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Resumen: Tanto el ajuste como el cambio buscado
en la estructura productiva latinoamericana han
traido profundas mutaciones en las dindmicas
econdmicas asi como una serie de dislocaciones
sectoriales y regionales que desembocan en panoramas
sociales deficitarios, resumidos en empobrecimientos
masivos y excesivas concentraciones del ingreso y la
riqueza. No obstante, poner en perspectiva los intentos
latinoamericanos por redefinir sus pautas de
desarrollo en el contexto de la internacionalizacion
abierto por la actual fase globalizadora, no impide
plantearse la superacion productiva y racional de las
actuales restricciones. En tal sentido, “repensar” el
papel del Estado nacional, moderno y democrdtico
entratia revisar las pautas de gasto y financiamiento
y los términos de referencia del desarrollo industrial,
como tareas centrales y obligadas de cara a la
superacion de la pobreza y a la construccion de
sociedades igualitarias.

Abstract: Both the adjustment and changes sought
in the Latin American productive structure have led
to profound changes in economic dynamics, as well
as to a series of sectoral and regional dislocations
that have produced a deficient social outlook, reflected
in mass impoverishment and excessive concentrations
of income and wealth. However, placing in perspective
Latin American attempts to redefine its patterns of
development in the context of internationalization
opened up by the current phase of globalization does
not prevent us from designing the productive and
rational surmounting of current restrictions. In
this respect, “rethinking” the role of the modern,
democratic national State involves revising spending
and financing patterns as well as the terms of reference
of industrial development as central, obligatory tasks
in overcoming poverty and creating societies in wich
equity prevails.
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I . INTRODUCCION

L MUNDO VIVE BAJO EL SIGNO DE LA GLOBALIZACION. Las tendencias a la con-
formacién de un mercado unificado de alcance planetario, presentes siem-
pre en el corazén del modo de produccion capitalista, definen ahora con toda

fuerza las modalidades de la economia politica internacional. Mds que tendencias hi-
potéticas, se trata de procesos avasalladores que imponen suimpronta en las politicas
nacionales hasta el grado de poner en cuestionamiento la capacidad de los Estados
para ejercer la soberania.

* Dirigir correspondencia a: Centro de Estudios del Desarrollo Econémico de México, Facultad de
Economia, Universidad Nacional Auténoma de México y revista Nexos, Cuautla 10, Col. Condesa, C. P.-
03100, Delegacién Cuauhtémoc; tel.: 52-56-38-07; e-mail: nexostv@spin.com.mx.

(21]

© 2000 Instituto de Investigaciones Sociales. Revista Mexicana de Sociologia, vol. 62, nuim. 4, octubre-diciembre, 2000,
México, D. F, pp. 21-41. ISSN: 0188-2503/00/06204-02/ USD 1.50 ($ 5.00).



22 REVISTA MEXICANA DE SOCIOLOGIA. NUM. 4, VOL. 62, OCTUBRE-DICIEMBRE DX 2000
En ¢l caso de la pelitica social, dicho proceso unificador del mundo se: expresa hoy
sobre todo como un conjunto de restricciones. En los paises subdesarrollados, y en
AméricaLatina en particular, la imupcién de la globalizacion cemo proceso dominan-
te s dio al calor de la crisis internacional de la deuda y de los subsecuentes programas
de ajuste y cambie estructural con que se buscé hacer [rente ala crisis sin recwirir a
medidas que perjudicaran el sistema financicro internacional @ que ocasienaran que
los paises dendores salieran de él.

[l ajuste y sobre todo el cambio buscado en la estructura productiva de América
Latina trajeron consigo profundas mutaciones en las dindmicas ecenémicas de: ¢sos
paises; pero no pudieron, o no han podido, sustituir productivamente con altas tasas
decrecimiente econémico las ecuacienes bisicas que sostenian el desarrolle anterior.
Asi, ¢l cambio estructural se: presenta primordialmente como una serie de dislocaciones
sectoriales y regionales que desembocan en dramdticos panoramas seciales, resiimi-
dos en un empobrecimiente masivo y una mayor concentraciéon del ingreso y la
riqueza.

iste es, por lo prento, el escenarie de América Latina en dicha fase de la globalizacién
que arranca con el despleme del orden bipelar, al desaparecer la Unién de Republi-
cas Socialistas Seviéticas y deshacerse el bloque que articulaba. Los retos plauteades
a la cohesién social y nacienal ne han disminuide sino aumentade y las demandlas
sociales se amplian exponencialmente, a medida que el crecimiento languidece pero
la urbanizacién avanza v la democratizacién pelitica se implanta ceme la forma
principal de gobiermno en practicamente toda la regién.

[.a acumulacién de reclamos seciales acosa y arrincona a la politica social, que: al
mismoticmpe encara un horizenteangoste de penuria fiscal y escases grades de liber-
tad en materia de etro tipe de financiamiente, sea por la via del déficit o mediante el
endeudamiente externo e interno. Tendran que encontrarse nuevas cembinacionesy
habrdn de inventarse nuevas formas de cencertacién y cooperacién politica y social
si se quiere arribar al nuevo mundo global en formacién a partir de coerdenadas
efectivamente nacienales.

Parallevar a cabo dicha insercién, ne sélo estd por delante una agenda abrumaca
de reforma estatal sin incurrir en mayeres segmentacienes del territorio y la cultura
nacionales, sino también una urgente revisién de los acuerdos basices que sostuvicren
la evelucion histérica latinoamericana. Tal evolucién se encuentra hey cruzada y en
mucho bloqueada por una desigualdad muy aguda v una pebreza masiva y extrema,
queno vive mas en las periferiasrurales sine en las grandes y medianas ciudades don-
de se concentra la mayoria de la peblacién y se hacey deshace la politica democrdtica.

Centra lo que se ha dicho insistentemeiite en estos anos de revision radical de la
pautaanterior de desarrolle, América Latina nunca ha side ajena ni renucnte a formas
mas @ menos intensasy extensas de: insercién en la economia pelitica internacional.
En el pasado, esta relacion con el reste del munde se quiso sustentar en una transfor-
macién interna que hiciese surgir, mediante la polifica estatal y las movilizaciones se-
ciales, nuevos niclees econémicos que diesen sustento y durabilidad a un desarrolle
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del que se hacian depender tanto la afirmacién nacional como el mejoramientoy la
cohesién sociales. Esta fue la fase estatal-nacional que encontré en la crisis internacio-
nal de la deuda su mdas poderoso enjuiciamiento.

De entonces para acd, todas o casi todas las iniciativas de reforma y revisién de las
estructuras productivasy las politicas estatales se han hecho con el propésito expreso
de abrir camino a un crecimiento mejor y mas sélido, precisamente porque la mane-
rade insertarse en la economia internacional permitiria una mas dindmica adaptacién
alosdesarrollos tecnolégicos mundiales. Lo que no ha podido ofrecer la nueva estra-
tegia son expectativas claras de que ese dinamismo se extendera pronto al conjunto
econémicoy territorial forjado por la estrategia end6genaanterior, con el resultadode
que las brechas en el progreso técnico que el crecimiento sustitutivo no habia cerrado
sino en muchos casos ampliado, ahora se expanden hasta hacer aparecer panoramas
de un nuevo y mas agresivo dualismo estructural. Como se dijo antes, dichas distancias
se extreman en lo tocante a la existencia social y la vuelven un tema cada vez mas deci-
sivo para el orden democritico yla propia subsistencia de los Estados nacionales. En
consonancia con lo dicho, la politica social adquiere una centralidad que en el pasado
no tenia, debido entre otras cosas a las esperanzas de progreso generalizado que se le
atribuiaal crecimiento econémico y la expansién productiva basados en el desarrollo
industrial.

Las reflexiones que siguen buscan poner en perspectiva los intentos de los paises
latinoamericanos por redefinir sus pautas de desarrollo en el contexto de internacio-
nalizacién intensa, abierto por la férmula globalizadora. Esa redefinicién, ademads, tie-
ne frente a si una gran asignatura pendiente de corte histérico, pero que hoy se ha
vuelto un reclamo fundamental: una cuestién social volcada en pobreza
extremay concentracién aguda.

IT . LA GLOBALIZACION: DESAFIO Y OPORTUNIDAD

La globalizacién econémica no es, en sentido estricto, un fenémeno reciente. Como
tendencia ha estado presente en las relaciones econémicas internacionales desde el
comienzo de la edad moderna, y desde una perspectiva puramente econémica puede
incluso decirse que el fenémeno esinherente al capitalismo como forma de organiza-
cién econémica.

Sin embargo, parece evidente que en los tiltimos 25 afios dicho proceso se haace-
lerado, hasta el grado de introducir cambios de calidad en el sistema transnacional de
Estados que constituy6 el marco del desarrollo capitalista a todo lo largo de la segunda
posguerra. Ciertamente, las expresiones de la globalizacién no son homogéneas ni
univocas, pero a la vez parece incontrovertible que el mundo vive en medio de grandes

mutaciones que adquieren un sentido principal en el proceso que se resume en el
vocablo “globalizacién”.



24 REVISTA MEXICANA DE SOCIOLOGIA, NUM. 4, VOL.. 62, OCTUBRE-DICIEMBRE DY 2000
Lo que estd en puerta es un nuevo sistema de produccién y distribucién de bicnes
y servicios cuyos ejes principales de articulacién y despliegue no admiten ni respetan
fronteras. Se trata, asi, de una mudanza mads que de una extensién dentro del inodo de
produccién, que ha puesto en jaque las formas conocidas de regulacién econémicay
de ordenamiento de las relaciones politicasy econémicas entre las naciones.

Enlo inmediato, el proceso globalizador en su fase actual ha impuesto toda suerte
derestricciones (muchas de ellasen aparienciainsalvables) a las politicaseconémicas
nacionales, asi como a las politicas sociales que habian dado una nueva imagen al
mundo avanzado después de la segunda Guerra Mundial. Igualmente, las pulsiones
de la globalizacién, en particular las que se expresan en los sistemasde financiamiento
internacional y desde ellos, asi como en la competencia desenfrenada por los capita-
les transnacionales, han determinado graves dislocaciones en los paises en desarrollo.

De esta manera, tales paises se han visto forzados a buscar cambios drasticos e¢n la
configuracién de sus estructuras productivas y formas de gestion estatal. A la vez, los
movimientos abruptos que acompanan dichas tendencias unificadoras de los merca-
dos, han puesto contra la pared al conjunto de lasinstituciones internacionales que
daban cuerpo a un orden econémico que, si bien lleva un cuarto de siglo ¢n la
obsolescencia, no ha sido remplazado por nuevos acuerdos para regular los flujos de
capitaly las relaciones econémicas entre los Estados.

Asi entendida, la globalizacién constituye un desafio y una oportunidad para las
naciones. Reduce los margenes de maniobra de los Istados, pero a la vez libera
las fronteras para elintercambio comercial y favorece ¢lacceso de muchos, si no es que
de todos, al progreso técnico. Con la competencia ampliada que trae consigo, estimnula
el ingenio y las destrezas de personasy empresas, pero también pone en peligro las
formas mas profundas y sélidas de cohesion e integraciéon de las sociedades. Larevi-
sién a la que obliga la globalizacién es, desde luego, cconémica y politica, pero
también cultural y ética.

Laencrucijada latinoamericana

En Ameérica Latina, los primeros grandes influjos de la globalizacién se¢ combinaron
con una de sus peores crisis econémicas, probablemente la mnds larga y sobre todo la
mas compleja. En mds de un sentido, si se atiende a lo ocurrido con las principales
variables productivas y, sobretodo, conlasvinculadascon el nivel y la calidad de vida de
la poblacién, podria incluso decirse que esta crisis no ha concluido.

Al tener lugar en unambiente social marcado poruna acelerada urbanizacién, asi
como en un contexto politicodominado por un reclamodemocratico y antiautoritario
muy amplio y en expansion, la crisis obligé a revisar drasticamente las instituciones
econdémicasy politicas, asi como las estrategias sobre las que se habiafincado la expan-
sién econémica que experimenté el subcontinente a partir de la segunda Guerra
Mundial. Lo que no ha propiciado esta revision dramdtica de la pauta de desarrollo
latinoamericana es la consolidacién de nuevas formas de crecer y distribuir que sean
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compatibles con la nueva forma de convivencia politica y social que esinherente a la
democracia representativa.

Probablemente fue el estallido de la crisis internacional de la deuda, iniciada en
México en 1982, el que determiné el momento de arranque de esta revisién formida-
ble de la economia politica de laregién. El significado de esta coyuntura trascendié
con mucho los problemasde liquidez internacional que aparecieron en la superficie,
y pronto se puso sobre la mesa, en toda su complejidad politica y social, el tema del
financiamiento del desarrollo nacional en su conjunto. Es decir, la cuestién de las for-
masde articulaciéon econémicay social que dan cuerpo alaproducciény la utilizacién
productiva del excedente social.

Como se sabe, un componente decisivo de dicha cuestién eray esla manera como
estas economias se relacionan con el resto del mundo, tanto en términos financieros
como econdémica y comercialmente. Puede decirse que en este sentido mucho se ha
avanzado: varios paises latinoamericanos han redefinido a fondo la estructura de sus
exportaciones, y la deuda externa parece haber dejado de tener el peso fatal y letal
que tenia. Laverdad, sin embargo, es que prdcticamente en todala regién unay otra
vez se asiste a la vulnerabilidad financiera externa, ahora acentuada por el gran peso
que han adquirido los movimientos de capital internacional de corto plazo.

Por otro lado, la produccién y el uso del excedente social, que tienen repercusio-
nes en la distribucién del ingreso y su destino, apenas han recibidoatencién por parte
de los Estados y los partidos que protagonizan la vuelta o el estreno democraticos de
Ameérica Latina. Peor atin, en la actualidad, buena parte del éxito exportador logrado
depende de pautas salariales y de empleo que han redundado en una mayor concen-
tracion de los frutos del crecimiento econémico alcanzado. Los avances en la produc-
tividad alcanzados en algunos nicleos exportadores son el fruto de acciones defensi-
vas de las empresas, que derivan en desempleo directo y bajos salarios medios, a pesar
del crecimiento rapido que se registra en sus niveles productivos.

Hasta el momento de la crisis de la deuda, con mayor o menorvariacién en el hin-
capié€ o la critica, solia coincidirse en que tocaba al Estado desempenar un papel cen-
tral en la industrializacién de la region, ala que se confi6 el papel de sector dinamizador
eintegrador de las economiasy las sociedades latinoamericanas. La apuesta de largo
plazo de este consenso era que el crecimiento industrial basado en la sustitucién de
importaciones permitiria mantener altas tasas de crecimiento, cerrar progresivainente
la brecha externa y mejorar el nivel de vida de la poblacién, sobre todo mediante la
ampliacién y el mejoramiento del empleo urbano.

Entonces, se prestaba pocaatenciéna lo que Prebisch ya habia advertido y resumia
en la nocién de “insuficiencia dindmica” del crecimiento latinoamericano. Tal insufi-
ciencia, expuesta aqui de manera esquemadtica y laxa, se expresaba en un desempeno
externo crénicamente deficitario, que vinculaba el crecimiento con déficit comercia-
les y en la cuenta corriente también crecientes, asi como en una escasa articula-
cién internade la estructura productivay lo que Anibal Pinto llamé la “concentracién
tridimensional del progreso técnicoy de sus frutos”.
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Esta forma de crecimiento condenaba a las economias latinoamericanas a una fuer-
te dependencia de su capacidad para absorber capital externo, en especial mediante
el endeudamiento. La férmula que se consideraba como principal para elevar el bien-
estar general de lapoblacién puede verse hoy como una fé6rmula simple, literalmente
aritmética: bastaba con que creciera la produccién por encima de la poblacién para
garantizar un aumento en el ingreso per capita, que tarde o temprano se reflejaria en
el incremento de los ingresos y las oportunidades para los distintos sectores de la
poblacién.

En particular, la politica social era vista como subalterna y compensatoria en los
madrgenes, en la medida en que se esperaba que fuesen el crecimiento, el empleoy
elmercado los proveedores de los bienes necesarios para una vida buena. No en balde
se hablaba desde muy diferentes perspectivas de un circulo virtuoso articulado porla
modernizacién, que traeria consigo la evolucién de laindustiia.

Como sabemos, el modelo se agoté sin que se hubieran superado los rasgos mds
negativos de la desigualdad econdmica que siempre ha caracterizadoalaregiény que
se agudiza en varios paises. Tampoco se pudo superar, quizd con la excepcién relativa
y no consolidada de Brasil después de la “revolucién capitalista” de los militares, la
vulnerabilidad productiva externa, que resultaba de modo casi fatal en una aguda
dependencia financierarespecto del ritmo de crecimiento global.

Comoresultado de los traumas que trajeron consigo la crisisde la deuday el ajuste
externo a que fueron sometidas las economias de la regién, se impuso la idea de ir
“masalla del ajuste” y realizar un cambio estructural que permitiera superarla crénica
debilidad externa del desarrollo yabriera paso a una fase distinta de la evolucién eco-
némica. Esta es, a la fecha, la franja de transicién en la que se mueven la politica y la
democracia recientemente adquirida, pero también los resortes mas profundos que
organizan la subsistenciay la coexistencia de los latinoamericanos. Mds que transicién,
para muchos se trata de una interminable tierra baldia.

Losajustes que tuvieron lugar en los primeros annos ochenta fueron sobre todo ajus-
tes recesivos, que afectaron negativamente el ritino de crecimiento de la economiay
del empleo y desembocaron en un empeoramiento de la distribucién del ingreso.
En dichadécadaadquiere también carta de naturalizacién la pobreza extensay extre-
ma, como resultado del estancamiento productivoy la caida de la ocupacién, asi como
de las devaluacionesy el agravamiento de la inflacién que acompanaron al periodo de
ajuste.

En paises como México, la situacién se agrava todavia mds, porque es precisamente
en tales anos cuando los efectos de la “bomba demografica” se despliegan en un creci-
miento de la poblacién en edad de trabajar sin precedente en su historia social. La
consecuencia esta hoy a la vista d e todos: un vuelco maytisculo en el mercado de traba-
jo en favor del empleollamado “informal”, y un descenso masivo en los ingresos reales

de la poblacién, una precarizacién extendida del empleo y la ampliacién de la
marginalidad social.
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La combinacién de todos estos factores permite hablar de una fase de crisis profun-
day mas o menos general, dentro de la cual tiene lugar, sin embargo, una biisqueda
afanosa y muy costosa del cambio hacia una nueva forma de crecimiento. La crisis, como
se ha sugerido, amplié y volvié mads agudas las desigualdades sociales, sectorialesy re-
gionales; puso al descubierto las fallas fiscales y financieras, e hizo evidentes los gran-
des nudos que sofocaban y deterioraban la organizacion estatal.

Se trata de insuficiencias y adiposidades que se gestaron en la fase anterior de cre-
cimiento y que al calor del ajuste salieron a la superficie de la trama politica y econémi-
cade practicamente todoslos paises de la zona, a pesar de las apariencias de equilibrio
que produjo la propia recesién. Por su parte, el largoreceso econémico, junto conlos
cambios estructuralesintentados, agravaron la situacién social y precipitaron profun-
dos desequilibrios y dislocaciones que ¢l crecimiento anterior diferia en alguna
medida.

Asi, a los rezagos histéricos de tipo social y productivo que caracterizaron ¢l desarro-
llo anterior, se anaden ahora los costos sociales del ajuste que vivié América Latina
durantela década delosanos ochenta. Dichaacumulacién de faltantes debe inscribir-
se, ademds, en el marco de las limitaciones que la globalizacién impone a las decisio-
nesy visiones estatales. Con esta combinatoria, se puede tener una ideainicial y aproxi-
mada de la magnitud de los retos que se plantean a la regién en términos de
crecimiento, estabilidady equidad.

IIT . DEL. MANIFIESTO DE PREBISCH A LA CONVOCATORIA DE LOS NOVENTA.
DOS MANERAS DE HACER FRENTE A LA GLOBALIDAD Y AL DESARROLLO

Como parte de las profundas transformaciones que ha experimentado la economia
mundial desde la ruptura del consenso de la posgueira, la region ha tenido que aban-
donar la idea que durante anos oriento los esfuerzos de la industrializacién: la posibi-
lidad histérica del crecimiento “hacia dentro”, impulsado por la ampliacién del
mercado internoy basado enla sustitucién de importaciones.

En 1945, Ranl Prebisch propuso una nueva interpretacion del desarrollo econémi-
co latinoamericano que fueadoptada por la Comisién Econémica para América Latina
dela ONU, creada en esos anos. El diagnéstico sobre el atraso latinoamericano era con-
tundente: América Latina ocupaba un lugar dentro de la periferia del sistema econé-
mico internacional, lejos del centro ocupado porlos grandes paises industrializados
pero dependiente de €l, en la medida en la que desempenaba, junto con otrasregio-
nes periféricas, el papel de abastecedora de materias primas para soportar el creci-
miento industrial.

El camino propuesto, entonces, consistia en impulsar, desde la razén y lavoluntad
politicas que habian surgido de las crisis de los anos treinta y de la segunda Guerra,
una industrializacién que arrancara de la sustitucién de importaciones, ayudara a su-
perar la asimetria de las relaciones econémicas de la regién con las economias mas
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avanzadasy redujera su dependencia del exterior, al lograr estructuras productivas mas
integradasy diversificadas. No se trataba de evadir la insercién en el nuevo orden in-
ternacional que se construia en esos anos, sino de explorar una senda de
internacionalizacién de América Latina a partir de la creacién de nuevos términos
de relacién con elresto del mundo, que se sustentaran en la transformacién produc-
tivainterna.

Aunque con matices muy importantes, podemos caracterizar las tres décadas siguien-
tes a la segunda Guerra Mundial como una etapa de crecimiento sostenido (a una tasa
promedio de 6.2% anual para laregién entre 1950y 1982, segtin estimaciones de la
CEPAL), basada en una industrializacién que, siguiendo las pautas anteriores, fue
fomentaday protegida por el Estado en la mayor parte de los paises latinoamericanos.
A lo largo de estas décadas fue credndose una industria que, si bien protegida en
exceso, logré cambiar lafisonomiade la region.

Assuvez, los servicios sociales se extendieron al mismo tiempo que el empleo crecia
en los sectores formales. Ademads, en pocos afnos se consolidé un cambio definitivo en
la distribucién espacial de la poblacién, que dejé de ser predominantemente rural y
se concentré en algunas ciudades que crecieron fuera de toda planeacién, lo cual
generd nuevos desequilibrios y demandas sociales.

A pesar de su dinamismo y de las mutaciones sectoriales y espaciales a que dio
lugar, la pauta de desarrollo adoptada no logré eliminar la dependencia del exterior,
sino sustituirla por otra que requeria de insumos y bienes de capital fordneos para
asegurar la reproduccién ampliada de la industria. La falta de competencia que
resulté del patrén industrial implantado hizo que la ineficiencia de la industria
creciera, por lo general con cargo al fisco ya los consumidores.

El proceso se volviéautolimitante; ¢l crecimiento se fue agotando y cada etapa de la
sustitucién de importaciones se hizo mas dificil y costosa, tanto fiscal como socialmen-
te y en términos de las divisas necesarias para su continuidad. Asi, nunca pudo llegar-
se a la conformacién de una fuerte industria productora de bienes de capital en
la region, en la que pudiera sustentarse una capacidad sistémica de producciény
adopcién creativa de progreso técnico.

La cuenta corriente de la balanza de pagos hizo frente a un sucesivo deterioro, y el
déficit puiblico comenzé a crecer como resultado de un desesperado esfuerzo de los
gobiernos por prolongar artificialmente el crecimiento. La inflacién se acelers;
ademas, en una década (losanossetenta) en la que habia un exceso de liquidez en el
mercado internacional, el financiamiento del déficit se logré al recurrir en exceso a
lacontratacién de préstamos. Fue asi como América Latina buscé capear los primeros
temporales de la globalizacién e insertarse sin demasiados tropiezos en la nueva
realidad internacional que surgia.

Quizds el caso paradigmadtico de este intento haya sido México, que con cargoala
riqueza petroleray una base de exportacién de crudo creada a marchas forzadas, quiso
evadir los requisitos del cambio estructural mediante una deuda externa astronémica.
Al cambiar las expectativas internacionales sobre los precios petroleros, México apare-
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ci6 delanoche ala manana como una economiainsolvente ala que no quedabaotro
recurso que un ajuste draconiano para pagar y con ello volver a los mercados
financieros globales.

Los cambios enla politicamonetaria de los Estados Unidosal principio de losaros
ochenta y la crisis de los precios del petréleo que afect6 la capacidad de pago de
México y Venezuela, marcan el inicio de la crisis de la deuda y el comienzo de la
década perdida para América Latina. Para entrar y vivir en la globalizacién no parecia
haber rodeos, mucho menos los que ofrecia la sobreexplotacién directa e indirecta
(mediante la deuda) de una materia prima como el petréleo, enormemente valiosa
peroalavezsujetade modo cada vez mads estrictoy expreso a las reglas de un mercado
global dominado por los poderes establecidos y en expansién del binomio multina-
cionales Estados metropolitanos.

A partir de las elaboraciones del Banco Mundial, Alejandro Foxley usa un esquema
de tres etapas para entender la transicién de las economias latinoamericanas hacia un
nuevo proceso de desarrollo.! Resulta titil seguir la reflexién de Foxley para ilustrar el
sentido de la nueva convocatoria a “vivir” la globalizacién.

La primera etapa estaria caracterizada por un ajuste aplicado conforme a la ortodo-
xia recomendada por los principales organismos financieros multilaterales (el Fondo
Monetario Internacional ala cabeza). Las politicas fiscal y monetaria restrictivas permi-
tirian eliminar el déficit pablico y el de la cuenta corriente por la via de la contraccién
de la demanda agregada, con un alto costo en términos de crecimiento del producto
y disminucién del empleo. La inflacién seria atacada porla politica monetaria restric-
tiva y la reduccién del déficit fiscal.

La magnitud del ajuste realizado en América Latina no tiene precedentes en la
historia de la regién. En términos de la desaceleracién econémica, supuso pasar de
una tasa promedio de crecimiento del PIB en el periodo 1976-1981 de 4.6% a tan sélo
1.6% entre 1983 y 1990. El coeficiente de inversién de la regién también se redujo
drésticamente, al pasar de 24.2% del PIB entre 1976y 1981 a 16.9% entre 1983y 1989.
Elahorro externo, entendido como las entradas netas de capital menoslas variaciones
en las reservas, se redujo del 3.9% al 0.9% del PIB latinoamericano,” y fue negativo en
los casos de los principales paises deudores (Argentina, Brasil y México).

Enreferenciaa México después de los primeros anos del ajuste, el Banco Mundial
consignaba que su esfuerzo habia sido superior al realizado por Alemania al hacer frente
alasreparaciones después de la primera Guerra. No sobra recordar que los resultados
nefastos de aquel momento fueron advertidos por Keynes en Las consecuencias
economicas de la pazy encarnaron unos pocos anos después en Hitler y la siguiente
guerra.

! Alejandro Foxley, “Prélogo”, en Victor Bulmer-Thomas (comp.), El nuevo modelo econdmico en América
Latina. Su efecto en la distribucion del ingreso y en la pobreza, México, Fondo de Cultura Econémica, 1997,
pp- 9-10. .. - .

?Stephany Griffit-Jones, “Afluencias de capital internacional en la América Latina”, en Victor
Bulmer-Thomas, op. cit., pp. 163.
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A medida que avanzaba el ajuste, se hizo cada vez masclaro que dichosdesequilibrios
eran de cardcter estructural y que, por tanto, era inviable proponer que una vez culmi-
nado dichoajuste el crecimiento se reanudaria sobre las bases anteriores. Dejar atrds la
pauta de una industrializacién fincada en la proteccién comercial y el intervencionismo
directo del Estado pasé a ser la férmula estratégica para ir mas alla del ajuste. En la
actualidad hay menos certezas al respecto.

Puede admitirse, por ejemplo, que nunca se probé de manera satisfactoria que el
camino de la integracién industrial interna estuviese del todo cancelado. Como tam-
poco se asumié en sus repercusiones mas directas el efecto politico-social de las
dislocaciones sectoriales y regionales, desde luego sociales, que indefectiblemente
traian consigo el ajuste y el cambio estructural propuesto. De hecho, el no haber re-
flexionado cuidadosamente sobre ello estd en la base de las dificultades subsecuentes
a las que México ha hecho frente para entrar de lleno en una fase de crecimiento
sostenido.

En una segunda etapa se pretende un cambio estructural muy rdapido, que en los
hechos se ha empalmado con el ajuste macroeconémico. Dicho cambio estructural ha
consistido principalmente en una revisién del papel del Estado en la economiay de
lasrelaciones econémicas con el exterior. Las principales medidas que lo han caracte-
rizado son la apertura comercial, un importante proceso de privatizacién y
desregulacién, asi como una liberalizacion financiera extensa y, en el caso de algunos
paises, acelerada.

Sin embargo, superado el ajuste, las economias que se encuentran en la etapa de
cambio estructural no han logrado retomar un curso de crecimiento elevado y sosteni-
do, porvarias razones. La primera, porque la caida en los coeficientes de inversién que
se senialaba lineas arriba fue muy drdstica, en tanto que la inversién productiva sélo
puede reponerse lentamente, sobre todo con politicas monetarias que mantienen
elevadas las tasas de interés.

A su vez, las politicas de control de la inflacién que impone el marco de la
globalizacién introducen un componente recesivo, o de contencién, de mucho peso
en las politicas latinoamericanas. Influyen también las restricciones fiscales del sector
publico, que le impiden desemperiar el papel de “locomotora” de la economia de las
décadas anteriores. Incluso en el caso de que dicho papel haya sido realmente supe-
rado por una nueva dindmica de la inversién privada, parece claro que esta tltima no
puede desplegar todas sus posibilidades sin una infraestructura adecuada, tanto fisica
como humana.

Inhibidos los Estados, s6lo puede esperarse que sea el sector empresarial el que se
haga cargo de tales menesteres, lo que podria entranara la vez que se distrajeran recur-
sos que podrian destinarse a actividades mas inmediatamente productivas y lucrativas.
Porello, esde nuevo en lainfraestructura—como ocurrié en los albores del desarrollo
moderno de América Latina— donde podemos detectar uno de los circulos viciosos
mds complejos, determinantes férreos de la (precariay escasa) materializacion de las
promesasdel cambio estructural.
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Por tltimo, pero no aliltimo, el financiamiento extermo del desarrollo ha seguido
representando el principal obstidculo para una recuperacién que desemboque en
crecimiento alto y sostenido: si bien escierto que el potencial exportador de laregién
se ha incrementado, la entrada de un flujo atin mayor de importaciones debe encon-
trar fuentes de financiamiento externas que no estin alamano o, como es el caso de
las inversiones financieras de portafolio, son portadoras a su vez de nuevas fuerzas
deinestabilidad internay externa.

En esta etapa parecen encontrarse la mayor parte de las economias latinoamerica-
nas a todo lo largo de la década de los anos noventa. Los principales indicadores
macroeconémicos han sido sensiblemente mejores que en la década anterior, pero
distan mucho de alcanzar los porcentajes de antes de la crisis.

La tasa de crecimiento promedioanual del PIB entre 1991 y 1996 fue de 3.0%, fren-
tea0.9% entre 1981y 1990. Asi, el producto por habitante pudo crecer 1.1% frente al
crecimientonegativo registrado enladécada anterior. El coeficiente de inversiéon se
recuperd levemente, al pasar de 16.9% entre 1983y1990a17.5% en premedio duran-
te los wes primeros anos de la década. El regreso de los paises latinoamericanos a los
mercados financieros internacionalesy el crecimiento de la inversién extranjera (en
buena parte especulativa) se reflejan en el hecho de que las transferencias del exte-
rioralaregiénse incrementaron de 0.9% durantela década perdidaa 3.9% del PIBen
el primer trienio de los noventa.

Sin embargo, por la magnitud del ajuste anteriordicho crecimiento moderadono
pudo traducirse en un incremento significativo de los niveles de bienestar de la pobla-
cién mas afectada durante la crisis. Segtin la CEPAL, las remuneraciones salariales me-
dias en 1995 apenas eran iguales a las de 1990 en Brasil y Argentina, y superiores en
México aunque inferiores alosindices registrados en 1992, 1993y 1994. Sélo en Chile
parecia darse una tendencia al alza sostenida de los salarios medios. En conjunto, a
pesarde la relativa mejora observada en varios paises, los niveles de ingreso en laactua-
lidad se mantienen por debajo de los observados en 1980.

Salvo en el caso uruguayo, no parece haber tenido lugar un cambio de significacién
en la distribucién delingreso, y en algunos paises ésta parece haberse agravado, como
ocurrié en México incluso antes de la crisis financiera y la recesion de 1995. Si bien
parece haber tenido lugar una reduccién en los porcentajes de la poblacién pobre
e indigente, el hecho es que el nimero de pobres aumenté en los primeros cinco
anos de la década de losnoventa. Segiin la CEPAL, la cantidad de latinoamericanos debajo
de lalinea de pobreza pasé de 197 millones en 1990 a 209 en 1994.

La inequidad y suampliacién acompanan a la pobreza.

Con excepcién de Uruguay, la distribucién del ingreso en Latinoamérica exhibe un
fenémeno generalizado de inequidad, en que el 10% mds rico tiende a mantener o a
aumentar su participacién en el ingreso total, mientras que el 40% mads pobre, en el
mejor de los casos, conserva sus niveles de participacién.

3 Gfi. Clarisa Hardy, La reforma social pendiente, Santiago de Chile, 1997, p. 13.
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Es de destacar lasituacién de Chile que |...] se ubica entre los paises latinoamericanos
con la mayor concentracién y peor distribucién del ingreso a lo largo del tiempo, no
obstante tener la mds alta tasa sostenida de crecimiento de la region en los noventa y
mantener, asimismo, tasas relativas altas y estables de ocupaci(‘)n.4

Desde el punto de vista politico y social, tal ampliacién de la pobreza se vuelve mas
intensa si se considera el hecho de que ésta se ha vuelto cada dia mas urbana. En
las ciudades, la pobreza tiende a combinarse con la vivencia cotidiana e ifritante de
una concentracion de los ingresos que se mantiene inconmovible, cuando no en
aumento.

Es en las zonas urbanas,ademas, donde crece mas la fuerza de trabajo. Sin embargo,
en el conjunto de la regién, el empleo tiende a evolucionar lentamente. Lo mas
preocupante es que junto con la recuperacién productiva no ha venido una recupera-
ciéndel empleo formal. Segiin la OIT, en lo que va de los anos noventa, de 100 nuevos
empleos que se crean, 84 son del sector informal. “Asociada a la precarizacién e
informalizacién del empleo, asi como a los bajos ingresos, se produce una extensién
de lasjornadaslaborales. El examen en un conjunto de paises revela que, en las zonas
urbanas, un alto porcentaje de la poblacién ocupada labora mas de 50 horas a la
semana.”®

El crecimiento observado tampoco trajo consigo una ampliacién efectiva de los es-
pacios parala inversién en la medida en que se requiere, si se toma en cuenta el dano
sufrido por la planta empresarial y productiva existente antes del ajuste y la recesion.

La tercera etapa senalada por Foxley estaria definida por los componentes actuali-
zados de un proceso de desarrollo sostenido. Esta actualizacién supone hacer explici-
ta la necesidad de mantener los equilibrios macroeconémicos e incorporar nuevos
criterios de evaluacién del desemperio, como los que se derivan de la preocupacién
ambiental. Por suparte, el crecimiento recuperado deberia generar empleos suficien-
tes y cada vez mejor remunerados, en los que pudiera sustentarse una mejoria en el
ingreso en el mediano plazo. Alcanzar esta tercera etapa debia ser la consecuencia
l6gica de las dos primeras, pero ademas, el que ello se lograra constituiria el principal
argumento politico para asumir el costo social del ajuste y el cambio estructural.

Hastaahora, no se ha podido corroborar que estas tres etapas conformen una se-
cuencialineal. De hecho, variaseconomias han retrocedido de la fase 2ala 1 (México
en 1995, por citar el caso mas espectacular) y otras mds han hecho frente a dificultades
cada vez mayores para pasar del cambio estructural a un nuevo proceso de desarrollo
autosostenido.

Cuando la poblacién ha soportado las dos primeras fases pero el crecimiento altoy
sostenido no llega, el capital politico (gestado en la crisis en el consenso “negativo”
frente a la forma de crecimiento anterior) se encuentra ya muy desgastado como para
pedir sacrificios adicionales. Esto se debe a que la indole del ajuste y del cambio es-
tructural propicia una mayor concentracién del ingreso y de las oportunidades, pues

* Op. dt., pp. 17, 18.
5 Op. dt., p. 15.
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para estabilizar una economia es necesario recortar el gasto ptiblico y en particularahi
donde es mas facil hacerlo: en los rubros sociales. Esto, aunado al deterioro de los sa-
larios reales y al aumento en el desempleo, lleva por fuerza a una pérdida significativa
en el bienestar de lamayoriade la poblacién, previamente precario e insuficiente.

Por su parte, el cambio estructural supone la eliminacién de subsidios, la venta
de empresas piiblicas de servicios y un importante desplazamiento de lainversiény el
empleo de los sectores en declinacién a los que ofrecen mayores posibilidades de
competir ante la apertura comercial. Esto produce un efectodesigual en cada sector,
que podria subsanarse con politicas compensatorias y de promocién destinadas a ayu-
dar a los productores afectados y a la poblacién en general a hacer frente a los
reacomodos econémicosy sus costossociales. Sin embargo, nila compensaciénni el
fomento de mayor visién y alcance encuentran un buen lugar en la estrategia aplicada
en estos anos. A los ojos de muchos, se trata incluso de intervenciones regresivas que
tocan al corazén de la forma de organizacién econémica que se ha buscado erigir con
elajuste y la mudanza estructural.

IV . TRANSFORMACION PRODUCTIVA CON EQUIDAD: LA DECADA PERDIDA

Afinales de los ochenta, la CEPAL hizo un esfuerzo porsintetizar las principales leccio-
nes de la crisis econémica y proponer, de cara a los tltimos 10 anos del siglo, una nueva
estrategia de desarrollo. Dicha estrategia deberia hacerse cargo de las restricciones y
los desequilibrios que se habian puesto de manifiesto durante el ajuste, pero a la vez
buscaria plantearse la transformacién de las estructuras productivas de la regién en un
marco de progresiva equidad social.

Con la propuesta, se buscaba rehabilitar los objetivos del desarrollo: crecimiento
econémico robusto, mejoria en la distribucién del ingreso, consolidacién de las proce-
sos democratizadores, abatir el deterioro ambiental y mejorar el nivel general de vida.
También se asumia el imperativo de disminuir la dependencia del financiamiento
externo, como condicién indispensable para reducir el riesgo de caer en retrocesos
por cambios en las condiciones externas.

La CEPAL acuné el término de “la década perdida” en los momentos mas agudos de
la crisis, para resaltar el retroceso que experimenté la mayoria de los paises latinoame-
ricanos en los ambitos econémico y social, en relacién tanto con sus logros de décadas
anteriores como con losavances que experimentaron otras regiones del mundo, a sa-
ber: el sudeste asiatico y los paises industrializados.® Sin embargo, al momento de ha-
cer el balance de la década completa, la propia CEPAL propuso considerarla como una
etapade “aprendizaje doloroso”, ¢ insistié en dos ideas principales: en lo econdmico,
se habian sentado bases firmes para un crecimiento mds sanoy, por consiguiente, mas
facil de sostenerse en el largo plazo; ¢n el dmbito politico institucional, muchos paises

f Comisién Econémica para América Latina v el Caribe (CEPAL), Transformacion productiva con equidad,
Santiago de Chile, 1990, p. 11.
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avanzaron hacia sociedades mas pluralesy participativas, restablecieron o extendieron
sus sistemas democraticos y, finalmente, se beneficiaron de la desideologi-
zacién del debate politico y econémico que resulté de las transformaciones en Europa
del Este.

Ante el rezago que experimenté la region en sus relaciones con el exterior, en una
década en la que se produjeron cambios profundos en la economia internacional,
resultaba evidente la necesidad de corregir la asimetria de la insercién de América
Latina en el mercado mundial mediante politicas mds emprendedoras de fomento a
las exportaciones. También se avanzé en la busqueda de nuevos mecanismos
intrarregionales de cooperacién, y muchas rivalidades entre paises vecinos fueron
abandonadas para dar lugar aacuerdos comerciales de amplio alcance.

En el documento “Iransformacién producsiva con equidad”, la CEPAL senalé que el
punto de partida del nuevo modelo debia ser una politica macroeconéimica compro-
metida con el mantenimiento de los equilibrios de corto plazo, pero complementada
con politicas sectoriales para apoyar la transformacién. Estas politicas fueron disena-
das a partir de la evidencia de que durante la década de los ochenta hubo tendencias
encontradas:las economias se caracterizaron por una pérdida global de dinamismoy
un marcado deterioro de las condiciones de equidad, al mismo tiempo que se inicia-
ba un proceso de adaptacién a las circunstancias con un ritmo marcadamente desigual
de un sector a otro. De tal manera, hubo muchas ¢mpresas que mejoraron
su competitividad internacional y en medio de la crisis pudieron crecery consolidarse
mediante sus exportaciones. Como contraparte de lo anterior, muchas ramas de la
produccién que se encontraban completamente articuladas al abasto del mercado
interno padecieron los estragosde la crisis.

Elsignificado de la década perdida, por tanto, puede ser visto como ambivalente y
representaria un punto de inflexién entre el patrén de desarrollo precedente y una
fase distinta, de la cual surgiria el desarrollo futuro de la regién.7 En ese sentido, la
mencionada década puede ser vista como la dolorosa transicién hacia una nueva for-
ma de desarrollo que, sin embargo, no ha logrado definir su perfil con claridad 15
anos después.

Puede decirse que ya hay en la regién un consenso minimo en tomo a lanecesidad
y la conveniencia de una estabilidad macroeconémica que no admite demasiados
margenes. Estos equilibrios tampoco permiten una utilizacién casuistica de los ins-
trumentos paralograrlosy cobran muy caro el que los gobiernos sean presa del juego
de apariencias a que pueden someterlos las urgencias de la estabilizacién.

Como lo muestra la experiencia mexicana de finales de 1994 y 1995, un tipo de
cambio destinado a apresurar el control de la inflacién y sustentado en capitales
de corto plazo no puede llevarsino a nuevas circunstancias de desestabilizacién finan-
cieray recesién productiva. .o mismo puede advertirse del equilibrio fiscal: de no estar
basado en una nueva y dindmica estructura impositiva, mds bien orientacla por mayores
cargas fiscales efectivas, y de no propiciar formas eficientesy flexibles para asignar los

7 Op. ct., p. 12.
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recursos publicos, el mencionado equilibrio sera una ilusién 6ptica producida por
los frutos iniciales de las privatizacionesy, en el iempo, por una contencién cada vez
mds improductiva del gasto estatal. Saltar este cerco de logros efimeros no les ha sido
posible a la mayor parte de los paises latinoamericanos.

Por otra parte tampoco ha podido definirse con claridad, y mucho menoslograr un
cierto consenso en relacién con las politicas sectoriales que deberian acompanara la
transicién para dar formaa una transformacién productiva que, por si misma, tampoco
es garan#a de equidad. Toca a los Estados —en nuevasy dificiles condiciones politicas
y sociales, caracterizadas por ladiversidad de losactoresy una desigualdad socialacen-
tuada por la pobreza extrema de masas— tomar decisiones que no pueden quedarse
en la dimensién compensatoria y hasta marginal que el surgimiento de la crisis
parecia justificar.

Todo lo anterior supone una cooperacién politica y un acuerdo social cuya gesta-
cién e implantacién como una nueva matriz estatal no pueden asegurar por si solas
ni la democracia ni la competencia abierta en los mercados. En mas de un sentido,
tanto la democracia representativa como la competencia mercantil, por ellas mismas,
conspiran contra un formato de cooperacién politicay concertacién social como el que
se requiere para dar el paso del ajuste y el cambio estructural al crecimiento sostenido
con equidad.

Alaluz de la variada experiencia latinoamericana que empez6 en 1982, pueden
destacarse varios puntos centrales de la agenda pendiente. Entre otros, estdn por
definirse los términos de una politica industrial que sin traer “de contrabando” la
protecciony el subsidio, permita hacer frente a la competencia externa en los sectores
mads vulnerables y vulnerados de la economia, directamente o por medio de nuevas
formas de vinculacién productiva con los sectores mas dinamicos y competitivos.

La dimensién regional y territorial adquiere en el contexto actual una particular
importancia. La descentralizaciéon deactores que propicia el cambio estructural hacia
la “centralidad” del mercado reclama a su vez una descentralizacién de las agencias
ydelas acciones dela politica sectorial, asi como una efectiva reconformacioén territo-
rial del Estado nacional. Las exigencias locales de equidad politica desembocan nece-
sariamente en un reclamo extendido por formas efectivas de [ederalismo o descentra-
lizacién del Estado, en las cuales destaca siempre la cuestion fiscal.

Porltimo, pero no al dltimo: estd en espera de formalizacion y puesta en practica
una politica social capaz de hacerse cargo del deterioro en los niveles de vida, de la
acentuacién de los desequilibrios en la distribucién del ingreso y, a la vez, de la nece-
sidad de fomentar (mas que la defensa de niveles de vida en extremo vulnerablesy
rezagados) una movilidad y una [lexibilidad laborales que redunden en creacién
de capacidades y un progresivo ambiente de equidad en cuanto al acceso a las
oportunidacles.

En el fondo, la experiencia de dichas décadas de expiacion y aprendizaje advierte
sobrela necesidad de hacer reflexiones discursivas mas complejas, menos instrumentales.
Por ejemplo, sobre silos objetivos y temas planteados arriba como importantes para el
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logro de metas superiores de desarrollo son compatibles con el marco inicial de res-
tricciones que han asumido en su estrategia de ajuste y cambio estructural casi todos
los paises, independientemente de sus diferencias estructuralesy nivel de desarrollo.

En el mismo sentido, habria que hacer un esfuerzo estratégico para precisarlos rit-
mos temporales y espaciales del ajuste y el camibio estructural. Esto no se ha hecho en
practicamente ningun pais de la regiéon. Al no tomar en cuenta tales ritmos ni enten-
derloscomo elementos problemadticos de la estrategia, se han soslayado las repercusio-
nes politicas y productivas de estas mudanzas sobre los mecanismos de fondo que ha-
cen posible un minimo de cohesién social y nacional en circunstancias de cambio
acelerado, tanto econémico como cultural. En dicho aspecto, el caso de Chiapas en
México es emblematico.

En particular; habria que abordar e identificar con claridad el abanico de posibili-
dades reales a que todavia puede dar lugar esta transicién. Para hacerlo, resulta in-
dispensable incorporar en la discusién el papel que han representado y pueden des-
empenar las instituciones, tanto las preexistentes, que han servido de plataforma de
lanzamiento de los cambios en la economia y el Estado, como las que dicho cambio
hace surgiry necesita para consolidar un nuevo curso de desarrollo. Ninguna de estas
instituciones va a surgir, mucho menos afirmarse, de manera espontinea o natural.
Enlo fundamental, ienen que ser producidas por la politica, y aqui es donde la demo-
cracia hace frente a uno de sus mas desafiantes eslabones perdidos.

V . EL RETO DE LA EQUIDAD: CRECIMIENTO MAS POLITICA SOCIAL.
EL PAPEL DEL ESTADO

La crisis del patrén de desarrollo anterior exige revisar la politica social que durante
las cuatro décadas anteriores se practicé en la regién y que, en términos generales,
estaba estrechamente identificada con el modelo de industrializacién con altas tasas
de crecimiento del producto y del empleo formal. Las politicas sociales estuvieron
orientadassobre todo a los asalariados, en especial a los organizados en sindicatos, y
dejaban fuera a los ciudadanos, que en cantidades cada vez mayores perdian su lugar
o no tenianacceso al empleo formal.

Dicho sesgo dio lugara una estratificacién de los sistemas de salud ptiblicay segu-
ridad social, en donde los trabajadores afiliados a los organismos de seguridad social
tenian derecho a una amplia gama de servicios de los que quedaba excluido el resto
de la poblacién. A esta tendencia concentradora de las oportunidadesy de los servi-
cios se sumé, con la crisis, la desaceleracion econémicay la incapacidad cada vez mayor
de las economias latinoamericanas para generar empleos en el sector formal, incluso
durante las fases de recuperacién.

Ademas de su efecto negativo en la distribucién del ingreso y en el aumento de la
desigualdad, la transicién hacia un nuevo modelo de desarrollo hace frente, tanto en
el caso de México como en el de lamayor parte de los paises latinoamericanos, a varios
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problemas derivados del ajuste o bien heredados del patrén de crecimiento anterior.
El primero esti estrechamente relacionado con las dificultades observadas en la gene-
racién de empleos. De hecho, se trata del crecimiento desmesurado que durante los
ultimos 15 anos ha tenido el sector informal en todas las economias latinoamericanas,
pero en particular en la mexicana y en la brasilena.

El segundo problema tiene que ver con el desbordamiento de los sistemas de segu-
ridad social tradicionales, altamente dependientes del empleo formal y a la vez res-
tringidos para dar cobertura satisfactoriaa ese sector de la poblacién. Como ejes de
una politica social que fue incapaz de extenderse a amplios sectores de la poblacién,
dichos sistemas entraron en crisis al mismo tiempo que el crecimiento del empleo
formal se estancd, los salarios reales cayeron y la capacidad del Estado para apoyarlos
presupuestalmente se redujo como consecuencia del ajuste.

La crisisde la politicasocial ha obligado a los Estados latinoamericanos a plantearse
la necesidad de realizar reformas que sean compatibles tanto con la ampliacién de la
cobertura de los servicios esenciales como con la necesaria racionalizacién de los re-
cursos, de tal manera que la politica social sea congruente con las restricciones
macroeconémicas que demandan que el gasto publico no crezca por encima de las
posibilidades de un financiamiento sano del déficitdel gobiemo. Estaracionalizacién
pasa por definir mejor a los grupos-objetivo de laaccién gubernamental, definir el tipo
de apoyos que puedan tener efectos reales en la superacién de sus problemas de po-
breza extrema asi como crear condiciones que permitan suincorporacién plenaalos
mercados laborales.

El crecimiento del empleo se mantiene como camino principal para mejorar la dis-
tribuciéon del ingreso dentro del modelo, pero es cada vez mas claro que la pauta de
empleo formal conocida puede resultar irrepetible, al menos en la magnitud que se
requeriria para alcanzar metas progresivas de equidad y bienestar. En esta perspectiva,
caen sobre la politica social exigencias maytsculas: no sélo tiene que contribuir a que
los sectores mds vulnerables y pobres de la poblacién cuenten con las condiciones
minimas para garantizar un piso bdsico de educacién, salud y alimentacién, sino tam-
bién dedicarse a crear las bases de una movilidad social que realmente pueda ser por-
tadora de nuevas y mejores oportunidades para todos, incluidos los inds pobres.

En dicha perspectiva, que va mas alld de los estragos del ajuste y los primeros pasos
de la mudanza estructural, adquiere sentido el tema de las restricciones. Tales restric-
ciones provienen del marco mds amplio que surge del proceso de globalizacion, pero
son fruto también de la morfologia estatal heredada del desarrollo anterior. A conti-
nuacién, pensando en la experiencia mexicana, se presenta un breve repaso de este
catilogo de limitaciones.

Una nota sobre las restricciones

Reconocer dichasrestricciones debe ser el punto de partida para elaborar una estrate-
gia de reforma social que pueda plantearse nuevas pautas de comportamiento colecti-
vo yde hecho una nueva concepcién del Estado y de lo puiblico. De modo inevitable,
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Méxicoy el resto de América Latina tienen y tendran que vivir en el mundo inestable
e incierto determinado por una globalizacién sin instituciones globales. Este es, sin
duda, el gran faltante de la época.

Laampliacién del niimero de habitantes que vive en o muy cerca de la llamada “po-
breza extrema”, junto con la aguda concentracién del ingreso imperante, son dos de
los mas poderososargumentos en favor de una politica social de amplio yambicioso
espectro. Por su caracter omnipresente en la vida social de nuestros paises, ambos fe-
némenos se han vuelto pruebas categéricas de que la organizacién econémicay social,
alavez que la gestion estatal, no funcionan bien ni estan a la altura de las necesidades
centrales de las sociedades latinoamericanas.

Sin embargo, es un hecho que nila magnitud de la pobreza ni el reconocimiento
que de ella se hace en discursos y estudios, han llevado a acciones publicas, de Esta-
do, que estén a la altura de las carencias que resumen la situacién social. La necesidad
y lavoluntad de actuar parecen hacer frente unay otra vez a unas restricciones que es
precisoasumir como tales, no para fomentar la resignacién sino para explorar caminos
institucionales y politicos que hagan de dicho reconocimiento también la fuente de
nuevos conocimientos sobre posibilidades y potencialidades no exploradas o
ignoradas.

Las restricciones son muchas, y algunas provienen sobre todo del nuevo marco glo-
bal en el que se inserta la regién y que determina los mdrgenes para actuar en la

economiaasi como en el complejo terreno de lasrelaciones sociales. De modo telegra-
fico se pueden listar las siguientes.

En lavertiente econémico-financiera de la globalizacién hay que mencionar la com-
petencia ampliada por mercadosy capitales, la consiguiente pérdida de libertad del
Estado para operar con déficit, las nuevas y dificiles modalidades del endeudamiento
internacional, la importancia cada vez mayor del riesgo politico en el financiamien-
to internacional de los paises, etcétera. La posibilidad de que los capitales “voten con
los pies” se haampliado en gran medida, y el jaque cambiarioa los Estados queda ple-
namenteinstalado en la nueva costumbre de la “alta” y la “baja” finanza mundial.

En la segunda vertiente de la globalidad, una politica social como larequerida tie-
ne que contar con una doble emergencia: la de la cindadania democraticay la dc la
individualidad econémica. Ambas tienden a desbocarse en un individualismo que es
fuente de muiltiples rechazos a toda accién publica, pero que a la vez estimula una
diversificacién explosiva del reclamo social. Asi, se critica y sataniza al Estado, la politi-
cay los politicos, pero a la vez se exige mds gasto publico, mas apoyo estatal frente a la
competencia, mds compensacién ante el ajuste, etcétera.

De dicha problemadtica, aqui apenas insinuada, surge una abrumadora dificultad
parala gestion estatal de la existenciasocial. No se trata sélo de las estrecheces finan-
cieras, sino de grandes problemas para definir, desde el gobierno o las instituciones
puiblicas, las necesidades de la gente, que se pretende sean generalizables y permitan
delinear politicas publicas dealcance colectivoy general. La lucha contra la pobreza,
que busca superar carencias e insatisfacciones que se consideran elementales o basi-
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cas, tiene que lidiar ahora con una acelerada diversificacién de expectativas, gustos,
opcionesy experiencias que, por asi decirlo, impiden una normalizacién simple de la
calidad y la intensidad de la necesidad que se considera no satisfecha.

La globalidad es todavia un mundo por abarcar, aunque de él emanen ya las deter-
minaciones mds fuertes de la sensibilidad social y colectiva de grandes masas en los
espacios desarrolladosy afluentes, pero también enlosnuestros. La tematica a que nos
refiere rebasa los limites de este trabajo. En adelante, se anotardn algunas de las res-
tricciones internas mds notorias, con laadvertencia de que su cardcter nacional esta
cada dia mds permeado porla impronta mundializadora dominante.

En primer término, es preciso apuntar la que se refiere a la insuficiencia de los re-
cursos publicos. Los impuestos, su estructura y administracién, asi como la eficacia
recaudadora en general, son del todo insuficientes paradesplegaruna politicadereal
compensacién social, que ademds busque afectar algunos de los niicleos duros en que
se basa la reproduccién de la desigualdad.

En segundo lugar, tenemos la manera como tradicionalmente se ha entendido la
asignacién del gasto publicoy suacentuadainflexibilidad para cumplir propésitos de
compensaciény desarrollo sociales. El gasto no s6lo estd constrenido por las directri-
ces macroeconémicasadoptadasante el ajuste y la globalizacién (o impuestas porellos),
sino por la manera como estd organizada la administracién publica.

No se necesita ir muy lejos en el analisis presupuestal para concluir que una buena
parte de lo que se gasta en los renglones sociales se diluye en sueldos y salarios que, a
su vez, sustentan la prestacién de unos servicios que no van, por necesidad, a los mas
pobres. Aqui, el tema del trabajo priblico y su organizacién, del papel de los sindicatos
estatales, adquiere particular importancia: lo que estd en juego es desde luego la efica-
cia del gasto, pero también su efectividad para acometer los objetivos prioritarios de
combate ala pobreza extrema.

El resto del gasto publico, en especial el destinado a la infraestructura, no tiene
practicamente nunca entre sus criterios o consideraciones de asignacién la cuestion
social, de la pobreza o la equidad. Los objetivos son demasiado generales, y las deman-
das sociales que influyen en las decisiones gubernamentales tienden a provenir de
otros sectores y regiones, no de donde imperan la carencia y la desigualdad.

En tercer término, hay que ubicar la discontinuidad que campea en el universo de
la pobreza. En el medio rural, esta discontinuidad desemboca en una profunda desar-
ticulacién que reproduce situaciones de marginalidad y dualismo extremos. En cual-
quier circunstancia, de cara a recursos escasos y segmentados en suasignacion, tiende
a agudizarse el reclamo colectivo corporativo n sectorial, en ocasiones también
regionalizado, donde los que suelen perder son los mds afectados por la pobreza ex-
trema, que son también los menos organizadosy carentes de voz ptiblica.

Hay siempre un componente productivo que impone cotosa laaccién puiblica con-
trala pobrezay la desigualdad. En nuestro caso, dicho componente se desdobla en dos
vertientes. De una parte, estd el lento crecimiento, o de plano el estancamiento, de las
empresas que no se han podido enganchar a la apertura externa o que fueron afecta-
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das por lamanera como estaapertura tuvo lugar. Aqui se vive un retraimiento claro del
empleo que se agrava por la situacion salarial y la debilidad extrema de los sindicatos.

Por otra parte, se tiene el cambio estructural realizado para hacera la economia mads
competitiva y eficiente. Hasta hoy, lo que parece haber predominado es laadopcion de
técnicas contrariasal uso extensivo del trabajo y, en la coyuntura actual, formas defen-
sivas contra el empleo, de incremento de la productividad. El hecho es que el auge
exportador no ha traido consigo de modo extenso un mayor empleo, y tampoco un
mejor empleo, salvo para nuicleos reducidos que acentian la concentracién de los
beneficios del cambio econémico general.

Revisar la pauta de gastoy financiamiento del Estado, asi como los términos de refe-
rencia, del desarrollo industrial que se busca mediante la liberalizacién e
internacionalizacién econémica y comercial, se presentan asi como tareas principales
y obligadas cuando se pretende asumir como misién nacional la superacién de la po-
breza masiva y extrema asi como la construccién de la equidad social. Nada de esto es
imposible, salvo que la globalizaciény el cambio estructural sean vistos no como restric-

ciones que inspiren una estrategia, sino como la base fatal de un argumento para la
rendicién.

Méxicoy América Latina pueden plantearse de manera realista la superacién pro-
ductiva y racional, no voluntarista, de restricciones como las enunciadas. En particular,
no pueden renunciar al objetivo de aumentar pronto las transferencias de recursos
sociales hacia los grupos mds pobres, por la via fiscal cldsica y mediante otros mecanis-
mos de solidaridad. Tampoco puede abandonarse el propésito histérico de modificar
la distribucién de los frutos del crecimiento que se quiere volver sostenido, median-
te laaccién e intervencién de un Estado fiscalmente sélido y, desde luego, gracias a
una economia cada vez mds robusta que no tenga que crecer graciasa una productivi-
dad basada en salarios miserables y empleo escaso y precario.

Lo que estd en medio, lo que aparece hoy como un bloqueo mayor mds que como
restriccién estimulante, es una conducta y una conciencia que embarga a los grupos

dirigentes y dominantes y se transmite a otras franjas de la sociedad, graciasa unasen-
sibilidad colectiva aletargada por el estancamiento y angustiada por la repeticién de
traumas y tragedias del desarrollo. Parafraseando a Galbraith, en esta conducta—que
se ha vuelto una extrana cultura de la satisfaccién y de los satisfechos— es donde radi-
cala principal contaminacién del ambiente estatal y nacional mexicano. Para hacerle
frente, es preciso “pensar”a la politica social como una cmpresa civiliaatoria, de noso-
tros mismos y de nuestras mentalidades dominantes.
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