanzas estudiantiles de 1968 y 1970.

Al favorecer la ganaderia extensiva se estd demandando tanta superficie como animales,

1% El supuesto tebrico de Jas ineficiencias tanto del latifundio como del minifundio se sostiene, segin A, Figueroa
{1991:362-363), en ]a medida en que exista una alternativa tecnoldgica disponible y disminuya la presion social sobre la
tierra. La Revolucion Verde, la importacidn de alimentos baratos y la migracidn del campo a la ciudad centribuyen a
aligerar dicha presién y a desactivar las modestas reformas agrarias de varios paises latinoamericanos. Y asi, con una
minima redistribucién de tierra y casi como un acto de magia, se deja de hablar de la gravedad del problema de la
tenencia de la tierra v los antiguos latifundios se convierten en empresas capitalistas.
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Esto significa que el ganadero ‘extensivo' aplica una tecnologia rudimentaria, invierte mas en tierra
que en.otros factores y vende principalmente becerros vivos para la cria y posterior engerda en
manos de otros ganaderos. El ganadero extensivo compra o renta tierras a los campesinos vecinos
con propiedad ejidal o propiedad privada, o simplemente los expropia, para lo cual consolida un
poder regional patrimonial que impide la innovacién técnica, la fortaleza de orpanizaciones
productivas, la integracién agroindustrial y el pluralismo politico''®, Otro de los resultados
negativos de la ganaderia extensiva es un costoso y excesivo aparato comercial intermediador entre
regiones, entre ef campo y la ciudad y entre el pais y el exterior, cuya operacién incluso dafia al
propio ganadero, al efectuar éste compras de manadas enteras, por 'bulto', ajenas a los problemas de
costo de la crianza, precisamente cuando estd mas urgido de liquidez (M. Chauvet. 1993:63, 86).

Con !a apertura de fronteras, la ganaderia extensiva volcada a la exportacién de becerros
vivos trae consigo importaciones contraproducentes a nivel nacional, como la importacién de camne
de res en cortes finos para sectores de alto ingreso; la importacién de came en canal y visceras para
el consumo de sectores de menor ingreso, y la importacion de cueros caros para la industria del
calzado, que le resta competitividad a ésta, al operar con costos elevados,

Dos publicaciones extranjeras se estiman que las importaciones de pieles aumentan del 20%
de los requerimientos de la industria zapatera nacional, en 1988, (Boston Consulting Group. 1988)
al 30 o incluso al 50%, en 1994 (Amercan Shoemaking, 1990, vol. 364, nim 5. Los ganaderos
exportan pieles sin curtir, lo que estd prohibido en paises exportadores de calzado, ya que carecen de
valor agregado, y los productores de calzado mexicanos los importan curtidas (Expansién, junio
1991). El mal manejo de los animales en México y las plagas que les afectan provocan pérdidas del
30% de los cueros aprovechables por la industria, 1o que contribuye su encarecimiento' .

A partir de 1987 con la eliminacién de permisos de importacién, se incrementan
espectacularmente las importaciones de nuestro pais de ganado en pie, de came de res y de zapatos,
Segin fuentes oficiales, las primeras suben de 39'000 a 354'000, entre 1987 a 1990, cuando €l
promedio de 1972 a 1980 fue de 30'000 cabezas. Las importaciones de carme en canal subieron de

"% En nuestro pais la ganaderizacién significd el desmonte de 50 millones de has de selva tropical, entre 1970 y 1930,
equivalentes casi al 40% de la superficic pecuaria del Ultimo aflo (Nacional Financiera. 1988).

7 A esto se le agrega el desuello manual que se practica ampliamente, el curtido inaprapiado, la falta de maquinaria y
de técnicos, que son algunas fallas de la industria cuttidora nacional M.E. Jarquin. 1997:156).
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689 toneladas a 124'839, entre 1986 y 1991 (M. Chauvet. 1993:80,81). En cuanto a las intemaciones
de pares de zapatos, éstas subieron de 200000 en 1987 a 41'900'000 en 1992 (M. E. Jarquin S.
1996:258). Los cueros nacionales para el calzado son de mala calidad por las heridas de los bovinos
producidas por el gusano barrenador, las garrapatas y otras plagas; por alambres de plias y marcajes
inapropiados. Estos defectos son producto también del caricter extensivo de la ganaderia bovina
nacional. Se exportan materias primas y se reciben bienes con alto valor agregado, lo que es posible
observar, en presencia de una balanza comercial agropecuaria ampliada, que incluye la importacién
de cueros,

Veamos ahora ]a situacion de la ganaderia bovina durante la década del ochenta en los
paises desarrollados y su repercusion sobre nuestro pais''®. Los consumidores de carne de la Europa
capitalista reducen su ingesta, por restricciones en el ingreso y por recomendaciones para cuidar su
salud. Ese subcontinente reduce su importacién de carmne de res, en parte por el apoyo estatal
recibido v en parte por innovaciones técnicas, pues se emprende una campafia a favor de la
autosuficiencia alimentaria y de menor dependencia de forrajes importados de los EEUU. La
reduccion de las importaciones se logra sélo durante la primera mitad dei decenio, ya que se vuelve
a elevar en el quinquenio siguiente''’. Un indicador de la mejoria de estos paises europeos en
productividad ganadera son los kgs. por animal sacrificado, cuyos promedios se elevan 11 kgs. entre
ambos quinquenios. Se estd hablando ya de una cifra elevada promedio en 1990 (286 kgs./animal),
que presenta crecientes dificultades para superarla.

En cuanto a las exportaciones de came de res, paises especializados como Holanda, Francia
y Dinamarca ven que descienden hasta 1986, pero después las incrementan hasta doblar la cifra
correspondiente a 1980, con lo que se eleva su posicion relativa en el comercio mundial, del 42 al
46%. En ellos, las exportaciones de ganado bovino tienen una recaida y una recuperacion menos
pronunciadas, pues conservan una mener importancia frente a las exportaciones de came de res, ya

que los productores retienen con €sta un mayor valor. Y es que esta década es un periodo de precios

3 | a informacitn ha sido tomada de M. Chauvet (1993), quien utiliza informacién estadistica de la FAQ y de otras
fuentes oficiates.

119 Tres paises llegan a representar en 1990 la mitad de las importaciones mundiales de ganado bovino {ltalia, Alemania
¢ Inglaterra).
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internacionales bajos. El precio internacional de la came baja a partir de 1984 y alcanza su punto
infimo entre 1989 y 1992.

En los EEUU también baja el precio del ganado en pie-- principal forma que tiene México
de exportarle--, entre 1987 y 1988, debido a un problema de sobreoferta y a la baja en el consumo
per cépita de carne.

Sin embargo, en los paises periféricos especializados en la exportacidn de camne de res y de
ganado bovino, su dependencia de las mismas, la urgencia del pago de la deuda externa y la
innovacién emprendida desde afios atrds, les presionan para continuar exportando y para elevar su
productividad'?®. Entre los principales paises exportadores de came de res que contindian en esta
ingrata tarea o que incluso aumentan su participacién se encuentran Australia y Nueva Zelanda. En
cambio Argentina y Hungria reducen sus voliimenes exportables. Y entre los paises exportadores de
ganado bovino que insisten en continuar vendiendo barato estin México, Canadi y Polonia
(Ibid.:33). ‘

En nuestro pais la produccion y el comercio del ganado bovino y de la came de res
mantienen unas tendencias bien unidas, durante las dos décadas pasadas. En primer lugar, la
produccién de came de res y el sacrificio del ganado se mueven paralelamente: ascienden
continuamente de 1972 a 1982; bajan entre 1983 y 1985; se recuperan en el bienio siguiente, para
bajar entre 1988 y 1992, vitima fecha disponible.

Entre las causas del primer descenso, de 1983 a 1985, figuran la devaluacion del peso
mexicano, la baja del precio de la came en el pais, el repunte de la inflacion, la elevacién de las
tasas de interés y la restriccién crediticia. Estos fendmenos responden & un estrechamiento del
mercado interno y a una crisis fiscal del Estado. El respire productive de mediados de 1a década
tiene que ver con la apertura de fronteras que afecta a exportaciones e importaciones.

Las exporiaciones de ganado en pie crecen entre 1986 y 1987, hasta alcanzar el mismo
volumen que en 1972 (960 mil cabezas) y lo superan en el cuatrienio de 1988-1991, en plena crisis
de produccién interna, y descienden mucho en 1992 (Ver cuadro 1).

Las importaciones de ganado en pie y de carne en canal se elevan formalmente para paliar ia

120 1 s rendimientos de camne en canal se incrementan en esta década, reduciéndose la brecha respecto a los palses
desarrollados. México no es en este punio ninguna excepeioén. El promedio mexicano en el quinquenio 1980 y 1984 es
de £80 kgs por animal y en ¢l quinquenio 1983-1989 es de 239 kgs, con una ganancia enire ambos promedio de 58 kgs.
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baja en la produccién interna, pero tienen finalidades y poseen calidades diferentes. Las
importaciones de ganado en pie efectivamente se destinan al mercado interno de los grupos
populares y su carne posee una menor calidad. Incluso el ganado impertado de Irlanda por la
administracién del presidente Carlos Salinas de Gortari se realiza bajo protesta piiblica, pues el
ganado Hega en pésimas condiciones, posiblemente por corrupcion administrativa. Otro contingente

12| En el caso de la importacién de came en

importante de ganado en pie proviene de Centroamérica
canal, se¢ afirma que es de mejor calidad y estd destinada al consumo de los estratos de mayor
ingreso, del sector de la recreacién y del turismo.

Nuestro pais figura en 1991 entre los diez primeros paises importadores de carne, después de
que en los sesenta y setenta la ganaderia bovina era un pilar del desarrollo; triste posicién que se
alcanzd después de un auge ganadero, fruto del esfuerzo de los impuestos y el endeudamiento
piiblico de todos los mexicanos, que significd el empobrecimiento del campesino granelero y parte

de la desertificacién del teritorio nacional'®

. Entre 1970 y 1990, la superficie agricola cultivada
crece 35%, el hato ganadero aumenta 15% y la superficie forestal baja 13% (B. Cabarle, F. Chapela
¥ S. Madrid. 1997:29).

Otro sector soctal muy afectado por las importaciones de cortes finos, aparte de los
campesinos, es el de los ganaderos engordadores, el mis capitalizado, que opera con mayor dosis de
insumos importados,

El perfil de la estratificacién de los ganaderos especializados en ganado bovino, a principio
de la presente década, se bifurca segiin si se trata de propietarios privados o de ejidatarios. Los
primeros ocupan el estrato mas alto, en cuya ctispide estin los engordadores con ingresos anuales
iguales o superiores a los 3'000 salarios minimos anuales (sma) y que representan al 11% del total,

Se localizan basicamente en Las Huastecas. Les siguen los ganaderos medianos con el 39% de los

12! Un caso documentado personalmente es revelador. 75% del consumo de came de 1a ciudad de Chetumal, Quintana
Roo proviene alrededot de 1990 de los ganaderos menonitas de Belice, que hacen pasar el ganado de noche a territorio
nacional, donde es esperado por ganaderos nacienales que lo 'nacionalizan' inmediatamente. En los registros oficiales no
aparece importacién alguna.

122 Qe estima que al menos un 60% de la desforestacién del trdpico mexicano en la década del sesenta ha sido
ocasionada por la expansi6n de la ganaderia extensiva, mientras que en los setenta la Comisidén Nacional de Desmontes y
los programas de colonizacién del trépico fueron los responsables de la destruccion de 28 millones de metros cibicos de
madera en cinco aflos, volumen casi equivalente al de la produccion nacional en ese decenio (B. Cabarle, F. Chapela y S.
Madrid. 1997:22)
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productores y que disponen de ingresos entre los 1'000 y los 2°999 sma. Abajo de la pirdmide estin
los ganaderos en pequefio, en que se concentra la mitad de los ganaderos que manifiestan ingresos
meneres a los 1'000 sma. Entre los ¢jidatarios, las tres cuartas partes son ganaderos en pequefio y Ia
cuarta parte ganaderos medianos. El ganadero mediano y grande suele ser muy individualista, en
parte porque reside habitualmente en las ciudades y diversifica -sus actividades. Pertenece a
organizaciones corporativas y priistas que le defienden de la amenaza de invasion a sus tierras, por
parte de campesinos (M. Chauvet. 1993).

En cuanto al comercio de bovinos, se localizan a los comerciantes mayoristas o
introductores, quienes 'introducen' ¢l ganado a las ciudades y con ello regulan el precio al
consumidor, una vez que en 1992 el Estado desmantela el rastro de Ferreria en el Distrito Federal.
Abajo de ellos estan los comerciantes de ganado ambulantes que compran ganado en pie
fundamentalmente a los ganaderos en pequeiio.

A la descapitalizacion y crisis de la ganaderia bovina mexicana contribuyen los bajos
precios internacionales de Ia came, el descenso en el ingreso personal y en el consumo de carne per
cépita en los EEUU. Los beneficiarios de este desastre fueron hasta hace algunos afios las cadenas
comerciales, los restaurantes y hoteles de lujo, hasta que el empobrecimiento relativo alcanza a la

clase media urbana, que deja de comer tanta carne como antes.
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Cuadro 5.1 Produccién interna, exportacién y exportacién de carne de res y ganado bovino,
en México (1972-1992)

Afos | Produccidn Interna Importacidn Exportacién
De carne de res (a) Sacrificio  de|Decarne en cenal (a) | De ganado en pie|De ganade en pie
ganado (b) (0] (]
1972 706 3.39 0.10 23 966
1973-77 798 4.05 0.07 37 450
1978 948 449 1.99 34 903
1979-82 1105 5.42 4.47 49 372
1983-84 996 4.81 0.15 167(d) 520
1985 979 4.66 8.16 119 188
1986-87 1260 5.98 4.62(e) 48 962
1988-91 1170 5.520 62.56 225 1029
1992 - - — - 804

Notas: los intervalos irregufares se construyeron para dar cuenta de fechas precisas en que las cifras mostraban cantidades
extremas. Las cifras de intervalos de afios corresponden a promedios simples.

{-)= no disponible

{2)= miles de toneladas

{b)}= miles de cabezas

{c)= promedio 1988-90.

(dy= cifra commespondiente a 1984

(e)= cifra correspondiente 2 1987,

Fuente: Elaboracidn propia con base en M. Chauvet (1993), quien a su vez usa estadisticas oficiales.

5.5 La produccién de maiz.

La produccion nacional de maiz recibe en las Gltimas tres décadas fuertes presiones de cardcter
internacional. En la produccidn nacional de casi 20 millones de toneladas habidas en 1995
intervienen dos de cada tres productores agricolas y a una de cada tres hectdreas cosechadas. Ei
maiz representa mas de la mitad de los granos cosechados. Provee de empleo a cerca de tres
millones de campesinos. Mas del 80% de la produccién de maiz s¢ da en unidades ejidales (F.
Torres T. 1993:15-16). Cerca de 100'000 pequefios establecimientos se dedican directa o
indirectamente a la elaboracién de los diez millones de toneladas que consumimos diariamente los
mexicanos. El nimero de los molinos de nixtamal existentes en el pais se estima en 9'000. La
molienda de nixtmal representa la ociava parte del valor de la rama de alimentos y bebidas. Su valor
real de mercado la coloca entre las cinco industrias mas importantes del pais (F. Torres, E. Moreno,
1. Chong y J. Quintanilla. 1992:14}. Asi las transformaciones técnicas y economicas en el sistema
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maiz-tertilla acarrean inmediatamentc efectos sociales y politicos significativos. En consecuencia, la
regulacion estatal ha sido una actividad obligada desde la época colonial hasta nuestros dias. Sélo en
los Gltimos afios, a raiz de la crisis fiscal del Estado, tiende a reducirse la dependencia del Estado a
favor del capital privado, aunque las organizaciones campesinas libran una dura batalla para
participar més equitativamente.

Durante la década del setenta, la superficie cosechada mundial crece mas que la de cualquier
otro cereal (17% al afio). Los paises que mas hacen crecer su superficie maicera son los paises
desarrollados que elevan su productividad y los que sin serlo, experimentan un sdbito incremento en
su ingresQ con miras a desarrollar una ganaderia de came y la agroindustria. Francia y Argentina
incrementan su supetficie para no depender de las importaciones estadounidenses ni sufrir las
presiones politicas consecuentes.

La innovacidn técnica da cuenta del aumento de productividad mundial, aunque sus efectos
son mayores en los paises desarrollados. En €l mundo, entre 1982 y 1994 el rendimiento de maiz
por hectérea crece de 3.6 a 4.1 toneladas, pero en los EEUU crece de 7.2 a 8.6, en Francia de 6.0 a
7.8 y en Italia de 6.7 a 8.3 t/ha. En México, en cambio, el avance es de 1.9 a 2.4 t/ha.

Asi respecto a los rendimientos de nuestro pais, los rendimientos estadounidenses son 3 veces més
altos, la superficie cosechada casi 4 veces mayor y €l volumen producido casi 15 veces mayor.

En los ultimos 25 afios, los EEUU dominan el mercado mundial de maiz con un 70% del
volumen producido (cifra de principio de la década pasada, segiin FAO. Anuarios de Produccién).
Su modelo productive no cesa de influir sobre los paises que experimentan un incremento de su
ingreso y desean fortalecer sus industrias carmicas. Unicamente las politicas de ajuste y soberanistas
parecen obrar en contra de la hegemonia comercial estadounidense. El consumo de maiz decrece en
Europa, tras las dos crisis petroleras, en Rusia y en otros paises exsocialistas, en la actualidad,

De esta manera, a nivel internacional se da recientemente una paradoja del crecimiento, pues
descienden los precios internacionales y crece la superficie cosechada. Sobre ella influyen los
subsidios que en los paises desarrollados reciben los productores directos para que exporten y la
superficie se mantiene alta por motivos soberanistas, ya que los gobiernos colaboran en abrir nuevos
mercados en paises deficitarios. Para que no bajen mas los precios intemacionales, el productor

recibe momentanearmente subsidios para dejar de producir maiz, pero cuando baja la oferta o surgen
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nuevas demandas, vuelven los subsidios para producir. Esto explica las grandes variaciones que
tienen los precios internacionales. Asi ocurre en 1997 con los productores estadounidenses quienes
son capaces rapidamente de aumentar la oferta mundial, en espera de la apertura de nuevos
mercados. Hoy dia el precio internacional del maiz es de los més bajos de los ultimos afios, lo que
perjudica al productor en pequefio de paises como México, que fija los precios internos segun las
principales bolsas mundiales. Como afios de altos precios se pueden citar a 1975, 1981, 1983 y 1989
y como afios de bajos precios al periodo 1977-1980, 1987, 1995 y 1999, Como ha observado L.
Téllez K. {1994:93), como secuela del intenso consumo forrajero del maiz, se observa a nivel
internacional una fuerte correlacion entre los cambios de precios del maiz y los precios del trigo,
sorgo y soya'>,

Factores como éstos impiden la formulacién de politicas piblicas congruentes. Por gjemplo,
en México, en pleno periodo de precios internacionales bajos del maiz y de otros granos forrajeros
(1977-80), el gobierno federal eleva tardiamente el precio de garantia para beneficiar a los
productores empresariales. En consecuencia se eleva el volumen de produccion en 1981 a casi 11
millones de toneladas. Simultineamente ordena congelar la capacidad de compra del gobierno,
reduce el crédito institucional e intensifica las importaciones, las cuales alcanzan el 20% de la
produccion intemma (M. Fritscher M. 1985:41-42). El resultado: la depresidn del precio al productor
y un sobrebeneficio para la industria harinera.

Al elevarse los precios internacionales del maiz en 1981 y al deprimirse los precios
estadounidenses de varios productos mexicanos, a causa de la crisis petrolera, el gobierno federal
abandona la doctrina de las ventajas competitivas y retoma el fomento de la produccidn de
alimentos basicos para el mercado interno. Abandona el discurso de unos cuantos aflos atras que
alienta la creencia en la agroexportacién como mecanismo idéneo para compensar las importaciones
de granos, la definicion de la autosuficiencia alimentaria como un problema de la balanza
comercial, y las ventajas competitivas como sustento tedrico. Se¢ abandona la nocién del mercado

internacional como 'fuente inagotable de alimentos baratos' (Thid.:57).

12 En el mundo, mas de las dos terceras del consemo de maiz se destina 2l consume animal, no asi en México, en donde
el consumo humano abarca el 62% y el animal ¢l 23%, siendo escaso el consumo industrial, Las mermas segiin
informacién oficial ascienden al 10% de la produccion, aunque se presentan grandes variaciones que petjudican a los
productores del tropico hiimedo y a los pequefios productores que carecen de la infraestructura adecuada,
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En la politica priblica reciente hacia la produccién de maiz se distinguen cuatro periodos: a)
el de 1970-1976, b) el de 1977-1982, c) el de 1984-1990, y d) el de 1991-1996.

Entre 1970 y 1976 descienden la superficie cosechada, €l volumen producido, el
rendimiento fisico y la disponibilidad del maiz per cdpita, aunque entre 1974 y 1976 comienzan a
recuperarse ta produccion interna y los rendimientos fisicos con la elevacion del precio de garantia'y
de la cartera del crédito institucional, la participacion de la agricultura empresarial que cultiva sobre
superficies con riego, y la disminucién de las importaciones del grano, iniciadas en 1972.

En el periodo de 1977 a 1982, en los EEUU se aplican politicas de ajuste que deprimen el
consumo de bienes importados, por la elevacion del precio de los hidrocaburos. Entences hacen su
aparicion las restricciones a las exportaciones de bienes mexicanos producidos por productores
empresariales. Entre 1980 y 1981 se incrementa el precio de importacién del maiz estadounidense
de 142 a 154 délares la tonelada, aunque baja el volumen importado de 4.2 millones de toneladas a
2.94 mitlones, entre esos aiios. Es ¢l momento de la aparicién del programa de desarrollo integrado
llamado SAM.

Pero en 1984, al inicio del tercer periodo, sube més el precio de importacién del maiz a 154
délares la tonetada para pagar las 2.43 millones de toneladas que ingresan al pais, para descender
posteriormente. Con su descenso cunde nuevamente la doctrina de las ventajas competitivas y se
desestimula la produccitn interna con la participacion de los productores en pequeiio de temporal.
La disponibilidad por habitante también desciende de los 200 grs./habitante en 1984 a 173 grs. en

124 También baja en 37% el precio

1989, a pesar de que se incremnentan las importaciones del grano
real de garantia, deflactado segin el indice nacional de precios al consumidor. Cuando se deflacta a
precios al productor agropecuario, la caida del precio de garantia del maiz se eleva al 55%, entre
1980 vy 1989. Los productores empresariales no son capaces de responder a la demanda, a pesar de
que crece relativamente su participacion del 21 al 25% de la produccién nacional, pues no se elevan
sus rendimientos fisicos.

El cuarto periodo corre de 1991 a 1996 y es de precio alto de importacién con estimulo al

productor nacional medio y grande. El precio se eleva de 140 délares la tonelada, en 1992 a 189

'™ Disponibilidad/cipita= producién intema en toneladas + importaciones en toneladas, dividas por la poblacitn y
expresadas en gramos por habitante.
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délares en 1996. En este dltimo afio se llega a la cifra récord de 5.6 millones de toneladas de
importacién. La produccion interna iguala en 1990 a la obtenida en 1981 con el SAM (14.6 millones
de toneladas) (EL Financiero, 18 de abril de 1997, que cita al Consejo Naciona! Agropecuario). La
disponibilidad per capita se eleva y Ilega a ser en 1990 tan alta como la de 1970 (228 grs./habitante).
Sorprendentemente, ta produccién interna crece de 14,3 mitlones de toneladas en 1991 a 185
millones en 1994 con precios de garantia o su equivalente a la baja, los cuales descienden un 66%, a
precios de 1980 (Ver cuadro 4.2).

La explicacién reside, en parte, en los subsidios al PROCAMPO y a Alianza para la
Produccion y, en parte, a la baja rentabilidad que sufre el resto de ios granos. Aquél invita a los
productores con ricgo a elevar su participacién del 30 al 47% en ta produccién de maiz, entre 1991
y 1994, No obstante, esta iiltima participacién desciende durante 1995 y 1996, Este descenso
hubiera sido mayor de no haber participado los productores sinaloenses en el ciclo Otofio-Invierno
con un precio del maiz aumentado en 22%, por razones politicas, tras haber tomado las
instalaciones de la SAGAR (El Universal, 2 de julio 1997).

En 1993-1994 se aplica el PROCAMPO como un apoyo directo al consumo y/o a la
inversion, para los productores en pequefio y para los productores medianos y prandes,
respectivamente, sin que aumente el precio del grano. Se otorga por 15 afios un pago por hectirea a
un ndmero inicial y depurado de productores de granos basicos, (ejidatarios y propietarios
exclusivamente) independientemente de la cantidad de tierras que cada uno posee y de la
tecnologia que emplea. En 1993 equivale a una cifra entre 3.5 y 4 millones de délares. El subsidio
provoca un crecimiento espectacular de la superficie cosechada de maiz que pasa al afio siguiente
de 7.4 a 8.2 millones de hectareas. En el caso de los ¢jidatarios, el pago del PROCAMPO equivale
en 1997 al 7.5% del ingreso promedio, y al 8.6% del ingreso de los que poseen 18 hectireas o més
(F. Rello. 1998:11). Es posible entonces que este pago represente una proporcion mayor en el

ingreso entre los propietarios privados.
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Cuadro 5.2 Maiz en México. 1970-1996. Superficie cosechada, produccién, rendimiento y disponibilidad.

afios superficie cosechada produccién del grano rendimientc precio importaciones disponibilidad
total riego % r.de total riego % riego total riego garan- {mill.{mill.)} {prod.tot+imp.)

{mill.de hasg.} total {mill. tons.) total {t./ha} tia ton} UsD. USD total /capita
(s 1980) /ton (mill.t.}gr./h.
1970 7.44 0.46 6.2 8.88 1.20 13.5 1.2 2.6 4352 0.76 n.d. n.d. 9.64 190
1971 7.69 0.42 5.6 9.79 1.04 10.7 1.3 2.4 4122 0.02 n.d. n.d. 9.81 187
1972 7.29 0.44 6.0 9.22 0.98 10.6 1.3 2.2 3933 ©0.20 n.d. n.d 9.42 174
1873 7.61 0.58 7.7 8.61 1.30 15.1 1.1 2.2 4138 1.i5 n.d. n.d. 9.76 174
1374 6.72 0.65 9.6 7.85 1.40 17.8 1.2 2.1 4407 1.28 n.d. n.d. 9.13 187
1975 6.69 0.69 1¢.1 8.45 1.56 18.5 1.3 2.3 4877 2.66 405 152 11.11 185
1976 6.78 0.73 10.7 B8.02 ©1.74 21.7 1.2 2.4 4903 0.9% 120 132 8.93 144
1577 7.47 0.98 13.1 10.14 2.43 24.0 1.4 2.5 4977 1.99 187 94 12.13 185
1%78 7.1%9 0.95 13.2 10.92 2.62 24.0 1.5 2.8 4346 1.42 162 114 12.3% las
1979 5.58 0.85 15.3 8.486 2.40 28.3 1.5 2.8 4457 0.75 102 126 9.21 136
1980 &.78 1.12 16.5 12.38 3.04 24.6 1.8 2.7 S019 4.19 595 142 16.57 218
1981 48.15 0.98 12.8 14.77 3.01 20.7 1.8 3.1 4304 2.95 453 164 17.72 249
1982 5.70 1.01 17.3 10.15 2.93 28.9 1.8 2.9 4237 0.25 g 152 10.40 143
1983 7.42 0.85 12.8 13.06 2.73 20.7 1.8 2.9 4934 4.65 634 136 17.71 237
1984 6.89 0.88 12.8 12.79 2.B0 21.9 1.9 3.2 4943  2.43 375 154 15.22 200
1585 7.59 0,98 12.9 14.10 3.29 23.3 1.9 3.4 4908 2.22 255 115 16.32 209
1986 6.42 0,93 14.5 11.72 2.90 24.8 1.8 3.1 4285 1.70 166 98 13.42 169
1987 6.80 0.51 13.4 14.10 2.88 24.86 1.7 3.1 4377 3.60 282 79 17.70 218
188 6.51 g.83 12.7 16.60 2.63 24.9 1.8 3.2 3482 3.30 3% 119 13.90 168
1989 6.47 0.2 14.2 10.94 2.70 24.6 1.7 2.9 3659 3.65 441 121 14.59 173
1890 7.34 0.93 12.7 1l4.64 3.31 22.6 2.0 3.6 4001 4.10 435 106 16.80 196
1991 6.95 1.16 16.6 14.27 4.27 30.0 2.1 3.7 2776 1.42 179 126 15.67 173
1992 7.22 1.31 18.2 16.93 5.40 31.9 2.3 4.1 3393 1.31 184 140 18.24 196
1993 7.40 1.55 24.7 17.96 6.54 43.0 2.4 4.2 3203 1.98 69 35 19.94 207
1594 8.19 1.87 24.0 18.50 8.57 47.0 2.2 4.4 2396 2.89e 369 128e 21.3%e 218
1995 7.96 1.83  23.0 18.31 6.28 34.5 2.3 3.4 2027 3.24e 373 115e 21.55e 214
1996 7.52 1.28 17.0 18.01 5.%8 31.0 2.4 4.4 n.d. 5.60 1061 189 23.61 228

notas: Los precios de garantia desaparecen en 1995 y CONASUPO pe convierte en comprador de Gltima instancia; (n.d}= no dispenible; ({(e)
estimacién propila.

fuenten: superficie cosechada y produccidn: Salinas de Gortari, Carlos, 4o, Informe de Cobierno: dates 94-96 y precios de garantia, G.
Torres.S. 1597 con fuentes oficiales de la SARH, SAGAR e INEGI;importaciones USS 94 Zedillo Ponce de Lledn. 20, Informe de Gobieimo:
importaciones en USH 1994 CONASUPO; importaciones en tons., 1996 El Financierc 18 de abril, 1997; poblacién INEGI. Eptadisticag Histéricas
y Conteo 1995; interpolaciones propias 19%1-19%6 (ain conteo); estimaciones propias: US$/t. 1995 con informacifén de CONASUPO; USS/t 1995
mediante interpoclactén 1992-1995.
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En 1996 el gobierno federal autoriza nuevos subsidios ante €l gran incremento de
precios de los insumos, ya en manos fundamentalmente del capital privado, via la Alianza
para la Produccién: un subsidio ai crédito no amortizado y un subsidio al empleo temporal.
Nuevamente de ellos se puede decir que se aplican a la inversién, en la medida en que estén
organizados los producteres ya se como avales para nuevos créditos o como elemento para
formar fondos de ahorro/inversidn; es decir, fortalecen la infraestructura rural. De lo
contrario, sc trata de subsidios al consumo que, ¢n cierta medida, rapidamente retornan al
mercado por la via del comercio local. En ningin caso compensan la falta de créditos
masivos para la agricultura ni los efectos negativos sobre la rentabilidad que introduce el
ajuste estructural en la agricultura.

El manejo de las importaciones de maiz tiene en la actualidad tres facetas unidas por
la estrategia del gobiemo mexicano de sustituir la superficie maicera con cultivos comerciales
de mayor valor agregado; importar el volumen necesario de maiz para enfrentar el consumo
interno, dados los bajos precios estadounidenses, y aumentar las exportaciones de hortalizas,
frutas y becerros: a) el de los compromisos comerciales establecidos con el TLC que fijan
una cuota de importacion anual libre de arancel de 2.5 millones de toneladas anuales durante
los primeros afios, que se incrementan paulatinamente hasta el afio 15, en que se abre la
frontera'>. A. de Janvry y E. Sadoulet (1997:27,34,56) afirman que "el TLC desempefi6 una
funcién importante al facilitar el comercio de manera asimétrica, ayudando mas. a las
exportaciones de Estados Unidos a México que a las importaciones de dicho pais del Norte
procedentes de México", "se incrementan mucho las exportaciones de aquél pais hacia
México, pero las importaciones de este pais no se modifican”, en parte debido 2 una baja
respuesta mexicana para aumentar su volumen de oferta. Se agrava el déficit comercial
agropecuario. Rello (1998:18) coincide con los anteriores autores y recuerda como tras la
crisis del peso de 1994, aumentan las exportaciones, caen las importaciones y el pais alcanza
momentineamente un superivit en su balanza comercial agropecuaria, b) la segunda faceta

esta en la subproduccitén o sobredemanda industrial que lleva a importaciones extraordinarias

123 Con excepcion del maiz, los aranceles establecidos se reducen o llzgan a ser nulos. La velocidad de la
liberalizacién mercantil es superior a la exigida por los organismos intemacionales de financiamiento y por
el propio TLC, de manera que desde 1985 se somete a los productores nacionales a una desmedida
competencia. En 1985 el pais ingresa al GATT, hoy OMC y con ello reduce los aranceles promedio del 25
al 15%. Con el TLC los aranceles s reducen del 10 al 5%,
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y frente a la cual el gobiemno federal ha sido muy sensible. Hasta ahora el gobierno federal
rebasa sistematica y unilateralmente dicha cuota, y ¢) la tercera faceta se relaciona con el
comercio transfronterizo autorizade o no, y que responde a fluctuaciones de precios
provenientes de las medidas de control de los precios intemos. Los errores de calculo en la
materia y quizé la corrupcién de funcionarios pueden desestimular 1a produccién, acelerar de
hecho la apertura de las fronteras, y arrojar al pais a una situacion de consumidor de los
excedentes estadounidenses, acelerar el desempleo y a la pérdida de la infraestructura y la
tradicién productiva. Frente a esto pierde relevancia la posibilidad de que el consumidor de
escasos recursos se beneficie de bajos precios del maiz importado.

Hoy dia se presenta un gran desinimo del productor medio por las grandes
importaciones de maiz, el descenso de los precios de base al productor, las condiciones
asimétricas del acopio de maiz que realizan las empresas harineras y el visible desabasto rural
del grano para los pobres del campo. El contro! gubernamental sobre las organizaciones de
consumidores rurales (CCA) se pone en entredicho, arrecian las demostraciones de
descontento de los productoeres de las principales regiones maiceras del pais, y se acentian las
protestas de organizaciones de consumidores urbanos, de molineros y tortilleros. De
deprimirse el precio de importacién del maiz, y tras haberse retirado la CONASUPO como
agente acopiador, las empresas harineras no tendrian mayor interés en buscar al productor
nacional, salvo por motivos de calidad. Técnicamente es superior el maiz blanco en la
fabricacidn de harina. De elevarse el precio de importacién, las empresas harineras buscarian
al productor nacional y pugnarian porque aumentaran los estimulos productivos. Et discurso a
favorde la
autosuficiencia alimentaria podria ayudar. Las razones podian ser politicas podrian influir en

¢l mismo sentido.

5.6 La produccién de tortilla.

Ya en la década del setenta se percibe una demanda insatisfecha de tortilla por parte de la
poblacién urbana, lo que lleva a decretar en 1973 a esta industria como un sector de interés
piblico y en las décadas siguientes a fomentar por otras vias a la industria harinera y 2 la
productividad en la fabricacién de tortillas. De hecho, comparando las cstadisticas de

produccidn de harina, trigo, arroz y maiz durante los tltimos decenios, entre nuestro pais,
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Brasil y Argentina, se observa que es baja la importancia absoluta y relativa de la industria
mexicana, lo que indica un vacio en su proceso agroindustrial.

La agroindustrializacién del maiz en México avanza ripidamente, aunque la
estimacion de su velocidad varia segin la fuente consultada. En 1980 las tortillas producidas
con harina de maiz apenas representan el 20% de.la produccién nacional. En 1990 alcanzan
el 27% Y en 1995 su importancia llega a estar entre el 34% (J. Ferrer. 1992:39; G. Torres S.
1992:72-73) y el 50% (M. Mitastein (1992:55,57). Posiblementc csta ltima cifra sc acerca
mas a la realidad, ya que concuerda con estimaciones de MASECA y con la proporcion de
harina de maiz distribuida al sector rural por el Programa de Abasto Rural de 1a SEDESQL.

Técnicamente la produccién de tortilla a partir de ia harina nixtamalizada consume
23% menos de maiz y 33% menos de cal por tonelada, frente al proceso tradicional de
nixtamalizacidn, aunque sus consumos relativos de electricidad y combustible son 65 y 36%
superiores (G. Torres S. 1997:145). La harina de maiz se presenta como ventajas adicionales
que se puede elevar su calidad nutricional con agregados de proteinas vegetales; se conserva
por més tiempo en el trpico hiimedo, y representa un ahorro de trabajo doméstico para la
mujer, lo que ayuda a modificar la divisién del trabajo al interior de las unidades domésticas,
Entre sus desventajas estd que el consumidor rural de escasos recursos no puede criar animal
en el solar, si no se le proporciona maiz en grano, lo que indirectamente tiende a empobrecer
su ya de por si mondétona dieta.

La demanda de harina de maiz es cubierta con tecnologia y organizacion productiva
nacionales, llegando este sector a convertirse en un sector de tecnologia de punta,
fuertemente exportador. Ya en 1993 representa el 7% del valor agregado de la industria de
alimentos, superando en once veces el valor agregado del sector tradicional de la masa
nixtamalizada y la tortilla. Se trata de maquinas de cocimiento mecénico, de produccién
continua, que en la década del setenta tienen una productividad de 3'000 2 10'000 tortillas por
hora (maquinas Celorio y Verastegui). En la década siguiente aparecen las maquinas Tortec
de MASECA con una productividad entre 5 y 10 veces mayor que las anteriores, aunque ésta
1iltima s6lo acepta harina de maiz como insumo (J. Aboites. 1989).

El sistema maiz-toriilla ¢s un sector sumamente polarizado. De un lado se tiene el
peso del autoconsumo, el cual expresado en términos de consumo de tortillas equivale al 46%

de la produccion nacional. Esto es 5'630 toneladas de tortillas que las consumen basicamente
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los campesinos y una pequefia fraccion las poblaciones de localidades rurales y semirrurales
(J. Ferrer P. 1992:39). Tomando ¢l consumo comerciat actual de tortillas, posiblemente la
mitad ya utilice como insumo intermedio a la harina de maiz y la otra mitad la tradicional
masa nixtamalizada.

El Grupo Industrial MASECA (GRUMA) controla aproximadamente el 70% de la
produccion mexicana de harina de maiz, lo que equivale a unas 2'000 millones de toneladas
anuales y cuenta con gigantescos planes de crecimiento e integracidn agroindustrial. Al inicio
de la década MASECA opera en el pais 19 plantas harineras y en el extranjero tiene plantas
en los EEUU, Honduras, Guatemala, El Salvador, Costa Rica y Venezuela. Recientemente
incursiona agresivamente en la fabricacién de pan de harina de trigo. Su principal accionista
ocupa entonces el lugar 17 en la lista de las personas mds ricas del mundo, segin la revista
Forbes (M. Mitastein. 1992:54). Su mdis cercano competidor es Maiz Industrializado
(MINSA) que controla 6 plantas y casi el 10% del mercado. Le siguen AGROINSA con 2
plantas y mas de un centenar de grandes empresas. Del lado de la fabricacién de tortilla con
base en masa nixtamalizada se tienen unos 40°000 talleres.

En la competencia por el mercado de la tortilla harinizada se enfrascan los dos
grandes consorcios MASECA y MINSA en una lucha desigual, por la participacion sesgada
de funcionarios del gobierno federal. De 1989 a 1993 MASECA eleva su participacién en la
produccién nacional harinera del 58 al 82%, en tanto que MINSA ve reducida su
participacion del 42 al 9%. Segun declaraciones judiciales de MINSA, acciones ilegales de
CONASUPO, de 1996, le permitieron obtener a MASECA un sobrebeneficio de 200
millones de pesos y una reduccién a MINSA del 25% de sus ventas, CONASUPQ ha
incumplido la resolucidn de un juez (La Jomada, 14 de mayo de 1997). La opinién publica
conoce de otros beneficios concedidos a MASECA, por el parentesco que une a su principal
accionista y al entonces secretario de agricultura, experto en autopréstamos, autoconcesiones
de contratos y uso indebido de informacién privilegiada'?®. Con acciones como éstas, la
privatizacion del subsector coniribuye pobremente al establecimiento de una sana
competencia de mercado.

En realidad, el gobierno federal ha estado interesado desde 1983 en fortalecer la
privatizacién de CONASUPO subdividiendo primero las funciones de la empresa paraestatal

126 A §] se le atribuye un famoso dicho: 'un politico pobre es un pobre politico'.
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y luego subrogando las funciones divididas, hasta desaparecerla en 1999. Ello se ha unido a
la reduccidn de subsidios a los productores de maiz, molineros y tortilleros. En 1992
CONASUPO reduce a 1.3 millones de toneladas el suministro de maiz grano subsidiado a los
molineros para el abasto urbano; recorta la distribucién del maiz grano al campo en un 50%;
eleva al mismo- tiempo el subsidio a la-harina-de maiz distribuida por este iltimo programa
{M. Mitastein. 1992:55,57), y mantiene bajo el precio al productor directo de maiz

En 1995 los subsidios indirectos al sistema maiz-tortilla ascienden a 4'747 miliones de
pesos, los cuales se distribuyen porcentualmente de la siguiente manera (J. Ferrer. 1992:42-
44): 38% a las empresas harineras; 37% a las tortillerias y molinos y 25% a la atencién de 3.5
millones de familias pobres, asentadas en 220 ciudades del pais. Estas familias representan el
52% de las familias definidas oficialmente como las que viven en la pobreza y en la pobreza
extrema (INEGI-CEPAL), y cuya ingesta de proteinas y calorfas descansa en la tortilla en
més del 60%'7.

Para la industria harinera ese subsidio es muy importante y le permite cubrir la cuarta
parte de sus necesidades de procesamiento, y recibir directamente maiz blanco de los
productores con el compromiso de distribuir harina de maiz a los pobres con un subsidio
adicional. Quizd no seria ninguna exageracién hablar en este caso de una privatizacion
‘estatizada' y que en términos del comercio internacional podria ser tachada de ‘dumping’.
Pero para evitar esta acusacion la industria prefiere ligarse directamente con los productores
de maiz de otros paises, instalando en ellos sus propias plantas procesadoras. En cambio, a
los molineros tes impide acceder libremente a la materia prima controlada por CONASUPO
y se les restringen los recursos financieros. En consecuencia, han quebrado numerosos
talleres sin que se haya modemizado el subsector. En vista de esto, la industria harinera
prepone colaborar en dicha modernizacién proponiendo al gobierno que condicione la
cntrega de subsidios a la adquisicién de las méquinas que ella fabrica y que son mas

amistosas con el ambiente'?. De haberse realizado, la industria harinera de maiz estaria

1 Segin A.C. Laureil (1995:121) el porcentaje real de familias pobres y extremadamente pobres
atendidas con tortilla subsidiada puede ser menor a la cifta oficial, por la manipulacién estadistica de
aquélla cifra.

12 publicidad bien impresa de MASECA caleufa que el beneficio para el gire de la Ciudad de México
proveniente del uso de sus equipos equivaldria al 25% de los gases emitidos diariamente por los
automotores (MASECA. 1996. "La Modermizacién de la Industria de la Masa v la Tortilla en la Zona
Metropolitana de la Ciudad de México”, 15 de mayo).
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completando un proceso de integracién vertical y horizontal con relaciones industria-industria
y con relaciones industria-agricultura.

Se fortalecen las relaciones industria-agricultura al fomentar la instalacién de plantas
harineras en las regiones maiceras del pais, atrayendo a los productores directos de maiz
blanco .no por precio sino por productividad. Las plantas participan como .avales en la
intermediacién financiera privada y publica, en la animacién indirecta de la innovacién
técnica y cn la organizacion de los productores, aprovechando el desempleo de los téenicos
agricolas 'liberados' de sus anteriores empleos gubernamentales. Las empresas privadas
productoras yfo distribnidoras de agroquimicos igualmente son invitadas a vender a los
productores sin lz intermediacién de la banca, puesto que la tasa de interés esté incluida en el
precio de sus articulos. EL subsidic gubernamental a los productores directos en este
esquema de los 'clubes de maiz' se entrega en algunas regiones con la condicion de que
cumplan con las normas técnicas para elevar la productividad y entreguen la materia prima a
las harineras. Este esquema de integracién agricultura-industria no excluye la estimulacién
ideolbgica, el clientelismo politico o la refuncionalizacién de la estructura de poder local,
canalizados por la via de los intermediadores técnicos y la gestoria.

La gama de estos organismos intermediadores es amplia. Incluye la regularizacion de
la tenencia de la tierra, la posibilidad de enajenar las tierras ejidales y comunales, si asi lo
decide la asamblea ejidal, la depuracién financiera de los productores, la realizacién de
gestorias a un alto nivel politico, y el reconocimiento de los grupos de interés y de los
partidos politicos afines ideolégicamente.

El esquema parece funciona mejor con productores directos cansados de la poca
efectividad de las presiones colectivas a favor de la elevacion de los precios regionales del
maiz grano y a favor del abaratamiento del precio de los insumos, y rendidos ante la poca
efectividad de la confrontacion directa con el gobierno. Los clubes de maiz estan constituidos
por pequefios grupos de productores que se desligan de las acciones colectivas de los ejidos.
Su resultado econdmico es muy variado, pues depende del tipo de organismo intermediador
que les asesore. Mejora con organismos comprometidos ideolégicamente a favor de la
eficiencia y la equidad y que dominan las partes técnico productivas y la gestoria de subsidios
gubernamentales. En su ausencia, los productores se sittian en el margen de la insolvencia

con los elevados precios de los insumos y de la tasa de interés y el precio bajo del maiz
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grano, Esto le es indiferente a la harinera, pues tiene la libertad de importar grano, siempre y
cuando el precio internacional no se eleve por encima del precio interno. Impedirlo es una de

las tareas gubernamentales.

5.7 La produccién deleche y derivados.

El nacimiento de la ganaderia para la produccién de leche en México se asocia desde la
década del cincuenta a un sistema lechero integrado mundialmente y controlado por grandes
empresas transnacionales, y a las politicas econdmicas estatales (M. C. del Valle. 1993).

En el sistema lechero mundial los pequefios y medianos productores de leche de los
paises desarrollados son incorporados como productores de materia prima a las agroindustrias
pasteurizadoras y productoras de derivados, las cuales se encargan de asegurar una demanda
estable y de ampliar los mercados, En la ldgica productiva de estos productores ya estin
incorporados la alianza con sus gobiernos y el acceso a sus subsidios ya sea para producir €
innovar como para dejar de hacerlo, de acuerdo a los vaivencs del comercio internacional.
Para ello utilizan la infivencia de sus-gobiernos y, mas tarde, la de los acuerdos
internacionales de comercio y la de los organismos internacionales de financiamiento.

Estos factores son olvidados por la politica gubernamental de muchos paises
periféricos que supone que el productor debe asumir el costo de la innovacion. Es dentro de
esa logica de poder que se inserta el productor de leche de los paises periféricos como un
importador de insumos estratégicos, los cuales se incrementan conforme se capitaliza. El
llamado modelo Holstein es en la ganaderia de leche el equivalente a la Revolucién Verde en
la agricultura granelera.

"El desarrollo de un paquete tecnoldgico Holstein y su difusién generaron los recursos
humanos y técnicos para que el nuevo modelo se adoptara y evolucionara, pues abarca toda la
cadena agroalimentaria, incluido el patrén de consumo” (M. C. del Valle, A. Alvarez y L. A.
Garcia, 1996: 653).

El paquete tiene componentes para la produccién primaria y la agroindustria. Entre

ellos sobresalen, en la alimentacién del ganado, la alfalfa y los granos forrajeros'zg; en la cria

'® Cuyos requerimientos productivos frecuentemente escapan a la dotacién de recursos de un pais en
desarrollo, Ese es el caso de! gran consumo de agua para ¢l cultivo de la alfalfa, que llega a rivalizar con el
consumo industrial y €l urbano, y cuya extraccion subterrnea encuentra peligrosos limites naturales.
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la produccion de semen de ganado lechero, los embriones, fas vacunas y medicinas; en la
ordefia el equipo mecénico, ¢l control sanitario, la capacitacion de los empleados, el equipo
de enfriamiento y de transporte; en la produccién de derivados los lactobacilos, la grasa
butirica, la caseina y el suero, asi como el equipo para deshidratar, y en el consumo final las
patentes y asesorias para la produccién de derivados.

Loégicamente que su importacién encuentra grandes obsticulos con las politicas
recesivas, las de freno y acelere y las devaluaciones, tan frecuentes en los paises periféricos.
Por ello es que éstos no han desarrollado un fuerte sector productor de bienes intermedios, y
la adopcién del paquete tecnoldgico se convierte en una fuente de vulnerabilidad.

Las tendencias mas importantes del mercado mundial de leche fluida, queso y leche

_descremada en polvo (LDP)'*®

son las siguientes (A. Alvarez. 1996:15-16):

En la produccién mundial de leche fluida se percibe un incremento de 50 millones de
toneladas, en la década del ochenta y una disminucién de casi 20 millones de toneladas entre
1990 y 1994. El incremento es atribuible a Ia innovacidn tecnoldgica y zl aumento en
productividad practicados fundamentalmente en los paises desarrollados y en especial en los
Estados Unidos y Canada. Mientras que la disminucion obedece a una reduccion en el hato
lechero y a modificaciones en los habitos alimenticios en los paises desarroltados. En la
oferta de LDP sobresalen los paises de la Unidén Europea (UE) y los Estados Unidos. La
aportacién de estos (ltimos crece de manera sostenida del 20 y at 40% de la produccion
mundial, tomando en cuenta el lapso entre 1970 y 1990. La aportacién de los segundos da
cuenta del 35% de la produccion mundial. Algo similar se observa en la produccién mundial -
de queso, en la cual los paises de 1a UE concentran el 39% y los Estados Unidos el 23%.

En la actualidad el precio internacional de la LDP va a la alta. Esta alza sigue a la
ocurrida entre 1987 y 1989 con el 158%, al pasar la tonelada de 890 a 2300 délares y a la de
1990 y 1993 de menor monto (M.C. del Valle. 1993:252).

Dentro de ese panorama, la oferta mexicana de leche fluida, queso y LDP no
sobrepasa el 2% mundial, como efecto de su insercidn dependiente y de desafortunadas
medidas de politica econémica, que se comentan mas adelante. Nuestro pais es el principal
importador mundial de LDP con 287.8 mil toneladas importadas en 1990. En 1994 esa

130 1 DP es un subproducto de la mantequilla que puede almacenarse y transportarse ficilmente, de ahi su
importancia en el comercio intemacional y en las importaciones mexicanas.
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cantidad desciende a 160 mil toneladas, pero la importacién significa el 36% de su consumo
nacional aparente (M. C. del Valle 1996). México también importa anualmente alrededor de
2 mil toneladas de queso.

El sector lechero nacional estd como sus homdlogos estadounidense y canadiense
relativamente integrado con la agroindustria y con 1a agroindustria transnacional. Pruebas de
esto se reflejan en el peso poreentual de la industria de productos lacteos de entre el 10 y el
12%, dentro de la rama de alimentos; en su contribucion relativa al PIB del 0.6%; en su
demanda de empleo de 50°000 personas, y en sus ventas anuales de 12'500 millones de pesos
{SERFIN. 1995:25-27).

Las agroindustrias se surten indistintamente de leche fresca o en polvo, es decir, de la
produccién nacional o importada, por lo que incluso llegan a exportar derivados, a pesar de
las grandes importaciones de LDP, y a pesar de que tnicamente el 36% de la poblacién
mexicana consume leche fresca y derivados. De hecho, la FAO (1994) considera a México
como pais deficitario por su bajo consumo aparente de leche (131 litros/habitante), cuando su
norma recomendada es de 182.5 litros/habitante, México estd 39% por abajo de esta norma
de consumo individual de lacteos.

Se perfila asi un patron nacional de produccion-consumo y de exportacion-
importacién que margina a la poblacién nacional de menos recursos, escapando

aparentemente a la restriccion productiva representada por el mercado interno'*',

3! £] caso mexicano podria compararse, a primera vista, con Holanda, que también importa grandes

canttdades de LDP y que exporta grandes cantidades de derivados, diciendo que ambos son palses 'mixtos’
en su patrdn de importaciones y exportaciones, pero los respectivos efectos sobre el consumo per cpita, la
estratificacion de sus productores primarios de leche y la difusion de innovaciones técnicas son bien
diferentes.
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Cuadro 5.3. Ganaderia lechera en México. Perfil de la estratificacion de los productores primarios (alrededor de
1990).

Estratos hatos ¥ de los producti- ¥ de la
tamafic % hatos vidad {b) produccién
medio grandes (a) (c)

-empr.intensivas 265 9 25 5 25

empr.semiintens. 25 1 1.6-2.8

u. extensivas 5-20 26 27 0.2-0.7 45

- ne tropicales

u. extensivas 40 65 3 0.6 25

- doble propésitc

total nacional 4.148 (4} 100 7.307

Notas: (a)= hatos de mis de 100 cabezas en cada estrato

{b)= mil litros/vaca/afio

{c)= produccién lechera en mil litros. Se debe agregar un 5%
correspondiente a pequeflas unidades periurbanas

{d)= en miles de cabezas
Fuente: Elaboracién propia con datos de INIFAP, citados por A. Alvarez
{1996:10) .

El perfil nacional de los productores primarios de leche fluida y queso se caracteriza
por una gran heterogeneidad en los aspectos productivos, tecnoldgicos y comerciales. Se
distinguen 4 estratos principales de productores, ordenados de mayor a menor productividad
(mil litros/vaca/afio): las empresas intensivas, las semiintensivas, las extensivas familiares no
tropicales y las unidades extensivas de doble propésito tropicales.

Las empresas intensivas adoptan mayoritariamente el paquete tecnologico Holstein, el
promedio de lactancia de los vientres es de 10 meses. Dada su elevada productividad
producen la cuarta parte de la produccién de leche fluida con tan s6lo €1 9 % del hato lechero.
Cuentan con mejores canales de comercializacion. Las empresas semiintensivas adoptan
parcialmente el paquete Holstein, pues poseen ganado de este tipo y cruzas. Las unidades
extensivas no tropicales y tropicales adoptan solo excepcionalmente el paquete mencionado y
aunque su productividad es relativamente baja, no estin expuestas a la vulnerabilidad
econdmica y financiera como los dos estratos anteriores. Sin embargo, las unidades de la
lecherfa familiar enfrentan altos costos de produccidn por los elevados precios de los
alimentos balanceados, producidos por empresas transnacionales, y por la competencia
comercial que les representa el Programa de Abasto Social de LICONSA, pues ambos se

dirigen al mismo tipo de consumidor, sélo que el precio de la leche 'boteada' de las unidades
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familiares s 200% inferior a la de LICONSA (M. Muiloz. 1995:21). Por consiguiente, las
unidades familiares recurren a las transferencias externas de ingreso e incluse a privarse del
consumo individual.

Finalmente las unidades trbpicaies de doble proposito son las mas numerosas
" (alrededor de 27'000) y més prometedoras como altemativa para fortalecer la produccion
lactea orientada al mercado interno. Ellas complementan la venta de becerros y animales de
desecho con la produccidn estacional de leche. Su ganado principal es la cruza Cebi-Suizo,
Holstein-Cebit y el ganado criolle que pasta en praderas implantadas y libres. Por las
condiciones climiticas estin mas expuestas a plagas, a dificultades en el acopio y
conservacion de la leche. Sin embargo, tienen costos menores de alimentacidn.

Pueden reducir el riesgo de la estacionalidad, que les perjudica en los precios de la
leche y el queso, complementando ia alimentacion en época de seca, introduciendo cercos
eléctricos para elevar el uso eficiente de los pastos y/o seleccionando su ganado hacia vacas
que produzcan leche y carne en forma de becerros destetados, con lo que obtienen beneficios
en la calidad de sus canales comerciales (M. Mufioz. 1995:17). Otra forma es estabilizando el
producte para almacenarto o procesarlo, de modo que pueda ser comercializado en los
periodos requeridos. Una manera de génar en estabilidad comercial consiste en unirse en
grupos solidarios para venderle a una empresa transnacional o a una cooperativa,

M. Muiioz (1990) estima que en el mercado de leche tropical existen tres canales
principales: las queserias regionales que captan el 51% del volumen total de leche, los
intermediarios que acopian en 28% y la compafiia Nestlé con el 19%. La participacion de las
compafiias pasteurizadoras y ultrapasteurizadoras es marginal, aunque la planta cooperativa
Ultralacteos, de Tabasco, es la gran excepcidn,

La produccién quesera en pequeiia escala constituye un canal de comercializacién
alternativo con mejor precio, aunque con grandes variaciones estacionales y personales. Las
técnicas de las queserias regionales son sencillas, ejercen un débil control de la calidad, y no
propician la innovacidn técnica entre los productores de leche. En ausencia de una
cooperativa de cierta importancia, la produccién artesanal de queso desestimula la
productividad y la elevacion de la calidad, fomentindose la polarizacién entre productores de
leche y entre los talleres. La mayoria produce crema y queso nistico para el consumo

campesino y unos pocos se aventuran a pasteurizar la leche y a producir quesos de mayor
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maduracion y fineza, que son bésicos para formar una imagen regional. Ellos se caracterizan
por disponer de cuartos y transportes refrigerados

La Costa de Chiapas es probablemente la regién quesera mas importante del trapico
mexicano y ha logrado formar una imagen regional que alcanza las principales ciudades de
Guerrero, Morelos, Puebla y naturalmiente la ciudad capital. Pero” dificilmente las queserias -
regionales pueden llegar a conformar un distrito industrial, en el sentido de A. Marshall.

Los comerciantes mayoristas de quesos disponen de la infrzestructura material para
prolongar la vida itil de estos productos y hacen variar a su favor los precios, de acuerdo a la
estacionalidad de la produccién incluse de los productores organizados en cooperativas. Esta
infraestructura en manos de los comerciantes mayoristas es también una muestra de la
vulnerabilidad comercial de la produccidn extensiva. O como se afirmé en el caso de la
produccion extensiva de bovinos y carne de res: este tipo de produccidn da lugar a un sistema
comercial que inhibe la productividad.

Los intermediarios de leche cruda constituyen una opcién limitada para los
productores de leche del trépico. Ellos practican la adulteracién con lo que desestimulan la
elevacién de la productividad; no ejercen control de calidad alguna con lo que ponen en
peligro la salud de los consumidores, e introducen variaciones especulativas con los precios.
Estos intermediarios tienen importancia en las periferias urbanas.

Las relaciones contractuales verbales que establece Nestlé con los productores de
leche del trépico se prestan a interpretaciones polémicas. Los productores reciben de Nestlé
en comodato tanques enfriadores, desde 1990, algo de asistencia técnica y el pago catorcenal
puntualmente, pero pierden la oportunidad de diversificar su canal de comercializacion, se
desestimula la productividad, la innovacién técnica y la cooperacion, y deben aceptar un bajo
precio de la leche durante todo el afio. La capacidad de negociacion de los productores se ve
menguada porque se encarga de una fase muy riesgosa del sistema lechero y porque concurre
al mercado sin un producto estabilizado y normalizado. Sin embargo, existen experiencias
con negociaciones exitosas para los productores, cuando se capitalizan de manera

: 2
organizada'*,

132 M. Murioz (1995:19) menciona & ventajas técnicas de este sistema de pequefios tanques enfriaderes: mayores
posibilidades de crecimiento horizontal para la Nestlé; mejorfa en la calidad bacteriolégica de la leche; reduccién
de costos de colecta; mayor transparencia en el pesado y manejo de la leche, al eliminar al rutero; mayor
estabilidad y seguridad en e} mercado; mayor posibilidad de movilidad ante cambios de zonas productoras; mayor
flexibilidad en los horarios de ordefia, y mayores posibilidades para ampliar la organizacion de los productores.
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La organizacién de los productores es quiza la condicién mas importante para acoplar
la innovacién productiva y comercial, tal y como sucede en paises de elevada capacidad
lechera como Holanda y los Estados Unidos. Ademas la organizacion eleva las posibilidades
para acceder a financiamientos preferenciales, el aprovisionamiento de insumos de buena
calidad, la contratacion de servicios cotectivos veterinarios, y contables, a legitimar los
criterios de calidad, en términos de horarios y periodos de pago, y evitar que la cooperativa
sea controlada por los productores de mayor capacidad econdmica (A. Alvarez y M. C. del
Valle. 1995:7).

La empresa cooperativa Ultralécteos inicia sus operaciones en 1989, tras denunciar
los contratos que los productores tabasquefios sostenian con la compafiia Nestlé,
Desgraciadamente opta por el sistema de ruteos que esta compafiia recién abandonaba, que es
menos econdmico. Este hecho més el disefio inadecuado de la planta, entre otras cosas, le
llevan a un fuerte endeudamiento, al descenso en el prestigio de su marea, y a la reduccién de
precios al productor. (M. Muiioz. 1995:20).

La leche industrializada en México da cuenta del 33% del mercado y estd conformada
por siete formas de presentacién diferentes: pasteurizada, ultrapasteurizada, evaporada,
condensada, en polvo, yoghurt y otros derivados. Elfas conviven con la leche bronca que es la
forma principal de consumo de leche y que representa més del 40% del mercado'”. La
produccidn de queso responde al 27% restante (M. Muifioz. 1995:5, citando a CANILEC).

- Las empresas productoras de leche pasteurizada y ultrapasteurizada suman un poco
mds del centenar, aunque tres grupos industriales acumulan mas de la mitad del mercado:
EVAMEX, LALA y ALPURA. Ellas entregan su produccion a las ciudades de México y
Guadalajara. A Monterrey le surte el Grupo del Norte y a las ciudades del altiplano semiarido
la empresa San Marcos, de Aguascalientes. Cada uno de estos grupos representa entre un 8 y
un 9% del mercado, aunque iultimamente San Marcos viene ganando maés terreno, hasta
constituir la tercera cuenca lechera del pais, atrds de Tizayuca y La Laguna (A. Alvarez.
1996:14-16).

133 Semin A.C. Nielsen, (citado por M. Muiioz. 1995:7) en el aparato comercial que distribuye la leche, en el pais
priva, por ¢l nimero de establecimientos, ¢l pequefio comercio de miscelaneas y tiendas de abarrotes con el 63%.
Le siguen las tiendas de autoservicio con el 28% y por el gobiemo, cuyos establecimientos distribuyen el 9%
restante.
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La capacidad utilizada de estas plantas apenas alcanza al 50%, por lo cual la mayoria
s¢ dedica a pasteurizar agua y jugos de frutas. Esta ‘sobrecapitalizacién' es fruto del reducido
ingreso de la poblacién, de la competencia que representa el programa gubernamental de
leche subsidiada y las importaciones.

‘La mayoria de la produccién de leche condensada, evaporada 'y en polvo esta en
manos de Nestlé, aunque existen otras 17 pequefias empresas.

Las empresas que elaboran derivados son muchas y estdn polarizadas. De un lado las
pyme suman mas de 100'000 establecimientos. Del otro, las grandes empresas son
transnacionales: KRAFT, CHIPILO, CHAMBOURCY Y NZ Diary Board, que es una gran
productora de yoghurt.

El Programa de Abasto Social de Leche, mejor conocido como LICONSA, rehidrata
en 1994 LDP importada, equivalente a mas de mil cien millones de litros de leche'**.
Beneficia a casi 7 millones de menores de 12 afios de edad'. Cuenta en ese afio con un
subsidio de unos 1'300 millones de pesos (M. Mufioz. 1995:7). A partir de 1985 el destino
principal de la LDP importada es este programa asistencial'®®. Entre 1890 y 1990 las
beneficiarias del Programa son familias y no personas como ahora. Ellas reciben el liquido en
2'230 lecherias de barmrios populares, distribuidas en casi la mitad de los municipios urbanos
del pais.

Las razones institucionales del cambio de familias a personas son: mejorar el manegjo
administrativo, operar con una mejor focalizacidén, ampliar la cobertura hacia poblaciones
rurales y ofrecer un producto confiable; aunque podrian haber otras razones no explicitas,
como ejercer la distribucion con el menor conflicto social posible y restar oportunidades a la
movilizacion popular. Con el nuevo esquema podria originarse una nueva opcidn clientelar,
monopolizada por ¢l gobiemo, sobre la cual pueden ejercer presiones los gobiernos estatales.
De cumplirse este vaticinio, se estarfa en presencia de un nuevo intento de

desmembramiento-suplantacién de la organizacion popular que recuerda lo acaecido con el

134 nf a leche reconstituida es un alimento que contiene leche descremada en polvo a la que se agrega grasa
vegetal, aceite de coco, vitaminas y agua; posteriormente se pasteuriza y se envasa (M.C. def Valle. 1993:241).

135 El precio del subsidio equivale a la cuarta parte del precio de la leche ultrapasteurizada ($1.2/litro).

136 En 1982, el 78% de las importaciones de LDP tiene como destino la industria, en 1984 a ésla le toca el 49% y
en 1988 dnicamente el 28%.
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PRONASOL,

A principio de 1997, el DIF firma convenios con las principales empresas
pasteurizadoras para surtir con leche ‘confiable' las raciones alimenticias destinadas a los
escolares, a ser distribuidas en las escuelas por los profesores y padres de familia. Con cstos
convenios salen favorecidos los grandes productores, las empresas del norte del pais. Salen
perjudicados los productores en pequefio, la ganaderia tropical de doble propdsito y algunas
organizaciones voluntarias que colaboraban anteriormente en la distribucion de leche
reconstituida.

Finalmente se comentard un programa de! actuat gobierno federal para el fomento de
la produccién de los productores en pequeito. Justamente cuando se eleva el precio CIF de la
LDP se lanza el Programa de Transicion hacia la Autosuficiencia Lechera que comprende, de
un lade, la impertacion de animales de registro, la liberalizacién de los precio de la leche, la
regulacién (discreta} de la leche fluida con la leche distribuida por LICONSA y el DIF,

Pero al lado de los objetivos explicitos de este programa, €l gobierno impone medidas
que neutralizan los posibles estimulos concedidos: se liberaliza la importacién de LDP
proveniente EEUU, gracias al TLC (M. Mufioz. 1995:37,46); se suprime la asistencia técnica
institucional y se grava con impuestos a los productores, cuando los productores
estadounidenses reciben subsidios a la produccién entre ¢ 53% y el 66%, segin la fuente
consultada, (A. Alvarez. 1996:8 y M. Muiioz. 1995:29, respectivamente) y los canadienses el
70%, amén de los subsidios que reciben a la exportacién.

Con estas circunstancias tan asimétricas y las contradicciones de la politica
gubernamental es probable que el sistemna de la teche y derivados se convierta en un coto de
caza de las importaciones de LDP y de decisiones estadounidenses. En él reciben estimulos
las grandes empresas nacionales capaces de importar los insumos y tecnologias y de exportar
derivados, aprovechando el TLC. Si estas grandes empresas nacionales son absorbidas por
compailias transnacionales y si siguen los convenios del DIF como ahora, los programas
asistenciales pasarian a beneficiar a las compaiiias extranjeras. Los productores en pequefia
escala se podrian beneficiar de programas disefiados por los pobiernos de los estados
enfocados a reducir sus costos de produccidn, elevar la calidad de la leche y a diversificar
mercados. Los productores de doble propdsito del trépico quedarian sin mayores estimulos y

sometidos a las decisiones de Nestlé. Los productores directos de la leche tendrian que
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enfocar sus reivindicaciones para ser homologados en términos de subsidios a sus colegas

estadounidenses y canadienses, tratando al mismo tiempo de evitar pricticas desleales.

5.8 La produccidn de calzado.

En &l subsector de la industfia del calzado la apertura de fronteras y el acuerdo del TLC
aparecen en ¢l discurso de los representantes oficiales de la industria y en algunos estudios
académicos como un cambio profundo que transforma sus arreglos institucionales. Aun
cuando es cierto que a partir de esos cambios se acentia la importacion leal v desleal de
calzado asiatico, queda por explicar por qué los representantes oficiales apoyaron esos
cambios y por qué fallaron completamente sus prondsticos optimistas. Obviamente que esos
representantes y el gobiemo carecian de buenos diagndsticos del sector, pero ese factor no.
agota la explicacién del fendmeno sino que él forma parte del problema a explicar.

En el sistema cuero-calzado tradicionalmente han sido reducidas la intervencidn
gubemamental, las vinculaciones entre las pyme y las grandes empresas en que se transmitan
innovaciones y capacitacion de la mano de obra, y el conocimiento socioecondmico de él, en
parte, debido a que hasta 1987 existe un consenso de que ¢l volumen de produccién nacional
es aceptable, porque se atiende satisfactoriamente la demanda. Cuando comienzan a circular
diagndsticos mds profundos que rebasan dicha visién productivista, se ve que la oferta de
calzado es inferior a la demanda. Pero todavia se piensa que se trata de un problema de falta
de estimulos para que los grandes productores, para que 'pocos produzcan el faltante' o para
que el déficit 'pasajero’ se cubra con importaciones. El subsector (entiéndase los grandes
productores) es lo suficientemente poderoso para enfrentar ese reto y cargar con la
competencia desleal de Jas pyme. Un diagnéstico igualmente triunfalista se desprende de las
repercusiones del TLC: el mercado estadounidense del calzado es lo suficientemente grande,
de manera que los productores mexicanos saldrin beneficiados con exportaciones
adicionales. En realidad, el discurso triunfalista es la voz de los grandes productores que no
se han interesado por ganar legitimidad, los grandes productores solos son incapaces de
producir el volumen demandado nacionalmente, el calzado ofrecido es malo, caro y feo, el
déficit en la oferta no es pasajero sino que tiene raices estructurales, las pyme no representan
exclusivamente una competencia desleal, y las ventajas ofrecidas por el TLC no se ajustan a

las capacidades de produccidn existentes. Al pais se le inunda a los dos afios del TLC con
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importaciones legales e ilegales que representan, en 1990, casi el 30% de la produccién
nacional, ¥ que amenazan con volverse imparables, porque son insuficientes los instrumentos
gubernamentales para detenerlas y porque cuentan con el aval de algunas grandes empresas
productoras, Las respuestas de los productores mexicanos son comerciales mas que
productivas. Varias de las grandes empresas productoras s¢ convierten en importadoras,
compiticndo con funcionarios cormuptos que actian con impunidad e inmunidad,
contribuyendo ambos a agravar la situacion del subsector. jPor qué esa falta de solidaridad y
de regulacion gubernamental?

Asi, los cambios en los arreglos institucionales del subsector parecen no ser un fruto
exclusivo de los acuerdos del TLC sino que éste es un detonador-- quiza hasta ingenuo y bien
intencionado-- de situaciones anteriores y de la imprevisién gubernamental (E} Financiero, 4
de agosto de 1990). El autor cree que también influye la orentacion doctrinaria tanto del
gobiemo como de los grandes productores, basado aquél en una concepcidn carencial de este
bien basico y éstos en una concepcion no ética de la produceidn.

A diferencia de los subsectores anteriormente descritos en que el Estado participa
directamente con programas compensatorios para poblaciones vulnerables y/o se les declara
industrias de interés poblico o bésico, el subsector del calzado es considerado un bien no
prioritario, al grado de eliminarse junto con las prendas de vestir de la canasta basica en 1991
y de suspenderse su registro censal en 1980. Anteriormente la poblacién que usaba calzado se
consideraba un indicader de la democracia, como lo afirmara P. Gonzalez Casanova en La
Demogracia en México. Posiblemente se pensé que ¢l pais habia superado esta carencia por
el crecimiento econdmico que habia experimentado y por las declaraciones cupulares de los
dirigentes del subsector. La industria del calzado entra en crisis en 1987. Para comprender
mejor este fenémeno es conveniente pasar revista previamente a la situacién intenacional
inmediatamente anterior, pues aclara el origen de las importaciones masivas que cayeron
sobre el pais.

Las grandes empresas de los paises desarrollados se desconcentran hacia paises
periféricos aprovechando la mano de obra barata, como parte de la implementacién de un
modelo de industrializacién 'posfordista’, de la recesién econdmica ocurrida a raiz de las

crisis petroleras y del cambio inducido en los habitos de consumo'”’,

371 Jimase produccion posfordista a la desconcentracion espacial de funciones de las grandes empresas orientada
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Durante la 'década perdida’ latinoamericana crece la oferta mundial de calzado a una
velocidad que rivaliza con el crecimiento de la poblacién. Entre 1979 y 1988 se estima que
sube la oferta de calzado mundial de 4.2 a 5.2 mil millones de pares, a pesar de la recesion
europea Y estadounidense de mediados de la década pasada. Entre 1973 y 1979 el crecimiente
medio anual del PIB manufacturero de nueve paises europeos capitalistas equivale apenas al
80% del PIB manufacturero mundial, estimado en 2,.5% (J. Valenzuela F. 1986:168). De aqui
se deduce que la expertacion de calzado apuntalada con capital externo es una via factible
para un numero respetable de paises periféricos, los cuales realizan inicialmente su
produccion en mercados de estos paises. Con la recuperacién del ingreso de los paises
desarrollados crecen [as importaciones de calzado, especialmente de zapato tenis.

Las condiciones de produccién posfordistas permiten tipificar a las industrias
nacionales en cuatro grupos: a) paises autoconsumidores que son la mayoria, b) paises
deficitarios como EEUU, Gran Bretaiia y la URSS, c) paises francamente exportadores, como
[talia, Brasil, y d) paises exportadores-raquiladores al estilo de varos paises asidticos, y ¢)
paises mixtos que producen tanto para el mercado internacional como para el nacional, al
estilo de Uruguay. A pesar de su cercania con el gran mercado de los EEUU, México no
puede ser considerado un pais exportador. Al contrario, nuestro pais ha caido a la condicién
de pais deficitario o, al menos, de un pais mixto,

Entre los paises exportadores-maquiladores se cuentan a varios paises periféricos
como: China, India, Corea del Sur, Hong Kong, Taiwdn, Singapur, Filipinas, Tailandia,
Indonesia, Polonia y Panama.

A principio de la década del ochenta una base sana para el desarrollo mundial de la
industria zapatera parecia componerse de tres elementos: a) buen acceso a cueros de buena
calidad, b) disponer de mano de obra calificada, y ¢) contar con una infraestructura
institucional adecuada para innovar técnicamente, difundir informaciones e ingresar a nuevos

mercados' ¥

. México ha preparado tradicionalmente una mano de obra especializada que
incluso exporta a los EEUU, pero su endeble base institucional se ve sacudida con las

importaciones masivas de calzado econdmico facilitadas con el ingreso del pais ai GATT.

al abaratamiento de costes de produccién. Las fases productives més intensivas en mano de obra alcanzan una
deslocalizacién que incluye paises y hasta continentes diferentes o la utilizacidn de barcos- fabricas, los que
acorian el tiempo de entrega en mercados cambiantes (OIT, 1996).

3% La informacién de este inciso proviene de MLE. Jarquin, 1994 y 1996,
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México ve descender su produccién de calzado entre 1989 y 1992 dc 200 a 193
millones de pares, segin una fuente de informacidn, y la hace crecer ligeramente de 249 a

257 millones de pares, segtin otra fuente'™

. Al ponderar esta tendencia con la capacidad
instalada, la calidad del calzado y el precio, se gana una imagen negativa asociada al
descenso del ingreso de la poblacion nacional y a la fragilidad de la infraestructura industrial.
La subutilizacion de la capacidad instalada es enorme, pues se estima para 1991 en 368
millenes de pares, la que sobrepasa ficilmente el volumen de produccién realizada (SECOFL
1992). Desciende la calidad del zapato producido. En 1984, el CIATEG (1990} califica la
calidad del zapato mexicano en 12% muy fino, 50% entrefino y 38% econdmico. El calzado
muy fino en 1977 representaba el 25%, o sea que el industrial se adapta al bajo ingreso de la
poblacién entregandole un zapato menos fino. El zapato mexicano es caro, en parte porque
con las variaciones en el tipo de cambio, se dificulta la importacién de maquinaria, dada la
baja capacidad nacional para fabicarla en el pais”o. El precio del calzado se incrementa,
especialmente en el calzado todo de cuero y de niflo, segiin estadisticas del mismo CIATEG.
El comprador de zapato mexicano no puede adquirir presentaciones para diferentes tipos de
pic y debe contentarse con copias de disefios extranjeros, muchas veces defectuosas,
incapaces de competir internacionalmente.

Las exportaciones de calzado no sobrepasan en 1992 el 8% de la produccion naciconal.
En tanto que las importaciones doblan a las exportaciones, sin tomar en cuenta el
contrabando que es muy cuantioso, pues existen estudios que afirman que, en 1990, el
contrabando representa el 30% de la produccién nacional.

Es posible que el flanco mas débil de ta industria zapatcra mexicana se localice en su
capacidad para innovar técnicamente y difundir informaciones para elevar la competitividad.
Esta débil capacidad se asocia con: a) el marcado perfil de la estratificacion de sus

productores, b} la dependencia del productor de sisternas comerciales y empresariales mas

% Otro autor, R. Plasencia (1994) estima el nivel del producto apenas en 179 millones de pares para 1994, el aflo
final del Salinato. M.E. Jarquin {1997:165-166) ha hecho un minuciosa revisién de la descuidada informacidn
estadistica del subsector. Ella establece 4 periodos en el crecimiento de su volumen de produccion: crecimiento
aceptable del 7.9% anual entre 1960 y 1969; crecimiento acelerado del 9.9% entre 1970 y 1979; descenso del
crecimiento (1.5%) en la década del ochenta, y decrecimiento en la presente década (-1.6%).

0 En los afios inmediatos a 1977, 1983-84 y 1994 se producen caidas severas del volumen de produccién,

porque se incrementan con las devaluaciones los precios de las materias primas y la maquinaria provenientes del
exterior.
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interesados en la extraccién de rentas que en la inversion y que impiden la difusion de la
informacion, y ¢) la falta de organismos representativos que promuevan la autogestion.

Mas del 90% de los establecimientos para la produccion son pequefios talleres
familiares, muchos de los cuales operan con escasa maquinaria v ocultos en sus domicilios
particulares, aprovechando economias tradicionales de aglomeracion, localizadas en barrios
especializados de unas cuantas ciudades de la Repiblica; al margen de! control fiscal,
sanitario y ecolégico. El resto son fabricas que en los ultimos afios rio han podido modemizar
sus equipos y procesos, dado el entono econémico desfavorable y la gran vanacion
estacional que presenta el mercado nacional.

Los pequeiios talleres venden a comerciantes mayoristas o a fabricantes-comerciantes,
por pedidos especificos o de calzado complete o maquilando partes del mismo, con poco
margen para dar cauce a sus potencialidades y renunciando a la estandarizacién de procesos.
El precio que reciben por su trabajo es reducido, ya que valorizan la reproduccién en el
tiempo de dichos pedidos. El comerciante tiene la opcién de cambiar de tallerista en cualquier
momento y de no respetar los contratos verbales, ante cualquier reclamo, pues cuenta con un
gran nimero de oferentes.

Los contactos horizontales entre talleristas y con los ritos comunitarios s¢ empobrecen
con el tiempo, por lo que se vuelve obsoleta su informacién técnico-productiva y se refuerza
su individualismo'*', Son poco propensos a enfrentar riesgos, pues sus decisiones son de un

lado productivas en lo tocante al oficio y, del otro lado, son reproductivas en lo familiar'*.

141 Es probable que este individualismo de los talleristas adetnas esté conectado con la falta de capacitacién previa
en trabajos de grupo. Esta podria haber sido adquirida en los sindicatos y en las cooperativas productivas,
Desgraciadamente, el tradicionalisme de los empresarios fabriles les malaconsejé para reprimir al sindicalismo
,para continuar abatiendo el salario y prolongando el destajismo. Y los escasos ejemplos del cooperativismo de
talleristas estdn impregnados de miltiples conflictos intemos. Tal es el caso de San Mateo Atenco, en el Estado de
Meéxico, en donde operaban en 1992 seis organizaciones de productores para el servicio de unos 800 talleres,
disputindose tos espacios para la venta directa (tianguis), escindiéndose constantemente y provocando que
hubiera afiliaciones miiltiples como una estrategia de muchos talleristas para evitar que continuaran los conflictos.
Todas ellas, a su vez, dependian de la organizacion local de los comerciantes de insumos, interesados en cobrar
precios altos y establecer clientelas econdmico-politicas por los créditos concedidos. Las cooperativas de
talleristas no intervenian en acciones productivas. Los miiltiples conflictos por la representacién municipal podian
considerarse productos directos o indirectos de las luchas entre organizaciones, entre talleristas y entre los
talleristas y comerciantes,

142 gy preciso comprender que en ausencia de cooperativas eficientes, los talleristas encuentran en la

multiactividad individual y en la multiactividad de los miembros de la familia una forma de sobrevivencia. Esta

puede hacerlos cambiar temporalmente de sector productivo, to que les resta recursos para eventuales inversiones

en el subsector del calzado y les impide enfrentar riesgos de mediano plazo, No atender esta prudencia necesatia

puede llevarlos a la ruina, incluso cuando los proyectos estén apoyados por conocimientos escolares (C. Alba-
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Los pequeiios talleristas reciben cl rechazo de los empresarios fabriles o de los talleristas mas
consolidados, quienes los consideran competidores desleales que 'chotean' la produccion,
deprimen el nivel salarial ¢ impiden reducir la rotacion del personal y la capacitacion de los
trabajadores, Las elevadas cuotas de los organismos de representacion gremial les dificulta su
afiliacién, sus reglamentos jerarquizantes les impiden influir en sus decisiones y los pobres
logros cooperativos son poco estimulantes,

El afan de los talleristas por trabajar por cuenta propia es un producto de los bajos
salarios en las empresas fabriles, del trabajo a destajo y de los mecanismos de movilidad en el
trabajo que ellos observan entre los propios empresarios, algunos de los cuales evolucionaron
como talleristas. Esta gran desigualdad e incomunicacitn entre talleristas y empresarios se
convierte en un obsticulo para las timidas iniciativas de cambio que han emprendido los

organismos gremiales y las entidades gubernamentales.

5.9 Conclusiones.

En este capitulo se han seflalado algunos factores que contribuyen a explicar cambios en la
oferta y demanda de algunos bienes vy servicios basicos en México, originados en el comercio
internacional, en el comercio nacional y en las politicas gubernamentales. Estos cambios se
dan en espacios socialmente conflictivos en que participan de alguna manera los principales
actores sociales, se establecen alianzas entre ellos y se dispone de los paquetes técnicos y
mercados.

De la observacion de estos espacios socio-productivos suficientemente especificados
se puede destacar la particularidad de un sector de los bienes y servicios basicos, cuyo estudio
complementa los enfoques tradicionales basados en sectores econdmicos, regiones y en las
canastas de consumo basico. Los subsectores de los basicos pueden agruparse segin sea mas
o menos pronunciada la participacién econdémica del Estado, sin que se pueda afirmar que
esta participacion es causa nica de la ineficiencia, puesto que hay subsectores ineficientes en
que no participaba practicamente e! Estado, como el del calzado, que se deprime con las
medidas neoliberales del libre comercio, el control cambiario, la tasa de interés y el

achicamiento del mercado interno.

Vega y D, Kruijt. 1995:116).
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El marco de interpretacion del sector de los basicos incluye el mercado internacional
y la participacién de nuevos actores sociales que desplazan a la figura otrora dominante del
Estado nacional, para volver a invocarlo. Entre las caracteristicas relevantes del mercado
internacional destacan las fluctuacion de los precios y la difusién de maodelos de consumo y
de paquetes técnicos, cuyo control escapa a un Estado sometido de manera prolongada a una
crisis fiscal, a las altas tasas de interés, al endeudamiento externo, y a presiones para no
cuidar el ambiente. El objetivo de garantizar una industrializacién y una autosuficiencia
alimentaria capaces de generar auténomamenie progreso técnico, mejoras de productividad y
mas altos salarios, se cifle a las nuevos arreglos institucionales.

Al interpretar las acciones y los intereses de los diferentes actores que intervienen en
la produccién de algunos basicos y en la distribucién de bienes y subsidios a los mismos, s
perciben claras divergencias entre ellos.

Las grandes empresas estdn interesadas en establecer relaciones directas con los
productores en pequefio incluso desapareciendo a los comerciantes intermediarios, siempre y
cuando se mantengan bajos los precios de las materias primas. Igualmente se interesan por
recibir subsidios gubernamentales a cambio de su compromiso para participar en programas
compensatorios enfocados a poblaciones vulnerzbles. Participan en acciones para elevar
normas de calidad y mejorar ia calidad nutricional de sus productos.

Las pyme tienen pocas posibilidades de innovar técnicamente por falta de capital, el
retiro de subsidios gubernamentales y el desmantelamiento de la infraestructura estatal. Se
vinculan desde una posicién debilitada con las grandes empresas interesadas en la
desconcentracion de sus funciones y en la venta o préstamo de algunas de sus innovaciones, a
cambio de mejorias en el acceso a las materias primas controladas per el Estado.

Las dependencias gubemamentales pugnan por mantener €l control de los programas
compensatorios en sus diferentes fases y ‘racionalizar los subsidios', més que adoptar medidas
para elevar los salarios reales o para redistribuir el ingreso. Simpatizan con la tarea de servir
de intermediarios en la articulacién entre los productores directos, las pyme y las grandes
empresas, con el fin de innovar, ceflirse a las restricciones presupuestales y utilizar los
programas compensatorios como complemento y apuntalamiento de las acciones de las
debilitadas entidades gubernamentales. Reivindican su derecho a establecer relaciones

directas con los beneficiarios individuales v a suplantar a las organizaciones autogestivas
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politicamente independientes, como un medio para mejorar su posicién en el mercado de la
influencia politica. Las subrogaciones y otras acciones tendientes a la privatizacion de
empresas publicas no siempre han tenido el éxito deseado en estimular la competencia
econdémica y politico electoral, probablemente por la influencia que ejercen los funcionarios
publicos interesados en participar de rentas y de actiones corruptas.

Las instituciones internacionales de financiamiento pugnan por esquemas
descentralizados en que participe de manera creciente el capital privado, las empresas
competitivas y los propios beneficiarios, de manera que se abatan los costos y se recuperen
rapidamente las inversiones. Esta ultima urgencia les inclina a favorecer el mantenimiento del
control central sobre las decisiones automovilizadas y la negociacion. Estas medidas operan
dentro del establecimiento de equilibrios macroecondmicos.

Finalmente las organizaciones de base dz los productores en pequefio y de las
pobiaciones pobres procuran la continuacién de los subsidios gubernamentales y servir como
entidades intermediadoras guiadas por intereses equitativos y una moral pliblica. Saben que a
sus miembros mas pobres les favorecerian cambios en los salarios reales, en la distribucién
del ingreso y contar con funcionanios gubernamentales simpatizantes de 1a coaperacion.

El subsector productor de carne de res esta sometido a una baja rentabilidad debido a
la descapitalizacidn de sus productores, al exiguo poder de compra de los sectores urbanos, a
los bajos precios estadounidenses del ganado en pie que les obligan a exportar barato, y a las
grandes importaciones que ha traido consigo el TLC. El tamafio del hato se reduce
drasticamente. Este subsector arrasira ¢l peso negative que ejerce la ganaderia extensiva
sobre la innovacién técnica y los conflictos que genera con las poblaciones campesinos de sus
inmediaciones. Su baja rentabilidad repercute negativamente sobre los numerosos
comerciantes intermediarios que gravitan sobre de él.

E! subsector maiz-tortilla es declarado oficialmente de interés piiblico por su enorme
importancia econémica, politica y social. En €l cambia la orientacién y los destinatarios de
los subsidios gubemamentales pero no desaparecen. Se favorece la harinizacién
nixtamalizada de base empresarial privada con subsidios y acciones preferentes incluso
cuestionables, acompaiiados de bajos precios al productor directo, nacional o no. Las
empresas harineras tienen la posibilidad adicional de realizar importaciones directamente y

de invertir en otros paises.
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El volumen de maiz producido en el pais es insuficiente frente a la demanda de la
poblacion pero relativamente elevado frente a periodos anteriores, en que se incentivaba la
diversificacién productiva entre los pequefios y medianos productores. La oferta nacional del
grano es desde hace tiempo insuficiente, lo que somete al subsector a los dictados del
mercado internacional y a la disponibilidad de subsidios gubernamentates, en presencia de
una crisis de rentabilidad de la agricultura nacional. El mercado internacional del maiz es
victima de grandes fluctuaciones de precios y de grandes variaciones en sus existencias, lo
que dificulta la adopeién de politicas piiblicas eficientes y oportunas. Pero la ineficiencia o
los objetivos no explicitos de estas politicas contribuyen, en realidad, al beneficio de las
grandes empresas industriales. Los efectos reales de la politica maicera ayudan a que los altos
precios internacionales del grano no siempre repercutan en beneficio de los productores cn
pequefio, ¥ a que los bajos precios internacionales depriman los precios internos, saliendo
favorecidas las agroindustrias. El productor nacional en gran escala puede elevar su
productividad, por el subsidio gubernamental que le permite reducir sus costos y diversificar
su produccién. El productor en pequefio entrege mayor volumen del grano con métodos
extensivos poco amistosos con el ambiente, dados los cambios institucionales a que se ve
sometido.

La produccion de leche de vaca representa una alternativa eficiente para contrarrestar
los efectos negativos de la ganaderia extensiva y reducir €l desempleo rural, pero no recibe
los estimulos suficientes. Este subsector es otro ejemplo de la subordinacidn de la produccion
primaria a la produccidn industrial, a su paquete técnico y a su influencia politica. En los
paises desamrollados se elevan las existencias de leche en polvo descremada (LDP) sin que
baje su precio interacional, en parte, gracias a que se reducen la produccién de leche fluida y
los hatos, ¥ a que cambian los habitos alimenticios.

El pais se convierte en un gran importador de LDP que sirve de base para que parte de
los derivados de la leche los exporten las agroindustrias. El mercado interno es estrecho pues
poca gente consume l[eche y es reducido el mercado de los derivados. El volumen de leche
producida crece en el tiempo, no asi €l consumo de leche por habitante, por problema de
ingreso. Esto provoca, a pesar de la exportacién de derivados, que la planta industrial sufra de
la subutilizacién de sus instalaciones. Este problema se alivia un poco con la pasteurizacion

de agua y jugos de frutas.
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El productor nacional en gran escala puede elevar su productividad utilizando el
paquete técnico dominante, por los contratos que establece con el programa del gobierno de
entrega de leche subsidiada para la poblacién pobre, 1o que le alivia de sus elevados costos de
preduccidn. El productor en pequefio se subordina a las empresas industrializadoras que le
garantizan -estabilidad; le permiten cierta innovacién técnica y cierta diversificacion de su
produccion, a pesar de sufrir bajos precios relativos por su leche fluida. El gobierno le ha
aumenlado impuestos y compite con €t con su programa de entrega de leche subsidiada, pues
comparten el mismo vy estrecho mercado, pero a cambio le beneficia con la liberacion del
precio de la leche y con un nuevo programa de fomento productivo. El programa de leche
subsidiada beneficia a casi 6 millones de pobres, quienes la reciben de manera personal y
directamente.

La produccién nacional de calzado languidece por carccer de un buen acceso a
materias primas de calidad, la importacion incontrolada, el deterioro dei poder adquisitivo de
la poblacién y el encarecimiento de los insumos importados y, sobre todo, por fallas en su
organizacién, Cuenta con abundante mano de obra calificada que encuentra una salida
laboral. No existe 1a gran inversion de capital que le hubiera permitido convertirse en un pais
periférico exportador de calzado. La subordinacién del pequefio productor al gran productor y
de aquél al comerciante rentista se da, en cambio, por la via de la maquila y la
monopolizacion de la informacidn técnica y comercial, que frenan la autogestion.

A pesar de su crisis interno, en el subsector existen algunos signos alentadores. En los
organismos empresariales se ha difundido la preocupacién por redefinir lo que es la industria
del calzado, partiendo del reconocimiento de que las pyme no son competidoras deslcales,
pero sin dar aun ¢l paso siguiente que es pensar en un modelo autogestivo que les ofrezca
oportunidades y la posibilidad de liberarse de las rentas y de los requerimientos del comercio.
Estando estos cambios ausentes es initil tratar de copiar el medelo de industrializacion
flexible, ya que responde a un largo y complejo proceso de socializacién y de participacion

politica.
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CAPITULO VI,

LOS LOGROS Y RETOS DE LAS ORGANIZACIONES DE PRODUCTORES DE
ALCANCE REGIONAL.

6.1 Introduccién.

Este capitulo aborda la respuesta activa y organizada de los productores directos de leche, café
y maiz, durante ¢l periodo 1980-1996. Se centra en las posibiiidades para que los productores
organizados realicen y negocien sus intereses en ciertos espacios sociales especialmente
controvertidos, como los sensibles espacios regionales, ya que en ellos se manifiesta mas
claramente el 'sistema’ de poder rural, y en donde se tejen las alianzas sociales de autodefensa
més s6lidas'®’.

En el capitulo se parte del supuesto en que se acepta que los estimulos, obsticulos y
resistencias externos a las organizaciones populares y ligados al ajuste estructural pesan mas
en el cumplimiento de sus objetivos productivos que los factores internos. Cuando las
organizaciones de base encuentran en su entorno institucional maés estimulos que obsticulos,
aumenta la posibilidad de que los estimulos se conviertan en mecanismos potenciadores de la
solidaridad, disciplina, sofisticacidn politica, tolerancia y aprendizaje del manejo de conflictos
sociales (R.D. Putnam. 1993:171). De privar en el entorno mayormente los obsticulos que los
estimulos, se reproduce el ‘familismo amoral' (E. Banfield.1958:85) que significa "maximizar
las ventajas materiales y de corto plazo de la familia nuclear y que asume que todos los demas
actuarin de la misma manera”.

Se sostiene que las actuales condiciones macroeconémicas y comunicativas
dominantes inhiben, en genera), 1a cooperacién rural, orillando a las regiones a desenvolverse

2]44

en espacios de una competitividad espiirea (F. Fajnzylber, 1983;1992°'™), Para el periodo

"} Los sujetos sociates del presente andlisis son las organizaciones de productores y de consumidores y sus
miembros individuales que enfrentan las restricciones y usan los estimulos para cumplir con las normas
institucionales. Los sujetos abarcan al sector piblico, compuesto por las dependencias gubernamentales y sus
programas especificos; al sector privado, integrado por empresas que maximizan ganancias y reciben
eventualmente como sanciones pérdidas financieras; al sector social que agrupa a productores y consumidores
directos, asi como a poblaciones y asociaciones voluntarias, cuyos objetivos son lucrativos y solidarios, y que se
ejercen tanto colectiva como individualmente. En la actualidad mexicana, el andlisis agrario globalizado deberia
privilegiar menos las relaciones que ligan a las organizaciones del sector social con el sector piblico y més las
relaciones de las organizaciones sociales con las emgpresas agroindustriales privadas.

% La competitividad 'auténtica’ incorpora un progreso técnico compatible con la sustentabilidad ambiental y se
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analizado, la razén principal que inhibe la cooperacién estriba en la conviccién de los
neoliberales-- convertida en estrategia institucional— de que los colectivos representan fallas
en la construccidn de su nocién pura de mercado, tal y como lo expresa P. Bourdieu (1999: 1-
2).

El Estado mexicano, por su parte; tipicamente induce un tipo de organizacion rural en
que la participacion es manipulativa, pasiva y muy dependiente de la presencia inmediata de
incentivos materiales y del cumplimiento de metas funcionales de sus programas. Elia es ajena
al desarrollo de organizaciones que fortalecen las instituciones locales, determinan el uso de
los recursos disponibles y en que la participacion se ve como un derecho. El Estado necesita
por razones funcionales la participacion de los beneficiarios de sus obras y servicios, pero
desconfia de un involucramiento mayor y teme perder precision en el control y en la
efectividad en su tarea planificadora. Una excepcidn a este proceder lo constituyen algunos
programas integrados de combate a la pobreza, cuando es importante la funcion restitutiva de
la armonia soctal y/o el fortalecimiento de la legitimidad.

Pero si se observan con detenimiento los subsectores econdmicos y las regiones de la
nacién, se pueden encontrar procesos organizativos analiticamente importantes, cuyo
sostenimiento o ampliacién en el tiempo llevaria a detectar otra paradoja dindmica del
neoliberalismo, similar a la de los movimientos inversos entre la pobreza por ingresos y
algunas carencias en necesidades basicas especificas, cuya satisfaccién no depende
centralmente del ingreso privado, comentada por J. Boltvinik {1990:50). Nos referimos a los
movimientos inversos entre la tendencia del neoliberalismo— convertido en estrategia politica-
- a eliminar todo intento de vida colectiva, y los esfuerzos de algunos colectivos
independientes del contro! gubemamental por resistir, prevenir los efectos perversos del
mercado e incluso actuar por encima de ellos.

Es de interés en la observacion de esta paradoja que: a) en el origen de estas muestras
mads exitosas de la movilizacion independiente se descubren las huellas de los efectos directos
e indirectos de programas gubernamentales compensatorios ya descargados de su bagaje
clientelar, de programas religiosos y de acciones de la sociedad civil orientados racionalmente,

como los que buscan la autosuficiencia alimentaria, los ecologistas, los técnico-productivos,

basa en aunentos al salario, a 1a educacidn y a la capacitacién laboral. La ‘espuirea’ depreda los recursos naturales
y se apoya en salarios bajos.
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los que defienden los derechos humanos, o una combinaciones de los mismos'**, b) en el
origen de estos éxitos se aprecia la previa desregulacién o privatizacion de una entidad
gubernamental que controlaba buena parte de las comunicaciones y los recursos externos de
las cooperativas, ¢) en el origen de esta movilizacion se constata una linea de confrontacion
directa con el gobiemo con cierto grado de violencia, y d) en el origen de-la movilizacién
exitosa se impone finalmente una estrategia de colaboracion y negociacion con las
instituciones que controfan los recursos y las comunicaciones extemas.

Mientras que la presencia de la tercera carzcteristica indica que no se trata de ningin
efecto automdético del ensanchamiento de las funciones del mercado sobre las estorbosas
funciones del Estado-- como suponen los neoliberales-- el que subyace a los mayores éxitos
cooperativos, sino que se trata de cambios en la identidad de los cooperantes, alcanzados a su
vez por Ia costosa confrontacién previa. La dltima caracteristica, referida al cambio de la
estrategia de confrontacidn directa, es sefial de que las organizaciones son capaces de aprender
a controlar internamente las acciones potencialmente mads riesgosas y costosas y de orientarse
racionalmente hacia la construccién de una comunidad civica. En la coyuntura actual, no priva
entre las cooperativas mas activas el interés por introducir cambios en los sistemas de poder y
de riqueza, mediante la confrontacién directa. Ellas desarrollan contactos con instituciones
externas en busca de recursos y la asistencia técnica que necesitan, pero retienen e! control
sobre coémo usar los recursos disponibles,

El tema de la jerarquizacion de prioridades en las cooperativas campesinas es
actualmente motivo de debate entre los dirigentes, asesores y estudiosos, quienes se alinean en
tres campos: los que comparten una posicion ‘productivista’, una 'equitativa’ y quienes confian,
como el autor, en que se deben buscar soluciones imaginativas que combinen la eficiencia y la
equidad en la cotidianeidad de las practicas y los discursos de la cooperacidn agraria.

La via productivista para las organizaciones campesinas y su manifestacion, el uso,
rigido de un paquete técnico mercantil, es desde mediados de la década pasada una via llena
de riesgos, si es aplicada estrecha y estrictamente, por los peligros que encierran la elevada

tasa de interés bancario, la crisis de rentabilidad agricola y el desestimulo gubernamental al

M5 Fota constatacion empirica la ha generalizado pare varios paises J.N. Pretty (1995:1252). El afiade que el
patemalismo gubernamental y no gubemamental socava la sostenibilidad de las metas de las organizacione de
base y produce impactos que raras veces perduran, una vez que cesan los estimulos o subsidios.
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ejido colectivo. El lector notard en este capitulo que los sectores de productos basicos a los
cuales s¢ adsctiben las cooperativas se agrupan segin pese mas o menos el uso de un paquete
técnico mercantil, bajo el supuesto posiblemente innovador de gue, en presencia de una gran
desigualdad de oportunidades en la sociedad, la difusidn técnica adolece de barreras
adicionates por su gran costo econdmico, y acarrea efectos perversos inesperados que afectan
negativamente al ambiente y a la solidaridad cooperativa.

La via equitativa es muy comiin no sélo entre las cooperativas campesinas sino entre
las comunidades indigenas, Consiste en establecer en su seno mecanismos que permitan el
¢quilibrio entre el incremento de lIa produccion matetial y el acceso a los recursos, de un lado,
y la distribucién de sus beneficios, del otro. Dichos mecanismos son importantes para permitir
que se imponga hoy dia la solidaridad cooperativa. Esta iltima parece florecer cuando el uso
del paquete técnico es flexible, y en el seno de las cooperativas se prevé un tratamiento
especial para los socios mis vulnerables.

En el pais existen muchas microrregiones deficitarias en la produccién de alimentos
del consumo cotidiano, en que los pequefios y microproductores no producen lo suficiente
para satisfacer su autoconsumo y deben comprarlos en los meses anteriores a la cosecha o
incluso la mayor parte del tiempo. Esta estratificaciéon de productores se repite en la mayor
parte de dichas microrregiones y representa para las cooperativas campesinas un problema
recurrente de crédito, innovacidn técnica y abasto. Es también un reto para poder establecer en
el seno de ellas un sano equilibric entre la satisfaccidn del autoconsumo y la necesidad de
ahorrar e invertir, como parte de una planeacién productiva y participativa gue atienda las
necesidades de la poblacidn. Esta cuestién es grave, cuando es caro el precio del dinero; el
crédito institucional y varios programas compensatorios se suprimen o se reducen, y las
cooperativas enfrentan resistencias institucionales en las regiones. En las adversas condicicones
externas, la aplicacion rigida del paquete técnico puede provocarle a las organizaciones
cooperativas severos dafios. Una sobreatencion econ6émica a los socios mas vulnerables puede
perjudicar los planes de crecimiento productivo. Por esto los programas gubernamentales
dedicados al fomento productivo debieran complementar el esfuerzo técnico innovador y
compensatorio de las cooperativas, cifiéndose a las estrategias de éstas y no cediendo a la

tentacion de suplantarias o manipularlas.
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Sc habla asi de los cfectos de los programas como espacios sociales en que se
conjugan conflictivamente los intereses de diferentes actores sociales en soluciones inéditas y
no deducibles logicamente, pues muchos programas gubemamentales, disefiados y operados
verticalmente, son insuficientes e incapaces por si mismos para producir los mismos efectos
que se observan cuando ellos aprovechan la fuerza social potencialmente contenida en las
organizaciones automovilizadas e interactivas™*®, Posiblemente las organizaciones mexicanas
de alcance regional sean ejemplos dignos de dicha fuerza social.

La historia de la Asociacién Rural de Interés Colectivo 'Jacinto Lépez' del estado de
Sonora interesa aqui por ser un ejemplo de la aplicacion rigida de un paquete técnico. Esta
organizacién acumula un valioso capital material al cabo de 20 afios de labor colectiva. Crea
sus propias estructuras crediticias y de seguro agricola, participa en la comercializacion y la
transformacién del algodén y del trigo, asi como en fa distribucién de insumos. Pero la
tecnologia que aplica es productivamente obsoleta, dafiina al ambiente y cara. Los técnicos se
convierten en aplicadores de dosis de insumos pero ignoran la aplicacién y experimentacion
de mecanismos preventivos. Asi en 1992, la Jacinte Lopez sufre la desaparicion de sus 35
¢jidos colectivos que forman su base organizativa, los cuales compactan unas 7'000 hectareas.
Ellos se convierten en 1997 en 80 unidades crediticias pero atomizadas, llamadas sociedades
de produccién rural, cuyos socios son los posesionarios de parcelas individuales que
representan apenas unas 3'000 hectareas; es decir, menos de la mitad que se tenian cinco afios
antes. El déficit de hectireas entre ambas fechas va a dar a la explotacion individual y a la
renta de parcelas, que son dos caminos paralelos que, en el corto plazo, encauzan a los
ejidatarios hacia el endeudamiento y, en el mediano plazo, a la venta de las parcelas. Los
muevos ejidatarios que ingresan a la organizacion carecen de la conciencia cooperativa que
orienté previamente a la Asociacion (CEPAL. 1997:18).

En el presente capitulo se realiza ante todo un andlisis cualitativo basado
fundamentalmente en trabajos escritos con anterioridad y que naturalmente tenian intereses
diferentes, mas que en observaciones directas, que también se hicieron. Con cautela se habla

de los procesos organizativos como ‘'ejemplos' o 'casos' analiticarnente interesantes, cuya

146 Se podria hablar de mecanismos de desregulacién de las funciones gubernamentales que se acompafian de
nuevos mecanismos de regulacidn y autorreguleién insuficientemente observados.
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significacion y eventual reproduccién social podrian generalizarse en el futuro proximo, de
cambiar el tipo de entorno macroeconémico y cormunicativo que ahora los rodea.

Entre las organizaciones de alcance regional se comprende aqui a las organizaciones
que tienen una érea de influencia mayor a la de un municipio y que se proponen acciones de
alcance regional o nacional, y a las que, operando sobre un solo municipio, sostienen
relaciones de intercambio centrales a sus cometidos con una o mas crganizaciones de alcance
regional' ¥,

Se comenzara esta comparacion subsectorial de las formas cooperativas alternativas
con un recuento de algunos programas gubernamentales compensatorios que han impactado a
la vida de las cooperativas; sigue con el subsector de leche fluida, por su mayor dependencia
tecnoldgica e industrial, continia con el subsector del café de exportacion, y termina con el

subsector productor de maiz.

6.2 Un recuento del entorno institucional de la cooperacion rural.

Los ejemplos cooperativas recopilados de las dltimas dos décadas recuerdan la importancia
que tienen en la apropiacidn del proceso productivo cuatro factores del entorno institucional
que rodea a las cooperativas, dos de los cuales son programas gubernamentales: a) el
financiariento gubemamental y la formacién de una banca social, b) el abasto gubernamental
y la formacién de los consejos comunitarios de abasto {CCA), c} la voluntad politica de las
autoridades gubernamentales superiores, y d} la sensibilidad de los funcionarios medios ante la

participaci6n organizada de los campesinos.

6.2.1 El financiamiento gubernamental y la formacién de una banca social.

El financiamiento gubernamental para el sector ejidal se interrumpe al inicio del sexenio
salinista y se le procura compensar con un reducido financiamiento no bancario destinado m4s
al ahorro que a la inversion, y con subsidios a la produccitn

directa. Si bien estas medidas compensatorias en si son pequeiias e insuficientes, cuando son

captadas por las organizaciones de los productores reproducen valiosos efectos indirectos

147 E1 presente andlisis hace sélo referencias tangenciales a los objetivos y a las acciones de las organizaciones de
alcance nacional.
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sobre las dinimicas familiares y cooperativas, fruto de la funcién socializadora que cllas
potencialmente encierran asi como de la participacion automovilizada de los socios.

Los efectos indirectos y la participacién activa de los cooperativistas tienen sus limites,
El hecho de que se constate su existencia no significa que en un momento dado Ia accién
cooperativa pu;ada eximir al Estado de su responsabilidad de apoyar y proteger a scctores y
grupos sociales que con la globalizacion se empobrecen y se vuelven mas vuinerables.
Tampoco significa que el Estado, sensible al fomento de las pequefias y medianas empresas
como estrategia del desarrollo, eventualmente solo pueda conseguir los mismos efectos
socioecondmicos sin el concurso de los nuevos actores sociales y sus inéditas vinculaciones
institucionales; no s6lo porque es mas ineficiente y burocratizado, sino porque consciente o
inconscientemente retrasa el proceso de apropiacién de los procesos productivos desde la base
social.

El nimero de productores del sector social beneficiados con el crédito del
BANRURAL desciende de 1.5 millones en 1988 a 400 mil productores al afio siguiente. Las
hectireas habilitadas por esta institucién ascienden en su mejor momento a 7.2 millones. En
1990 se crea el Fondo de Solidaridad para la Produccion, el ¢cual cambia de nombre en 1996 a
el Programa de 'Crédito a la Palabra’ y que, en 1998, pasa a formar parte de una de las
atribuciones de los Consejos de Desarrollo Municipal. Posiblemente éste es el programa mas
importante dei Programa Nacional de Solidaridad, a nivel del productor de alimentos. Sus
objetivos explicitos son conceder créditos en pequefia escala, fomentar el ahorro y constituirse
en una opcidn productiva. El gobierno federal aporta un tanto igual al monto recuperado del
crédito inicial. En la formacién inicial de este patrimonio, que es de los socios, los productores
dan Gnicamente su palabra. Los préstamos a los socios son a tasas inferiores a las bancarias y
sus ahorros reciben tasas superiores a aquéllas. Para recibir créditos los productores deben
organizarse en cajas locales, las cuales pueden evolucionar a cajas regionales o ‘sotidarias’.

Sin embargo, en 1998 ¢l crédito concedido por 502 millones de pesos tnicamente
ampara a 1.2 millones de hectdreas localizadas en 1'755 municipios de 30 entidades
federativas (F. Rello. 1998:49-50}), es decir la sexta parte de la superficie habilitada con crédito
por BANRURAL, antes de su reorientacion. La cantidad concedida por productor es
actualmente de 400 pesos por hectirea, cifra inferior a los costos de produccién y que no

aumenta desde su creacion; el mimero de cajas solidarias en todo el pais llega apenas a 139 y
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la proporcién de socios ahorradores alcanza sélo al 11%. Las cajas solidarias son reguladas
por la Ley de Sociedades de Crédito."**, Esto no quiere decir que estos reducidos recursos no
sean importantes, puesto que estin en manos campesinas, que las pueden elevar a verdaderas
empresas sociales: entre 1993 y 1996 crece el nimero de socios de 25000 a 125000 el
- patrimonio pasa de 30 a 206 millones de pesos, y los créditos de 10 millones de pesos a 171
millones (CEPAL. 1997:11). Ya se ha integrado una federacion nacional con la gran mayoria
de las cajas solidarias denominado Consejo Consultivo Nacional de Cajas Solidarias, cuyo
control campesino se desconoce,

Las cajas solidarias representan sélo una sexta parte de un movimiento de organismos
financieros no bancarios del pais, que abarca a més de 850 organizaciones populares, a mitad
de las cuales aproximadamente son uniones de crédito agricolas y ganaderas, otra sexta parte
son cooperativas de ahorro y préstamo, y ofra quinta parte fondos de aseguramiento'*’,
Agrupa a mas de 1.5 millones de socios, cifra similar a la dei nimere de deudores de la banca
que supuestamente serdn beneficiados con el FOBAPROA. Sus activos alcanzan casi los 7000
millones de pesos y sus ahorros captados los 5'500 pesos'™’, Las reinversiones realizadas son
regionales, sus costos de operacién son relativamente reducidos, y su operacién es
personalizada, Recientemente més de la mitad de dichos organismos se unen en una
Coordinadora Nacional de Organismos Financieros del Sector Social con los siguientes
objetivos: recibir un reconecimiento del gobierno, conformar un sistema de regulacién
institucional y desarrollar mecanismos de integracion financiera entre los propios organismos.
Exigen que el gobierno dialogue en materia de politica econdmica, fije politicas de apoyo a la
pequefia y mediana empresa, que se revalore la agricultura y que reciba intercambios

equitativos de los demds sectores economicos. Exigen a la sociedad que contribuya a combatir

18 De las 139 cajas solidarias que operan a nivel nacional, 32 se localizan en €l estado de Oaxaca. Ellas muestran
en 1996 un nivel de recuperacion de los créditos del 62%, superior a la media nactonal. En las cajas solidarias de
Oaxaca que mejor funcionan se encuentra Iz influencia positiva de organizaciones regionales multiactivas come
Pueblo Nueve, Papaloapan y Tlahuiltoltepee, zona Mixe.

% D ellas sélo las uriones de crédito y las sociedades de ahormo y préstamo son autorizadas por la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico y reguladas por la Comisién Nacional Bancaria y de Valores,

15 Sobresale la figura de la Caja Popular Mexicana, Sociedad de Aborro y Préstamo y miembro de ta Asociacién
Mexicana de Sociedades de Ahorre y Préstamo, A.C. Cuenta con més de 300'000 miembros de 200 municipios y
de 24 estados (destacadamente Guanajuato). Sus depdsitos casi alcanzan los 2'000 millones de pesos y sus
préstamos los 1'300 millenes de pesos. (Datos del Balance de la Caja al 30 de septiembre de 1998).
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la cultura del 'no page', no involucrar actividades partidistas en los organismos financieros no
bancarios y que vea a éstos como espacios de aprendizaje colectivo (M. Suvire L. 1999:3-4).

Se afiade finalmente una tercera manifestacién de la creacién de ahotre rural que
evoluciona institucionalmente de manera paralela: las cooperativas de ahorro de los migrantes
binacionales; algunas de las cuales estén encontrando la forma de ‘cuasi mercados’, como el
caso de los fideicomisos de apoyo al migrante. En los fideicomisos participan tipicamente la
banca comercial, el gobierno de una entidad federativa, el gobierno federal, la organizacion de
migrantes binacionales en una entidad federativa y una organizacién similar en el extranjero.
Estos fideicomisos pueden operar como sustitutos solidarios y complementarios a los
esquemas comerciales vigentes para ¢l envio de remesas del exterior.

Esta forma de ahorro rural es importante porque la migracién binacional no se
detendra en el mediano plazo, porque es funcional a las economias del pais y de los EEUU, se
asienta en lazos solidarios y culturales, y es manifestacion de necesidades humanas
insatisfechas que encierran posibilidades de desarrollar multiples capacidades en forma
cooperativa. Estos espacios sociales representan una oportunidad para (re)construir a la

31 Las remesas constituyen una fuente

Nacidn desde uno de sus cimientos mas empobrecidos
de divisas que hasta ahora no le ha representado al Estado un mayor costo, a diferencia del
petréleo, el turismo internacional y la industria.

El Estado podria invertir en la migracién: impulsando politicas publicas consensadas
de apoyo a las necesidades crecientes del proceso migratorio'*”. En el nivel local y regional,
en materia de infraestructura basica, servicios de salud y, de forma muy relevante, en servicios

educativos y culturales de calidad que fortalezcan el progreso individual y grupal'®. Y a nivel

! Diferenciamos el sistema migratorio binacional del sistema migratorio jomalero, propio del &mbito nacional,
mas dificil de localizar geogrificamente, poco organizado cooperativamente hablando, cuyas remesas monetarias
son de escasa importancia ¢ impotentes para fomentar el ahorro familiar. "Los migrantes (hacia Estados Unidos)
proceden de todo México, Pero la migracién intensa se concentra sobre todo en 109 municipios de los més de
2400 que tiene el pais, y en 9 estados del oeste y del norte. Asimismo la migracién, a pesar del creciente
componente urbano sigue siendo predominantemente rural” (Comision Binacional, 1997). Recientemente s¢
observa que esta comiente es alimentada con contingentes humanos provenientes del medio urbano y
metropolitano y de estratos sociales medios.

132 En |as comunidades de migrantes se manifiestan violentamente varias dimensiones de la pobreza ancestral, a
las que se unen nuevos costos sociales cuyo origen es el mismo procese migratorio, Sin embargo, la atencién a
estos nuevos grupos vulnerables por parte de las organizaciones de migrantes les hace desviar recursos que deben
destinarse al cumplimiento de sus objetivos principales.

133 Estas tareas coinciden con las acciones indigenas independientes a favor de la autonomia de sus pueblos, como
288




nacional, en instrumentos que permitan el ejercicio de los derechos de los migrantes dentro y
fuera del territorio nacional.

Nadie sabe con exactitud a cudnto ascienden las remesas que anualmente llegan al
pais. S6lo existen cilculos aproximados. Se calcula que la inmigracién a los EEUU en 1996
asciende a unas 7 millones de personas. De ellas el 78% es legal y el 12% ilegal. El monto
total de remesas enviadas por los migrantes legales e ilegales se calcula actualmente entre 5 y
7 mil millones de délares al afio, segiin los envios de dinero tanto por medios institucionales
{bancos, casas de cambio, giros telegraficos, etc.) como no institucionales. Sin embargo otras
fuentes como El Banco de México y R. Corona coinciden en una cifra inferior que se acerca a
los 4 mil millones de délares (J. Arroyo Alejandre 1998). Posiblemente los migrantes ilegales
envian anualmente unos 2000 mil millones de délares, cantidad extraordinania, dadas las
privaciones personales a que se someten en sus recorridos, la explotacion laboral a que son
sometidos, y los riesgos personales a que se exponen. Ademéis estdn sujetos a grandes
presiones estadounidenses de orden legal y judicial. Por lo tanto, para las organizaciones de
migrantes binacionales (omb) es mas dificil tratar de encontrar respuestas institucionales a sus
demandas'>, Los migrantes legales temporales y los permanentes envian cada uno como
grupo alrededor de 1'500 millones de délares al afio, aunque en los temporales es mayor la
importancia relativa de las remesas respecto de su ingreso {entre el 40 y el 60%).

El punto clave para asegurar la continuidad en el envio de remesas son los lazos
culturales y de solidaridad que establecen los migrantes. El tiempo de residencia de los
migrantes en los EEUU parece que actia en sentido negativo (a mayor permanencia menor
importancia relativa de! envio relativo de remesas). Se desconoce el efecto del nivel de
escolaridad sobre el envio de las remesas, aunque algunos autores consideran que es positivo
(a mayor escolaridad mayor monto relativo de remesas). A su vez, los lazos culturales y de
solidaridad se refuerzan con la fortaleza de la omb tanto en el territorio estadounidense como
en el termtorio nacional, y con el estrechamiento de los lazos enire ambos tipos de

orgapizaciones.

io apunta atinadamente R. Stavenhagen (1997).

'** Sus empleos son inestables, sujetos a la flexibilizacién laborl, a 1a falta de sindicalizacién y estén propensos a
1a atomizacién organizativa. Sus recorridos migratorios se han vuelto mis caros, riesgosos, largos y con estancias
més cortas y en mayor niimero, lo que dificulta la posibilidad de atender sus demandas como salud y educacion,
entre otras, (Entrevista a José Angel Pescador, La Jomada, 15 de mayo de 1996)
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Para que las remesas atendieran realmente las necesidades de Yos migrantes y sus

familias, se tendtia que reducir previamente la extraccion de rentas a las cuales las somete el
mercado'®, De ahi que uno de los objetivos de varias omb y de los fideicomisos sea crear
sistemas alternos que pueden extenderse hacia formas de una banca social. Posiblemente el
objetivo de la banca privada y del Estado sea impedir esta formacién y controlar
rentisticamente las remesas como formas de ahorro, como lo ha hecho con el anterior sistema
de seguridad social.
La vigencia de los lazos de solidaridad es grande entre los migrantes indigenas organizados en
los EEU/U, cuya fortaleza es reflejo de los usos y costumbres heredados de sus comunidades
de origen. Los migrantes oaxaquefios en California, por ejemplo, continian practicando el
tequio y la ocupacién gratuita de cargos civiles y religiosos, independientemente del lugar de
restdencia, por el sentimiento de responsabilidad colectiva y la identificacién que ellos sienten
con su cultura. La reproduccién de estos sentimientos colectivos incluye manifestaciones
materiales como la construccién de templos, edificios y lugares puiblicos en sus lugares de
origen (D. Runsten y M. Kearny. 1994).

El gobierno federal, varnios gobiernos estatales y los principales partidos politicos han
contribuido a formar en los organizaciones del paisanaje en ambos lados de la frontera (B.
Méndez L. 1997:6). Sin embargo, es grande la variacion en cuanto sus indices de donaciones
para obras y servicios de interés publico. Los clubes estatales con un mayor indice de
aportacién son en este orden: Zacatecas, Jalisco, Guerrero y Sinaloa. Los de Michoacan,
Guanajuato. San Luis Potosi y Oaxaca aportan donaciones relativamente pequefias, aunque
existen notables excepciones. Este es el caso de la oaxaquefia Mesa Directiva de Santa Maria
Tindl, de Madera, California, que ella sola ha hecho aportaciones por 30 mil délares y una
ambulancia con un costo de 20 mil dolares, debiendo sobrepasar multiples obsticulos
burocriticos. Estas donaciones de las omb sirven para que el gobierno federal las tome como
medida unitaria y las triplique, a {ravés de la SEDESOL. Las propuestas tripartitas de las

organizaciones de migrantes, el gobierno federal y los gobiernos de los estados alcanzaron en

13 Se calcula que la extraccion anual de renta en las remesas fluchia entre ¢l 15 al 20%, o sean entre 200 y 400
miflones de délares. Unicamente la cadena de tiendas de electrodomésticos ELEKTRA tuvo en 1998 una utitidad
por el cobro de rentas sobre las remesas de 400 millones de délares, lo que representa entre el 6 y el 8% del total
nacional de remesas de los migrantes. Ademds el envio de remesas se sujeta a fluctuaciones estacionales como el
retomo personal a principio del invierno, las festividades y los periodos en que el precio del délar frente al peso
mexicano estd més alto (J. Arroyo A. 1998).
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1995 los 30 millenes de nuevos pesos. En Zacatecas, el gobierno anterior trabaja con un
esquema 1:3 y establece estimulos adicionales, los que tienen un gran efecto al multiplicarse
ripidamente el nimero de clubes en EEUU y en el mismo estado. En Qaxaca se crea en 1998
un Fideicomiso de Apoyo a Migrantes con 12 de las 13 organizaciones de migrantes
oaxaqueftos existentes entonces en los EEUU. Se calcula que participan en él alrededor de S
mil personas. Entre sus objetivos figuran el apoyo econdmico a sus familias y la realizacion de
pequeiias obras de beneficio social. Las omb colaboran con el gobierno federal, el gobierno
estatal, la oficina de Fomento Social de BANAMEX y personas solidarias en la creacioén de un
instrumento legal para gestionar recursos financieros adicionales. Su capital inicial son 44 mil
dolares, aportados en partes iguales por el gobierno del estado y las omb. El Fideicomiso
cuenta con un comité técnico que evalia la viabilidad de los proyectos presentados y les da
seguimiento. En la actualidad analiza un proyecto de transferencias de dinerc de 7 puntos de
envio en los EUA a 6 oficinas localizadas en el estado de Oaxaca, que puede extenderse a la
formacion de fondos de ahorro y préstamo. En su frente de trabajo laboral plantea actuar en
proyectos para el traslado de caddveres, seguros de accidente o fallecimiento, la capacitacion
para el trabajo y la divulgacion y defensa de los derechos humanos, laborales e indigenas. En
el frente de trabajo productivo de la comunidad de origen proyecta contribuir a la construccién
de proyectos productivos, proyectos de interés colectivo, culturales y de vivienda. Y en el
frente de trabajo familiar el fomento de microempresas y e} abasto'S.

Estas acciones consensuadas son formas incipientes de resistencia binacional del
trabajo frente a la libertad del capital. Es ciertamente una paradoja que la Declaracidn
Universal de los Derechos Humanos considere a la emigracioén como un derecho humano,
mientras que el derecho a la inmigracién no sea reconocido por el derecho intermacional,
debido al poco peso peolitico que tienen los paises emisores de fuerza de trabajo frente a los
paises receptores y a la falsedad de algunos supuestos tedricos que sustentan esa situacion
asimétrica. De acuerdo a las férmulas asociadas al BM, "el Sur siempre gana al liberalizar el
comercio y el Norte al controlar la inmigracién”, ya que el libre comercio supuestamente
contribuye en ¢l Sur a elevar los salarios, a ampliar €] alcance del capital social y a reducir la
participacién del capital en la distribucién funcional del ingreso. En el Norte el elevado

‘impuesto’ a la inmigracion supuestamente no tiene impacto alguno sobre el capital, con 1o que

18 Entrevista al antrop. Fernando Melo, mayo 1999.
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el trabajo y el capital social con €| salen ganando (M. Schiff. 1998:!,22}'57. En México no se
ha visto al cabo de casi 20 afios el mentado aumento salarial ni la distribucién del ingreso.
Tampoco es claro que en los EEUU exista un contexto favorable para que su politica social
produzca sobre los migrantes mexicanos mayores efectos redistributivos.

Las funciones cooperativas mas valiosas de las omb se pueden resumir seglin octirren
en el escenario de destino de los migrantes o en el escenario de origen.

En el escenario de destino, fas omb contribuyen a compactar una oferta laboral
residente en ambos lados de la frontera, dotada de especializaciones y responsabilidades que
superan las ofrecidas por muchos de los intermediarios y/o contratistas individuales. Esta tarea
atrae a grupos empresariales cstadounidenses que ofrecen su influencia ante su gobierne para
proporcionar contratos de trabajo temporales supucstamentc con mayores garantias y
responsabilidades patronales, aunque en condiciones de una oferta de mano de obra
excedentaria y propenso a imponer "impuestos' a la migracién binacional.

En el escenario de origen, las omb refuerzan el sentido gremial, apelando al rescate de
tradiciones comunitarias, civiles y religiosas y atendiendo directamente la realizacion de obras
de infraestructura material y/o coordinindose con entidades gubemamentales para lograrlo,
Las omb contribuyen a que se valorice el papel econdmico y social de la migracion. Ellas
fomentan el ahorro y eventualmente la inversién productiva que tradicionalmente eran un
asunto individual. Incluso algunas parecen proponerse construir auténomamente sus propios
subsisternas educativos y de asistencia social, en un loable aunque desmesurado esfuerzo. Este
empefio se potenciaria, de contar con las colaboraciones y coordinaciones adecuadas con las
entidades gubernamentales y ne gubernamentales especializadas de los distintos paises y de

las distintas regiones.

6.2.2 El abasto rural gubernamental y los consejos comunitarios de abasto.

El Programa de Abasto Rural del gobiemo federal s un subprograma del Sistema Alimentario
Mexicano (SAM), el cual opera entre 1980 y 1982. E1 SAM promueve una orientacion federal
favarable hacia los campesinos y hacia la satisfaccién de las necesidades de consumo como

una estrategia para elevar la produccion nacional de alimentos basicos. Se argumenta a favor

'*7 para este autor ¢l capital social comprende las normas sociales, actitudes y valores, el lenguaje y 1 culturs que

los migrantes valoran tanto en términos individuales como grupales,
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de la elevacion de la demanda efectiva, reducida por la mala distribucién del ingreso y la
deficiente nutricién de 13 millones de mexicanos. Se generan subsidios a favor del crédito
agricola, de la preduccién industrial de insumos agricolas y alimentos basicos para el abasto
del campesino y a favor de la atencion a su salud y las comunicaciones terrestres'*®.

La infraestructura material y administrativa del Programa de Abasto Rural ejerce aun .
después del SAM grandes efectos indirectos o derivados sobre las organizaciones campesinas
¢ indigenas del sur y sureste de México, deficitarias en maiz. La difusion de estos efectos se
explican por las limitadas funciones que impone su reglamento a los beneficiarios como
participar en el seguimiento y la evaluacion; por los propios méritos organizativos de muchos
CCA; el precario bienestar imperante en sus espacios regionales, y el cambio en la
recrientacion de la politica agrana federal, presa desde entonces de los compromisos
adquiridos con los organismos internacionales de financiamiento.

En la actualidad el Programa de Abasto Rural cuenta con mas de 23'000 tiendas rurales
distribuidas en todo el pais, mas de 300 almacenes rurales y una de las mas grandes flotas de
transporte terrestre del mundo. Calculos oficiales indican que el diferencial de precios de la
canasta de alimentos seleccionada por la institucion, a nivel local, respecto del comercio
privado, oscila entre el 15 y el 20%. Sin embargo, estudios de caso recientes indican que la
definicion de la canasta se ha reducido, lo mismo que el diferencial de precios a nivel local.
Varias cooperativas campesinas multiplican sus funciones internas, aumentan su membresia y
adquieren una presencia regional con las lecciones aprendidas como CCA. La estrategia de los
CCA frente al Estado, en los primeros afios de la década pasada, es de una riesgosa
confrontacidn directa, justificada por el verticalismo y la corrupcién dominantes en la empresa
paracstatal, la mala calidad de} maiz entregado y por la escasez de alimentos que azota el
campo durante la prolongada sequia de 1985, 1986 y 1987,

El desgasie que acarrea dicha estrategia confrontadora frente al Estado les hace
cambiar a varias cooperativas hacia una estrategia productiva mds volcada hacia adentro, pues

tras las grandes movilizaciones nacionales de los CCA y de otras organizaciones rurales y

1% Sin embargo, la verdadera base de legitimacidn del SAM sigue siendo el aumento del volumen de la
produccién agricola, orientacion sostenida politicamente por funcionarios productivistas y menos ‘campesinistas’,
y por los grupos nacionales de poder més importantes. El gobiemo federal cede ante estas presiones e intereses,
suspendiendo el SAM, cuando no se cumple el aumento de la produccién prometida, baja el precio internacional
del petrdleo de exportacidn y se inicia la fuga de capitales.
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urbanas, cn contra de! desabasto y el hambre, se esparce el rumor de que la paraestatal podria
privatizarse. Entre los CCA més aguerridos come los de los estados de Qaxaca, Puebla,
Guerrero y Durango, se impone un cambio de estrategia menos confrontadora con el Estado,
en preparacion de una eventual reduccién de las funciones del programa de abasto del
gobicrno,

El gobierno federal organiza embozadamente la represion selectiva de tipo informal en

contra de algunas organizaciones campesinas, esirategia que posiblemente constituye la otra
cara del papel de los funcionarios reformistas que establecen alianzas estratégicas. Aqui el
objetivo es destruir cualquier vestigio de dicha alianza, suplantando desde las bases
campesinas mismas a las dirigencias opositoras. La estrategia utilizada naturaimente echa
mano de la violencia y goza de la complicidad gubemamental.
En las regiones se sustituyen los cuadros reformistas por funcionarios mas productivistas
quienes desalientan, sin mucho éxito, los intentos de los CCA para cambiar el reglamento del
Programa y apropiarse productivamente del sistema de abasto. Tal es el caso de la
movilizacién iniciada por el CCA de Chilapa, Guerrero, en que participa la mayoria de los
CCA del estado. Finalmente consigue la destitucién de varios funcionarios de DICONSA.
Con el nuevo prestigio ganado, el CCA de Chilapa, ya convertido en una cooperativa
multiactiva, tiene éxito al armar un programa de compra comin de fertilizantes para el cultivo
del maiz, ef cual abarca a varias regiones del estado.

Para las estrategias familiares y cooperativas de las microrregiones deficitarias en
maiz, la apropiacion del proceso productivo es un largo y tortuoso camino que pasa incluso
por momentos insospechados como la cooperacion para el ahorro doméstico, la redefinicion
colectiva permanente de una canasta de alimentos que satisfaga necesidades crecientes de la
poblacion, y el fortalecimiento de mercados regionales para otros bienes y servicios
comerciales que complementan el ingreso familiar (bancos de maiz, artesanias, etc.). En los
CCA se encuentran dos 'frentes' de trabajo (A. Bartra 1992), el de trabajo y el de abasto. El
primero comprende la participacion en programas productivos, comerciales y crediticios que
pueden florecer hacia organizaciones de segundo piso de cardcter regional, como se observa
en las cooperativas de cafetaleros, maiceros, apicultores y de mujeres, El frente de abasto esta
representado por organizaciones de consumidores para un abasto barato y oportuno. Tiene un

mayor espectro y extension social que el primero, pues en él participan productores
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comerciales, de subsistencia y jornaleros, entre otros. Trabajar con ambos frentes en el seno de
una cooperativa multiactiva es un arte, porque esto implica unir arménica y eficientemente,
para cl beneficio campesino, las esferas de la produccion y ¢l consumo, e integrar los intereses
de los campesinos de subsistencia con los campesinos que tienen algin excedente'”. Por esta
razdn estas estrategias cooperativas aparentemente desdefian en sus primeros aflos de trabajo a
los proyectos productives, y varios proyectos productivos inducidos y financiados por
entidades gubernamentales sufren serios reveses, cuando son disefiados o implementados de

manera vertical, desatendiendo la complejidad de estos frentes.

6.2.3 La voluntad politica de las autoridades gubernamentales superiores,

La tradictén mexicana en materia de programas rurales integrados de los afios setenta y
principio del ochenta muestra ciertamente cémo éstos contribuyeron a la formacién de redes
de seguridad en la poblacion beneficiada (C. Jusidman. 1996). Pero este efecto se neutraliza en
buena medida a mediados de los afios ochenta con la reduccitn del crédito institucional, la
desregulacién y privatizacion de las entidades gubernamentales, provocando serios conflictos
entre los campesinos y los gobiemos. Las historias cooperativas de los afios noventa, periodo
en que se amplia el gasto social, muestran c¢dmo nuevamente los apoyos financieros y
eficientes de las entidades gubernamentales son decisivos para que las cooperativas puedan
defenderse de la especulacion comercial, puedan diversificar sus tareas, ampliar sus coberturas
sociales y mantener la confianza de los socios, especialmente de los mas vulnerables. Uno
descubre sisterndticamente tras las aportaciones voluntarias de los socios de estas cooperativas
o tras las aportaciones de alguna fundacién privada algin programa con subsidio federal con
que inician o amplian, de manera mixta, obras relacionadas con la ampliacién de la

infraestructura fisica (bodegas, molinos, transportes); servicios para el fomento del ahorro; el

1% Tanto en el seno de DICONSA como ¢n el de los CCA se presenta el caso de las pequefias v aisladas
comunidades de peones agricolas que sobreviven como minifundistas enmedio de severas carencias y
desniricidn, |as cuales carecen de excedentes comerciales que intercambiar y del capital minimo para operar su
tienda campesina. Dichas comunidades requieren de créditos especiales y subsidios dificilmente disponibles, por
lo que DICONSA-FONAES crea con cierta regularidad fondos de capitalizacion que, en realidad son subsidios no
recuperables. Pero es un error definir el problema en términos personales ¢ individuales y reducir a esas personas
a lIa categoria de 'pobres extremos', por su importancia numérica, porgue se requiere de soluciones que aumenten
su empleo e ingreso, y por estar enraizado en ta conciencia cooperativa campesina de conseguir simultdneamente
la eficiencia y la equidad.
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uso parcial y flexible de la infraestructura gubernamental para los fines cooperativos, o la
garantia financiera para la obtencién de algin crédito,

La simpatia politica de los gobemadores hacia las organizaciones campesinas mas
activas y contestatarias resulta decisiva para permitirles avanzar o hacerlas retroceder incluso
hasta: su aniguilamiento. Esos funcionarios disponen de un poder politico discrecional para
mediar en el destino de los fondos federales y darles un uso clientelar més o menos evidente.
Disponen desgraciadamente, si asi lo desean, de los medios adecuados para atomizar los
esfuerzos colectivos de base cuando no les son politicamente leales o para suplantarlos por
motivos politicos con organizaciones inducidas, de corta e ilégitima vida. Es importante
entonces conocer si su proyecto politico estatal se apoya ineludiblemente o no en las fuerzas
econdmicas y politicas anticampesinas de sus regiones o entidades.

Un caso dramético registrado es ¢l del tropiezo en 1987 de la Unién de Ejidos Alfredo
V. Bonfil de los municipios de Atoyac, Coyuca y Técpan, del estado de Guerrero, creada en
1979, para el fomento productivo y comercial del café. Esta cooperativa recibe en 1984
créditos de diversas dependencias gubernamentales, aprovechando el dialogo abierto con el
gobierno estatal. El desgaste intemo producido por la previa estrategia de confrontacién
directa y un cambio interno de estrategia (llamado 'cambio de terreno') le permiten una
colaboracidn respetuosa con el gobierno que no implica la renuncia a ejercer presion sobre el
INMECAFE, y la introduccidn regional de importantes innovaciones productivas como la
participacién en el beneficio del café, el mejoramiento de los cafetales, el control sobre la
comercializacién, y el inicio de proyectos de diversificacién como la produccion de maiz,
miel, platano, el abasto de productos basicos y acciones a favor de fa salud comunitaria.

Pero con el cambio de gobierno estatal en 1987 se afecta la direccidon de la Unidn,
haciéndola caer en manos de intereses externos que sistematicamente bloquean los proyectos
con la intencién de suplantarla, hasta que los ejidatarios deciden abandonarla y crear una
organizacidn diferente, la Coalicion de Ejidos de la Costa Grande de Guerrero, la cual al cabo
de tres meses de resistencia recibe una nueva personalidad juridica. Asi la 'energia social'
previamente formada con base en la estrategia de confrontacion directa con el gobiemo es
canalizada hacia proyectos productivos y evita la destruccién de su organizacién,
convirtiéndola en una nueva organizacién. Al cabo de tres afios logra avances productivos

importantes en los aspectos productivo, comercial y de abasto comunitario, como el acopio de
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café, el fomento al cultivo e intercambio del maiz, la administracién del almacén rural de
DICONSA con 57 tiendas comunitarias, huertos y granjas de traspatio y un programa de
nutricion infantil. ¥ no se trata de la clasica negativa de recursos a los grupos politicamente
desleales, puesto que la Coalicién es una de las diez organizaciones que recibe mas
financiamiento, en términos nacionales, enire 1990 y 1994, Sin embargo, es incapaz de
impedir que factores institucionales y extemnos a la cooperativa como la prolongada crisis de
ios precios intermacionales del café, el aumento de los costos financieros y la baja rentabilidad
de la agricultura estallen en 1992, Baja entonces el volumen de café acopiado, los socios dejan
de pagar sus deudas con la cooperativa, dejan de asistir a las asambleas, fracasa el programa
de abasto y el almacén vuelve a manos de DICONSA. Se escinden las relaciones entre las
bases y la dirigencia. En 1997 todavia funcionan los programas de huertos familiares y de
atencion a la nutricién infantil y se piensa en la reconversién sustentable del café (CEPAL
1997:20-27).

6.2.4 La sensibilidad de [os funcionarios medios ante la participacién organizada de
los campesinos.
La existencia de funcionarios medios preocupados por la legitimidad politica v el

establecimiento de alianzas estratégicas con organizaciones campesinas politicamente
neutrales o colocadas en la oposicién contribuye de igual manera, asi sea momentaneamente,
al cumplimiento de los objetivos cooperativos. Para las organizaciones de base, dichos
funcionarios amplian los canales de acceso a satisfactores, les amplian su creencia en nuevas
posibilidades politicas, e incrementan ante ellos {a legitimidad estatal y, ante los grupos de
poder y los funcionarios gubernamentales superiores, se renueva su confianza en la efectividad
de las politicas piiblicas para mantener la gobernabilidad. Las tareas de estos funcionarios
tienen mayores postbilidades de éxito, siempre y cuando exista un medio en donde se respeten
los derechos humanos y el nivel de conflicto producido por las mismas negociaciones s¢
mantenga dentro de ciertos limites, segtin la opinién de los poderosos (J. Fox. 1993:26-28). La
opinién de estos ultimos es més severa hacia la labor de los funcionarios reformistas, en la
medida en que habitualmente se respeten menos los derechos humanos. Pero dentro de los
arreglos institucionales vigentes, la labor de los funcionarios reformistas, el establecimiento de

las alianzas estratégicas con las organizaciones campesinas y la participacion popular se
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prestan también para ¢l cumplimiento de los fines mas importantes para el sistema politico o
de los fines personales del gobernante mas poderoso en funciones.

La posterior utilizacion de antiguos cuadros de izquierda ¢ incluso de la guerrilla, por
parte de gobiernos de corte neoliberal se inserta dentro del proyecto para elevar la legitimidad
politica. Estos aprovechan la mistica reformista de estos dirigentes, su cxperiencia en el
manejo de masas y su discurso solidario'®,

Sin embargo, el financiamiento gubernamental renovado a principio de este década, la
buena voluntad politica de las autoridades gubernamentales superiores, y la sensibilidad de los
funcionarios medios ante la legitimidad y las alianzas estratégicas tienen un limite: las
organizaciones de productores pobres no alcanzan a realizar sus objetivos regionales y menos
sus objetivos nacionales sino de manera excepcional. Estos intentos para intervenir en el
escenario regional o cn el nacional son sisteméticamente silenciados desde las esferas
administrativas més clevadas. Asi sucede con las movilizaciones de los CCA y de las
organizaciones indigenas que reivindican por mayores beneficios de los Fondos Regionales
del INI y de la SEDESOL, que suscitan la animadversion de varios gobernadores (G. Barajas,
1697; L. Herndndez N. y F. Célis C. 1994),

6.3 Las cooperativas productoras de leche.
Ei sector productor de leche fluida se caracteriza por sufrir en mayor grado la presion
institucional para la aplicacién y difusidn del paquete tecnologico dominante, por
experimentar una fuerte vinculacién de la produccidén primaria con la industria, y por la
presencia de empresas transnacionales. Estos factores inciden en la conforrnacién de regiones
productoras de leche fluida alineadas segin el mayor uso del paquete Holstein y la
dependencia de empresas agroindustriales. En las regiones con mayor dependencia
unicamente los grandes productores asociados en cooperativas pueden sobrevivir, aunque es
grande su vulnerabilidad ante el aumento de los costos de produccion y del precio de los
insumos importados, que son cuantiosos.

Hoy dia en la produccién nacional de leche fluida se distinguen dos formas de

explotacién principates, fuertemente dependientes del tipo de tecnologia utilizada y del tipo de

1% Aqui el objetivo final de dichas alianzas nunca se esclarece del todo, pues se dice que es 1a reeleccion del jefe
del ejecutivo o que es la creacidn de un nuevo partido politico.
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vinculacién con la industria lechera: a) ¢l sistema Holstein'®'. Su puntual adopcion, en paises
periféricos significa Ja dependencia externa de insumos y bienes intermedios (A. Alvarez et al.
1998:2), y b) el sistema pastoril con ganaderia no especializada (C. del Valle. 1998:267) del
altiplano y del tropico que, aunque muestra una menor innovacién técnica, es una alternativa
‘para la ganaderia extensiva tan nociva para el medio y la comunidad indigena. ’

De manera incipiente emergen variantes que utilizan flexiblemente el modelo Holstein
¥ que s¢ clasifican como subtipos o de la ganaderia especializada o de la no especializada, los
cuales representan soluciones innovadoras y posiblemente méas prometedoras de una
autosuficiencia productiva, ante el adverso entorno macroeconornico, financiere y globalizado,

La aplicacién y difusién del paquete Holstein se someten a arreglos institucionales
macroeconomicos en que los organismos financieros internacionales y los organismos
supranacionales cumplen un papel muy activo. Los resultados econdmicos esperados en
produccion, productividad y rentabilidad aparecen basicamente entre los grandes productores
de leche fluida, porque cuentan con la suficiente diversificacion productiva y con arreglos
comerciales satisfactorios, aunque como lecheros no alcanzan a reducir los costos de
produccion ni llegar a ser competitivos internacionalmente. Tienen la posibilidad de exportar
becerros en pie, producir maiz con el apoyo del PROCAMPQ y sus cooperativas que han
evolucionado hacia la pasteurizacion, la ultrapasteurizacion, el embalaje y la elaboracién de
derivados. Este es el caso de los grandes productores asociados de la regién de La Laguna con
la cooperativa LALA y, en menor medida y con més dificultad con los grandes productores
tabasquefios de la cooperativa Ultralicteos.

Desde mediados de la década pasada, el Estado intensifica la apertura comercial,
permitiendo la importacién masiva de leche en polvo descremada, de insumos y de derivados
lacteos; desregula la cadena productiva y privatiza la infraestructura lechera con
procedimientos administrativos irregulares. Con estas acciones y con la crisis fiscal se abren
espacios a Ja empresa privada nacional y transnacional, y se coloca a las pyme nacionales en
un situacién muy vulnerable. Esta vulnerabilidad se amortigua un poco con la liberacién en

1990 del precio de la leche pasteurizada, con un financiamiento limitado para el Programa

1! Exte sistema hace referencia a la produccién de leche bajo un régimen intensivo, que tiene como eje animales
de esta raza y que s¢ ha disefiado en Estados Unidos. Implica un conjunto de pricticas de alimentacién, sanidad,
reproduccién, etc., para obtener rendimientos elevados y regulares en el tiempo. Por ello facilita la integracién
vertical con la industria, en la perspectiva de un consumo de masa de feche y derivados.
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Integral para la Produccién Agropecuaria y para el Desarrollo Rural, mis conocido como
Alianza para el Campo, y para las labores mas dispares de las fundaciones estatales'®”.

Sin embargo, cuando se observan casos regionales emerge un panorama de rasgos
particulares y méas complejos. Con la descentralizacién administrativa, se transfieren
responsabilidades y recursos del gobiemno federal a algunos gobiernos estatales mas que a
otros, destinados a los pequefios ganaderos. Se transita asi en el caso del estado de
Aguascalientes, dicen A. Alvarez et al.(1998:8), "de un modelo de regulacién nacional a otro
de regulaciones estatales o regionales", que orienta la modernizacion de los productores.

La Comision para el Desarrolle Agropecuario del Estado de Aguascalientes
(CODEGEA) canaliza durante 4 afios generosos recursos de Alianza para el Campo,
obteniendo un 50% de elevacién en los rendimientos promedio por vaca; la inseminacién
artificial para la casi totalidad de los ganaderos del estado, Ademas anima la organizacién,
imparte cursos de capacitacién y emprende una campafia de informacion sobre precios y
oportunidades de mercados que contribuye a gue los productores exijan mejores precios.

Estas acciones complementan los esfuerzos de las empresas industriales del Valle de
Aguascalientes y de la region de San Juan de los Lagos, que conjuntamente constituyen ya la
segunda cuenca lechera mas importante del pais, por establecer contratos con los productores
primarios y por promover algunas formas de organizacién, hasta lograr que la totatidad de los
ganaderos de Aguascalientes procese su leche industrialmente y cumpla con las normas de
calidad establecidas.

Una de estas formas organizativas es la agroasociacion, en la cual nuevamente cl
gobiemo de la entidad cumple una tarea importante. La agroasociacién mds importante de
Aguascalientes es Ganaderos Lecheros Integrados de Aguascalientes (GLIA), creada en 1995,
ya que actualmente agrupa a 23 de los 61 centros de acopio lecheros y a la quinta parte del
total de ganaderos de la entidad. Entrega diariamente unos 30'000 litros de leche a una
empresa pasteurizadora local y a una empresa transnacional. Entre los socios sobresalen los

pequefios ganaderos. Las llamadas cooperativas de grandes empresarios lecheros tienen mayor

162 Alianza para el Campo presenta nuevas formas de coordinacién con las organizaciones de productores en sus
aspectos productivo y comercial como €l aumento del hato ganadero, el aumento de la productividad lechera, la
ampliacion de plantas de acopio y el tratamiento primario de la industrializacién de la leche, principalmente la
entrega de leche fluida fria a las agroindustrias, Las Fundaciones estatales pretenden dotar de recursos y asistencia
técnica & los productores con financiamiento federal, estatal y el proveniente de sus propias organizaciones, dentro
de un esquerna descentralizado.
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tradicién y peso en la produccion del fluido. Tal es el caso del Grupo Industrial de la Leche,
S.A. (GILSA), fundado en 1964, que recolecta diariamente medio millén de litros y cuyos 243
socios, altamente tecnificados, reciben una buena asistencia técnica. Apoyan a las
organizaciones lecheras hidrocilidas un buen niimero de empresas especializadas en el
procesamiento de detivados, en la fabricacion de equipos y en dar servicios a'la industria.

Se puede decir, entonces, que el Valle de Aguascalientes avanza hacia la constitucion
de un distrito industrial lechero, con una elevada produccion que le ha permitido a la entidad
pasar del 3 al 4,5% del volumen nacional, entre 1986 y 1996. Y en el cual un conjunto de
nuevos actores sociales, especialmente el gobierno estatal, han cumplido un importante papel
regulador, organizador y modernizador. A su vez la crganizacion de los pequefios ganaderos
estd permitiéndoles participar de las nuevas oportunidades del mercado y apropiarse del
proceso innovador.,

El sendero hacia ]a constitucién de un distrito industrial lechero no parece darse ni en
la vecina region de San Juan de los Lagos, Jalisco ni en la Frailesca, Chiapas. En la primena, a
pesar de que en apariencia se rednen formalmente algunas condiciones similares a las de
Aguascalientes: se cuenta con una vieja tradicidn productiva, se presenta la competencia por la
leche entre varias agroindustrias, es fuerte la vinculacién de los ganaderos con las
agroindustrias. Pero no es mayor la difusién de innovaciones, la induccién gubernamental ni el
impulso organizativo de primero y segundo nivel. En principio habria dos intentos de
comprension de este desarrollo regional diferente. El primero se relaciona con la estrategia de
la compagiia Nestlé, de viejo raigambre en la region, de fortalecer al ganadero medio en vez
del ganadero pequeiio, al preferir dar en comodato termos enfriadores al primero y dejar de
lidiar con la organizacién de los segundos. Su estrategia seria comprensible desde ¢l punto de
vista empresarial de transferir costos al productor primario'®. El segundo se apoya en
informacion antropoldgica, en que a los pequefios ganaderos de San Juan de los Lagos se les
atribuye una ideologia antisolidaria y extremadamente individualista, la cual seria una barrera
de entrada al proceso de organizacidn y de difusion de innovaciones (G. Rodriguez G.y P.
Chombo M. 1998:10). Es posible que ambos intentos sean complementarios, ya que ambos

atentan en contra del impulso de los pequefios ganaderos para organizarse y modernizarse.

163 |nformaci6n transmitida personalmente por A. Alvarez Macias en abril de 1999.
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Las resistencias institucionales a la organizacion de los pequefios productores lecheros
son mayores en el caso de la Frailesca. Estos productores carecen de una larga tradicién
productiva, ya que la mayoria ingresa a la actividad, al momento en que caen los precios del
maiz al productor y se produce la represion del movimiento maicero, a mediados de la década
pasada. El doble propésito de su ganado cebii y el cultivo del maiz, apoyado por el
PROCAMPO, les lleva a contar con una cierta diversificacion productiva que ademds de ser
un mecanismo de sobrevivencia también es un factor que poco los compromete con una Unica
solucién riesgosa como seria enfrentar directamente a la Nestlé e innovar téenicamente,
Aparentemente a estos ganaderos poco solidarios e innovadores les hacen falta el elemento
riesgo y/o una mayor capitalizacién individual para comprometerse més con los objetivos de
la cooperacién solidaria.

Del lado industrial, Nestlé es practicamente la unica entidad compradora de leche
fluida en la regi6n y no estd interesada sino en el fomento de una forma de organizacién
puntual y atomizada por tambe enfriador, como parte de sus planes de inversién con miras a la
exportacion de leche en polvo a Centroamérica. La empresa exige a los productores la entrega
exclusiva de leche, norma que con ligeras excepciones se respeta por las sanciones que acarrea
su violacion.

Los ganaderos han tratado de formar una organizaci6n regional que sea la base para la
pasteurizacidn auténoma, pero carecen de capital y de apoyo gubernamental (E. Contreras S. y
M.E. Jarquin S. en prensa). Al parecer las actuales autoridades del estado, con su elevada
carga de ilegitimidad, estdn més interesadas en el manejo del grave conflicto interétnico y en
la reproduccién de una agricultura de contrato asimétrica que en la formacidn de una
cooperativa multiactiva rival de [a Nestlé, por la elevada inversion de capital que requiere, o
en ¢l arduo trabajo promocional y politico que significa construir las bases de un distrito
industrial. Recientemente se produjo en la regién una enorme muestra de rechazo al priismo
que apoya al actual gobernador, lo que hace pensar que una solucion productiva innovadora en
lo técnico y en lo organizativo es una solucién de mediano plazo, que tendria que pasar por un

previo trabajo politico-civico de base.
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6.4 La cooperacién y la produccion de café,

La exportacién de café mexicano ocupa el primer lugar como cultivo tropical y como
generador de divisas se coloca alrds (nicamente del petréleo y el turismo. Sin embargo,
mantiene una de las productividades fisicas mas bajas del mundo y sus regiones productoras y
sus trabajadores ocupan el primer lugar en marginacién-y pobreza, respectivamente. Muchos
de sus productores o sus familiares participan también en la generacién de divisas por
concepto de trabajo jornaleril, por lo que en conjunto, sus contribuciones a la riqueza y a la
pobreza nacionales son enormes. Estos contrastes responden, en parte, al dualismo estructural
que caractetiza esta actividad, pues mientras que en 1988 el 71% de los productores con
menos de dos hectdreas cada uno, ocupaba el 37% de la superficie cultivada, €l 0.4% de los
productores o finqueros, propietarios de! 17% de la superficie, entregaba el 27% de la
produccién nacional {(G. Pifién J. y J. Henéndez D.1998:xiii). En parte, dichos contrastes son
responsables de la mala organizacién gubernamental de la produccion y de los desafortunados
arreglos institucionales en las regiones productores, los cuales impiden la innovacion y el
bienestar de los productores directos.

Desde el punto de vista de los pequefios productores, el cultivo del café es impensable
sino como complemento del cultivo del maiz para el autoconsumo y la reproduccién social'®,
Con buenos precios intemmacionales, se extiende la superficie de café sobre el maiz y, a la
inversa, con prolongados malos precios se arrancan cafetos para sembrar maiz. Las estrategias
cooperativas de los pequefios productores de café sostienen reivindicaciones muy parecidas a
las de los pequeiios productores de maiz, y sus retos y obstaculos también son similares.

En el subsector productor de café, de un lado, se estrechan en la actualidad los lazos
entre el mercado mundial, las fundaciones filantrépicas internacionales, los asesores técnico-
politicos y las bases sociales de las organizaciones de productores. Y del otro, se distienden--
no sin conflicto— las vinculaciones entre los socios productores, los comerciantes, las
instituciones reproductoras del poder local y regional y los programas compensatorios del

gobierno. Estas dindmicas llevan a que la polarizacién politico-partidaria crezca entre las

184 "Como lo han destacado las organizaciones indias caxaquefias con la [lamada "flor comunal”, el corazén de la
cultura y la identidad de los pueblos indios estd, primeramente, en la posesidn de la tierra, el trabajo, el gobiemo y
la fiesta comunales; a ella hay que afiadir la lengua y la cosmovisién.

La visién del mundo, o cosmovisitn, sintetiza la milenaria tradicidn cultural mesoamericana, la que se
reproduce en el trabajo y los simbolos relacionados con Iz milpa, en cuyo eje esta el maiz” (A. Medina, 1999:7).

303




organizaciones de productores y se difunda la deslegitimacion de los programas
gubemamentales entre las organizaciones que son opositoras o neutrales al gobiemo.

A partir de la década pasada se inicia un proceso organizativo para buscar de manera
conjunta la solucidn a los problemas de los pequefios productores y para controlar los procesos
de produccién, industrializacién y comercializacién. Se cuenta con un directorio incompteto
de organizaciones de productores de café organico, que reline a las 17 cooperativas de
cafeticultores mulliactivas més grandes del pais'®.

Estratégicamente, en las cooperativas de cafeticultores se vive hoy dia un momento de
transicién entre la corriente de confrontacién frente al gobierno y la corriente mas propositiva,
autdbnoma y autogestiva, tras haber pasado la mayoria de ellas por un periodo de
conftrontacidn, al momento de la desaparicion del INMECAFE (1989) y de una prolongada
crisis del precio intemacional del grano (1989-1993) (J. Moguel.1991). El INMECAFE
concentraba las comunicaciones de las organizaciones de productores prometiéndoles buenos
precios, buenos servicios de comercializacion, buena asistencia técnica y la generacién de
servicios de interés colectivo, sin cumplirlo. Las comunicaciones con el exterior se amplian
para los pequeiios productores asociados, al desaparecer el INMECAFE. Como es sabido,
estas comunicaciones son oportunidades para conseguir informacion y para capacitarse en el
trabajo de una manera espontinea y practica.

G. Pifion J. (1995:cap.B;1998:cap.1) compara a principio de la década a seis

organizaciones cafetaleras del Istmo de Tehuantepec'®®. En todas eilas observa una gran

'S Chiapas: Organizacién Tzeltsl de Productores de Café de San Juan Cancuc (CANCUC), Sociedad
Coopetativa Cholon B'ala 8.C.L., Tila-Yajalén (CHOLON B'ALA); Indigenas de la Sierra Madre de Moltozintla
*San Isidro Labrador' $S8., Tapachula (ISMAM); Unién de Ejidos de la Selva, San Cristébal de las Casas (LA
SELVA), Unitn de Ejidos y Comunidades de Cafeticultores del Beneficio Majomut, San Cristdbal de las Casas
(MAJOMUT); Unién de Ejidos de Produccidn, Comercializacién y Expontacién de Productos Agropecuarios y de
Transporte Profesor Otilio Montaiio, Motozintla {OTILIQ MONTANOY); Unién de Ejidos de San Femando, San
Femando (SAN FERNANDO). Guerrero. Union de Ejidos y Comunidades Luz de la Montafia, Ilialtenco,
Malinaltepec (LUZ DE LA MONTANA). Qaxaca. Comercializadora de Agroproductos de Oaxaca, S.A. de C.V.,
Oaxaca (CAQOSA-CNC); Coordinadora Estatal de Productores de Café de Qaxaca, Oaxaca (CEPCO); Unién de
Comunidades Indigenas Cien Afios de Soledad, Rincén Alegre, Pochutla (UCI); Unién de Comunidades
Indigenas de la Regidn del Istmo, Ixtepec {(UCIRI); Unién de Comunidades Indigenas del Norte del Istmo, Matias
Romero (UCIZONI), Pugbla. Sociedad Cooperativa Agropecuaria Regional Tosepan Titataniske', Cueztalan
(TOSEPAN TITATANISKE), Unidn Regional de Impulso a la Cafeticultura Agropecuaria y Agroindustrial de la
Sierra Norte de Puebla, SSS, Xicotepec (URICAA). San Luis Potosi. Coordinadora de Organizaciones
Campesinas e I:ldfgenas de la Huasteca Potosina, Xilitta (COCIHP). Yeracmuz. Unidn de Ejidos Cafetaleros
Nahuas, Otomi, Tepehua, Chintipan, Tlachichilco (UENOT).

1% Ellog son los productores de Santiago Lachiguiri y de Sznto Domingo Petapa, pertenecientes a la Unidn de
Comunidades Indigenas de la Regién del Istmo (UCIRI); los productores de la organizacién "Antonio Rasgado’ de
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dependencia de] financiamiento externo, aunque varian las fuentes para obtenerto. Existe entre
ellas una gran heterogeneidad en cuanto a la capilalizacion del proceso de produccion
(produccion, procesamiento, comercializacion); en cuanto al uso de paquetes técnicos; a la
localizacién de mejores mercados; al avance en la gencracién de servicios de interés colectivo,
y'se observa una gran variacidn relacionada con la dependencia de las bases indigenas y poco
instruidas de sus cuerpos de asesores y dirigentes. En e} seno de estas cooperativas se unen la
mayor democracia interna y las comunicaciones mas fluidas con el exterior con una mayor
capitalizacidn y una mejor distribucidn interna de servicios de uso colectivo, asi como con una
cierta independencia del financiamiento gubernamental, logradas por parte de asesores
religiosos catdlicos (UCIRI-SL. UCIRI-SDP). Y a la inversa, a mayor dependencia del
financiamiento gubernamental, menor capitalizacion y una nula distribucién intemma de
servicios colectivos, en las organizaciones dinigidas por asesores civiles pertenecientes a la
CNC y al PRI ("Unién Municipal' y '5 de Mayo'). Las otras dos organizaciones (UCIZONI y
'Sector de Produccion' se mantienen en una posicidn intermedia entre los tipos extremos.

En el primer tipo de organizaciones, al que se le puede denominar 'autogestivo', nacido
por fuera de las corporaciones gubernamentales y bajo el cobijo del movimiento de la teologia
de la liberacién, el financiamiento y la reorganizacion de la produccidn se complementan con
el rechazo a la centralizacién de los programas gubernamentales compensatorios; con un
énfasis en la autonomia politica, y con un enfoque sobre el desarroilo social y cultural de los
socios. Entre los servicios ofrecidos se cuenta ¢l apoyo a la produccion de maiz, el abasto
digno, y servicios cducativos y de salud, Estos tltimos servicios estin a cargo principalmente
de mujeres. En el segundo tipo, llamado aqui 'verticalista o paternalista' no se estimula la
participacion de los socios en las decisiones de la organizacion, la cual se limita précticamente
a la eleccion de los dirigentes.

Ahora bien, independientemente de sus diferencias internas, todas las organizaciones
se ven sometidas a la necesidad de negociar con las dcpendencias gubernamentales el
financiamiento y la entrega de subsidios, pero varia la manera de hacerlo. Con mayor

autonomia politica la negociacidn es mas simétrica y digna, elemento valioso que detiene la

la Unién de Comunidades Indigenas de la Zona Norte del Istmo (UCIZONI); la organizacion ‘Secter de
Produccion’, miembro de la Coordinadora Estatal de Productores de Café de Qaxaca (CEPCO), y las
organizaciones 'Unién Municipal' y '5 de Mayo!, afiliadas ala CNC.
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cooptacién y la corrupcion, y que implica cierto nivel de conflicto social y el establecimiento
de alianzas estratégicas con otras organizacioncs similares, como la Coordinadora Estatal de
Productores de Café de Oaxaca (CEPCO) y la Coordinadora Nacional de Organizaciones
Cafetaleras (CNOC), La aceptacién institucional y !a tolerancia del conflicto dependen asi de
la voluntad politica del gobemnante en tumo, de la presencia de funcionarios medios sensibles a
la legitimacion politica, y de la oposicién de los depositarios del poder regional.

Otra caracteristica comiin de las organizaciones comparadas es su aparente debilidad
para aumentar el nimero de socios y para atraer 2 un numeroso contingente de minidsculas
organizaciones locales sometidas a una forma de produccién atrasada y al arbitrio de los
intermediarios comerciales. Un proyecto auténticamente regional deberia incluir a estas
pequeiias organizaciones locales y a sus necesidades.

Las organizaciones estudiadas se enfrentan ademds a limitaciones externas impuestas
por la fragilidad del mercado de productos organicos y/o solidarios de Europa y Estados
Unidos, dado que su demanda no aumenta sino lentamente, en comparacion con la oferta
representada por un niimero creciente de organizaciones y paises deseosos de ingresar a ellos.
El mercado financiero 'solidario' de caricter internacional también es fragil por las mismas
razones. Otro tipo de fragilidad estA representado por el recortado gasto fiscal del gobierno
mexicano que, si creciera adecuadamente, contribuiria a reducir los costos financieros, de
produccién y comercializacion.

La CEPCO es una organizacién de tercer nivel que agrupa a organizaciones de
segundo nivel de Qaxaca. Su base social la componen unos 23'000 pequefios productores que
representan al 40% de los productores del estado y al 10% de la produccién. Nace al ampara
de un gobierno estatal favorable a las organizaciones sociales, el cual convoca sobre todo a los
grandes productores a formar un Consejo Estatal del Café y a aceptar una ley de fomento de la
produccién. Pero los pequefios productores no se sienten representados en dicho Consejo ni
sienten que se garantice la suficiente pluralidad politica ni la representatividad de las formas
de organizacién local y émica. Crean entonces la CEPCO, organizacion que al cabo de dos
afios consigue nuevos financiamientos y esquemas de comercializacion. En 1997 cuenta con la
siguiente infracstructura material: una comercializada de café, un instrumento propio de
financiamiento, dos beneficios secos, un programa de exportacion, dos expendios de café en la

capital del estado, y una linea de pequefios proyectos productivos para el abasto, educacién,
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nutricién y salud, financiados en parte desde el exterior y, en parte, con recursos del gobiemo
federal. Impulsa la produccidn de café crganico, con casi mil productores y con mas de 3'000
hectareas.

Sin embargo, aun no son muy grandes sus logros en materia de productividad y en la
renovacion de cafetales. En materia de ingreso, antes de CEPCO una familia disponia de un
ingreso anual de medio salario minimo, y con éste consigue 1.5 salarios minimos, cantidad
menor a la obtenida por un obrero industrial, pero superior a la de 5 afios atras.

A diferencia de una empresa privada, CEPCO permite el libre flujo de informacion, la
participacion de los socios en la evaluacidén de sus acciones, en la toma de decisiones y en el
manejo transparente de los recurses. Consigue una buena division del trabajo enfre sus
empresas asociadas que impide en su interior la formacién de relacienes clientelares (CEPAL.
1997:38-39),

La CNOC se funda en julio de 1989 con 25 orgamzaciones locales, regionales y
estatales de los 6 estados con mayor produccidn de café. A los 2 afios de creada afilia a casi
50'000 pequeiios productores o al 20% del total de productores nacionales
Logra negociar recursos financieros, permisos para la exportacion, la ampliacién de mercados
y ejerce influencia en la politica gubernamental. Una de sus conquistas es la operacion de los
llamados Fondos Regionales que operan el INI y la SEDESOL entre 1990 y 1994, para la
introduccién de mejoras en la infraestructura productiva y social {G. Pifion }. y J. Herndndez
D. 1998:xxiii).

6.5 La cooperacién entre los productores maiceros.
Las expresiones de inconformidad de los maiceros se intensifican regionalmente, en 1995 y
1996, conduciendo a la toma de carreteras y de oficinas piblicas, ante Ia baja de los precios al
productor, las importaciones del grano en los periodos de precosecha, el alza de los costos de
preduccion y de los bienes de consumo. En este tiltimo afio alcanzan una dimensién nacional
al movilizarse 100 organizaciones de 21 estados de la Repiiblica que exigen la negociacién de
los precios del grano al productor, la identificacion de mercados potenciales asi como
subsidios y apoyos financieros a la comercializacion.

Las razones de la eleccidn de estas metas mercantiles se comprende, porque se ha

desarticulado la participacién estatal en la cadena productiva sustentada en precios
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preferenciales; el volumen producido nacionalmente es bajo; ya no presionan las grandes
organizaciones de productores que combatieran en la década pasada, y ¢l Estado se niega a
discutir la politica agricola.

Antes bien, ¢l Estado maneja el conflicto descentralizadamente, en funcidn de la
intensidad de las movilizaciones, la proximidad de elecciones politicas y las orientaciones
politicas seguidas por los distintos gobernadores. Asi las protestas de los maiceros del norte y
~ noroeste del pais reciben una acogida més favorable, ante el peligro del triunfo del Partido
Accion Nacional. Sus movilizaciones son recompensadas con un mayor aumento en el precio

167 .
¢ Los maiceros

pagado al productor y con mejores condiciones en la recepcidn del grano
chiapanecos, en cambio, obtienen un aumento menor, sus dirigentes regionales son cooptados
¥ sus organizaciones locales pricticamente desmanteladas. Sus movilizaciones no alcanzan la
necesaria sostenibilidad politica y se hace necesaria la represion de sus dirigentes, aunque no
tan drasticamente como en 1985, en que son encarcelados los dirigenies de la organizacion
Solidaridad Campesino Magisterial,

Pero jqué ironia! A pesar del trato discriminatorio de mediados del 90, no se reduce
sustancialmente el volumen de maiz chiapaneco entregado a las bodegas del gobierno, pues
los tinicos productores que pueden diversificar su produccidn e invertir en la ganaderia de
doble proposito son los productores mas grandes. Los demds no tienen otra alternativa mas
que continuar con una monoproduccién maicera dependiente del uso de un paquete
tecnolégico propio de la llamada Revolucidon Verde, y de un esquema gubernamental
asimétrico, manipulador y poco amistoso con la conservacion de los recursos naturales.

El uso y abuso de un paquete tecnoldgico caro e intensivo en maquinaria e insumos
agroguimicos provoca, como en La Frailesca, Chiapas, la acidificacion de los suelos y la
proliferacién de virosis que reducen los rendimientos fisicos, por lo que la mayoria de los
productores recurre al uso de tierras marginales de suclos fragiles. Esta forma extensiva de

produccion maicera se prolonga con la aparicion de la agroindustria harinera MASECA en el

'$? En 1997 CONASUPO vende 2001000 toneladas de maiz blanco a la compatia Continentat Grain para que ésta
lo revenda en Centroamérica y otras regiones. Y ¢std por comprar otras 700'000 toneladas. El precio con los
costos de transporte y almacenamiento del maiz de Sinaloa equivale a $ 1'400 y Continental lo revende a § 1'800.
En noviembre CONASUPO calcula pagar la tonelada de maiz chiapaneco entre $ 17270 y 1375, sin distribuir
costaleo, sin costos de transporte y almacenamiento, por abajo del precio del maiz sinaloense y por abajo del
precio intermacionat (El Financiero, 27/10/1997). Con esta venta, CONASUPO perjudica a los productores
chiapanecos que tenian un mercado asegurado en Centroamérica.
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estado, pues sus ‘clubes de maiz-tortilla' se basan en el mismo paquete tecnoldgico, sin mostrar
mayor preocupacion por la ecologia, con el agravante de que los socios que entregan su maiz a
MASECA deben alcanzar de inmediato un rendimiente minimo por hectrea para recuperar
los elevados costos de produccion, la asistencia técnica incluida'®®, Las posibilidades para que
los ‘clubes de maiz-tortilla’ de la regién se transformen cn organizaciones multiactivas
regionales parecen minimas (E. Contreras 8. y M.E. Jarquin S. en prensa),

La Organizacién Campesina Independiente de Jalisco, A.C. (OCIJ) es una cooperativa
multiactiva de ejidatarios pobres del municipio de Cuquio, Jalisco'®. Su caso representa una
solucion favorable a la innovacidon técnica flexible, a la reduccidn de costos en la produccion
de maiz y a un mejor abasto para las familias, gracias a la confluencia de los siguientes
factores: la movilizacién por servicios publicos y por la ticrra, en 1986 y 1988; la lucha
politico electoral por el control municipal, logrado con la alianza con un panido politico de
oposicion; el concurso del financiamiento de programas gubernamentales (Crédito a la
Palabra, Fondos de Desarrollo Social Municipal, crédito de BANRURAL,; el crédito no
gubernamental (Unién de Crédito Amequense); el seguimiento a cargo de una asociacion
voluntaria (COPIDER A.C.), y la asociaci6n con una empresa integradora técnico-productiva
de pequeiios y medianos productores (COMAGRO 5.A.).

Las movilizaciones politicas de la segunda mitad de la década pasada y la conquista
electoral del municipio les permiten a los socios ganar la confianza suficiente en si mismos y
sostener una elevada participacion de las células locales en los asuntos cooperativos. Asi
emprenden en 1992 un programa de compra y distribucién mancomunada de fertilizantes,

apoyado en una bodega construida por ellos mismos. Una operacién adecuada de los créditos

1% E] esquema del ‘club de maiz’ constituye un tejido de relaciones comerciales entre MASECA, los productores
individuales, los bancos, las empresas proveedoras de insumos, las asociaciones de profesionale que ofrecen
asistencia técnica, y fundaciones privadas para el desarrollo rural. La entrega de los recursos que individualmente
concede el PROCAMPO formalmente se incluyen de manera voluntaria, aunque en realidad representa
frecuentente su garantia monetaria, y otra manera més de un subsidio indirecto a la harinera. Su sentido simétrico
opera cuando participan activamente las organizaciones de productores de alcance regional, porque asi el
producter individual cobra conciencia de la importancia de 1a regulacién de precios y de las economias de escala,
En su ausencia, los bufetes de técnicos ocupan un espacio privilegiado que se presta para servir de intermediarios
que captan una parte excesiva del excedente esperado de dicho tejido.

%9 paga la mayoria de los socios de la OCL, los rendimientos fisicos de 2 a 3 toneladas de maiz por hectarea que

obtienen en sus parcelas temporaleras son insuficientes para cubrir las necesidades de consumo familiar, por lo
que sus miembros deben obtener ingresos por fuera de sus parcelas ejidales y migrar. Cuquio es un municipio de
‘alta marginalidad', segun el indice oficial.
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y apoyos recibidos para este programa aumenta la capitalizacion de la OCL) con cuyo respaldo
emprenden un exitoso programa de abasto.

La OClJ recibe asistencia técnica y comercial de la Comercializadora Agropecuana de
Occidente (COMAGRO S.A.}, como lo hacen otras 29 organizaciones de productores de maiz
del estado de Jalisco. Entre los objetivos de esta empresa 'integradora’ predominan los
comerciales como: un ventajoso enlazamiento entre los productores y las agroindustrias, la
ampliacion del acceso al financiamiento y a la asistencia técnica, mas que insistir en el
- aumento dei precio del grano y procurando llenar un vacio institucional que se adelanta a la
participacion de la empresa privada (J. de la Fuente y J. Morales. 1996:296). Los socios de
COMAGRO son 15 organizaciones distribuidoras de fertilizantes, la mayoria gjidales'™. Los
productores individuales que forman la base principal de las organizaciones asociadas son
medianos y pequefios que antes de la constitucion de la empresa ya disponian de una elevada
productividad (entre 5 y 6 toneladas por hectérea), en tierras de buen temporal y que, gracias a
la asistencia técnica y al crédito recibidos, alcanzan actualmente las 10 toneladas por hectérea,
cuidando ademés los recursos naturales'’’. Para el financiamiento se aprovecha el esquema de
MASECA del ‘club de maiz-tortilla’, participando ¢l FIRA de manera central, en el cual
COMAGRO cumple més cercanamente el papel de representante regional de los productores.
Actualmente COMAGRO ya es la principal abastecedora nacional de MASECA y espera
negociar mejor en el futuro el precio del grano, una vez que complete la reconversion
productiva de los productores individuales (CEPAL. 1997:31).

Otros ejemplos cooperativos relevantes son la Sociedad de Solidaridad Social
'Zanzekan Tinemi' (Seguimos Estando Juntos) de Chilapa Guerrero, fundada en 1980, y el
CCA de Pueblo Nucvo, Papaloapan, QOaxaca.

Los primeros 10 afios de vida de la Zanzekan Tinemi transcurren como CCA en

funcién de la lucha individual contra DICONSA por mejorar el abasto de 8'000 familias de

' Hoy dia controla més de la tercera parte del mercado de fertilizantes de Jalisco y mds de la cuarta parte del de
Nayarit.

! E) paquete incluye: la determinacién de la acidez de suelo, la aplicacién de cal para reducir ésta, la aplicacion
balanceada de fertilizantes, la utilizacién de sembradoras de precisién, la nivelacién de terrenos, el control
biolégico de plagas y labmnza minima. La asistencia técnica Ia ofrece individualmente a productores con més de 4
hés de maiz y a precios comerciales una empresa de técnicos, Agroferretera de Ja Ciénaga, S.A. Sin embargo,
permite la participacién de organizaciones locales de minifundistas con lo que amplia su cobertura social.
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maiceros y artesanos empobrecidos, residentes en 6 municipios' . La organizacién responde
activamente a los 6 afios con un programa propio de compras directas, ante el desabasto y la

mala calidad del maiz entregado por la empresa'”

. Anteriormente, al cabo de 4 aiios, ya
acopia y distribuye fertilizantes durante un afio para el cultivo del maiz para 30 de las 42
comunidades de su sistema de abasto, pero la sequia de los afios 1985, 1986 y 1987 lo
interrumpe. Durante su corta existencia la cooperativa cumple un papel regulador del precio
del fertitizante con efectos positivos sobre la estructura corporativa regional. Pero con la
sequia, el mal abasto de la empresa y los ataques a la Zanzekan, ésta encabeza un movimiento
que incluye a 14 de los 16 almacenes del estado, hasta que DICONSA cambia de gerente
regional. De este movimiento emerge la necesidad de constituirse juridicamente en una
empresa que aborda la multiactividad con una perspectiva regional y sustentable.

En abasto se pugna desde 1994 por operar con tiendas con capital exclusivamente
comunitario que en 1995 abarca a 1/5 de las casi 100 tiendas en operacion. En ellas se sanean
sus finanzas y se redefine la canasta bdsica, proEurando acelerar la rotacién del capital y el
intercambio de mercancias dentro de la propia regién. Se cuestiona la efictencia de
DICONSA, la cual acepta las criticas y las sugerencias. Sin embargo, no logra aumentar
sostenidamente el volumen de ventas ni se impide la descapitalizacion, por la inflacién, los
asaitos continuos, los gastos de operacidn, y la presencia de comunidades empobrecidas que
requieren soluciones especiales.

Esto lleva a cuestionar la posicidén de que la cooperacion agraria pueda sustituir al
subsidio del Estado como una compensacion al intercambio desigual y los efectos negativos
de la macroeconomia (M. Meza C. s.f.(b):16). También se trabaja en la formacién de una
organizacién macrorregional y nacional de CCA, en donde se discuta el reglamento de la

empresa y los problemas generales del abasto.

2 Tixtla, Chilapa, Zitlzla, Mértir de Cuilapan, Quechultenango y Ahuacuotzingo.

13 Para definir inicialmente la canasta de productos a distribuir se hace una relacidn de productos solicitados por
las primeras 56 comunidades, que complementa a la de la empresa. Ella incluye huevo, leche NIDO, veladoras,
chile seco, galletas, harina de trigo, focos, jabdn, detergente, aceite, y posteriormente huaraches, trastes
galvanizados y aperos de labranza. Los fondos provienen del redondeo de precios en las ventas locales, de rifas y
hasta de la venta de came de cerdo. Las compras se hacen en Ia Central de Abastos, al no poder {a organizacién
satisfacer las condiciones impuestas por las fabricas. El transporie y el almacén son de DICONSA. Los precios de
venta son ventajosos frente a ésta y frente al comercio privado. Al cabo de 4 afios cuadruplica su capital (M. Meza
C.s.f(a):22-24)
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En la estrategia regional de trueque de mercancias y productos entre comunidades se
redescubre la heterogeneidad comunitaria en cuanto a la generacién de excedentes y la
dificultad cooperativa para realizar centralizadamente los productos regionales, como las
artesanias de palma, fundamentalmente por problemas de disefio, calidad y de oferta de la
materia prima.

Se retoma la estrategia de distribuir fertilizantes, aunque este programa se enriquece
con una empresa de envasado y almacenaje y con asistencia lécnica preventiva'’*. El volumen
distnibuido abarca ahora casi el 10% de la demanda regional, pero més importante es el efecto
que este cambio trac sobre la cooperativa misma y sobre la incorporacidn de nuevos socios.
Sus ventas son al contado. Hoy dia se piensa en la adquisicion directa de importacidn de
fertilizantes, al estilo de las distribuidoras de grandes volimenes como la Convergencia
Campesina de Michoacdn, la COMAGRO y la Ferretera de Occidente, de Jalisco solicitando
un financiamiento en parte gubernamental y en parte del extranjero.

Se apoya también a los productores agricolas con viveros de plantas de mezcal, con la
atencion a la palma para su conservacion y con estudios botinicos para ampliar el uso y la
conservacion de la fiora de la regién., El proyecto mezcalero ya incluye su normalizacion,
procesamiento y comercializacidn, como parte de un incipiente proyecto comercial y turistico
de nivel estatal.

La linea del ahorro comunitario parte de los programas gubemnamentales de Crédito a
la Palabra y de las Cajas Solidarias, ahora ha evolucionado hacia la constitucion de una de las
6 sucursales de la Caja Popular Mexicana que operan en el estado.

En materia de apoyo a la artesania de palma se parte desde 1989 de la capacitacion, el
control de calidad y la comercializacion inicialmente del petate y posteriormente de la cesteria,
renglon en el cual la organizacién consigue financiamiento y asistencia del extranjero.
Actualmente se apoya a pedidos puntuales para resolver el problema del sobreinventario. Se
realizan al afio unos 12 envios al extranjero que representan como la quinta parte de la
produccién de un grupo de 200 o 300 artesanos, principalmente mujeres, sin que les obsesione

la exportacién. Su mayor logro es contribuir a que los artesanos aumenten en el afio el tiempo

1 parylelamente a nivel estatal se impulsa en 1993 un programa de apoyo a fa produccion, acopio y distribucién
de maiz, impulsado por la "Unién Regional Campesina de la Costa Chica y Montafia de Guerrero' de San Luis
Acatlin, ta SSS 'La Felicidad de los Rosales' de Coyuca de Benitez y 12 SSS "Jesis H. Salgado' de Tetoloapan (M.
Meza C, 5.f(b):19).
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dedicado a esta actividad y que de él obtengan mayor utilidad, aunque no han podido acopiar
la mayor parte de su produccion, por lo que hay desvios al mercado local y copias de disefio
no autorizadas, motivados por su urgencia de liquidez' ”.

Se constituye desde 1993 una seccion dedicada a las actividades de la mujer que
comieniza con proyectos productivos del solar y con molinos de nixtamal y continta con la
apertura de tiendas de consumo, caja de ghorro, talleres de salud, nutricién y saneamiento
ambiental,

Una transformacion importante de la Zanzekan es de cardcter administrativo,
siguiendo una recomendacién del cuerpo de asesores. Se opta por la descentralizacién de
funciones, dando plena autonomia empresarial a cada seccion, como una manera de definir
claramente las funcicnes y necesidades. La entidad central planificadora y normativa recibe el
nombre de 'convergencia',

El CCA de Pueblo Nuevo, Oaxaca, se gana el respeto campesino por sus logros
regionales en materia de abasto, intercambio de maiz y ¢n la innovacion téenica, asi como por
su participacion politica en las jornadas estatales y nacionales en contra del desabasto y el
hambre, de mediados de la década pasada. Se gana el reconocimiento de los funcionarios
progresistas por el invariable buen manejo de los programas compensatorios del gobierno.
Pero también se gana la animadversion de los opositores politicos.

La regidn de influencia de este CCA incluye micromregiones de elevada productividad
en maiz y en plantaciones tropicales asi como microrregiones indigenas cafetaleras y maiceras
de dificil acceso y extrema pobreza. Esta heterogeneidad influye cotidianamente en los planes
productivos y comerciales del CCA provocando el debate entre una via productivista y una via
socialmente mas justa, Este debat(;: se da como parte de una estrategia que ve como necesaria
la participacién que no la imposicién de los programas gubernamentales y la participacién de
un cuerpo Léchico de asesores universitarios. )

Una vez que se restablece con mais regularidad el abasto y cesa la represién
gubemamental, vuelve la colaboracién entre el CCA y la empresa, Se redefine una canasta
basica complementaria y se inician un programa de intercambio de la produccién maicera de
microrregiones excrementarais a microrregiones deficitarias, un programa de apoyo a la

produccién maicera, y finalmente otro de apoyo a la produccién cafetalera. El primero les

15 Entrevista personal con los encargados de la seccién de artesanias, marzo 1999,
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permite conocer las necesidades de su regidn de influencia y disefiar una estrategia de
movimientos (B. Avendatio y M. Székely.1995). Sin embargo, se enfrentan a los problemas de
la falta de liquidez de las microrregiones deficitarias, a los elevados costos de transporte, y a la
falta de altemativas técnicas para reducir las plagas del maiz almacenado en condiciones
rissticas, dado el calor y la humedad extremos. El segundo les facilita la colaboracion con la
CNC estatal, que implementa junto con la SEDESOL un programa de distribucién
compactada de fertilizantes, semillas mejoradas y asistencia técnica, destinado a elevar la
productividad fisica. Paralelamente aceptan un programa de combate natural de plagas con
insectos y hongos benéficos, ttil para la produccion maicera, fruticola y cafetalera, que a su

vez es base para otro de transformacion productiva del café.

6.6 La lucha urbana por los alimentos subsidiados y el espacio.

En el medio urbano de las dos tltimas décadas aparecen nuevos actores sociales, gracias la
tucha organizada de los consumidores pobres por el acceso al suelo urbano y a los subsidios
gubernamentales a la tortilla y la leche. Las principales organizaciones de solicitantes de tierra
y vivienda son quienes participan con mayor decision a favor de estas demandas, durante e!
segundo quinquenio del ochenta, puesto que resienten directamente la baja en el salario real y
las secuelas del desabasto alimentario del pais que tiene su punto mdas &lgido a fines de la
década vy principio del noventa. Sin embargo, estas reivindicaciones no alcanzan la dimensién
nacional lograda con la lucha por el espacio y la vivienda y en contra de la usura de la banca
privada.

La explicacién de este fendmeno puede residir en la manera en que et gobiemo ejerce
el control sobre la administracion y la distribucién de los bienes subsidiades. Este control es
menor en el caso del espacio y la vivienda, por la gran demanda que se presenta y la reducida
oferta gubemamental. Con metivo de los sismos de 1985, se presenta una inédita
descentralizacion dei presupuesto y de la administracion por la participacion de varias
organizaciones de la sociedad civil, nacionales y extranjeras y la participacién solidaria de la
ciudadania (interdependiente diria A.K. Sen). Este enriquecimiento del espacio social para la
negociacidén permite tanto el florecimiento de organizaciones auténomas de la influencia

gubemamental como la adhesion de ellas a las movilizaciones nacionales en contra del hambre
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y la carestia, asi como la cogestion en la administracién de los programas alimentarios
subsidiados.

No obstante, el panorama en este renglén cambia cuando se suspende el principal
programa de autoconstruccién de vivienda y el gobiemo decide desconocer la funcion
intermediadora de las organizaciones populares en los programas de regularizacion del suelo
wbano y de distribucidén del subsidio alimentario. La focalizacion se vuelve un asunto
individudl que consigue el efecto desmovilizador deseado. Naturalmente que este objetivo no
€5 un objetivo explicito de estos programas.

Las razones publicas que aduce el gobiemo para justificar este cambio son
administrativas y morales. Su administracién directa y el establecimiento de beneficiarios
familiares, primero, ¢ individuales después promete ser mas eficiente, al usar nuevos
instrumentos de control. En pleno auge del proceso privatizador de empresas piblicas y del
proceso administrativo descentralizador, el gobierno acentiia su presencia y centraliza
decisiones, por razones politicas. También promete erradicar-- dice-- el clientelismo politico y
la corrupeidn, Uno de los resultados obtenidos con este cambio en la manera de distribuir los
subsidios, se observa en las volaciones electorales del D.F. posteriores a 1988, en que el
electorado en general vuelve momentAneamente a las filas priistas, como parte del Programa
Nacional de Solidaridad.

Las organizaciones urbano populares sufren entonces una doble presién
desmovilizadora, cuando su funcién gestora se anula, por la supresién del presupuesto para
vivienda y por el cambio en la administracion de los programas de alimentos subsidiados.
También podria aducirse que ¢l monto del subsidio individual en leche y tortilla es
relativamente pequefio frente al consumo familiar como para movilizar a las debilitadas
organizaciones populares, sin que esto signifique que no es importante la ingesta de estos
alimentos para las familias mas pobres y recién formadas.

La expresion piblica mas clara de la defensa del abasto urbano se da en 1990 en la
Ciudad de México, cuando se firma el Pacto Contra el Hambre. Al afio siguiente sc constituye
el Frente por el Derecho a la Alimentactén (FDA) con la participacién de mas de 130
organizaciones civiles y sociales. En la historia de este movimiento tiene una participacién

relevante ta Coordinadora Nacional del Movimiento Urbane Popular (CONAMUP) y su
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Regional de Mujeres. Ellas vienen de enfrentar diversas iniciativas gubernamentales para
distribuir subsidios para ta vivienda popular y para evitar la desmovilizacidn.

En 1984 DICONSA establece el Programa de Abasto a las Zonas Populares Urbanas,
mejor conecido como los Centros Populares de Abasto (CPAC), apoyandase parcialmente en
las lecherias LICONSA, en otras organizaciones vecinales y en sindicatos obreros. Este
programa vende semanalmente y a un precio subsidiado 14 kgs. de tortilla por familia, cuyo
paquete es conocido como 'tortibono'. Al cabo de cuatro afies de operacidn, estas
organizaciones autogestivas administran la cuarta parte de las 400 tiendas CPAC existentes en
el D.F., a través de la Coordinadora de Consejos Populares de Abasto (CCPA-DF).

La CCPA aglutina en su mejor momento a 437 CPACs, en donde adquieren sus
mercancias casi un cuarto millén de familias. Entre sus logros se cuenta el establecimiento de
negociaciones temporales con dependencias del gobiemno, a favor de programas inlegrados en
que se distribuye la tortilla y funcionan cocinas populares. Consigue reducir en alguna medida
la corrupcion que campeaba en la distribucién de tortilla, dentro de las lecherias DICONSA.
Ella opta por la via del enfrentamiento frontal con el gobiernc come una manera para mejor
negociar: organiza tres marchas multitudinarias para defender el programa y protestar por el
alza de precios a los alimentos basicos. A mediados de 1990 reiine a organizaciones de
defensa del abasto popular de varios estados de la Repiblica, entre los cuales se cuenta a los
CCA mas aguerridos.

Finalmente el gobierno anuncia la desaparicién de los tortibonos, a mediados de ese
afio, y su sustitucién por los ‘tortivales’. Estos consisten en dotar a familias con ingresos de
hasta dos salarios minimos mensuales de un kilo de tortilla diaria, sin costo. La relacién con
los beneficiarios es personal y se establece por correo, eliminando la intermediacion de las
organizaciones autogestivas. En seguida el gobierno desconoce la personalidad juridica de la
CCPA. A cambio, incrementa en 1995 el beneficio de la distribucion a 2 millones de familias
que demuestren sobrevivir con ingresos menores a dos salarios minimos de un total de 3.5
millones de familias pobres, residentes en 102 ciudades del pais (M. Mitastein. 1992; G.
Espinosa D. 1995).

En su expresion publica, la CCPA expresa la obligacién de la sociedad organizada por
velar por la 'seguridad alimentaria', por la integracion de politicas de abasto y produccion, y

abogan por asegurar la participacion del poder legislativo en la defensa de los derechos

316




alimenticios. Entiende por ‘seguridad alimentaria”: la ‘suficiencia’ en el abasto de alimentos
‘estratégicos’, la garantia en la 'estabilidad' de precios, la ‘calidad’ nutricional de los alimentos y
¢l 'respeto’ a las diferencias culturales alimentaria. Esa asombroso el parecido que tiene esta
expresidn publica con la definicion usada de la seguridad alimentaria, tomada de S.
Barraclough.

En los programas integrados plantea: el desarrollo de 'programas regionales' de
produccién y comercializacidn eficientes y dotados de recursos, el fortalecimiento de
pequefias industrias alimentarias, la ‘regulacién' del comercio y la publicidad privados y
deseales, el apoyo de ‘investigaciones cientificas' v la ‘canalizacién transparente’ de subsidios
destinados a poblaciones en riesgo extremo.

En 1995 el gobierno federal anuncia, en plena crisis financiera, la fase experimental de
un proyecto piloto ‘integral’ de subsidio al abasto popular para nifios y mujeres embarazadas y
en periodo de lactancia. Dar atencién al estado de salud y nutricidn con miras a reducir las
tasas de morbimortalidad materna e infantil, Promete entregar beneficios no menores a los
recibidos por la poblacién beneficiada con programas de tortilla y leche. Los beneficios se
entregardn con una tarjeta personal, en que se deja constancia de los datos personales y la
participacién en el tiempo de los servicios recibidos,

Este programa piloto lo experimenta la subsecretaria de egresos de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Puiblico en lres ciudades del estado de Campeche y tiene una gran
similitud con ¢l proyecto argentino trianual Florencio Varela del Programa Matemo Infantil y
Nutricién, financiado por ¢l Banco Mundial (E. Contreras 8. 1997). Por razones desconocidas,
este programa cambia posteriormente de escenario y se aplica en ¢l medio rural bajo el
nombre de Programa Salud, Educacion y Alimentacidn, limitando la atencién de la poblacién
urbana a la entrega de leche de LICONSA y a un programa de liquidacién del subsidio a la
tortilla. Esta amenaza de liquidacion de este subsidio la cumple en 1999. Poco después liquida
a CONASUPO y elimina el programa federal de dotacion de infraestructura conocido como el
Programa de las Cien Ciudades.

Al tratar de interpretar estos resultados se observan varias reducciones en el contenido
de los subsidios alimentarios urbanos: en las cantidades fisicas, en la definicion de los
beneficiarios que pasan de organizaciones sociales y premiales a nifios y mujeres en

condiciones especialmente vulnerables, del ambito de los urbanos pobres al de los rurales

n7



pobres y, en general, de las empresas publicas. También se observan aumentos como en la
presencia de empresas privadas, en los precios de mercado, en la centralizacion del control y
en el uso de insumos importados como la tecnologia de distribucién automatizada. La
tendencia de la corrupcién queda en suspenso, pues cl gobierno y las organizaciones sociales
afirman haberla combatido. En cuanto a los efectos politico electorales, se constata
momentineamente la reduccion del clientelismo opositor y el aumento det clientelismo del
partido en el gobiemo y la inversién de los términos posteriormente, con lo que se puede
suponer que al reducirse los subsidios federales urbanos a la vivienda y la alimentacién, estos
pierden la importancia politico electoral que tenian. Estos quedan en manos de los municipios
y del presupuesto que les conceda la federacion. Se descentraliza la movilizacién urbano
popular con lo que pierde su potencia nacional. Queda pendiente la profundizacion de la
investigacion cooperativa urbana que observe la respuesta popular ante los cambios

institucionales mds recientes.

6.7 Conclusiones.

En este capitulo se hace una interpretacion de las formas de produccién de alimentos de
primera necesidad, desde uwna dptica institucional y desde el punto de vista de Ias
organizaciones de alcance regional. Se piensa que los arreglos institucionales se manifiestan
en este tipo de organizaciones de base de manera privilegiada, aunque queda la duda sobre la
posibilidad de que sus efectos regionales trasciendan al ambito nacional, recordando la
temprana advertencia que al respecto hicieron E. Laclau y C Mouffe.

En la revision cualitativa de las dindmicas regionales de un cierto numero de
organizaciones de productores en pequefio de leche, maiz y café, ocurridas durante las Gltimas
dos décadas, s¢ percibe el gran peso que tienen los factores institucionales. Estos factores se
manifiestan con claridad en las cooperativas agrarias, particularmente en los obstaculos
econdmicos para introducir innovaciones técnicas y en las resistencias que enfrentan para
ejercer acciones de cardcter regional. |

Para estas cooperativas la aplicacién estricta de paquetes técnicos dominantes como el
de la Revolucion Verde o €l paquete Holstein les resulta contraproducente, basicarmente por su

elevado contenido de insumos importados y el descuido ambiental que suele acompariar a la
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primera. Su aplicacion estricta acentiia las tendencias a la escasa rentabilidad y competitividad
econémicas y a la persistencia de contratos agroindustriales asimétricos, impuestas por las
medidas macroecondmicas y legales que gravitan sobre el sector agropecuario. La accién
cooperativa regional incide en un espacio de intereses muy competidos economica y
politicamente que reciben el respaldo de las estructuras de poder municipal, estatal y nacional,
por lo que las cooperativas deben establecer como una opcion liberadora alianzas estratégicas
de caricter nacional con organizaciones productivas afines.

De manera similar, un liderazgo que restinge la informacién sobre nuevas
posibilidades mercantiles y financieras y sobre redes externas de proteccion, fomenta en el
interior de las cooperativas la antidemocracia, el individualismo y la falta de solidaridad.
También facilita indirectamente el clientelismo politico.

En el 4mbito de la lucha urbana por el acceso a bienes subsidiados, éstos pierden su
efecto movilizador por el control centralizado del gobiemo en el disefio y la aplicacién de los
programas. Pero también lo pierde aparentemente el gobierno, por lo menos entre la poblacién
mas informada. Quiza esto sea un signo de que se encauza la movilizacién popular hacia la
descentralizacion espacial y hacia los tiempos politico-electorales, lo que representa
potencialmente un respire al gobiemo federal: el clientelismo electoral se puede aplicar
centralizada y puntualmente entre las poblaciones mas pobres y menos informadas.

En este sentido, los arreglos institucionales del neoliberalismo irrestricto convertido en
estrategia politica representan un peligro para la sobrevivencia de los colectivos sociales, tal y
como lo afirma P. Bourdicu, maxime cuando se recuperan rasgos antidemocréticos del viejo
estilo de desarrollo.

No obstante, se presenta una paradoja del propio necliberalismo, al manifestarse, en el
campo, junto a este movimiento destructivo de los colectivos sociales un contramovimiento de
resistencia que implica cierta regulacién gubemamental y Ja produccidn de efectos directos e
indirectos, de naturaleza solidaria y cooperativa, al momento en que las organizaciones se
apropian de los procesos productivos, distributivos, del ahotro y del abasto, e influyen en los
procesos de transferencia binacional de mano de obra. Desafortunadamente este trabajo
tinicamente alcanza a detectar la existencia de estos dos tipos de movimientos, sin que sea

capaz de evaluar sus respectivas fuerzas.
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. El contramovimiento de resistencia cooperativo se facilita con la aplicacién flexible de
los paquetes técnicos dominantes ¢ de paquetes adecuados a las posibilidades econémicas de
los grupos sociales y que sean amistosos con €l ambiente. Ella requiere de una base que
proporciona cierta seguridad colectiva, como la organizacién del abasto, incentivada a su vez
por la existencia del programa estatal de abasto rural, por la existencia de situaciones riesgosas
y por la lucha en contra de la ineficiencia y la comupcidén de la empresa estatal, Pero ¢l abasto
en s{ no contribuye mayormente al fortalecimiento de una conciencia cooperativa, Esta sale
fortalecida en aquellas cooperativas o comunidades de base que desarrollan la multiactividad,
vale decir, en que el abasto se complementa con acciones de apoyo a la produccién y la
comercializacién, agropecuaria y artesanal; con el ahorro y el crédito, y con actividades que
diversifican el ingreso familiar y facilitan una nueva divisién del trabajo entre géneros. Sin
embargo, en una etapa mas avanzada del cooperativismo, la multiactividad puede representar
un riesgo, en la medida en que no distingue claramente las estructuras y responsabilidades,
pues se dificultan el fluyjo de informacién oportuna, los mecanismos de fomento a la
participacién activa, y se deja de combatir algunas expresiones muy difundidas como el no
pago oportuno de deudas. En esta etapa es conveniente desconcentrar funciones y mantener
instancias de coordinacién estratégicas y socio-peliticas.

La conciencia cooperativa se fomenta ademis con la existencia de una buena
dirigencia preocupada por la innovacidn, con la disponibilidad de programas gubernamentales
compensatorios, con la voluntad de los altos funcionarios hacia la cooperacion agraria, y con
la existencia de funcionarios medios sensibles a la legitimacion politica, la eficiencia y la
equidad.

El perfil de la estratificacion social de los productores en las cooperativas es
heterogéneo, lo que provoca desenvolvimientos diferenciados de las diferentes secciones, ya
que las comunidades aisladas y més pobres requieren tratamientos compensatorios que
resultan relativamente costosos, por lo que es necesario que continlen los programas
compensatorios gubemamentales ya que, de lo contrario, las cooperativas pueden suffir dafios
en su rentabilidad. Ciertamente que las acciones cooperativas a favor del ahorro y el crédite
pueden cumplir tareas importantes en el mediano plazo, aunque son incapaces de suplir los

subsidios gubernamentales.
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En vista de la heterogeneidad social de los socios aparentemente no es posible pensar
en que florezca una comunidad civica que llegue incluso a rivalizar en sus efectos con el
avance en produccion y productividad, como lo han planteado R.D. Putnam y otros para la
historia regional italiana reciente. En el caso de las cooperativas agrarias mexicanas €S
necesario recordar dos cosas: que las cooperativas con las acciones sociales y culturales mas
exitosas son también las que muestran los mayores avances en sus acciones productivas y que
la estrategia de confrontacion con el Estado ha sido suplida por una estrategia de alianzas
estratégicas y de presién para que el Estado entregue recursos suficientes. Cabe entonces
formular una pregunta que tendrian que resolver investigaciones futuras: si los programas
gubernamentales ejercen efectos multiplicadores al ser apropiados por las cooperativas ;cabria
esperar en el mediano plazo que éstas cumplieran e} tan anhelado papel de conducir a las

regiones hacia un desarrollo con rostro humano?
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VIL CONCLUSIONES GENERALES.

Este trabajo se propuso contribuir a la valorizacion de los procesos de produccion de los
bienes y servicios basicos como parte de una rica tradicién en el pensamiento social
latinoamericano. En neoliberalismo dominante hoy dia ha desvalorizado estos procesos en
aras del fortalecimiento del mercado, partiendo de premisas econdmicas distorsionadas y
descuidando las adversas reglas del juego institucional vigentes, por lo que esti entrando en
una crisis que se manifiesta en la extrema pobreza y la enorme desiguatdad en el ingreso y en
los intensos debates internacionates.

La valorizacién del proceso de produccidén de los bienes y servicics de primera
necesidad se hace en este trabajo con base en un marco de referencia ético, en que juega un
papel centra] la empresa estatal que se encarga de los asuntos piblicos no tanto por razones
ideoldgicas sino por razones econdmicas, sociales y politicas que trascienden los intereses
grupales y particulares. Etica e investigacion social son herramientas complementarias en el
disefio de politicas publicas para la produccidn de bienes y servicios basicos, de manera que
alcancen la equidad, se reduzcan los desequilibrios estructurales y se potencie la capacidad de
las personas. Ello requiere d¢ una moral publica basada en los derechos de las personas que
cumpla tareas criticas, sea guiadora de la moral individual, garantice la existencia de reglas
generales y vigile que éstas se cumplan. Es imprescindible en este tipo de politicas publicas ia
presencia del Estado, aunque no exclusivamente en su modalidad centralizadora, pues son
muiltiples las particularidades sectoriales y variadas las formas con que se construyen los
pactos sociales nacionales. Lo que habrian de evitar los debates nacionales informados es
evitar el predominio de seudo-mercados de inversiones mixtas publico-privadas, en que prive
la libertad sin el contrapeso compuesto por la equidad y el fomento de capacidades, como lo
proponen varias de las recientes reformas a la seguridad social, recomendadas por los
organismos intemacionales de financiamiento. Es importante reconocer que muchas de las
recomendaciones de estos organismos se producen sin el conocimiento adecuado de la
realidad, que son debatibles y que su aplicacion nacional, afortunadamente, sc somete a fuertes
variaciones, algunas de las cuales se orientan a la creacién de cuasi-mercados de inversién
mixta.

Por ello es igualmente importante difundir ampliamente la informacién a toda la

poblacién e invitarla a que participe libremente en elos debates nacionales. Esto incluye el
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conccimiento multidimensional de la naturaleza de la pobreza. Sobre este flagelo
desgraciadamente se ha impuesto una vision carencial y asistencial como {a tnica solucién
posible, descuidando otras dimensiones de la pobreza como la falta de oportunidades. A la
pobreza no le puede comprender sin saber lo que el gobiemo y las organizaciones voluntarias
hacen para reducirla y lo que son las expresiones cooperativas y solidarias de base mas
desarrolladas y esperanzadoras. Tanto en los programas gubernamentales como en las
cxpresiones cooperativas mejor logrados se reﬂejaﬁ.sus virtudes y limitaciones. En ellos se
percibe su subordinacién 2 la politica econémica y a la politica, por lo que es preciso
evaluarlos desde el punto de vista de sus objetivos explicitos y desde el punto de vista de su
entormo mayor.

Es importante que la poblacién conozca el achicamiento de miras y de recursos a que
se estd queriendo reducir la politica social y que este trabajo ha procurado detallar. Se han
reducido los programas de ataque a la pobreza a las manifestaciones mas evidentes de ésta, sin
procurar ¢levar las capacidades minimas de la poblacién vulnerable,

En este trabajo se sostiene que una de las maneras para entender realmente el problema
de la pobreza y de las formas para superarla es penetrar cn ¢l mundo de las condiciones en que
los bienes y servicios de uso cotidiano son producidos, desde el punto de vista de los valores
de los propios afectados y no de los valores de los funcionarios encargados de la distribucién
de satisfactores minimos. Superar esta falla significa considerar consecuentemente las
‘circunstancias de la justicia’, como lo exige el planteamiento ético de Rawls, que aqui s¢
interpretan como la reduccién de los obsticulos y la optimizacién de posibilidades que
presentan los estilos de desarrollo.

Con el estilo neoliberal de desarrollo y la mundializacién del comercio vy las finanzas,
el control sebre el destino de la produccidn de los basicos pasa a depender crecientemente de
factores internacionales, los cuales amenazan con privar sobre las decisiones tornadas con base
en los factores nacionales, Es preciso combatir esta retirada del Estado, pues de él depende, en
tltima instancia, conseguir los ansiados equilibrios entre los factores econdmicos y los
econdmicamenie relevantes, entre la macro y la microeconomia y entre la eficiencia y la
equidad,

Una pelitica de productos basicos debe estar presente en el conjunto de la politica

econdmica como reficjo del interés por la calidad de vida del conjunto de la poblacién y del
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interés por garantizar la seguridad alimentaria y la autosuficiencia. Dejar esto a la mera
operacion del mercado provoca el debilitamiento de este tipo de produccién , especialmente de
las unidades productivas de pequefia escala, las pyme, lo que afecta negativamente a la
cohesion social y a la gobernabilidad.

Se requiere un pacto solidario encabezado por un Estado fuerte, que atenie las
contradicciones, la explotacién y la anarquia del mercado. En ese pacto, al Estado le cabe, de
un lado, ejercer su capacidad de adaptacion flexible al capitalismo financiero intemacional y
promover ‘organicamente' la integracion del capital extranjero con la inversién nacional y, del
otro, desarrollar espacios solidarios en los sectores estratégicos, atender al mercado intemo por
la via de los subsidios, y 1a provisidn de insumos baratos para la expansién de los bienes de
consumeo para las masas movilizadas.

Neo se puede seguir viendo a los cambios en la orientacién de la politica econdmica (de
la autosuficiencia a las ventajas competitivas) como un fendmeno ciclico y 'natural’ sujeto al
nivel de precios internacionales, pues con el tiempo se fortalecen la conciencia colectiva y la
lucha por los derechos de las personas. El conflicto social puede arreciar quiza no por la via
del enfrentamiento directo contra ¢l Estado sino por otras vias inéditas. Se trabaja y se
reproduce socialmente en espacios socialmente controvertidos, en que no son completamente
predecibles ni deducibles las acciones sociales.

El desarrollo tiene que equilibrar los factores macroecondmicos y los
microecondmicos; la produccién para el mercado externo y la produccién para la exportacién;
la produccidn de las grandes empresas con ia de las pequefias y medianas empresas (pyme), y
la produccién de béasicos para los estratos de bajo ingreso con la importacidn de bienes y
.servicios suntuarios para el uso los estratos de alto ingreso.

Apoyar estos equilibrios significa, entre otras cosas, que las organizaciones de
pequefios y medianos productores puedan con as exportaciones escapar, en el corto plazo, a la
estrechez del mercado interno, pues existen algunos mercados en donde sus productos pueden
tener una demanda relativamente segura, por afinidades culturales, por ejemplo, Cuando las
pyme identifican los modos de organizaci6n intemos y los sistemas de relaciones mercantiles,
pueden conquistar grados crecientes de autodependencia y autonomnia, y adoptar libremente

decisiones en funcién de sus propios objetivos e intereses.
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Dichos equilibrios podrian acompafiarse de algunos cambios macro y micro. En lo
micro figurarian:

Dejar de ver como excluyente Ia estrategia de estimular a la gran empresa exportadora
€OmMO un mecanismo para reducir los efectos adversos de las crisis recurrentes.

" E fortalecimiento con apoyoe gubernamental de las empresas nacionales productoras
de bienes intermedios y de bienes de capital, de manera de reducir el peso de las
importaciones, una vez que se incrementa la produccién y la reinversion. Dejar de hacerlo
significa someter al sector productor de bienes y servicios de consumo bésico a una posicion
subordinada frente a los industriates de localizacion urbana.

Establecer nuevas alianzas sociales entre industriales y productores directos, y vigilar
que en ellas no germinen la extraccion de rentas y mecanismos de explotacién comercial. Esto
lleva 0 a compensar a los representantes del comercio y la usura o resistir sus formas de
ataque, ‘

Acelerar la innovacion técnica ‘adecuada’ y la bisqueda de nuevos mercados como
alternativa para aquellas pyme sujetas a regimenes desconcentrados e informalizados. Pero no
insistir mecinicamente en la 'formalizacién' de estas fragiles empresas como estrategia para
elevar el salario y las prestaciones de los trabajadores, por su bajo nivel cultural, la corrupcion
de los lideres sindicales y de los funcionarios piiblicos vy, sobre todo, por la sobreoferta de
mano de obra desempleada, urgida de liquidez.

Promover el ascenso cultural que fortalezca la funcién liberadora del ocio y el tiempo
libre, para que cunda a conciencia de que existen desarrollos alternativos al sefialado por el
mercado. El ascenso cultural no puede ni debe desamollarse a partir de sus propias bases
literarias, por muy racionales que parezcan, sino que provendrd de su conjuncidon con los
cambios de sus bases sociales y econdmicas, por el peligro que representan las soluciones
utdpicas, al estimular consciente o inconscientemente acciones irrealizables.

También se presentan requerimientos micro:
El equilibrio entre lo micro y lo macro se acompafia de equilibrios entre ¢l Estado y la
sociedad civil asi como entre el individuo y la organizacién cooperativa.

La capacidad de internalizacién de innovaciones debe vencer a las severas jerarquias

de la estratificacion social, las marcadas desigualdades sociales, el autoritarismo y las
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burocracias rifualistas. El Estado podria aprovechar las potencialidades de las organizaciones
de base y con los medios a su alcance difundirlas a escala nacional.

El fortalecimiento de la base social se consolida en espacios supralocales, regionales,
que es donde se producen y recrean, de un lado, las identidades solidarias y las demandas
expresadas en propuestas globales y en forma politica y, del otro lado, en donde sc recrean los
mecanismos de explotacién comercial y productivos,

Una cultura democrética impediria que la estructura del poder regional y el Estado
cooptaran, manipularan y segregaran a la organizacion solidaria cooperativa de base para su
conveniencia, por medio de la violacidn de los derechos humanos y por medio de instituciones
piblicas burocratizadas y ritualizadas, en las cuales campea el conservadurismo, el
corporativismo y el racismo.

El nivel de organizacidn cooperativa mantiene entre los productores de bésicos de
pequeiia escala relaciones estrechas con el uso de ciertas técnicas productivas dominantes. El
uso mds intensivo de un paquete tecnolégico ha traido efectos negativos sobre la organizacion
cooperativa, por el elevado costo, el endeudamiento colectivo y la renta de las parcelas de los
socios individuales empobrecidos, como ha sucedido en regiones graneleras del noroeste del
pais. En las regiones maiceras de buen temporal, el uso intensivo y prolongado del paquete
tecnologico ha resultado en severos dafios al ambiente, los cuales a su vez repercuten
negativamente sobre la productividad agricola. El uso de dicho paquete es redituable
unicamente para los grandes productores, quienes a su vez no pueden competir en las mismas
condiciones con los productores de otros paises, por los grandes costos. Para ellos les es mas
provechoso exportar cuando es bajo el precio del peso mexicano frente a otras monedas. A las
grandes empresas industriales les conviene més converlirse en comerciantes importadores, lo
que atenta en contra de la rentabilidad de las pyme.

Efectos positivos sobre la cooperacién de maiceros y lecheros 'medios' se perciben con
un uso flexible del paquete tecnoldgico comercial dominante, por el uso de economias de
escala, la forma de aplicacion de la asistencia técnica por parte de personas mejor preparadas y
menos burocratizadas, y por el acceso a programas gubernamentales que son apropiados y
engrandecidos por parte de las acciones cooperativas. También se ven efectos positivos en
cooperativas de productores medios, en que los productores en pequefio reciben como

colectividad atenciones técnicas diferenciadas.
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La cooperacién para la produccién innovadora entre minifundistas requiere de
estrategias mulliactivas y aparentemente de un contexto cultural especifico, como en el caso
de los indigenas cafetaleros y maiceros. En estas cooperativas se distinguen los frentes del
abasto, del trabajo y de la prestacion de servicios de primera necesidad (y en algunos casos €l
det ahorre y préstamo). El primer frente del abasto hace uso de la infraestructura material
gubernamental y amplia la cobertura de socios consumidores, lo que le da legitimidad. El
segundo frente permite la participacién de los socios como productores, aunque en menor
numero. Se requiere equilibrar la importancia de los cultivos comerciales con la milpa como
expresion de autoconsumo; la ganancia y la introduccién de servicios piiblicos para grupos
vulnerables que el propio proceso de cambio reproduce. Existe un peligro para estas
cooperativas si no disponen de programas gubemamentales que colaboren en la prestacion de
acciones a favor de la equidad.

Las pyme cumplen funciones importantes al reproducir habilidades heredadas entre
generaciones, al constituir refugios laborales cuando se abaten los salarios en las grandes
empresas o cuando se profundiza la recesion. También les reducen a éstas ultimas sus costos,
como en el caso de la maquila de produccién nacional. En la actualidad, las pyme operan con
capacidad ociosa, escasa productividad del trabajo, poco acceso al crédito y una mistica
laboral fatalista. Elaboran productos de baja calidad, destinados al consumo del mercado
regional y local. Su volumen de produccion se somete adicionalmente a ciclos estacionales
definidos por el clima y la demanda. Son espacios poco propicios para la solidaridad, la
cooperacion productiva y el cuidado del ambiente, por un acendrado individualismo que
caracteriza a muchos de estos productores.

En el pais emergen regiones en que han llegado a confluir la organizacién cooperativa
de los pequefios y mediancs productores, los subsidios gubernamentales, la difusién de
nommas de calidad industrial y nuevos marcos de regulacion. Apoyan a estas acciones
empresas especializadas en ¢l procesamiento de derivados, en la fabricacién de equipos y en la
prestacién de diversos servicios que, de alguna manera, sirven de paliativos a la necesidad de
importar insumos intermedios, a la hora de reinvertir. Pero no basta que en ese tipo de
regiones exista una cierta tradicion productiva y que se presente la competencia entre las
agroindustrias para que florezea un 'cuasi-mercado’ y se produzca con una competitividad

‘auténtica’. Para ello tiene que cundir la formacién de un auténtico capital social y una
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comunidad civica, que son procesos de largo aliento. Otras acciones que complementan a
estos procesos es la lucha para vencer las estrategias de atomizacion llevadas a cabo por las
grandes industrias, y no pocos funcionarios gubemamentales.

El cultivo del café por parte de pequefios productores indigenas merece atencion
especial. Se le incluye como una produccidn de basicos, desde el punto de vista de la
potencialidad que representa para el desarrollo de capacidades. La exportacion de café
mexicano ocupa el primet lugar como cultivo y como generador de divisas, colocandose atrés
unicamente del petroleo, el turismo y las remesas por trabajo del exterior. Sin embargo es
enorme [a pobreza de los productores del grano aun con periodos relativamente largos de
buenos precios internacionales del café, El cultivo del café debe verse como comiplemento del
cultivo del maiz para autoconsumo. Es bueno el precio internacional del caf€, entonces se
reducen los recursos canalizados en la familia al maiz; es malo y hasta se arrancan cafetos para
ampliar la superficie de maiz. Muchos productores acuden intermitentemente a jomalear al
exterior.

Estas relaciones se dan dentro de relaciones interétnicas muy asimétricas, en que los
indigenas tienen muy bajo acceso a la educacién basica v a tribunales que defiendan sus
derechos. En el subsector se estrechan en la actualidad los lazos entre el mercado mundial, las
fundaciones filantropicas internacionales, los asesores técnico-politicos y las bases sociales de
las organizaciones de productores. No obstante, la polarizacién politico-partidaria y la
deslegitimacién de los programas gubernamentales crecen. En su seno se vive un momento de
transicion entre una corriente f‘avorable a la confrontacién frente al gobierne y una corriente
mas propositiva, auténoma y autogestiva, tras la recuperacion del mal precio del café (1989-
1993), Asi pues para los dirigentes de las grandes cooperativas cafetaleras son muy
importantes la negociacion en el nuevo escenario institucional, las relaciones con las
autoridades de los gobiernos estatales y la competencia internacional por €l mercado del café
organico. El efecto econdmico de estas grandes cooperativas cafetaleras sobre el ingreso
familiar aun es modesto, pero sus efectos politicos y culturales son enormes. Habria que ver
qué ocurre con estos efectos sinérgicos de la cooperacién agraria ahora que ha caido el precio

internacional de sus productos y se acentia la falta de rentabilidad.
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