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La pobreza se produce y reproduce en el marco de relaciones sociales
condicionadas histéricamente por la influencia del mercado y el Estado. En
tal sentido, resulta pertinente enfocar esta problematica desde la economia
politica, entendida como un modo de examinar las relaciones sociales a
partir del estudio de sus interacciones reciprocas. Ambas estructuras son dos
formas distintas —para algunos autores, hasta opuestas— de organizacion
social que interactian de forma ciclica. Las teorias, ideologias y doctrinas se
encargan de conceptualizar y establecer normativamente roles a ambas
estructuras en el marco de modelos de distribucion de recursos. Estos
modelos contribuyen a dar forma y contenido a las politicas econdmicas y
sociales que condicionan la pobreza.

América Latina es el escenario geografico donde el neoliberalismo
identifico al mercado autorregulado como el mecanismo mas apropiado para
maximizar la eficiencia en la distribucion de recursos. Los estados (a través
de sus agentes) generaron las politicas que explicitamente aceptaban esa
premisa, renunciando asi a su capacidad de contrarrestar los efectos mas
nocivos de esa forma de producir y distribuir. Los resultados de la
implementacion de este modelo estan a la vista de todos: alrededor del 40%
de la poblacién latinoamericana vive en condiciones de pobreza.

Por esta razon, el impacto de las politicas neoliberales ocupa un lugar
importante en esta compilacion que retine a investigadores jovenes de
Argentina, Bolivia, Brasil, Costa Rica, Ecuador, Paraguay y Uruguay que
han sido becarios del Programa CLACSO-CROP de Estudios sobre
Pobreza. Las contribuciones ofrecen, desde diversas perspectivas tedrico-
analiticas, un conjunto de miradas criticas sobre una problematica central
para la vida de millones de latinoamericanos.



Alberto D. Cimadamore*
Fernando Lizdrraga**

INTRODUCCION A LA ECONOMIA POLITICA
DE LA POBREZA

ESTE LIBRO REUNE los articulos producidos por investigadoras e
investigadores jévenes en el marco de los concursos de becas 2002
y 2003 del Programa CLACSO-CROP de estudios sobre pobreza en
América Latina y el Caribe, sobre El rol del Estado en la reduccion de
la pobreza y La economia politica de la pobreza en América Latina v el
Caribe, respectivamente.

La eleccién de las tematicas de los concursos del Programa
CLACSO-CROP parti6 de una proposicién fundamental que destaca,
en primer lugar, el rol de los estados latinoamericanos en la evolucién
del proceso de empobrecimiento de grandes segmentos de la sociedad
en la regién, a la vez que enuncia su potencial para aliviar dicho pro-
ceso (de larga data) que se agudizé en las ultimas décadas. El Estado,
un concepto central para las ciencias sociales, es visualizado como
una estructura social que permite comprender cémo las relaciones
de poder que regulan las relaciones de produccién —en su interaccién
con multiples variables econémicas, sociales, culturales, ideolégicas,
etc.— contribuyen a la generacion y el mantenimiento de pobreza. Y,
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si bien este concepto tiene la capacidad de explicar el problema de la
produccion/reproduccién de la pobreza, también puede ser parte de
una solucién al mismo (Dean et al., 2006; Cimadamore, 2003; Alvarez
Leguizamoén, 2005).

Sin embargo, una explicacién méas completa sobre las condicio-
nes a partir de las cuales la pobreza se genera y se atentia requiere
capturar las complejas interacciones entre esta estructura fundamental
junto a otra de similar jerarquia en la vida social: el mercado. El mer-
cado, visto desde una perspectiva social, es mucho mas que un ambito
dentro del cual concurren oferentes y demandantes para intercambiar
bienes y servicios por un precio. En tal sentido, puede ser visualiza-
do como un mecanismo de distribucién de resultados de un sistema
econ6émico-social que beneficia o perjudica a los agentes en funcién
de su posicién de poder relativo y su competitividad. A partir de las
posiciones relativas en la estructura (mercado) y de las capacidades y
posibilidades de adaptacién en los procesos econémicos competitivos,
las fuerzas de los mercados determinan resultados econémicos con cla-
ros efectos sociales. Los estados, concebidos como estructuras politicas
que también poseen la capacidad de condicionar resultados (esto es,
determinar ganadores y perdedores), tienen el potencial de regular/
desregular el marco en el que compiten tales fuerzas por medio de su
configuracion del orden juridico-politico. De esta forma, la interaccién
entre las fuerzas que operan en ambas estructuras condiciona la pro-
duccién y distribucién de bienes y servicios, generando por un lado ri-
queza y, por otro, situaciones de pobreza que afectan a amplios sectores
de la sociedad. Estos temas, entre otros relevantes, constituyeron una
parte central del objeto de estudio de los/as investigadores/as jovenes
del Programa CLACSO-CROP durante los diez meses que abarcaron
sus respectivas becas.

La economia politica, entendida como un modo de examinar las
relaciones sociales a partir del estudio de las interacciones reciprocas
del Estado y el mercado, plantea que ambas estructuras son dos formas
distintas —para algunos autores, hasta opuestas— de organizacién social
que interacttian de forma ciclica!. Las diferencias residen basicamente
en que ambas estructuras tienen principios organizativos muy diversos:

1 Esta conceptualizacion basica se adopt6 con la intencion de favorecer la utilizacion de
diversos enfoques y perspectivas de la economia politica por parte de las propuestas de
investigacion que, habiendo sido seleccionadas por concurso, condujeron a los capitulos
de este libro. De esta manera, quedé6 abierta la discusion sobre su significado, que ad-
quiere diferentes sentidos y acepciones en vertientes de la economia clasica, el marxismo,
metodologias formales de la economia contemporanea y teoria de juegos, entre otras
perspectivas utilizadas para el estudio de las relaciones sociales.
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mientras que el Estado se basa en los conceptos de territorialidad, leal-
tad y exclusividad y posee el monopolio legitimo del uso de la fuerza,
el mercado se fundamenta en los conceptos de integracién funcional,
competencia, relaciones contractuales y creciente interdependencia de
actores (Gilpin, 1990). De tal forma que, asi como el mercado busca
eliminar todos los obstaculos politicos o de otra indole que entorpez-
can el mecanismo de fijacion de precios, el Estado posee teéricamente
la capacidad para restringir y encauzar las actividades econémicas de
modo que sirvan a los intereses de la mayoria de la poblacién. Y es pre-
cisamente en estas mayorias donde se encuentran en América Latina y
el Caribe (ALC) los pobres e indigentes.

Las teorfas, ideologias y doctrinas politicas y econémicas se en-
cargan de conceptualizar y establecer normativamente roles a ambas
estructuras en el marco de modelos de distribucién de recursos socia-
les. Estos modelos contribuyen a dar forma y contenido a las politicas
econémicas y sociales. ALC fue el escenario geografico donde el neoli-
beralismo identific6 al mercado autorregulado como el mecanismo mas
apropiado para maximizar la eficiencia en la distribucién de recursos,
y los estados (a través de sus agentes econémicos y politicos) generaron
las politicas que explicitamente aceptaban tal premisa, renunciando asi
a su capacidad de contrarrestar los efectos mas nocivos de esa forma
de producir y distribuir. Los resultados de la implementacién de dicho
modelo estan a la vista de todos: cerca del 40% de la poblacién de ALC
vive en la pobreza.

Por tal razoén, no es de extraniar que el impacto de las politicas
neoliberales en América Latina ocupe un sitio privilegiado entre los
articulos de este libro. Cualesquiera sean los temas especificos que se
aborden, se evaltia como necesario analizar los efectos de las reformas
estructurales realizadas en el tercer cuarto del siglo XX en los paises
de la regién. En los ultimos afios del siglo pasado y los primeros del
presente, pueden observarse con claridad los efectos de estas politicas
sobre los niveles absolutos de pobreza en la regién: en 2005 se registra-
ron 209 millones de pobres y 81 millones de indigentes, mientras que
las cifras de 1980 daban cuenta de 136 millones de pobres y 62 millones
de indigentes (CEPAL, 2006).

Nunca antes se habian alcanzado semejantes niveles de pobreza
en términos absolutos. La subordinacién de la sociedad a la economia
de mercado provocé una ruptura social de la magnitud que hoy estamos
presenciando, en la que una enorme parte de la poblacién carece del
acceso a los bienes, servicios y derechos que supone una convivencia
social democratica. Para ponerlo en términos ya clasicos, el sistema de
mercados autorregulados —al requerir que la sociedad se subordine a la
l6gica del mercado- tiene consecuencias abrumadoras para la organi-
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zacién completa de la sociedad: implica, nada menos, que la sociedad
opere como un accesorio del mercado (Polanyi, 2006). Ello conduce
a que los segmentos de la sociedad relativamente més débiles y me-
nos competitivos desde la légica del mercado dejen de ser visualizados
como sujetos de un sistema social y politico.

La realidad que constituye el objeto de estudio de este libro per-
mite distinguir ciertas coincidencias y regularidades entre las contri-
buciones. En primer lugar, se constata que los procesos de reforma y
ajuste en ALC —inspirados en mayor o menor grado por la doctrina
neoliberal y su formulacién programatica plasmada en el Consenso de
Washington- han causado una evidente disminucién de la capacidad
del Estado para llevar adelante politicas de reduccién de la pobreza.
En particular, se verifica un proceso de achicamiento de los recursos
destinados a la provision de servicios esenciales y la promocién de dere-
chos sociales consagrados durante el auge del Estado de Bienestar que
timidamente se conformé en varios paises de la region.

Una cuestién que queda clara a partir de este tipo de evidencia es
que la relacién mecanica entre crecimiento y disminucién de la pobreza
se encuentra lejos de ser una realidad. El “efecto derrame” que pro-
nosticaban los ideélogos, difusores e implementadores de las politicas
neoliberales no se ha verificado e, incluso, el desempefio de la regién en
términos de crecimiento ha quedado muy lejos de las expectativas de
sus mentores, lo cual implica que los diez pilares del Consenso de Was-
hington, concebidos para promover el crecimiento econémico, no han
tenido los resultados esperados ni en materia econémica ni en materia
social. El crecimiento econémico es claramente una condicién nece-
saria, aunque no suficiente, para una efectiva reduccion de la pobreza.
El crecimiento por si solo —desligado de politicas publicas centradas
en la redistribucién del ingreso y el bienestar social- no puede obtener
resultados satisfactorios en términos de lucha contra la pobreza. Vin-
culado con esta temética, el trabajo de Verénica Amarante (Uruguay)
profundiza el estudio de la relacién entre crecimiento econémico y dis-
tribucién del ingreso en América Latina, examinando asimismo cuél es
el rol del conflicto social en dicha relacién. De manera similar, pero en
otro nivel de andlisis, la ausencia de una relacién causal directa entre
crecimiento y disminucién de la pobreza pude verse en el trabajo de
Filipe Honorato (Brasil), quien estudia cémo, pese al desarrollo de la
industria petroquimica en la Regién Norte Fluminense de Brasil, los
indices de pobreza y marginalidad no han mejorado.

En estos contextos histéricos y geograficos, una hipétesis que
afirmara lo contrario pareceria tener mayores posibilidades de ser ve-
rificada: una politica orientada a la redistribucién del ingreso puede
no sélo mitigar los efectos de la pobreza, sino que se revela eficaz en la
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promocién del crecimiento econémico mismo. Cuando se observa el pa-
norama de ALC en las tlltimas décadas, estas afirmaciones encuentran
evidencias. Sin embargo, no pasa inadvertido que la regién dista de ser
homogénea y los resultados de las investigaciones que aqui se publican
exhiben las diferencias especificas entre paises y areas. Como se podra
apreciar en la lectura del texto, los efectos del crecimiento sobre la
pobreza pueden ser mas significativos cuanto mayor sea la proporcién
de pobres. Hay, luego, un punto limite en el cual el crecimiento por si
mismo se muestra incapaz de mantener tal tendencia. Es en este limite
donde las politicas redistributivas del ingreso, por pequefias que sean,
tienen la capacidad de contribuir decisivamente a reducir la pobreza y
la desigualdad.

Las limitaciones del Estado se expresan con claridad en los capitu-
los del libro. Como se observa en los trabajos de Natacha Morales Escoffier
(Bolivia), Cecilia Ramos Arauco (Bolivia) y Mauricio Lépez-Ruiz (Costa
Rica), existen impedimentos inherentes a los mismos estados para desple-
gar eficazmente un control a las causas y manifestaciones de la pobreza,
asi como también barreras impuestas por los propios programas de reduc-
cion de la pobreza creados y/o apoyados por los organismos financieros
internacionales. Un elemento constante en la concepcién de proyectos de
lucha contra la pobreza es la invocacion a la participacién de la sociedad
civil en el disefio, implementacién y control de programas sociales. Casos
paradigmaticos de esta politica participativa son la Estrategia Boliviana de
Reduccién de la Pobreza (EBRP) y los diversos mecanismos desplegados
en las ultimas décadas por el Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS) de
Costa Rica.

Los articulos de los investigadores ofrecen agudas criticas hacia
el caracter de estas herramientas participativas. En primer lugar, pese a
que la prédica de los organismos que promueven la participacién abun-
da en declamaciones sobre las bondades de la inclusién ciudadana en la
toma de decisiones, existen puntos de la agenda que resultan inmunes a
dicha intervencién. Quienes son invitados a debatir no gozan de control
sobre la agenda, ya que no se permiten cuestionamientos a los pilares
del modelo econémico. En segundo lugar, la experiencia concreta de
la EBRP y del Didlogo Nacional bolivianos parece indicar que amplios
sectores sociales, particularmente los mas criticos hacia el modelo neo-
liberal, quedaron excluidos de hecho de cualquier incidencia efectiva en
los mecanismos de consulta. No menos importante es que este tipo de
participacién no sélo soslaya el tratamiento de los fundamentos de las
politicas econémicas, sino que omite la evaluacion del impacto social
de los programas antipobreza propuestos desde los organismos interna-
cionales. Otro aspecto de la EBRP es analizado por Alejandra Laserna
(Bolivia), quien estudia las interrelaciones existentes entre condiciones
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del habitat, la pobreza, la educacién y la salud en un contexto politico
de apertura de mercados y transformacién del rol del Estado.

Los instrumentos de participacién vienen, casi siempre, acompa-
fiados de recomendaciones sobre la descentralizacién y fortalecimiento
de los gobiernos locales. Y asi como la sociedad civil es puesta en situa-
cién de tener que colaborar con el Estado en la reduccién de la pobreza,
también los municipios se ven involucrados mas profundamente en la
concepcion y disefio de programas sociales. Es aqui donde con mayor
nitidez se advierten las limitaciones endégenas del Estado. Esta teméa-
tica es analizada por Lorena Moscovich (Argentina), Gabriela Nieves
Cobos (Ecuador) y Gabriela Canedo Vasquez (México).

Las desigualdades entre municipios, la complejidad de los proce-
dimientos establecidos para la obtencién de recursos y las no siempre
faciles relaciones entre el Estado nacional y los estados municipales
pueden conspirar contra la efectiva implementacién de los proyectos de
alivio a la pobreza. La pobreza que se registra en muchos municipios es
habitualmente acomparfiada por una baja capacidad técnica-operativa y
la falta de personal calificado, lo que reduce las oportunidades de gestar
y dirigir eficazmente los proyectos. Tales deficiencias se vuelven atin
mas notorias porque los programas sociales obedecen a un modelo de
gestion que se aparta de la concepcién tradicional de la administracién
de la cosa publica. Los gobiernos locales se ven constrefiidos a adoptar
una visién gerencial de los asuntos publicos, con metas centradas en la
eficiencia, la reduccién de costos y la focalizacion de los recursos en los
sectores mas vulnerables.

Del mismo modo que la participacién de la sociedad civil implica
una visioén alternativa a los modelos de representacion tipicos de los ca-
pitalismos democriticos, el modelo gerencial del Estado también pone
en entredicho los cimientos mismos de la idea de buen gobierno. Aun-
que a nivel municipal se verifica una mayor tendencia a la participacion
ciudadana, el desempeno real del Estado a nivel local esta lejos de ser
el requerido para enfrentar las acuciantes situaciones sociales existen-
tes. Por ende, la participaciéon y la descentralizacién, piedras angulares
de los programas de reduccién de la pobreza, aparecen fuertemente
cuestionadas en los articulos que se presentan en esta obra. Ello es asi
porque la participacién y la descentralizacién no son proyectos gesta-
dos desde los propios estados nacionales, sino que tienen origen en las
estrictas condiciones impuestas por los organismos financieros inter-
nacionales. La participacién ciudadana desde otras visiones y contextos
es examinada con detenimiento en los trabajos de Pilar Egiiez Guevara
(Ecuador) y Ana Luz Abramovich (Argentina), quienes estudian el fené-
meno del trueque y las alternativas propuestas por la economia social
en Argentina.
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Los programas de reduccién de la pobreza implementados por los
paises de la regién son disefiados en los mismos espacios en los que se
elaboran las politicas de ajuste. No escapa a la percepcion de los inves-
tigadores reunidos en esta compilacion el paradéjico hecho de que las
politicas responsables del aumento de la pobreza incluyen capitulos desti-
nados a la reduccion de sus efectos “no deseados”. Si bien se observa que,
en general, el remedio para la pobreza consiste en la profundizacién de
las politicas de reforma estructural, también existe el reconocimiento de
que los perdedores deben ser socorridos de algtin modo. Asi, surgen pro-
gramas “llave en mano”, esquemas cerrados sobre los cuales los estados
tienen poca o ninguna injerencia. Para el Banco Mundial (BM) o el Fondo
Monetario Internacional (FMI), es mas o menos lo mismo que un progra-
ma se aplique en Bolivia, Paraguay, Costa Rica, Uganda o Tanzania. Las
recetas estan concebidas en serie, sin reparar en las particularidades de
cada pais. Acaso no sea casual, por ejemplo, que el Didlogo Nacional de
Bolivia se haya desarrollado integramente en espafiol y que los documen-
tos de dicho espacio no hayan sido traducidos a ninguna lengua indigena,
en un pafs donde la mayoria de la poblacién es indigena.

Los estados de la regién se encuentran atrapados en una légica
perversa. Si quieren recibir fondos o destinar parte de los servicios de
la deuda externa a proyectos de reduccién de la pobreza, deben cumplir
y hacer cumplir los programas generados desde los mismos organismos
financieros que promueven el ajuste estructural. Ya se han mencionado
aqui algunos de los problemas de implementacién que son endégenos a
los estados. Cabe afiadir, como otro impedimento significativo, el hecho
de que estos programas generan una enorme burocracia a nivel central,
usualmente mejor paga que las burocracias que dependen directamente
del Estado en cuestién. Si a esto se agregan los crénicos problemas de
corrupcion, el dinero destinado al alivio de la pobreza tiene una alta
probabilidad de terminar dilapidado o sufragando gastos superfluos.
Frente a este escenario, no deberia sorprender que los articulos del
presente volumen abunden en figuras expresivas tales como farsa y rom-
pecabezas para intentar describir el entramado de politicas publicas de
reduccién de la pobreza en ALC.

Si las posibilidades de éxito de los programas antipobreza adop-
tados por los estados de la regién estuvieran directamente relacionadas
con la existencia de controles adecuados, surge en muchos casos un
diagnostico tentativo: dichos programas estan casi irremediablemente
condenados al fracaso. Al avanzar sobre la descripcién y argumenta-
cioén de los trabajos de Morales Escoffier, Ramos Arauco y Lépez-Ruiz,
es posible tener una idea de la complicada ingenieria institucional que
se ha montado —de manera formal- para la puesta en marcha de contro-
les y vigilancia de los programas sociales. El lector podra advertir que
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las mismas deficiencias que existen en torno de la participacion de la
sociedad civil en el disefio de las politicas publicas existen también en lo
referente al control y monitoreo de tales politicas. No es menos relevan-
te el hecho de que son los mismos destinatarios de los programas —los
pobres— quienes, ademas de sufrir las privaciones mas atroces, deben
hacerse responsables de la biisqueda de soluciones a sus problemas.

Por otra parte, si el Estado —en linea con una fecunda tradicién
del pensamiento critico— puede ser descripto como una combinacién
de consenso y coercion, resulta evidente que, al menos en lo que con-
cierne a las politicas de reduccién de la pobreza, dicho consenso parece
inalcanzable. En esta linea se ubican numerosas referencias a la insa-
tisfaccion de vastos sectores sociales, que en Bolivia —como refieren los
articulos aqui comentados- se ha expresado en estallidos de violencia
social brutalmente reprimida desde el Estado mismo, revelando las ca-
pacidades existentes para ejercer el monopolio del uso “legitimo” de la
fuerza. El articulo de Diego Giacoman Aramayo (Bolivia) es ilustrativo
al respecto. La lucha contra el narcotrafico constituye un caso testigo en
el que se mezclan condicionamientos internacionales al desarrollo con
explicitas exhibiciones de poder militar por parte de Estados Unidos.
Alli donde el consenso no es posible, donde ni siquiera las formas mas
elementales de representacion se muestran viables, el Estado interviene
mediante el uso de la fuerza y desata olas represivas violatorias de los
derechos humanos.

Lo dicho lleva a plantear un asunto de enorme importancia: la
viabilidad de las democracias de la regién en un marco de pobreza,
desigualdad y violencia creciente y/o latente, segin los casos. Los es-
quemas supuestamente participativos que alientan los estados y sus
mandantes internacionales ocultan el hecho de que existe una profunda
crisis de credibilidad en las formas de representacion tradicionales. En
el fondo de la cuestién, lo que también esté en juego es la legitimidad
de los regimenes democréticos de la region.

Las consideraciones que en este sentido se encuentran plasmadas
en los articulos que aqui se presentan son ratificadas por un difundido
estudio del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD),
en el que se revela una mayoritaria insatisfaccién con el desempefio eco-
némico-social de las democracias en ALC. Los niveles de desigualdad,
pobreza y exclusion social que se observan a principios del siglo XXI
muestran que, si bien la democracia —como régimen politico formal- se
ha extendido ampliamente en ALC, no estd muy enraizada en el tejido so-
cial. Una mayoria de la poblacién latinoamericana encuestada por dicho
estudio ha expresado con toda claridad que estaria dispuesta a sacrificar
el régimen politico democratico en aras de un progreso socioeconémico
tangible (PNUD, 2004).
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Puede afirmarse que —sin dejar de reconocer las diferencias es-
pecificas y los disimiles desemperios de las politicas publicas de la re-
gi6én- un aspecto que pone en entredicho la capacidad de tales estados
en la reduccion de la pobreza esta dado por su marcada dependencia de
los criterios, recursos y politicas fijadas por los organismos financieros
internacionales. Los estudios de los becarios CLACSO-CROP revelan
que dicha dependencia se observa en diversos planos. En primer lugar,
cuando se realiza un rastreo histérico de las diversas politicas y regi-
menes de bienestar, se advierte una consonancia entre los criterios y
discursos emanados de dichos centros financieros y los lineamientos
adoptados por los paises de la regién. La dependencia también ocurre a
nivel de los mecanismos de gestién de lo publico, basados en criterios de
gerenciamiento, algo que no condice con la tradicional idea de gobier-
no. Finalmente, la dependencia mas grave radica en las condiciones que
se imponen para el otorgamiento de recursos y, fundamentalmente, en
las politicas econémicas exigidas para consolidar las reformas estruc-
turales. Los aspectos aqui apuntados de manera general se expresan
con gran claridad y precisién en cada uno de los articulos.

La retérica de las Instituciones de Financiamiento Internacional
(IFI) constituye el tépico central del articulo de Cecilia Ramos Arauco
(Bolivia). Un estudio de los documentos que fijan las politicas de re-
duccién de la pobreza en Bolivia le permite observar que los esquemas
participativos preconizados por el Estado y los organismos financieros
internacionales excluyen toda posibilidad de debatir las politicas ma-
croeconémicas. No en vano la autora califica ala EBRP —expresion méas
acabada de la combinacién entre imposiciones externas y pseudoparti-
cipacién fronteras adentro— como una verdadera farsa. Ramos Arauco
ofrece una vivida descripcion de los efectos de los programas de ajuste
estructural implementados en Bolivia desde 1985 y se pregunta hasta
qué punto es cierta la participacién real de la sociedad —organizaciones
sociales diversas— en el debate, definicién, monitoreo y evaluacién de
politicas tanto sociales como econémicas. Este interrogante deriva, 16-
gicamente, en la pregunta nodal: ¢ Cual es el verdadero rol del Estado en
la formulacién y ejecucién de las politicas de reduccién de la pobreza?

Un buen punto de partida para ensayar una respuesta es la com-
probacién de que los programas de alivio de la deuda externa y el con-
comitante paquete de medidas antipobreza son productos en serie. Da
lo mismo que se trate de Bolivia, Uganda o Uzbekistén; las recetas eco-
némicas y los programas sociales se elaboran sin reparar siquiera en
minimas diferencias entre paises. Un denominado Poverty Reduction
Growth Facility —eufemismo de Programa de Ajuste Estructural- se
otorga a los “beneficiarios” sin que medien consideraciones sobre las
peculiaridades del pais en cuestién. En efecto, los programas de alivio
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de la deuda vienen atados a mecanismos de reduccién de la pobreza
(Poverty Reduction Strategy Papers) que suponen una activa partici-
pacién de la sociedad civil en la formulacién y control de las politicas
sociales. Concebidos como socios, el Estado y la sociedad civil —segiin
estas recetas— deben fijar y controlar el uso de los recursos concesiona-
les. De la combinacién entre recursos propios y un proceso supuesta-
mente participativo, surgen mecanismos tales como la EBRP, la cual,
a su vez, procede del Didlogo Nacional. Ramos Arauco argumenta que
dicho dialogo —iniciado en el afio 2000- no sélo no dejé espacio alguno
para la discusién de las politicas macroeconémicas, sino que excluyé a
los representantes de los sectores mas vulnerables de la poblacién boli-
viana. Ademas, el Didlogo Nacional boliviano transcurrié en el marco
de una de las tantas fases de agudo conflicto social, sin que esto fuera
tomado en cuenta por el gobierno y sus mandantes internacionales. La
autora sostiene que la amplia convocatoria a la que se refiere el gobierno
resulta de la participacién de los gobiernos municipales, como si estos
representaran a la sociedad civil y no fueran parte de la estructura del
sector publico. No es un dato menor el hecho de que la participacién se
haya concentrado en los municipios, puesto que dicha tendencia esta
inscripta en la 16gica de la descentralizacién. En suma, Ramos Arauco
muestra la contradiccién entre el programa macroeconémico y la es-
trategia de reduccion de la pobreza. No hay una participacion efectiva,
ni tampoco se toma en serio la necesidad de evaluacién de impactos.
Consecuentemente, la legitimidad de todas estas politicas es dudosa.
Natacha Morales Escoffier (Bolivia), por su lado, procura expli-
car como opera la descentralizacién en la ejecucién de fondos obtenidos
mediante iniciativas de alivio de la deuda externa. Como se apunto pre-
viamente —siguiendo el trabajo de Ramos Arauco-, el Didlogo Nacional
boliviano privilegi6 la participacién de los municipios en desmedro de
los sectores de la sociedad civil mas afectados por las politicas de ajuste
estructural. En este contexto, el aporte de Morales Escoffier resulta su-
mamente ilustrativo. Desde los conceptos centrales de la teoria neoins-
titucionalista, la investigadora evalta el alcance de la EBRP, haciendo
hincapié en las debilidades ex6genas y endégenas de este programa. En
teoria, el gobierno central debe ocuparse de la discusion y la formula-
cién de iniciativas, mientras que los gobiernos municipales tienen que
asumir la ejecucion de las decisiones tomadas en el marco de la EBRP.
Sin embargo, esta politica de descentralizacién dista de ser éptima.
Para empezar, mas del 80% de los municipios carece de infraestructura
basica. Por otra parte, se advierte que, en el afio 2001, sélo el 55% de
los recursos disponibles fue ejecutado por los municipios receptores
de fondos. Por ende, resulta indispensable comprender cuéles son las
causas de tan menguados desempefios. Para Morales Escoffier, el pro-
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blema de fondo radica en la formulacién misma de la EBRP, es decir,
el gobierno no se apropioé correctamente de la estrategia ni la impulsé
debidamente a nivel local. Una encuesta de Naciones Unidas revela,
por ejemplo, que el 70% de las personas que dicen conocer la EBRP
piensa que esta ha sido un engafio y que sélo sirvié para complacer a
los organismos internacionales. Y el caso de Bolivia parece no ser el
Gnico, dado que una situacién similar habria ocurrido en paises como
Burkina Faso, Mauritania, Tanzania y Uganda, donde se aplicaron idén-
ticas recetas.

Cuando examina las debilidades ex6genas a la EBRP, Morales
Escoffier comprueba que existe una altisima desigualdad entre muni-
cipios en lo referido a los niveles de pobreza y a la cobertura de servi-
cios esenciales. Ademds, muestra cémo la capacidad de formulacién y
ejecucion de proyectos se encuentra gravemente afectada por la escasez
de personal municipal suficientemente entrenado, por la corrupcién y
por la frecuente rotacién de autoridades. Las diferencias culturales y
geograficas también impactan negativamente sobre la eficacia de las
estrategias antipobreza. A lo anterior, se agrega la abrumadora canti-
dad y complejidad de los requisitos exigidos para la ejecucién de pro-
gramas, todo lo cual suele sobrepasar la capacidad técnica y operativa
de los municipios. Respecto de las deficiencias end6genas a la EBRP,
la autora verifica, en primer lugar, que la distribucién de recursos para
alivio de la pobreza se produce en forma constante entre municipios,
sin que se establezcan prioridades. Asi, los municipios mas ricos, que
suelen gozar de una mayor capacidad de gestion, reciben tantos o mas
recursos que los municipios més pobres. Por otra parte, si bien existe
una extendida opinién favorable a la posibilidad de lograr acuerdos
basicos a escala municipal, los mecanismos participativos adolecen de
varias deficiencias. Ya no se trata de exclusién directa de sectores re-
presentativos, como ocurri6 en el Didlogo Nacional, sino de problemas
relacionados con el fenémeno de la “seleccién adversa”. Asi, sostiene la
autora, los mas pobres tienden a participar méas activamente que los
menos pobres; los campesinos e indigenas se involucran mas que los
residentes urbanos; y quienes alcanzaron menores niveles de educacién
formal suelen ser mas proclives a la discusién publica que aquellos con
mayores logros educativos. El anélisis realizado permite afirmar que
este mecanismo de seleccién adversa termina legitimando ciertas po-
liticas a partir del consentimiento dado por sectores que no gozan de
informacién completa y cuya participacién puede obedecer, simplemen-
te, a una necesidad de supervivencia o a la expectativa de lograr “algo a
cambio”. En suma, la descentralizacion que se traduce en la transferen-
cia de responsabilidades a los municipios sufre fallas de origen y parece
condenada a arrojar resultados muy decepcionantes.

21



LA ECONOMIA POLITICA DE LA POBREZA

Continuando con esta tematica, el articulo de Lorena Moscovich
(Argentina) estudia las relaciones entre actores de la sociedad civil y
gobierno local en el marco del nuevo modelo de las politicas sociales
de atencién de la pobreza. Su trabajo muestra cémo el reciente pro-
ceso de transformacién de la sociedad civil argentina, la redefinicién
de las funciones municipales, en confluencia con la profundizacién de
la pobreza y el cambio en la orientacién y modelos de las politicas so-
ciales trajeron aparejados un nuevo conjunto de actores y practicas.
Procurando analizar la aparicién en el espacio publico local de nuevos
espacios de contacto entre el Estado y la sociedad a partir de las nue-
vas formas de participacién de la sociedad civil, su analisis se centra
en las organizaciones de la sociedad civil y los gobiernos locales que
trabajan conjuntamente en la implementacién de politicas sociales. La
autora observa que los patrones de interaccién no sélo no son estéticos,
sino que son el objeto de disputa por parte de los actores involucrados
que compiten por su protagonismo en el campo politico local y en la
definicion de sus reglas de juego. En este trabajo se asume un proceso
de complejizacion, de tensién de la matriz sociedad-Estado. El Estado
local no genera métodos y mecanismos transparentes de convocatoria
y participacién, ni apoya a las entidades de vecinos para que puedan
organizarse internamente. Por otra parte, algunas organizaciones no
pueden trascender la paralisis que implica la asuncién de nuevas res-
ponsabilidades, y algunas han sido incapaces de superar sus diferen-
cias y establecer redes para aprovechar la utilizacién de los 4ambitos de
participacién abiertos por el municipio. En su asimétrica relaciéon con
el municipio, las organizaciones de la sociedad civil no han podido con-
vertir los recursos de poder para usarlos en favor del establecimiento de
reglas de juego que legitimen su participacién. De esta forma, la autora
sostiene que, dado el modelo municipal de acumulacién politica, las
organizaciones no pueden embarcarse en la reconstitucién del campo
politico y la apertura para una participacién permanente y sustantiva
sin poner en riesgo su propia existencia.

A su vez, Gabriela Nieves Cobos (Ecuador) examina los cambios
producidos en la década del noventa que van desdibujando la idea de
Estado-nacién y fortaleciendo la concepcién de desarrollo local inscripto
en las dinamicas nacionales y mundiales. La autora muestra c6mo, pese
a que la idea de desarrollo local cobra fuerza dentro de algunos munici-
pios del pais con miras al mejoramiento de las condiciones de vida de su
poblacién, la pobreza urbana y en especial la rural se agravan crecien-
temente y se manifiestan en las desigualdades socioterritoriales. Este
trabajo analiza las causas internas y externas de la existencia de dicha
desigualdad entre zonas urbanas y rurales, lo cual agrava y profundiza
la situacién de la pobreza y la brecha entre pobres y ricos en el marco
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de la idea de desarrollo local. Nieves Cobos sefiala que las desigualdades
socioterritoriales incorporan elementos politicos y observa que dichas
desigualdad son un fenémeno interno de la sociedad local, que otorga
més importancia a una zona u otra por diversos motivos. En los casos por
ella estudiados, entre las razones principales se encuentra la ilusién de
creer que atender las necesidades de la ciudad en desmedro de las areas
rurales permite obtener mas votantes. La autora concluye que para pro-
piciar un desarrollo local més equitativo entre zonas urbanas y rurales es
necesaria la voluntad politica (tanto a nivel local como nacional) de abrir
espacios democriaticos para la toma de decisiones a otros niveles fuera de
la esfera propiamente politica, como asi también un marco institucional
claro, que no existe en la ley de descentralizacion.

El movimiento migratorio hacia los centros urbanos, causado
por la creciente pobreza en las regiones rurales, constituye la temaética
central de la investigacién realizada por José Brunstein Alegre (Paraguay).
Este autor analiza cémo los recientes ajustes realizados en Paraguay
han empujado al campesinado a competir en los mercados internacio-
nales de commodities, en los que la produccién campesina tiene opor-
tunidades muy limitadas de éxito. Brunstein Alegre afirma que dicho
sistema de produccién ha conducido al exterminio de la produccién
tradicional orientada al autoconsumo y que, por tal motivo, los campe-
sinos han perdido su autonomia parcial de los mercados. Asimismo, en
este trabajo, se observa como el aumento de los campesinos sin tierra
ha incrementado el nimero de personas que dependen exclusivamente
de la venta de su fuerza laboral, lo que trae aparejados la disminucién
de los salarios y el incremento de la pobreza rural.

Gabriela Canedo Vasquez (México) agrega una nueva dimensién
a esta problematica al analizar la apropiacién de los municipios por
grupos indigenas de Oaxaca a partir de la politica de descentralizacion
y el reconocimiento de formas de organizacién propias en el contex-
to neoliberal. Segtin esta autora, un desarrollo genuino requiere del
respeto por las formas de organizacién propia, la forma de eleccién
democratica autéctona y la manera de tomar las decisiones. El reco-
nocimiento a los derechos indigenas y la participacién de los pueblos
indigenas se vuelven imprescindibles e implican un avance en el pro-
ceso de democratizacién.

Por otra parte, los trabajos de Pilar Egiiez Guevara (Ecuador)
y de Ana Luz Abramovich (Argentina) hacen referencia a los nuevos
ambitos de participaciéon, como asi también a sus principales acto-
res, que surgieron como consecuencia de la tltima crisis ocurrida en
Argentina. Egliez Guevara analiza en profundidad la expansién de las
redes de trueque, que en 2002 alcanzaron a beneficiar hasta 6 millones
de argentinos y que para al menos 2,5 millones llegaron a representar
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su Unica fuente de subsistencia y espacio de distensiéon. Dentro de su
andlisis puede observarse que en dichos espacios las mujeres pobres
y empobrecidas son los actores centrales. Esta caracteristica genera
diversas tensiones, tales como la reproduccién de los estereotipos y el
consecuente reforzamiento de la divisién sexual del trabajo.

El articulo de Abramovich, por su parte, versa sobre las estrate-
gias de un grupo heterogéneo de emprendimientos (talleres protegidos
de produccién que funcionan en la érbita de organizaciones que deten-
tan la figura de fundacién o asociacién civil; cooperativas; un hogar
para nifios; un centro de dia para enfermos psiquiatricos que produ-
ce alimentos para la venta; una mutual) para enfrentar las crisis. La
autora concluye que, en términos generales, los emprendimientos han
tenido una consolidacién de su actividad productiva y de la forma de
organizarla. Asimismo, en los casos en los que se trabaja con sectores de
bajos recursos, ha habido un gran crecimiento en la cantidad de gente a
la que se involucra. Este trabajo muestra que muchos emprendimientos
siguen la orientacién planteada por la propuesta de economia social
respecto de las caracteristicas que deben reunir y de las condiciones
que deben darse para posibilitar el desarrollo de este sector.

Puesto que la participacién y la descentralizacién impulsadas
por los organismos financieros internacionales parecen no funcionar
bien, el Estado siempre tiene a mano un remedio de probada eficacia:
la violencia. Cuando el consenso y el dinero no alcanzan, la fuerza
suele ser el sustituto preferido. Esta es una idea central en la investiga-
cién de Diego Giacoman Aramayo (Bolivia). Su articulo esta dedicado
a explicar como inciden el discurso moralista y la coercién estatal en
la “lucha” contra el cultivo ancestral de hoja de coca. En este contexto,
las politicas de reduccién de la pobreza adquieren su cara més sinies-
tra. En la regiéon de Cochabamba, la retérica participativa se hace afii-
cos frente a la intervencién militar norteamericana, las violaciones a
los derechos humanos y una conflictividad social creciente. El Estado
abandona la busqueda del consenso y revela su verdadera naturaleza
como instrumento de opresion. Por ello, afirma este autor:

Con la erradicacion de los cultivos de coca en el Trépico de
Cochabamba, se logra una imposicién de intereses hegeménicos so-
bre la voluntad de la poblacién local, estableciéndose una relacién
de dominacién encubierta bajo un manto de ladinos discursos de
desarrollo y arteras politicas estatales.

La lucha contra la pobreza y el narcotrafico, en tiltima instancia,
es una excusa para acentuar el proceso de dominacién imperialista
sobre Bolivia. Quienes protestan y resisten son “terroristas”, y sobre
ellos se descarga la violencia estatal. La legislacién antinarcéticos y
sus correspondientes dispositivos de represion han ocasionado la du-
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plicacién de la poblacién carcelaria boliviana en el dltimo lustro, segiin
revela esta investigacion.

Un solo dato permite acercarnos a la complejidad del proble-
ma: cuando se realizé la investigacién, una hectéarea de hoja de coca
generaba una rentabilidad aproximada de 2 mil délares, mientras que
una misma superficie de banano producia utilidades de apenas 400
délares. Por ende, a menos que se recurra a la violencia o al soborno, el
campesinado dificilmente encuentre atractiva la sustitucién de la coca
por la banana. En un interesante estudio de campo, Giacoman Arama-
yo logra explicar, desde la perspectiva de los campesinos, cuéles son
las ventajas del cultivo de coca respecto de los cultivos alternativos. A
través del método de analisis estructural de contenidos, el autor exhibe
no so6lo las percepciones de los productores cocaleros, sino también la
funcién politica de los indicadores de medicién de la pobreza. Cuando
las percepciones de los campesinos se analizan desde las categorias
asociadas al método de ingreso, el cultivo de coca resulta preferido.
Cuando se utilizan las categorias de desarrollo humano, en cambio,
los campesinos parecen inclinarse por los programas alternativos. Esta
ambigiiedad no puede ser resuelta teéricamente. Es en la practica de los
campesinos donde se disipan las contradicciones discursivas. Las or-
ganizaciones “cocaleras” han ganado un poder y un prestigio tales que
hoy se las considera parte de la “tnica opcién antineoliberal en Bolivia”.
Los cocaleros, segun refiere este autor, han logrado instalar un reno-
vado sentido politico de comunidad y construir una contrahegemonia
tanto discursiva como practica en la zona en cuestién. Claro esta que
dicha inversién de las relaciones de poder no se extiende a otras zonas
ni a todas las clases sociales del pais. Por lo tanto, Giacoman Aramayo
deja planteado el interrogante sobre el alcance que podrian tener estos
movimientos sociales y las perspectivas de resistencia que se abren a
partir de estos originales desarrollos politicos.

Por su parte, el trabajo de Barbara Medwid (Argentina) incorpo-
ra otra dimensién de la problematica y busca estudiar el impacto de la
integracién econémica sobre la pobreza. Esta investigadora centra su
estudio en la provincia de Tucuman y analiza el impacto que ha tenido la
conformacién del Mercosur en el sector azucarero. Si bien los resultados
de la investigacién no le permiten evaluar los efectos concretos de una
situacion que todavia no se ha concretado —ni se sabe a ciencia cierta
cuando se hara-, encuentra que existen demasiados presupuestos y mitos
que se han generado en torno al tema de la integracion, el ingreso del sec-
tor a la zona de libre comercio del bloque y la demanda de proteccién del
sector. Medwid advierte que la pobreza y la crisis social son argumentos
considerados validos para la sancién de leyes y la adopcion de medidas
protectivas, pero se pregunta qué es lo que verdaderamente ocultan ta-
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les decisiones y quiénes son los verdaderos beneficiarios de las mismas.
Detras de la respuesta se encuentra la compleja economia politica de los
ingenios azucareros y las diversas percepciones e intereses que se cruzan
para prevenir el pleno ingreso del sector azucarero al Mercosur.

Esta introduccién pretende ser una breve invitacién a recorrer
el conjunto de estudios que abordan algunos aspectos especificos de
un tema potencialmente tan extenso como la economia politica de la
pobreza y las complejas interacciones entre Estado, mercado y sociedad
en la generacioén, reproduccién y disminucién de la pobreza en dmbitos
geograficos e historicos de ALC. También es una incitacién a evaluar
el trabajo de profesionales muy jovenes que comienzan a transitar el
camino de una investigacién social comprometida con los principios de
las ciencias sociales y con la realidad social de la cual ellos son parte.

Esta sucinta introduccién, que resefna aspectos salientes de los
aportes de los/as investigadores/as jovenes del Programa CLACSO-CROP,
aparenta estar atravesada por un tono poco alentador para esperar resul-
tados significativos en la lucha contra la pobreza. Sin embargo, a pesar
de que el sentido comun proclama la dilucién de los estados nacionales
y remarca con insistencia la pérdida de funciones que antes les eran
propias, esto no significa que dicho sentido comtin corresponda a la rea-
lidad. La literatura producida desde el campo del pensamiento critico ha
dado sobradas evidencias de que los estados han sido y son instrumentos
privilegiados para la consolidacién de modelo neoliberal. Pero también
existe evidencia empirica y tedrica para sustentar que el Estado puede
ser parte esencial en estrategias efectivas de reduccién y eliminacién de
la pobreza (Wilson et al., 2001; Dean et al., 2006). En otras palabras, es
posible argumentar que los estados tienen potencialmente la capacidad
de superar los efectos nocivos de la expansién de los mercados globales,
regionales y nacionales, operando como contra-estructura que limita los
efectos dafiinos de esas fuerzas, que han tenido y tienen consecuencias
tangibles sobre los niveles de pobreza de amplios segmentos de la socie-
dad latinoamericana. Que esto efectivamente suceda depende en gran
medida de la decisién politica de los gobiernos y la capacidad de organi-
zacion social de los paises de la region.
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INTRODUCCION

Este trabajo pretende profundizar en la relacién entre crecimiento
econémico y distribucién del ingreso en América Latina, y analizar
en qué medida el conflicto social juega un rol en dicha relacién. Es-
pecificamente, el articulo procura contestar si existe un vinculo entre
los altos niveles de desigualdad que experimentaron los paises de la
region en las tltimas décadas y su mal desempefio econémico. Por
otro lado, se profundiza en el papel que han jugado el conflicto social
y la inestabilidad politica de la regién en esta relaciéon. En ese sentido,
algunos autores (Rodrik, 1999; Benhabib y Rustichini, 1996) han plan-
teado que el conflicto social, a través de sus efectos negativos sobre la
inversion o sobre los comportamientos individuales, puede constituir-
se en una restriccion para el crecimiento econémico. Se analiza esta
hipétesis para el caso de América Latina con una estrategia economé-
trica, utilizando una base de datos de panel conteniendo informacién
para el perfodo 1960-2000.
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El presente trabajo se organiza de la siguiente forma: en la pri-
mera seccion se discuten, desde una perspectiva econémica, los vincu-
los tedricos entre las variables consideradas. Para ello, en una primera
instancia se realiza una serie de consideraciones sobre el fundamento
del estudio de la desigualdad en sentido amplio, asi como sobre las
limitaciones del abordaje de dicha temética desde la economia. A con-
tinuacién se presenta una sintesis de las explicaciones teéricas sobre
la relacién entre distribucion del ingreso y crecimiento econémico, asi
como sobre el potencial papel del conflicto social en esta relacién. En
una segunda seccion se analiza la situacién de América Latina, revisan-
do los trabajos que dan cuenta del desempeno econémico de la regién
asi como de los problemas de equidad existentes. Luego se describe la
estrategia metodolégica utilizada, consistente en la estimacién de ecua-
ciones de forma reducida, y se presentan los principales resultados. Por
ultimo se encuentran los comentarios finales.

LAS RELACIONES TEORICAS ENTRE LAS VARIABLES ANALIZADAS
DE LA JUSTICIA SOCIAL A LA DISTRIBUCION DEL INGRESO

La distribucién del ingreso ha sido una variable clave en las ciencias
sociales, y su centralidad se ha apoyado en distintas consideraciones.
Con un enfoque filoséfico, distintos autores han elaborado teorias de
la justicia social. La que probablemente cuenta con mayor aceptacion,
especialmente entre los economistas, es la teoria utilitarista, que evalaa
las distintas alternativas en funcién de la utilidad que reportan a los
individuos involucrados!. La principal critica a dicha teoria en el plano
de la justicia social proviene de John Rawls (1971), quien considera que
un arreglo social justo es aquel que surge independientemente de las
condiciones iniciales de los individuos, y propone la igualacién de los
individuos en el acceso a un conjunto de bienes “primarios”. Este ha
sido uno de los puntos criticados por Sen (1996; 2000), cuyo enfoque
basado en los funcionamientos y capacidades establece que el nivel de
vida de una persona puede ser visto como un conjunto de funciona-
mientos, que tomados conjuntamente constituyen su calidad de vidaZ.
Las capacidades de una persona estan representadas por el conjunto
de funcionamientos entre los cuales dicha persona puede elegir. El con-
junto de capacidades representa la libertad de eleccién que esta tiene
respecto a la vida que quiere llevar. La principal critica a la propuesta
rawlsiana radica en su priorizacién de los medios que se utilizan, sin

1 El principal fil6sofo utilitarista es Jeremy Bentham.

2 Estos funcionamientos incluyen elementos basicos como estar vivo, bien alimentado,
tener buena salud, tener libertad de movimientos, etc., y otros funcionamientos mas com-
plejos como el respeto por si mismo y por los demas y el formar parte de la comunidad.
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considerar la manera diversa en que los individuos pueden hacer uso de
esos medios. En el enfoque de Sen, la igualdad deberia buscarse en la
capacidad de cada individuo para transformar los medios en libertades.
Una critica mas severa a la teorfa de la justicia de Rawls surge de Nozick
(1974), filésofo libertario, que se opone a todo orden igualitario pro-
movido contra la voluntad de algtin individuo y afirma que la libertad
quiebra cualquier pauta igualitaria. Para este autor, la teoria de Rawls
resulta insuficientemente liberal, entre otros motivos porque el Estado
tiene un papel demasiado activo. Nozick aboga por un Estado minimo
dedicado a proteger a los individuos contra el robo, el fraude y el uso
ilegitimo de la fuerza, y a hacer cumplir los contratos celebrados entre
individuos (Gargarella, 1999).

Las teorias de la justicia social constituyen la base de la evalua-
cioén de las distintas situaciones econémicas, y resulta claro que el utili-
tarismo ha sido la teorfia tradicionalmente adoptada por la economia del
bienestar. Las limitaciones del utilitarismo para realizar evaluaciones
de bienestar han sido ampliamente senaladas (Rawls, 1971; Sen, 2000);
sin embargo, la economia no ha logrado incorporar teorfas alternativas
basadas en otros enfoques de justicia social que permitan aproximarse
ala evaluacion de las distintas situaciones sobre otras bases. Ello expli-
ca que estas evaluaciones se hayan limitado al espacio de los ingresos;
y, a pesar de los avances conceptuales en esta area, no se visualizan por
ahora alternativas claras para superar tales limitaciones*.

No obstante, aun restringida de este modo y confinada al espacio
del ingreso, la economia intent6 en los tltimos afos discutir nuevamen-
te los aspectos equitativos y relacionarlos con el desempeno macroeco-
némico. Este renovado interés se ha manifestado en diversos trabajos
que abordan la relacién entre crecimiento y desigualdad, y debe enten-
derse a la luz de distintos hechos que tienen lugar a nivel mundial. Por
un lado, en los paises desarrollados se constata un cambio en la tenden-
cia decreciente que la desigualdad venia experimentando en décadas
anteriores. Tanto en Europa como en Estados Unidos, la desigualdad
del ingreso comienza a aumentar, impulsada por la desigualdad salarial
(Atkinson, 1997), lo que renueva el interés académico en la temética al
contradecir la famosa hipétesis de Kuznets (1955)°. También constituye
un punto de interés la evolucién de la desigualdad en las economias en

3 La concepcion libertaria se asocia con el liberalismo conservador, por contraposicién
al liberalismo igualitario (Gargarella, 1999).

4 Un avance en este sentido es el intento del Programa de Naciones Unidas para el De-
sarrollo (PNUD) de incorporar la concepcién de Sen a través del Indice de Desarrollo
Humano (IDH), aun cuando esta implementacién también presenta dificultades.

5 Dicha hipétesis se explica detalladamente en el apartado siguiente.
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transicion, que pasan de ser planificadas centralmente a ser economias
de mercado. Ademas, luego de una década de reformas estructurales y
politicas econémicas orientadas de acuerdo con las recomendaciones
del Consenso de Washington, los paises de América Latina no logran
avances en aspectos distributivos y se plantean nuevos interrogantes
sobre la adecuacién de tales politicas. El desigual desempeno de las eco-
nomias de América Latina y las del Sudeste Asiético genera un debate
sobre el papel de la desigualdad y las politicas econémicas (Birdsall et
al., 1995). Finalmente, no debe menospreciarse el papel que ha jugado
en este resurgimiento de la temética la abundancia de nuevas bases de
datos con informacién para numerosos paises. A pesar de tal resurgi-
miento, es justo reconocer que los temas distributivos han constituido
una preocupacién de diversos trabajos ya durante la década del setenta
(Chenery et al., 1974; Mufioz, 1979).

Por otro lado, este renovado interés de los economistas guarda
una importante diferencia con la visién tradicionalmente imperante
en economia para abordar tales temas. Mientras que anteriormente la
causalidad iba desde el crecimiento econémico hacia la distribucién del
ingreso en un sentido positivo, en la actualidad se enfatizan los poten-
ciales efectos negativos. Especificamente, numerosos trabajos (Barro,
1999; Benabou, 1996; Ferreira, 1999) senalan los canales a través de los
cuales puede operar esta relacion, entre ellos el conflicto social.

DISTRIBUCION DEL INGRESO Y CRECIMIENTO ECONOMICO
La relacién entre crecimiento econémico y distribucién del ingreso
continta siendo objeto de debate para la economia, tanto en el plano
teérico como empirico. La distribucién del ingreso ha sido tradicional-
mente una variable clave para los economistas. La visién tradicional
de la teoria econémica al analizar la distribucién del ingreso se centré
en la distribucién funcional del ingreso, es decir, la distribucién del
ingreso generado en una economia entre los distintos factores produc-
tivos que participaban de la actividad econémica, tipicamente tierra,
trabajo y capital. A fines del siglo XIX sobrevino lo que se ha llamado la
revolucion marginalista, que estableci6 las bases de la economia neocla-
sica, corriente principal de la teorfa econémica en la actualidad®. Los
desarrollos de la economia neoclésica establecen que, en competencia
perfecta, cada factor productivo recibe una remuneracién acorde a su
contribucién marginal a la produccidn, y asi se determina la divisién
del ingreso entre renta, salarios y beneficios o utilidades.
Actualmente, los trabajos académicos que analizan la distribu-
cién del ingreso se centran en la distribucién personal del ingreso; los

6 Entre los autores marginalistas mas reconocidos se incluyen Stanley Jevons y Walras.
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estudios sobre distribucién funcional del ingreso son realmente esca-
sos. Entre las razones que sefiala Atkinson (1997) para este cambio
de enfoque del analisis de la distribucién del ingreso se encuentran el
incremento en las desigualdades al interior de cada una de las clases
(un claro ejemplo lo constituyen las diferencias salariales entre traba-
jadores calificados y no calificados), la importancia del capital humano
como nuevo factor productivo, la posibilidad de que un mismo indivi-
duo esté asociado a una diversidad de fuentes de ingresos, y el hecho
de que el modelo productivo tradicional no contempla la existencia de
instituciones como las corporaciones, los intermediarios financieros o
los fondos de pensiones, que median entre la produccién de la econo-
mfia y los ingresos que reciben las personas. Ademas, los individuos y
las corporaciones reciben ingresos del exterior, ya sea por la posesion
de activos extranjeros, ingresos de empresas subsidiarias, etc., y final-
mente, los ingresos generados por la produccién son modificados, dado
que los gobiernos cobran impuestos para financiar el gasto publico,
incluyendo las transferencias que constituyen una fuente adicional de
ingresos personales. Dichas razones ayudan a comprender por qué el
analisis de la distribucién personal del ingreso es la forma predominan-
te de abordar el problema en las economias capitalistas, aunque existen
trabajos que estudian la distribucion del ingreso resaltando el papel de
las clases sociales (Porter y Hoffman, 2003).

El desarrollo de la teoria del crecimiento en los afnos cincuenta
impulsé el resurgimiento de la distribucién del ingreso en la discu-
sién académica, y los trabajos de Lewis (1954), Kaldor (1956) y Kuznets
(1955) vuelven al debate. Estos trabajos pioneros son el fundamento de
la idea de que existe una tensién (trade-off) entre crecimiento y distri-
bucién del ingreso, idea que se expresa en la hipétesis de la U invertida
de Kuznets. En el modelo de Kaldor, la desigualdad en la distribucion
factorial del ingreso es una condicién necesaria para el crecimiento
econdémico, ya que el ingreso debe concentrarse en los grupos con ma-
yor propension a ahorrar —es decir, los capitalistas— para constituirse
en motor del crecimiento. Ello implica una relacién positiva entre la
distribucién factorial del ingreso y el crecimiento econémico. Las ideas
de Kaldor son consistentes con el segundo principio de Rawls, que esta-
blece que las desigualdades sociales y econémicas deben conformarse
de manera de ser razonablemente ventajosas para todos y vincularse
a empleos y cargos accesibles para todos. Este principio, denominado
principio de diferencia, justifica las ventajas de los méas beneficiados por
la naturaleza sélo si sirven para mejorar las expectativas de los menos
aventajados (Rawls, 1971).

En el modelo de Kuznets, el énfasis va desde el crecimiento eco-
némico a la distribucién. Basado en el trabajo de Lewis, Kuznets sefiala
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que en el proceso de desarrollo el factor productivo trabajo se trasla-
da desde el sector de baja productividad al de alta productividad. Los
sectores de menor productividad (agricola) tienen menor ingreso per
cépita y probablemente menor desigualdad, mientras que los de mayor
productividad (industrial) tienen mayores niveles de ingreso per cépita
y mayor desigualdad. Por lo tanto, la desigualdad agregada inicialmen-
te crece a medida que las personas se mueven desde el sector de baja
productividad al de alta productividad y se incrementa su ingreso per
cépita. En las siguientes etapas del proceso de desarrollo, el tamario del
sector de baja productividad disminuye, lo que provoca un incremento
de sus salarios relativos; por otro lado, més trabajadores tienen acceso
a los mayores niveles de ingreso per capita del sector de alta producti-
vidad. Ello conduce a que, en esta etapa, la relacién entre el producto
per capita y la desigualdad sea negativa. Surge asf la famosa hipétesis
de la U invertida, que el autor ejemplificé con datos de cinco economias’
y que fue interpretada en términos de causalidad. Esta hipétesis dio
lugar a numerosas estimaciones de dicha relacién, utilizando datos de
corte transversal para varios paises. Las generalizaciones mas recien-
tes del modelo de Kuznets, en lugar de tomar al agro y a la industria,
consideran los movimientos desde sectores de tecnologia obsoleta hacia
sectores de tecnologia avanzada.

Posteriormente sobrevino el desarrollo de modelos de crecimien-
to a partir de la funcién neoclasica de produccion, basados en un agente
representativo, que pasaron a ocupar un lugar central en el estudio del
crecimiento econémico, por lo que se deja momentaneamente de lado
el estudio de los aspectos distributivos. También contribuyen a esta pér-
dida de protagonismo los acontecimientos econémicos de las décadas
del setenta y ochenta. Con el crecimiento de los precios del petréleo y la
crisis de la deuda, la atencién se centré en aspectos macroeconémicos
tales como la balanza de pagos. Sin embargo, como establece Fishlow
(1995), los aspectos distributivos volvieron por un breve momento al
centro de la escena, con el trabajo de Chenery et al. (1974) en el Banco
Mundial. La concepcién de este aporte, en la tradiciéon kuznetsiana,
implicaba considerar al crecimiento econémico como necesario para
generar un proceso de mejora distributiva.

En la década del noventa, los aspectos distributivos vuelven a con-
siderarse como cuestiones centrales del crecimiento econémico. En esta
nueva etapa, en lugar de sefialar una causalidad desde el crecimiento hacia
la distribucién, los desarrollos tedricos intentan encontrar los mecanismos
a través de los cuales se vinculan estas variables, y enfatizan en los po-

7 Inicialmente EE.UU., Reino Unido, India, Ceylan y Puerto Rico. Mas tarde realiz6 esti-
maciones con datos temporales de EE.UU., Alemania y Reino Unido.
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tenciales efectos negativos del crecimiento sobre la distribucién. Diversos
trabajos realizan una revisién de los mecanismos de relacién entre creci-
miento y distribucién en este marco (Barro, 1999; Ferreira, 1999) y clasifi-
can estos nuevos modelos tedricos en cinco grupos, diferenciados segtin el
aspecto central que enfatizan: las imperfecciones del mercado de capitales,
la economia politica, la fecundidad endégena, el conflicto social y un con-
junto de otras explicaciones. A continuacién se describen brevemente las
ideas centrales de estos enfoques, y en el apartado siguiente se desarrolla
con mayor profundidad la explicacién correspondiente al conflicto social,
que sera la que procuraremos analizar en el presente articulo.

Los modelos basados en las imperfecciones del mercado de capi-
tales sefialan la presencia de racionamientos al crédito, que conducen
a que la posibilidad de aprovechar las oportunidades de inversién de-
pendan de los ingresos y activos de los individuos. Los pobres tendran
menos oportunidades de invertir en capital humano, y las politicas de
redistribucién de activos o de ingreso de ricos a pobres conduciran
a una menor desigualdad y también tendran como consecuencia un
aumento de la productividad promedio de la inversién, impulsando el
crecimiento econémico. Las imperfecciones en el mercado de capitales
pueden ser tanto en el mercado de créditos como en el de seguros. Ejem-
plos de estos modelos han sido desarrollados por Galor y Zeira (1993) y
Banerjee y Newman (1993), entre otros.

La explicacién de la relacién entre crecimiento y distribucién
en base a la economia politica destaca dos canales: el teorema del vo-
tante medio y las actividades de lobby. El teorema del votante medio
fue propuesto por Meltzer y Richard (1981), quienes desarrollaron un
modelo donde la economia se compone de individuos con diferente ni-
vel de ingreso y el gobierno cobra un impuesto proporcional al ingreso
y lo redistribuye entre la poblacién. En la mayoria de los paises, la
distribucién del ingreso es asimétrica, lo que implica que el ingreso
del votante ubicado en la mediana sea inferior al ingreso promedio. A
medida que la distribucién del ingreso se vuelve mas desigual, la me-
diana se aleja de la media y el cociente mediana/media decrece. Si los
agentes deciden, a través del proceso electoral, el sistema impositivo
que regiré, el resultado sera la tasa impositiva preferida por el votante
mediano. Las preferencias por sistemas impositivos redistributivos se
relacionan inversamente con el ingreso del votante; por lo tanto, mayor
desigualdad implicaria menor relacién mediana/media y resultaria en
una mayor tasa impositiva, que termina desestimulando el crecimiento
econémico®. En base a estas ideas, distintos autores (Alesina y Rodrik,

8 Los sistemas impositivos de América Latina han hecho muy poco para modificar la
distribucién imperante, por lo que esta explicaciéon no parece adaptarse a la region.
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1994; Persson y Tabellini, 1994; Li y Zou, 1998; Saint Paul y Verdier,
1993; 1996) desarrollan modelos que, sin embargo, conducen a distin-
tas predicciones tedricas sobre la relaciéon crecimiento-distribucién.
Otra posibilidad es que ciertos grupos influyan sobre las decisiones de
politica econémica, no a través del sistema electoral, sino a través del
ejercicio del poder de lobby, impidiendo por medio de este mecanis-
mo la adopcién de medidas redistributivas. Este tipo de razonamiento
también se aplica a los casos en los que el sistema politico esta sesgado
contra los individuos pobres o no existe el voto universal. Si hay un alto
nivel de desigualdad, es necesario que las acciones para impedir las po-
liticas redistributivas sean intensas, lo que acarrea un gasto de recursos
en tareas no productivas y también contribuye a mayores niveles de
corrupcion, afectando negativamente la potencialidad de crecimiento
econémico. Un ejemplo de este tipo de modelos es el desarrollado por
Alesina y Drazen (1991).

La literatura econémica que se basa en la fecundidad como canal
de conexién entre la desigualdad y el crecimiento comienza con los tra-
bajos de Barro y Becker (1988) y Becker y Tamura (1990). Estos modelos
se basan en la idea de que los hogares enfrentan una disyuntiva entre
la cantidad y la calidad cuando toman decisiones acerca de tener hijos.
Los hogares mas ricos tienen una tasa de fecundidad menor e invierten
mas en el capital humano de sus hijos. En las sociedades desarrolladas,
la fecundidad decrece y la inversién en capital humano aumenta, lo
que conduce a una caida en la desigualdad. Mecanismos de este tipo
han sido formalizados en los trabajos de Galor y Weil (1996), Dahan y
Tsiddon (1998) y Morand (1999).

Dentro del grupo de otras explicaciones mencionado anterior-
mente, se destaca la que vincula la desigualdad con el tamano del mer-
cado, como en el modelo desarrollado por Murphy, Shleifer y Vishny
(1989). Dichos autores consideran que la industrializacién exitosa de-
pende de la existencia de un mercado de gran tamafo de consumidores
de ingreso medio y alto, lo que permite que se desarrollen las tecnologias
con retornos crecientes a escala. Esta explicacién podria ser importante
para los paises con barreras comerciales, ya que el efecto negativo de
la desigualdad sobre el crecimiento seria mayor en mercados pequetios
y cerrados. Con un argumento similar, You (1994) elabora un modelo
en el que el crecimiento es impulsado por los salarios, por lo que una
redistribucién de beneficios a salarios tiene efectos positivos en la de-
manda que superan los efectos negativos sobre el margen de beneficios.
La redistribucién de salarios a beneficios, que aumenta la desigualdad,
afecta negativamente el crecimiento al reducir la demanda y la utiliza-
cién de capacidad. Estas ideas pueden vincularse con los desarrollos
de la CEPAL a partir de los trabajos originales de Raul Prebisch. En
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ellos, se propone una estrategia de “crecimiento hacia adentro” con el
objetivo de corregir las asimetrias del sistema econémico internacional
(Prebisch, 1970).

Finalmente, dentro del grupo de otras explicaciones podemos
considerar el argumento de Easterly (2001), basado en la idea de que
la existencia de un consenso de la clase media, entendido como una
situacién donde no hay grandes diferencias de clases ni étnicas, es un
elemento clave para el desarrollo. Argumenta que la concentraciéon de
riqueza en las elites de América Latina les ha concedido el acceso al
poder. Una vez en el poder, estas no han favorecido la inversién en ca-
pital humano a nivel masivo por temor a ser desplazadas del mismo, lo
que ha condenado a dichas sociedades a tener un bajo stock de capital
humano y por lo tanto un bajo nivel de desarrollo. Sus resultados em-
piricos muestran la existencia de una relacién positiva entre el ingreso
y el crecimiento del ingreso per cépita y el peso de la clase media.

EL ROL DEL CONFLICTO SOCIAL

Las ciencias sociales han intentado aproximarse a la concepcion de
conflicto social de diversas formas. En la economia clasica en parti-
cular, los grupos o clases sociales son los agentes fundamentales. Para
Ricardo, los agrupamientos sociales se definen en funcién de la par-
ticipacién de los individuos en los procesos productivos (capitalistas,
trabajadores y terratenientes), mientras que para el marxismo la rela-
cién con los medios productivos es la que define las clases sociales, y el
conflicto de clases es el pilar de la teoria.

Dentro de la literatura econémica reciente que intenta relacionar
la inequidad y el crecimiento econémico, los trabajos que incorporan
el concepto de conflicto social lo vinculan con inestabilidad social o
politica, y esa sera la 6ptica adoptada en esta investigaciéon. Dentro
de esta linea, Alesina y Perotti (1996) plantean que la desigualdad de
ingresos suele estar asociada con la inestabilidad social y politica, que
a su vez constituye un fuerte desincentivo a la inversién. La reduccién
de la inversién conduce a menor crecimiento econémico. La inestabi-
lidad asociada con conflictos sociales o politicos afecta la inversion
a través de tres canales. Por un lado, los horizontes politicos se ven
reducidos, y ello puede conducir a que los mecanismos de reputaciéon
que brindan seguridad a los agentes econémicos acerca de la estabili-
dad de las politicas econémicas sean débiles. Por lo tanto, los agentes
econémicos esperan un mayor nivel de imposicién sobre el capital y
esto acttia como un desestimulo a la inversién. En segundo lugar, se
generan interrupciones en las actividades productivas y, por lo tanto,
se reduce la productividad del trabajo y del capital, con la consecuente
disminucién en el crecimiento econémico. Finalmente, la mayor incer-
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tidumbre conduce a posponer o relocalizar los proyectos de inversién
en el caso de individuos adversos al riesgo. Estos autores sostienen que
el vinculo a través del conflicto social puede ser una explicacién para
los diferentes resultados experimentados en Asia y en América Latina.
Mientras que los pafses de Asia del Este han experimentado altas ta-
sas de crecimiento econémico y llevado adelante reformas agricolas
que redujeron la desigualdad y favorecieron la estabilidad social, los
de América Latina se han caracterizado por su alta inestabilidad, gran
desigualdad y bajo crecimiento.

Estos modelos tienen implicaciones totalmente diferentes a las
de los modelos que enfatizan los canales de economia politica. Para
estos, la redistribucién fiscal reduce los incentivos a la inversién, pero
al mismo tiempo disminuye el conflicto social, y por lo tanto contribuye
ala mayor estabilidad que favorece las actividades productivas y la acu-
mulacién. De este modo, el efecto neto de las politicas redistributivas
deberia balancear los costos de las distorsiones causadas por los im-
puestos con los beneficios de la reduccion del conflicto social. Ademas,
es relevante destacar la importancia del supuesto de comportamiento
de los inversores, que son adversos al riesgo. Esta idea es ampliamente
aceptada en economia, y diversos trabajos encuentran una relacién ne-
gativa y robusta entre la tasa de inversion y las medidas de inestabilidad
politica (Levine y Renelt, 1992).

Rodrik (1999) también enfatiza en los conflictos sociales para
comprender las distintas experiencias de crecimiento econémico, pero
su importancia no radica en el efecto sobre la inversién. Este autor ar-
gumenta que los shocks externos no explican totalmente los distintos
senderos de crecimiento de las economias, sino que el conflicto social y
la manera en que este se maneja pueden ayudar a explicar el diferente
efecto que estos shocks tienen sobre el desempefio de las economias.
Concibe al conflicto social como una falla de coordinacién entre los
grupos sociales, y argumenta que los grupos tienen menor probabilidad
de cooperar cuando existe conflicto sobre la distribucién de los recur-
sos, es decir, en economias polarizadas. Este conflicto social latente
puede reflejar diferencias en ingresos, diferencias étnicas, geograficas,
etc. La estrategia no cooperativa resulta més atrayente cuando sus po-
tenciales retornos son altos, es decir, cuando las instituciones encarga-
das de administrar estos conflictos son débiles. Por lo tanto, los shocks,
los conflictos sociales latentes y las instituciones interactian para de-
terminar el desempeno econémico. Las instituciones, que son las que
administran los conflictos distributivos al adjudicar los recursos dentro
de un marco de reglas y procedimientos preestablecidos, juegan un rol
fundamental en esta explicacién. Frente a la mayor vulnerabilidad de
las economias debido a la globalizacion, el autor sefiala la importancia
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de desarrollar instituciones sélidas que actiien como mediadoras de los
conflictos sociales.

En la misma linea, Keefer y Knack (1997) también consideran
la importancia de la inestabilidad social, pero analizando su efecto en
el disefio de politicas gubernamentales. Sostienen que la polarizacién
social reduce la estabilidad de las decisiones gubernamentales. Los
actores econémicos, enfrentados con la creciente incertidumbre y el
riesgo de que las politicas se aparten de su disefio original’, invierten en
las opciones menos riesgosas y adoptan procesos de producciéon menos
eficientes, lo que determina una menor tasa de crecimiento econémi-
co. Este tipo de vinculo entre crecimiento y desigualdad podria ser
relevante para explicar las diferencias entre paises en desarrollo. En
forma similar, Alesina y Perotti (1996) sugieren que esta puede ser una
posible explicacién para la conjuncién de rapido crecimiento y equidad
en Asia del Este, una regién con regimenes autoritarios pero estables,
y el estancamiento y la desigualdad en América Latina, una regién con
regimenes politicos inestables.

Benhabib y Rustichini (1996) desarrollan un modelo de teoria de
juegos dinamico, en el que existe conflicto entre grupos sociales en re-
lacién la distribucion del ingreso. En dicho modelo, los grupos sociales
organizados intentan capturar una parte mayor del producto, ya sea
directamente o a través de la manipulacién del sistema politico. Tales
acciones pueden crear desincentivos a la acumulacién, que pueden ser
mayores cuanto menores son los niveles de riqueza, lo que explicaria
por qué los paises més pobres crecen mas lentamente o se estancan en
niveles bajos de ingreso. Los aspectos estructurales y especificos de la
economia, como las preferencias y la tecnologia, determinan si el com-
portamiento estratégico de los grupos sociales tiene efectos negativos
sobre el crecimiento o no; vale decir que la relacion entre conflicto
social y crecimiento termina siendo un problema empirico.

Diversos autores han sefialado que el grado de conflicto social
existente en una economia puede asociarse con su grado de “democrati-
zacién”. Al avanzar en la linea argumental se plantea cudl es la relaciéon
entre la democracia y la desigualdad de ingresos. Las visiones teéricas
sobre esta relacion son contrapuestas. Algunos autores (Lenski —en 1966—
y Bollen y Jackman —en 1985~ citados en Chong, 2001) afirman que la de-
mocracia redistribuye poder a favor de la mayoria més desfavorecida en
términos sociales y econémicos, y por lo tanto conduce a mayor equidad
social. Para ellos, democratizacién y desigualdad de ingresos se asocian
negativamente. Otros (Beitz, 1982) indican que el vinculo entre demo-

9 Por ejemplo, que se cambien los impuestos, que no se protejan los derechos de propie-
dad, que cambien los marcos regulatorios, etcétera.
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cracia y desigualdad es positivo, ya que aun cuando las democracias son
mas receptivas a los reclamos de los votantes, no los respetan equitativa-
mente. Trabajos mas recientes (Bourguignon y Verdier, 1997; Acemoglu
y Robinson, 1998), con distintos argumentos, proponen la existencia de
una relacién no lineal entre ambas variables; més especificamente, pos-
tulan la existencia de una relacién de U invertida entre democracia y
desigualdad, que suele denominarse curva de Kuznets politica.

Los trabajos anteriormente resefiados sugieren que la inestabi-
lidad social y politica asociadas con la inequidad pueden jugar un rol
importante en el desempeno macroeconémico de las economias. Esta
investigacién busca aportar evidencia sobre el potencial rol de esta ex-
plicacién en los paises de América Latina. Dicha evidencia resulta fun-
damental a la hora de disefiar las estrategias de crecimiento de los paises
de la region y las politicas econémicas -y especificamente sociales— que
resultaran maés efectivas para el logro de mayores niveles de bienestar.

LA EVIDENCIA EMPIRICA

La controversia sobre la relacion entre crecimiento y desigualdad en el
plano empirico se ha visto alimentada por la aparicién de nuevos resul-
tados basados en técnicas econométricas distintas y en nuevas bases de
datos de mejor calidad. En este apartado se presenta un resumen de la
evolucion de la evidencia empirica en relacién con este tema.

La idea resultante de los trabajos aplicados ha cambiado dréas-
ticamente: se pasé de la idea pesimista de que la desigualdad era una
precondicién para el crecimiento a la nueva pregunta sobre si puede
ser perjudicial para el crecimiento. La primera de estas ideas refleja
el resultado de numerosas investigaciones basadas en datos de corte
transversal para un amplio conjunto de paises, y respalda la hipétesis
de Kuznets. El anélisis corte transversal consiste en considerar infor-
macién correspondiente a un gran ndmero de paises en un momento
del tiempo, y por lo tanto no resulta la mejor herramienta cuando se
intentan captar fenémenos dinamicos.

Entre los trabajos con datos de corte transversal que intentan
estimar la curva de Kuznets pueden encontrarse dos aproximaciones
principales. Una de ellas consiste en incluir el ingreso per cépita y su
expresion cuadrética en el lado derecho de la ecuacion, ya que la hip6-
tesis de la U invertida es consistente con un coeficiente positivo para
el ingreso y negativo para el término cuadréitico. La otra consiste en
incluir el ingreso per capita y su inverso, y en este caso la hipétesis de
Kuznets es consistente con que ambos términos sean negativos. Entre
los ejemplos relativamente recientes de este tipo de trabajos se encuen-
tran Clarke (1995), Fishlow (1995), Bourguignon y Morrison (1998) y
Jha (1996). Dichos trabajos sustentan la hipétesis de Kuznets.
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A diferencia del analisis de corte transversal, los trabajos que
utilizan datos de panel consideran variables a lo largo del tiempo para
un conjunto de paises. Se trata por lo tanto de bases de datos mas ricas
y utiles para estimaciones de relaciones econémicas. Los resultados ba-
sados en datos de corte transversal han sido cuestionados por investiga-
ciones basadas en datos de panel, que permiten distinguir la trayectoria
de cada pais, es decir, incluir lo que se denomina efectos fijos por pais en
las estimaciones. Cuando se distingue entre los paises, los coeficientes
del ingreso y su expresion cuadratica se vuelven no significativos. Fields
y Jakubson (1994) muestran que, si se incorporan los efectos fijos, la
curva estimada puede ir desde una U invertida a una curva con forma
de U, y ambas resultan significativas. El siguiente gréafico presentado
en Fields (2001) ilustra dicho argumento.

Grafico 1
Relacion entre ingreso y desigualdad

indice de Gini

0,274
- A‘ *

0 1 2 3 4 5 6
PBI

% Datos de base
A Prediccion de la regresion de corte transversal
B Prediccion de la regresion con efectos fijos

Fuente: Fields (2001: 42).

Esto lleva a Fields (2001: 45) a concluir:

La forma de U invertida en los estudios de corte transversal
no tiene relacién alguna con el crecimiento por si mismo; con
lo que si se relaciona es con el hecho de que, por razones parti-
culares de indole histérica, politica y cultural, las economias
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de América Latina presentan mayores niveles de desigualdad
que el resto de los paises en desarrollo.

Para poder controlar por los efectos fijos por pais, es necesario contar con
informacién confiable para varios afios para los distintos paises. Un gran
avance en ese sentido es la base de datos compilada por Deininger y Squire
(1996), quienes la construyen con datos de alta calidad para 108 paises,
conteniendo 682 observaciones sobre desigualdad del ingreso'.

Gracias a esta y otras nuevas bases de datos disponibles, comien-
za a generarse evidencia empirica basada en datos de panel, y los resul-
tados no son coincidentes con la relacién negativa entre crecimiento y
desigualdad que surge de los estudios de corte transversal. Ravallion
(1995), Ravallion y Chen (1997) y Deininger y Squire (1998) rechazan
la existencia de una curva de Kuznets como una regularidad para to-
dos los paises. Aparecen también nuevos trabajos que encuentran una
relacién positiva entre desigualdad y crecimiento, que implicaria que
la desigualdad inicial en la distribucién del ingreso puede potenciar
el crecimiento econémico de los paises. Por ejemplo, Li y Zou (1998)
relacionan los cambios en la desigualdad y los cambios en el ingre-
so, y encuentran un coeficiente positivo. También Forbes (2000) halla
una relacién positiva entre estas variables. La autora advierte sobre
los potenciales problemas de los trabajos anteriores (robustez, error de
medida y sesgos de variable omitida) basados en datos de corte trans-
versal. Forbes concluye que, en el corto y mediano plazo, un aumento
en la desigualdad del ingreso de un pais tiene un efecto positivo en el
crecimiento econémico.

Trabajando con un panel de paises, Barro (2000) encuentra que
el coeficiente esperado del indice de Gini es cero, es decir, que no tiene
una relacion significativa con el crecimiento econémico. El autor argu-
menta que este resultado puede estar escondiendo el efecto contradicto-
rio de distintas variables, que se anulan entre si. Cuando distingue entre
paises en desarrollo y paises desarrollados, el efecto de la desigualdad
en el crecimiento es negativo para los paises de bajo PBI y positivo para
los de alto PBI.

Entre los trabajos que analizan especificamente el rol del con-
flicto social, Alesina y Perotti (1996) hallan una relacién negativa entre
crecimiento y desigualdad. Los autores construyen un indice de inesta-
bilidad sociopolitica considerando el niimero de asesinatos por motivos

10 El criterio para incluir el dato de un pais en la base de datos es el siguiente: debe
provenir de una encuesta con cobertura nacional (incluyendo zonas rurales), provenir
de encuestas de hogares y no de estadisticas de las cuentas nacionales, y cubrir todas las
fuentes de ingresos y no sélo los salarios.
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politicos, el nimero de personas muertas en situaciones que involucran
violencia social, el nimero de huelgas exitosas, de huelgas no exitosas 'y
una variable que distingue entre distintos tipos de regimenes politicos.
Estiman un modelo bivariado de ecuaciones simultdaneas en el que el
indice de inestabilidad sociopolitica y la inversién son las variables en-
doégenas. Encuentran que la inestabilidad tiene un efecto negativo sobre
la inversién, mientras que una clase media con altos ingresos tiene un
efecto positivo. A través de ese efecto en la inversion, la inestabilidad
social retarda el crecimiento. Perotti (1996) también evalua el efecto de
la inestabilidad sociopolitica y alcanza resultados similares.

Keefer y Knack (1997) presentan evidencia empirica de que el
efecto de la desigualdad sobre el crecimiento econémico es a través
del conflicto social, que segiin estos autores opera mediante los dere-
chos de propiedad. Utilizan indicadores provenientes de International
Country Risk Guide (ICRG) y Business Environment Risk Intelligence
(BERI), ademas de distintas medidas de polarizacién (desigualdad de
ingresos, desigualdad en la distribucién de la tierra y tensiones étnicas).
Las distintas medidas de desigualdad tienen efectos negativos sobre la
seguridad de los derechos de propiedad y, al incluir un indicador de
derechos de propiedad en la ecuacién de crecimiento, el coeficiente de la
desigualdad se reduce, revelando que el efecto de la variable es a través
del deterioro en la seguridad de los derechos de propiedad.

Finalmente, Rodrik (1999) encuentra evidencia econométrica que
sustenta su hipétesis de que los paises con peor desempefio macroeconé-
mico son aquellos con sociedades divididas y donde las instituciones para
el manejo de los conflictos son débiles (medidas a través de la calidad de las
instituciones gubernamentales, los derechos democraticos, etcétera).

Los trabajos resefiados en las dos secciones anteriores consti-
tuyen un panorama general de la manera en que la economia discute
actualmente los problemas distributivos. Tales trabajos se centran en el
vinculo con el crecimiento econémico y no abordan la discusién norma-
tiva de la desigualdad. Sin embargo, desde el momento en que brindan
especial importancia al crecimiento econémico, y la desigualdad de
ingresos aparece como un obstédculo para su consecucion, las politicas
econdémicas implicita o explicitamente recomendadas son de caracter
progresista o redistributivo.

DISTRIBUCION DEL INGRESO Y CRECIMIENTO ECONOMICO EN
AMERICA LATINA

LA REGION DURANTE LAS ULTIMAS DECADAS

El desempenio econémico de los paises de América Latina durante las
altimas cuatro décadas no ha sido bueno (Cuadro 1). De Gregorioy Lee
(2000) sefialan que en 1960 el PBI per capita de la regién era un 82%
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superior al de los paises asiaticos, pero en la década del noventa, debi-
do al escaso crecimiento de los paises latinoamericanos, la situacién
se revierte: el PBI per capita de los paises del Sudeste Asidtico es mas
del doble que el de América Latina. Diversos trabajos han analizado
estas experiencias divergentes, brindando explicaciones que enfatizan
el rol de las politicas, especialmente en lo concerniente a la educacién
(Birdsall et al., 1995).

Durante las décadas del sesenta y setenta, el crecimiento de
América Latina y el Caribe fue estable y sostenido, mientras que en
la década del ochenta, con la crisis de la deuda, la tasa de crecimiento
del PBI per cépita se torné negativa y altamente volatil'l. La excepcién
durante este periodo la constituyen Chile y Colombia, con crecimiento
sostenido. En la década del noventa, todos los paises de la regién, con
excepciéon de Paraguay y Colombia, incrementan sus tasas de creci-
miento con respecto a la década anterior. Sin embargo, la gran mayoria
de ellos no recuperé los niveles de crecimiento del periodo anterior a
la crisis de la deuda.

Cuadro 1
Crecimiento econémico en América Latina
Nimero de o o o o
observaciones | 19611970 (%) 19711980 (%)  1981-1990 (%) . 19911999 (%)
Total paises 109 4,15 2,68 2,29 1,72
Paises industrializados 21 C428 2,50 2,42 1,48
Paisesendesarrollo
AsiadelEste LMo 398 U490 5,88 5,44
EuropadelEste 4. 592 394 T8 -3,80
_América Latinay el Caribe | 26 2 344 0,74 2,05
Medio Oriente | 9 .41 L 400 086 0,94
AsadelSur |5 172 084 340 3,23
Africa Subsahariana 30 1 268 108 -1,00 -0,58

Fuente: Loayza et al. (2002).

Por otro lado, es sabido que América Latina presenta la distribucién del
ingreso mas desigualitaria en el mundo (Cuadro 2). Esta desventaja se
evidencia desde que existen estadisticas sobre distribucién del ingreso,
y obedece a la alta concentracién del mismo entre los ricos (Gasparini,

11 De Gregorio y Lee (2000) argumentan que esta visién optimista del desempeno de la
regién antes de la década del ochenta obedece al hecho de calcular su tasa de crecimiento
como el promedio ponderado (considerando la poblacién). Entre los paises exitosos en
el periodo se cuentan Brasil y México, los dos mayores de la regién. Si en lugar de ello se
considera el promedio simple, la region presenta un desempefio mas desfavorable.
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2003). Diversos trabajos (Justino et al., 2003; Gasparini, 2003) anali-
zan las distintas dimensiones en las que se expresa dicha desigualdad,
mas alla de la desigualdad de ingresos. Tales dimensiones incluyen el
empleo, el acceso a la tierra, la salud, la educacion, los beneficios de la
seguridad social, los derechos politicos, las desigualdades de agencia,
entre otros. Sin embargo, y al igual que sucede en los estudios de po-
breza, el ingreso es la variable mas comtinmente utilizada para evaluar
las desigualdades.

Cuadro 2

Distribucion del ingreso. Coeficiente de Gini

. 1965 1970 . 1975 : 1980 @ 1985 : 1990 :

0CDE 037 038 037 036

América Latina y el Caribe 0,50

Africa del Norte y Medio Oriente 0,47

Atrica Subsahariana 0,51

Asia del Sur 0,37

Asia del Este y el Pacifico 0/ 0,38 ‘
Ex economias centralmente planificadas | - ¢ 0,31 : £ 031 033 :

Fuente: Justino et al. (2003).

Londorfio y Székely (1997) sefialan que el continente no sélo presenta la
mayor desigualdad en términos absolutos, sino que la misma es consi-
derablemente mayor de lo que cabria esperar dado el nivel de desarrollo
de la region. Estiman, a través de una metodologia econométrica, que
en 1995 el coeficiente de Gini de América Latina es un 25% mayor de lo
que se esperaria dado el nivel de PBI per cépita (ajustado por paridad
de poder de compra) de la region, es decir que existe lo que ellos llaman
un “exceso de desigualdad”.

El crecimiento econémico durante la década del setenta tuvo lu-
gar conjuntamente con un rapido progreso distributivo, que se refleja
en una reduccién del indice de Gini de cinco puntos entre 1970 y 1982
(Székely y Londorio, 1998). La década del ochenta, conocida como la
“década perdida”, ha estado dominada por el deterioro en la distribu-
cién del ingreso. Este incremento en la desigualdad obedece princi-
palmente a una mayor concentracién en el decil superior. Durante la
década del noventa, la estabilidad macroeconémica parece haber sido
el signo dominante, y se han profundizado las reformas econémicas
iniciadas en la década anterior. Székely y Hilgert (1999) revisan rigu-
rosamente la informacién disponible para el continente, y concluyen
que no existe ningdn pais en América Latina del que pueda afirmarse
que la distribucién del ingreso mejoré en la década del noventa, a pesar
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del crecimiento experimentado por algunas economias de la regién.
La tendencia creciente de la desigualdad en los afios ochenta habria
continuado durante los noventa, aunque con una desaceleracion. La
evolucién de la desigualdad se explica porque los individuos situados
en la parte baja de la distribucién no parecen haberse beneficiado del
crecimiento en la misma medida que otros sectores de la poblacién.
Gasparini (2003) senala que estos trabajos han pasado por alto los
cambios distributivos més importantes de la regién durante la década
del noventa: el incremento de la desigualdad en Argentina y la mejora
distributiva en Brasil.

Vale decir que el crecimiento econémico no redundé en reduc-
cién de la pobreza en la regién debido a la ausencia de mejoras distri-
butivas, lo que redimensiona la importancia del problema distributivo
en América Latina. Rodrik (2001) apunta que el desemperio econémico
en aquel lapso de tiempo, aun cuando fue inferior al que la regién es-
taba acostumbrada antes de la crisis de 1982, permite suponer que se
dejé atras la década perdida. El autor resalta el papel de la inseguridad
econdémica y analiza tres factores decisivos para su explicacion: la me-
nor proteccion social resultante de las estrategias adoptadas luego de
la crisis de los ochenta, la volatilidad macroeconémica y el papel de las
instituciones sociales y politicas. Con respecto a la crisis de los ochenta,
el autor compara la estrategia de EE.UU. al salir de la Gran Depresién
con la de América Latina. EE.UU. llevé a cabo cambios institucionales
que ampliaron el papel del gobierno en la economia y dieron origen al
Estado benefactor. En el caso de América Latina, a pesar de que la crisis
de los ochenta perjudicé también a los sistemas de seguro privados, las
medidas posteriores tendieron a fortalecer la acciéon del mercado, sin
incluir disposiciones dirigidas a combatir la seguridad econémica, aun
cuando resultaba claro que las reformas a favor del mercado postula-
das por el Consenso de Washington implicaban mayores riesgos para
los hogares, en especial en lo referente al mercado laboral. La fuerte
volatilidad macroeconémica que caracteriza a la regién deriva tanto de
perturbaciones externas como de fallas de politicas internas (caida de
los regimenes de tipo de cambio fijo, politicas monetarias erraticas y,
fundamentalmente, excesiva apertura a los flujos de capital privado). El
autor afirma que, considerando los resultados de sus trabajos anteriores
(Rodrik, 1999), la institucionalizacién de la democracia en la regién
deberia producir resultados econémicos mas estables. Sin embargo,
las deficiencias de las instituciones de participacion en América Latina
parecen frenar estas mejoras. Rodrik concluye que lo que mas necesi-
ta América Latina es una visién de como mantener la cohesién social
frente a las desigualdades y los resultados inciertos, agravados ambos
por una excesiva confianza en las fuerzas del mercado.
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LA RELACION ENTRE DISTRIBUCION Y CRECIMIENTO EN LA REGION
Entre los trabajos especificos para América Latina que analizan la re-
lacién entre crecimiento y desigualdad, aquellos que incorporan infor-
macién de la década del ochenta, como Psacharopoulos et al. (1993),
encuentran que la distribucién del ingreso se vuelve mas igualitaria
en los periodos de crecimiento y empeora en las recesiones. También
Iglesias (1998) sefiala que la distribucién del ingreso ha sido contraci-
clica en la regién en aquel periodo, probablemente porque la recesién
creé una presion a la baja sobre los salarios y el empleo de las personas
de los deciles inferiores. Con seguros de desempleo incompletos, los
individuos se vieron obligados a aceptar estos menores ingresos. Como
evaluacion general, De Janvry y Saudolet (2000) afirman que diversos
estudios para América Latina encuentran que la pobreza y la desigual-
dad estan directamente asociadas con el ciclo econémico, aumentando
durante las recesiones y disminuyendo durante los periodos de creci-
miento. Un resultado diferente presentan Székely y Londofio (1998),
quienes indican que la desigualdad aumenté en la década del ochenta,
periodo de recesién, pero que continué aumentando también en la del
noventa, con crecimiento econémico. Es decir que ese comportamiento
ciclico parece romperse en esa época.

De Janvry y Saudolet (2000) analizan los determinantes de los
cambios de la incidencia de la pobreza y la distribucién del ingreso para
una muestra de doce paises de América Latina en el periodo 1970-1994,
considerando especialmente el papel del crecimiento econémico. Este
trabajo arriba a interesantes conclusiones sobre la relacién entre creci-
miento, desigualdad y pobreza, ya que los autores parten de poner en
claro que uno de los problemas de la mayoria de los estudios sobre estos
temas es que se analizan los cambios en la pobreza y la desigualdad
para periodos que se asocian globalmente con crecimiento o con rece-
si6én, aun cuando los paises se enfrenten individualmente con distintas
realidades. Los autores analizan cuidadosamente los periodos de cre-
cimiento y recesion de cada pais, y consideran por separado los efectos
del ingreso sobre la desigualdad y la pobreza en cada uno de dichos
periodos. También toman en cuenta los efectos anteriores y posteriores
a las reformas. Con el objetivo de identificar potenciales asimetrias en
la relacién entre pobreza y desigualdad con el ingreso en los periodos
de crecimiento y recesion, clasifican los periodos como: crecimiento
temprano (crecimiento econémico antes de las reformas), recesion y
crecimiento tardio (crecimiento econémico luego de las reformas!'?).
Concluyen que la idea de que se puede confiar en el crecimiento eco-

12 Para cada pais, el afio de las reformas se identificé a partir de informacién macroeco-
némica.

49



LA ECONOMIA POLITICA DE LA POBREZA

némico para reducir la pobreza debe ser considerada con atencién en
funcion de los resultados econométricos que obtienen.

Entre los trabajos que especificamente analizan la existencia de
una curva de Kuznets se encuentran Morley (2000) y Garcia y Furquim
(2001). El primero de ellos examina los factores que determinan la dis-
tribucién del ingreso en América Latina, enfatizando en la relacion
entre crecimiento y distribucién y en el efecto de las reformas estructu-
rales. Encuentra que existe una relacién significativa y robusta entre las
variables, que muestra la forma de U invertida predicha por Kuznets, y
que en los tltimos afos esta relacion se vuelve mas regresiva que antes.
El autor rechaza la existencia de una curva de Kuznets comun entre
los paises; por el contrario, factores especificos de los paises afectan
el nivel de desigualdad para un nivel dado de ingresos. Afirma que el
crecimiento en los pafses de América Latina se estd volviendo cada vez
menos progresivo, y sugiere que ello puede vincularse a la forma de cre-
cimiento, basado en el uso intensivo de capacidad técnica. Las reformas
estructurales parecen haber tenido un efecto regresivo y pequefio en la
distribucién del ingreso. Al igual que en De Janvry y Saudolet (2000),
este trabajo destaca que es poco probable que la distribucién mejore
con el crecimiento econémico de América Latina, razén por la cual es
necesario tomar medidas complementarias.

Garcia y Furquim (2001) evaltian la relacién entre crecimiento
y distribucién para un panel de trece paises de América Latina entre
1970 y 1995. Sus resultados también sustentan la hipé6tesis de Kuznets,
y sefialan una relacién positiva entre las variables de interés. En un
trabajo posterior (Garcia et al., 2003), los autores afirman que la rela-
cién positiva entre desigualdad y crecimiento econémico deja de ser
significativa cuando se introduce como control una variable que refleja
la intensidad de las reformas econémicas. Concluyen que no existe una
relacion causal entre crecimiento y desigualdad, sino que las reformas
econdmicas que los paises de la region llevaron adelante determinan la
tendencia tanto del crecimiento como de la desigualdad. Tales reformas
tuvieron un impacto mayor en la productividad del capital que en la del
trabajo. Ello condujo a un incremento en la remuneracion relativa al
capital, y favorecié la concentracién del ingreso, a la vez que tuvo un
impacto positivo sobre el crecimiento econémico.

RESULTADOS

ASPECTOS METODOLOGICOS

La estrategia metodolégica adoptada en este trabajo consistio en la es-
timacion de regresiones econométricas utilizando datos de panel. Se
elaboro una base de datos con informacién quinquenal para los paises
de América Latina y el Caribe, para el periodo 1960-2000. Se incluyen
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en ella indicadores de PBI per capita al inicio de cada quinquenio, cre-
cimiento del PBI per capita promedio en el quinquenio, distintos indi-
cadores macroeconémicos como participacién de las exportaciones,
importaciones y gasto del gobierno en el PBI, entre otros (provenientes
de World Development Indicators), diversos indicadores de educacién
(provenientes de la base de datos de Barro y Lee) y el indice de Gini
(base de datos WIDER), todos ellos al inicio del quinquenio.

Se incorporaron también variables que intentan reflejar el conflic-
to social o la inestabilidad politica. Con base en la propuesta de trabajos
anteriores (Rodrik, 1999; Perotti, 1996), la informacién sobre estas varia-
bles se obtuvo de diversas fuentes, tales como Polity IV, indice de Gastil,
Armed Conflict Dataset. Se considera el promedio de las diferentes varia-
bles que reflejan la situacién de conflicto social en el quinquenio®.

La base de datos Polity IV clasifica a los paises de acuerdo a las
caracteristicas de sus gobiernos. Se utiliza la variable Polity2 (que de
ahora en mas se denominara politica) que varfa entre -10 y 10, siendo los
valores minimos y maximos los correspondientes a regimenes totalmen-
te autocréticos o totalmente democraticos. Esta variable es un indicador
de estabilidad politica y no directamente de estabilidad social. De todas
formas, como apuntan sus autores, el analisis de la base de datos muestra
que existe una fuerte asociacion entre las caracteristicas de la autoridad
y las transiciones y los episodios de violencia politica. De hecho, sefia-
lan que mas del 35% de los episodios de conflicto armado en el periodo
1955-1999 ocurrieron en el mismo afio en que se produjo un cambio en el
puntaje de la variable que caracteriza los regimenes de gobierno.

El indice de Gastil elaborado por Freedom House es también un
indice de “democracia”. Se consider?6 el indice de derechos politicos, el
indice de libertades civiles y el “indicador de libertad” (freedom score) que
surge de la combinacién de los dos primeros. Las variables de derechos
politicos y libertades civiles se ubican en un rango de 1 a 7, donde el uno
representa el mayor grado de libertad. La combinacién de ambas permite
construir el indicador de libertad, que consiste en clasificar a las socieda-
des en libres, parcialmente libres y no libres. Para el presente trabajo, estas
situaciones se caracterizaron con los valores de 2, 1 y 0, respectivamente.
Dicha informacién se encuentra disponible a partir de 1970.

De la base de datos de conflicto armado' (Armed Conflict Dataset)
se toma la variable que considera la magnitud de los conflictos internos.

13 Las variables tomadas en cuenta por Alesina y Perotti no pudieron ser incluidas, ya que
no se encuentra disponible un ntimero suficiente de afios para la regién.

14 Esta base es elaborada por International Peace Research Institute (Oslo), Department
of Peace and Conflict Research (Uppsala University) y Department of Sociology and Po-
litical Science (Norwegian University of Science and Technology).
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Para la confeccién de esta base de datos se considera que existe con-
flicto armado cuando se utiliza la fuerza armada en un conflicto entre
partes, siendo una de las partes el gobierno, y como consecuencia de ese
enfrentamiento se producen al menos 25 muertes. Las situaciones que
no encuadran en esta definicién no son tenidas en cuenta. El conflicto
interno es el que se produce al interior de un pais entre el gobierno
y uno o mas grupos opositores, sin que exista interferencia de otros
paises®. La variable de conflicto interno toma valor cero si no existe
este tipo de conflicto, uno cuando el conflicto es menor, dos cuando
es de magnitud intermedia y tres cuando se trata de una guerra civil.
Esta variable se denominara de ahora en mas conflicto. A partir de ella
hemos construido también un indicador binario que sefiala si existi6 el
conflicto o no. Es importante destacar que esta es la tinica variable que
refleja directamente la existencia de conflicto social. Uno de los aportes
del presente trabajo es la inclusién de dicha variable en las estimaciones
econométricas, lo cual no se habia realizado hasta el momento.

Para comprobar la relacion existente entre desigualdad y cre-
cimiento econémico, asi como para evaluar el rol del conflicto social,
se realizaron estimaciones con datos de panel incorporando efectos
fijos, que permiten incluir las caracteristicas propias de los paises e
invariables en el tiempo que los distinguen entre si. Las estimaciones
realizadas y sus resultados se presentan en el siguiente apartado.

DISTRIBUCION DEL INGRESO Y CRECIMIENTO ECONOMICO

Se realizaron diversas estimaciones econométricas sobre la relacién
entre crecimiento y distribucién considerando los paises de América
Latina y el Caribe en el periodo 1960-2000. En primera instancia, se
evalué la existencia de una curva de Kuznets. El Cuadro 3 muestra
los resultados de dicha estimacién. Se incluye alli el valor de los
coeficientes, que surge de la estimacién econométrica, asi como el
valor de los estadisticos ¢ correspondientes, que reflejan el grado de
significacion estadistica de las variables escogidas!®. Al igual que los
trabajos anteriores (Morley, 2000; Garcia y Furquim, 2001), la esti-
macion tradicional de la curva de Kuznets parece indicar que este
tipo de relacién existe para los paises de América Latina. La variable

15 El analisis de la base de datos muestra que es la tinica variable que tiene sentido utili-
zar, ya que no se producen enfrentamientos entre estados o internacionales.

16 En términos generales, y a los efectos de facilitar la lectura de los cuadros que
se presentan, puede sefalarse como aproximacién que cuando el estadistico ¢ toma
valores inferiores a 2 (en términos absolutos), la variable no es significativa estadis-
ticamente. Este criterio surge de la comparacién entre el estadistico y los valores de
tabla correspondientes.
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dependiente es el coeficiente de Gini al inicio del periodo, mientras
que las variables independientes son el logaritmo del PBI per cépita
al inicio del periodo, su inverso y los afos de escolaridad de la pobla-
cién mayor de 25 afios. Cuando esta relacién se estima sin incorporar
efectos fijos, es decir, sin tener en cuenta las particularidades de cada
pafs, no resulta significativa. Al incorporar efectos fijos, los coefi-
cientes del ingreso y su inverso presentan los signos negativos espe-
rados, que indican la presencia de una relacién del tipo U invertida
entre el ingreso per capita y la desigualdad. Las distintas variables
que reflejan el nivel educativo resultaron significativas. Se opté por
incluir los afios promedio de escolaridad de la poblacién mayor de
25 afios, cuyo coeficiente negativo revela el efecto desconcentrador
de los mayores niveles educativos.

Cuadro 3
Estimacion de la curva de Kuznets
Coeficiente Estadistico t
PBI per cépita -0,385 : -1,95
(nv.delPBlpercapita | 2588 L
CEscolaridad 0002 286
I T R

Rho

Fuente: Elaboraci6n propia.

Mas alla del interés académico que esta relacién presenta, es poco lo
que contribuye a la mayor comprension de la relacion entre crecimiento
y desigualdad. Es por ello que se estim6 la relaciéon entre el crecimiento
econdémico y la desigualdad, considerando como variable dependiente
la tasa de crecimiento del PBI per capita (promedio en los cinco afnos).
Se estima una tipica ecuacién de crecimiento al estilo Barro, pero en
este caso se incorpora el coeficiente de Gini al principio del periodo. El
Cuadro 4 muestra los resultados de dos regresiones alternativas. Las
dos primeras columnas corresponden a la regresién que no incluye la
interaccién entre el coeficiente de Gini y el PBI. Al igual que en el cua-
dro anterior, la primera columna muestra los valores de los coeficientes
estimados y la segunda los estadisticos t asociados a cada coeficiente.
Se cumple la hipétesis de convergencia condicional: los paises con me-
nores niveles iniciales de PBI per capita experimentan mayores tasas de
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crecimiento, luego de controlar por otras variables!’. Las exportaciones
(como porcentaje del PBI) tienen un efecto positivo sobre el crecimiento
de los paises de América Latina, mientras que el consumo del gobierno
(como porcentaje del PBI) tiene un efecto negativo y significativo. En
esta estimacion, el coeficiente de Gini al inicio del periodo presenta
signo positivo, lo que indicaria que la desigualdad no perjudica el creci-
miento de los paises, sino todo lo contrario, en la linea de los resultados
de Forbes (2000), Li y Zou (1998) y Garcia y Furquim (2001). La se-
gunda estimacién, cuyos resultados se presentan en la tercera y cuarta
columna del Cuadro 4 (valor del coeficiente estimado y estadistico ¢
que refleja significacién, respectivamente), incluye un término adicio-
nal que refleje el producto del indice de Gini y el nivel de ingreso, y en
este caso los resultados cambian. Al igual que los resultados de Barro
considerando paises en desarrollo y desarrollados, para los paises de
América Latina el efecto de la desigualdad depende de su nivel de in-
greso. El efecto de la desigualdad sobre el crecimiento es negativo para
los paises de bajo PBI y positivo para los de alto.

Cuadro 4

Relacion crecimiento-desigualdad

Coeficiente : Estadisticot @ Coeficiente : Estadisticot
PBI per capita inicial | -4169 3520 .3180
Exportacionss oo 2084 : .. 280
_Consumo del gobierno 0274 -2,980
Gini 9,119 -2,030
GniPBL 2,190
Constante 30,958 3,140
Sigmauw 3812
Sigmae 2,262
Rho 0,745

Fuente: Elaboracion propia.

Es decir que, aun dentro de una regiéon que podemos considerar relati-
vamente homogénea, la desigualdad parece asociarse de manera dife-
rente con el crecimiento econémico. Para los paises de bajo PBI, el tener
alta desigualdad de ingresos puede constituirse en una limitante para

17 El coeficiente del PBI inicial presenta sesgos en este tipo de estimaciones utilizando
efectos fijos con muestras pequenas. Se ha sugerido que, cuando este es el coeficiente de
interés, deberia utilizarse la correccién propuesta por Kiviet o estimadores GMM (simple
o de sistemas) (Judson y Owen, 1996).
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el crecimiento econémico. Esto sefiala la importancia de las politicas
redistributivas en tales paises. Como menciondramos al comienzo, las
mismas se justifican no sélo por consideraciones éticas que hacen a la
justicia social, sino también por consideraciones econémicas, ya que,
de acuerdo con esta evidencia, los altos niveles de desigualdad podrian
operar como un impedimento para el crecimiento econémico de los
paises. Futuras investigaciones deberian profundizar sobre el grado
de robustez de los resultados encontrados, asi como también sobre las
implicancias en términos de politicas.

EL ROL DEL CONFLICTO SOCIAL

Los resultados presentados en el apartado anterior, aun cuando pre-
sentan interés de por si para la formulacién de politicas, no ilustran
sobre la manera a través de la cual opera el vinculo entre desigualdad
y crecimiento. Es por ello que esta investigacién intenté considerar el
potencial rol del conflicto social.

No se han encontrado trabajos que aborden especificamente el
estudio del rol del conflicto social en el desempefio macroeconémico
de la region, al menos con el enfoque que se propone en el presente
articulo®®. Ello refleja el poco interés que este tipo de explicaciones ha
despertado en la corriente econémica predominante, que enfatiza los
mecanismos de mercado en la asignacién de recursos y muchas veces
deja de lado diversos aspectos sociales. Durante el perfodo compren-
dido en este estudio, se detectan distintos episodios de conflicto so-
cial, entendido como conflicto interno de acuerdo con la clasificacion
realizada en Armed Conflict Dataset. El siguiente cuadro muestra los
periodos en los que se producen episodios de este tipo.

Cuadro 5
Presencia de conflicto interno en América Latina

Pais Periodo
P — 19611965

,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, 1971-1980
Bofivig ... 1966-190
chie 1971195
Colompig 61-2000
El Salvador 1971-1995

18 Una excepcion la constituye el Informe Nacional de Desarrollo Humano de Colombia
(PNUD, 2003), donde se aborda el tema del conflicto social y la violencia y sus efectos en
diferentes esferas, entre ellas la econémica.
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Cuadro 5 [continuacion]
Presencia de conflicto interno en América Latina

Pais

Periodo

Guatemala

1961-1995

México

Nicaragua

Panama

Paraguay

Pert

Repiiblica Dominicana

Trinidad y Tobago

Uruguay

Venezuela

1991-1995

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de Armed Conflict Dataset.

Tal como sefialamos en el apartado anterior, los otros indicadores esco-
gidos en este trabajo no reflejan directamente la presencia de inestabili-
dad social, sino que expresan la inestabilidad politica, ya que constituyen

“y

indices de democracia”. El Cuadro 6 muestra el promedio que toma el

indicador del grado de democracia de los paises, proveniente de la base
Polity IV. Cabe recordar que el indicador varfa entre -10 y 10, reflejando

respectivamente regimenes autocraticos y democraticos®.

Cuadro 6
Indicador de politica para América Latina. Promedios para el quinquenio
1961 . 1966 = 1971 = 1976 = 1981 1986 1996
2000

1965 : 1970 : 1975 : 1980 : 1985 @ 1990

Repiiblica Dominicana

16 | 76

19 La correlacion de esta variable con el indice de Gastil proveniente de Freedom House
es 0,79 para la region y periodo considerados.
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Cuadro 6 [continuacion]
Indicador de politica para América Latina. Promedios para el quinquenio

1961 1966 1971 1976 1981 1986 1991

1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995
Guatemala | 5 ; 42

Nicaragua
Panama
Perii

I Salvador

TrnidadyTobago | 8 8 8 8 84 o 9 98

Venezuela

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Polity IV.

Con el objetivo de analizar si los altos niveles de desigualdad econ6mi-
ca de los paises de América Latina han implicado altos niveles de ines-
tabilidad social y/o politica, se estim6 una ecuacién donde la variable
dependiente es el indicador de conflicto interno o estabilidad politica
y la variable independiente es la desigualad de ingresos, controlando
por el nivel inicial de PBI de los paises. Siguiendo la argumentacién
de Chong (2001) con respecto a la existencia de una relacién no li-
neal entre desigualdad y democracia, el término de desigualdad de
ingresos se incluye también en forma cuadratica (Gini?). El Cuadro
7 muestra que la relacién entre desigualdad y estabilidad politica,
asumiendo que el indicador de democracia es una buena proxy de
estabilidad politica, es no lineal. Los resultados son robustos para los
dos indicadores de politica utilizados. Se constata la existencia de una
relacién cuadrética, indicando que en una primera etapa la mayor des-
igualdad se asocia con mayores niveles de democratizacién, pero en
una etapa posterior el proceso democratico se asocia con desigualdad
decreciente. En otras palabras, para paises relativamente igualita-
rios, existe una relacion positiva, y los aumentos en la desigualdad se
asocian con sistemas més democraticos. Para los paises con niveles
de desigualdad mayores, los aumentos en la desigualdad se asocian
con regimenes menos democréticos. Este tipo de relacién no existe
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claramente para el conflicto armado; la relacién entre los episodios
de conflicto armado y la desigualdad es lineal y, contrariamente a lo
que cabria esperar, los episodios de conflicto armado en la regién se
relacionan con menores niveles de desigualdad.

Cuadro 7
Relacion entre conflicto social y desigualdad de ingresos
Politica Gastil Conflicto

Gini |22 283 2914 238 3085 357
Gini? 2502 . 267 2728 221 i
‘PBlinicial | 7802 365 084 258 - 0437
Constante | 1281 431 1273 328 -1509
~N 6 e m
o | FB) 78 F@T3) 49 F29%) 869

Prob > F 0,000 Prob>F 0,004 Prob > F 0,000

Fuente: Elaboracion propia.

La evidencia empirica existente para las bases de datos mundiales
apunta a una relacién positiva entre conflicto social y desigualdad de
ingresos (Alesina y Perotti, 1996; Perotti, 1996). En el caso de América
Latina, la desigualdad de ingresos se relaciona negativamente con el
conflicto social, indicando que la intensidad de los conflictos armados
no se relaciona con la alta desigualdad de ingresos, sino todo lo contra-
rio, ya que los mismos se han producido en los paises y momentos de
menor desigualdad de ingresos. Resulta interesante destacar que gran
parte de los episodios de conflicto que se detectaron en los quinquenios
analizados se relacionan con la instalacién de regimenes autoritarios.
Es importante mencionar que el indicador de conflicto armado utili-
zado es relativamente restrictivo, y seria deseable en investigaciones
futuras profundizar estos resultados.

Tal evidencia pareceria sefialar que la inestabilidad social y poli-
tica podria estar asociada con los niveles de desigualdad, y por lo tanto
estar influyendo en el desempenio econémico de la regién. No debemos
perder de vista que un problema de este tipo de indicador es que el
vinculo positivo entre conflicto social y distribucién del ingreso puede
deberse en realidad al efecto de una tercera variable que influye sobre
las dos; sera necesario continuar avanzando en este tipo de investiga-
cién para descartar tal hipétesis. Para verificar si el conflicto social
explicaba la relacién encontrada entre crecimiento y desigualdad, se
agregaron a la estimacién completa presentada en el Cuadro 4 (la que
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incluye la interaccién entre desigualdad y nivel de PBI) las variables
de conflicto social e inestabilidad politica, respectivamente, ya que las
mismas presentaron una relacién significativa con la desigualdad de
ingresos. Con respecto a la variable de conflicto interno, no resulta
significativa al adicionarla a la estimacién. Tampoco la adicién de la
variable de democratizacién de forma aislada resulta significativa: al
incorporarla, no se producen cambios en la estimacién anterior, sino
que se mantiene el efecto negativo de la desigualdad para los paises méas
pobres y el efecto positivo para los de mayores ingresos (columnas uno
y dos del Cuadro 8). Sin embargo, si se considera también la interaccién
entre esta variable y el nivel de PBI del pais, las variables de desigualdad
de ingresos pierden significacién (columnas tres y cuatro del Cuadro
8). Lo mismo sucede cuando se utiliza el indicador Gastil. Ello estaria
mostrando que, en realidad, dada la relacién existente entre desigual-
dad y estabilidad sociopolitica, lo que estaba reflejando el término de
desigualdad era el efecto del conflicto sociopolitico, que podria operar
como un vinculo entre desigualdad y crecimiento econémico para los
paises de la regiéon. Cuando se realiza el mismo ejercicio con la varia-
ble que refleja la presencia de episodios de conflicto armado, la misma
no resulta significativa. Ello indica que no es la presencia de conflicto
armado de por si, sino el clima de inestabilidad asociado con la incer-
tidumbre politica, lo que podria estar afectando las potencialidades de
crecimiento econémico.

Cuadro 8
Conflicto social y crecimiento econémico

Coeficiente T Coeficiente T : Coeficiente T : Coeficiente T
PBI inicial -11,90 -2,76 -8,11 -1,84 -17,84 -3,00 ¢ -1491
Exp/PBI 006 188 . 007 207 . 006 160 007 178
Gasto/PBI 030 325 030 346 030 258 | 025 228
Gini -121,56 -1,83 i -48,46 -069 | -160,46 169 | -4797  -049
Gl | mie 1% e oss  z2m 171 081
Politica 003 051 U85 289
Politica. PBI S T 15 R S
Gastil 003 004 2106 298
Gastil.PBI : : : 2,71 299

F(6,85) 6,07 F(7,84) 6,57 F(6,68) 5,55 F(7,67) 6,59

Prob > F 0,00 Prob > F 0,00 Prob > F 0,00 Prob > F 0,00

Fuente: Elaboraci6n propia.
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Es necesario no perder de vista las posibles limitaciones econométricas
de esta estimacion, dado que la relacion entre conflicto social y distribu-
cién del ingreso, asi como la relacion entre conflicto social y crecimien-
to econémico, pueden presentar problemas de endogeneidad, es decir
que es poco probable que sean relaciones unidireccionales. El sentido
de la causalidad entre estas variables o su potencial endogeneidad son
aspectos a profundizar en futuras investigaciones.

COMENTARIOS FINALES

El analisis del desempefio econémico de los paises de América Latina
durante las dltimas décadas muestra resultados preocupantes. La re-
gién no consigue situarse en un sendero de crecimiento sostenido. Al
mismo tiempo, persiste una alta inequidad que se manifiesta en varias
dimensiones, entre ellas la distribucién del ingreso.

Los desarrollos recientes de la teoria econémica relacionan el
desemperio macroeconémico de los paises con los niveles de desigual-
dad, aunque la evidencia empirica al respecto continta siendo muy
controvertida. El presente trabajo analizé la relacién entre estas varia-
bles para el caso de América Latina. Los resultados muestran que para
los paises de la region el efecto de la desigualdad depende de su nivel
de ingreso: es negativo para los paises de bajo PBI y positivo para los
de alto PBI. Ello indica que el rol de la desigualdad no sélo es diferente
para paises desarrollados y en desarrollo (Barro, 2000), sino que aun
al interior de una regién relativamente homogénea el impacto es dife-
rencial seguin el nivel de ingresos de los paises.

Uno de los canales a través de los cuales podrian relacionarse el
crecimiento econémico y la desigualdad de ingresos es la inestabilidad
social y politica. En este trabajo se realiza una primera aproximacién
empirica para evaluar el potencial rol de la inestabilidad sociopolitica
en el crecimiento econémico. Se encuentra que existe una relacién no
lineal entre estabilidad politica y desigualdad de ingresos, que resulta
positiva para paises con baja desigualdad y negativa para paises con
mayor desigualdad. Una vez que se incluye un indicador de inestabili-
dad politica en la ecuacion de crecimiento, la desigualdad del ingreso
deja de ser significativa. Esto no permite descartar la hipétesis de que
el efecto de la desigualdad de ingresos refleja en realidad el impacto
de la inestabilidad politica. En el caso del conflicto social, la variable
utilizada para su medicién no resulta significativa. Los resultados de
esta investigacién indican la importancia de continuar analizando el
rol del conflicto social en la regién, a la vez que sefialan la necesidad
de profundizar, con rigurosidad, el analisis econométrico iniciado con
el presente trabajo.
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UN ROMPECABEZAS NO RESUELTO

LA ESTRATEGIA BOLIVIANA DE
REDUCCION DE LA POBREZA
Y EL ROL DEL ESTADO**

INTRODUCCION
La economia, la cultura, la politica y las relaciones sociales forman
parte, segin los neoinstitucionalistas, de un entramado institucional
de reglas y normas de juego donde hay ganadores y perdedores, donde
unos deciden quiénes entran y quiénes salen del juego mientras que
otros son simples espectadores. Desde esta perspectiva, la Estrategia
Boliviana de Reduccién de la Pobreza (EBRP) es una institucién que
establece las normas e interrelaciones entre organizaciones y actores
sociales. La razén principal que cohesiona el juego es la existencia de un
consenso entre el Estado boliviano y las agencias de financiamiento, en
el que reducir la pobreza constituye la quintaesencia para el desarrollo
econémico y social.

Dicho consenso surgié a fines de la década del noventa, cuando los
organismos internacionales establecieron una politica de seleccién entre
los paises més pobres y altamente endeudados para que se les condone
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la deuda externa contraida desde la década del ochenta. Bolivia se en-
cuentra entre los 41 paises HIPC —por su sigla en inglés, Heavily Indebted
Poor Countries-y es considerada como un pais merecedor del alivio de la
deuda. Deberd, por lo tanto, utilizar los recursos que destina al pago de la
deuda externa para una Estrategia de Reduccién de la Pobreza (ERP).

En 1999, el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco
Mundial (BM) determinaron en su reunién anual que las ERP debian
tener tres caracteristicas basicas: estas debian prepararse en un acuer-
do tripartito entre el gobierno, el BM y el FMI; debia lograrse un con-
senso entre el gobierno y la sociedad civil, para el cual se emplearia un
esquema participativo (participatory approach); y los gobiernos debian
hacerse responsables de la elaboracién (national ownership).

En el presente estudio, se utiliza a la EBRP como instrumento
para discutir el rol del Estado en la reduccién de la pobreza en Bolivia,
desde el gobierno central hasta los municipales. Dos son las preguntas
centrales: ¢es viable la EBRP en su implementacién? y ¢cuél es el rol
que juega el Estado en la lucha contra la pobreza?

El objetivo central consiste en analizar la viabilidad de la EBRP
en tres ambitos: desde su concepcién y relacion con las agencias de
financiamiento; a nivel de los gobiernos municipales; y en lo relativo a
las fallas institucionales endégenas y exdgenas a su propio disefio.

Uno de los temas més debatidos en la elaboracién de la EBRP
fue la introduccién del esquema participativo como un nuevo enfoque
complementario al modelo ortodoxo. La idea de las agencias de finan-
ciamiento internacional al introducir este esquema era asegurar que los
recursos adicionales de los cuales dispondrian los paises se canalizaran
exclusivamente hacia el alivio de la pobreza. Era necesario partir de
una consulta a los pobres y a la sociedad civil en general sobre cuéles
eran las acciones para que los bolivianos pudieran salir de la pobreza.
Se pretendia crear mecanismos de participacion y fortalecimiento de la
democracia con el objetivo tltimo de que los ciudadanos se involucraran
en la vigilancia y seguimiento del nuevo flujo de recursos econémicos.
Para cumplir con este nuevo esquema, el gobierno organizé el Didlogo
Nacional 2000. La versién oficial afirmé que los resultados del Diadlogo
se utilizaron como insumos para la elaboracién de la EBRP. Sin embar-
g0, la encuesta de capacidades politicas (ECP-01/PNUD) reporté que el
70% de la poblacién que estaba informada sobre el Didlogo considero
que este habia sido un engafio, porque sélo sirvié para que el gobierno
cumpliera con los organismos internacionales!. Este aspecto entra en
contradiccién con el acuerdo de ownership, por el que supuestamente el

1 Se trata de calculos propios en base a la Encuesta de Condiciones Politicas realizada
por el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo 2001 (ECP-01/PNUD).
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gobierno se apropiaria de la EBRP. En tales circunstancias, el ownership
caracteriza a un grupo pequeiio de personas que giran alrededor de la
EBRP pero que no representan a la mayoria de la poblacién.

El problema de la EBRP no sélo radica en el Dialogo Nacional ni
en la ausencia de una apropiacion efectiva, sino también en la concep-
cién misma de la Estrategia. A raiz del fracaso del modelo neoliberal,
con tasas de crecimiento per capita igual a cero en los paises pobres de
Africa, América Latina y Asia entre 1980 y 1998 (Easterly, 2003: 8), la
respuesta de las agencias de financiamiento ha sido la de senalar la au-
sencia de instituciones sélidas que permitan entornos favorables para el
buen funcionamiento del mercado. A mediados de la década del noven-
ta, los economistas neoclasicos, y en especial el BM y el FMI, hicieron
una revisién del Consenso de Washington y afiadieron al objetivo de
crecimiento y competitividad ciertas consideraciones sobre el bienestar
social, la equidad, el desarrollo humano, el capital social (Brito, 2003:
253) y la idea del buen gobierno, generando entornos favorables, con
buenas instituciones, para el correcto funcionamiento del mercado y
la sustentabilidad del sistema a largo plazo.

Los gobiernos bolivianos fueron los mejores alumnos en la imple-
mentacién de todas las recetas de las agencias de financiamiento para
garantizar un Estado liberal guiado por la “mano invisible” del mercado
durante dieciocho afios de ajuste estructural. Como resultado, las tasas
de crecimiento registradas en el modelo neoliberal alcanzaron apenas
el 3,2% en promedio durante el periodo 1985-2002.

El documento oficial de la EBRP sostiene:

Después de dieciocho afios de democracia y quince afios de re-
formas estructurales, Bolivia halogrado importantes avances
para consolidar la institucionalidad y la estabilidad econémi-
ca [...] El crecimiento impulsado desde fines de los ochenta
no logroé revertir la tendencia del desarrollo basado en la ex-
plotacién de recursos naturales, no fortalecié la competitivi-
dad y tuvo un escaso impacto sobre la diversificacion de las
exportaciones [...] La EBRP se establece sobre un contexto de
equilibrio macroeconémico que determina que las acciones
definidas en la Estrategia no vulneran las politicas fiscales,
monetarias, comerciales y financieras del Programa Econé-
mico Boliviano (PEB) y se asume la profundizacion de las re-
formas estructurales para estimular el crecimiento (Gobierno
Nacional de la Repuiblica de Bolivia, 2001b: 169).

Se afirma que las reformas econémicas no han tenido los resultados
esperados, y sin embargo se propone “profundizar” las mismas refor-
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mas estructurales del pasado. El origen de ello se encuentra en que
otro requisito fundamental para acceder a la condonacion de la deuda
era que las ERP debian estar alineadas con el Consenso de Washington,
con énfasis en la estabilidad macroeconémica y el crecimiento econé-
mico. En general, los documentos ERP son muy similares a los Pro-
gramas de Ajuste Estructural. Un estudio que ha comparado las ERP
para Bolivia, Burkina Faso, Mauritania, Tanzania y Uganda concluye
que todas son las mismas en sus principios basicos (WEED, 2003: 5).
De los 41 paises HIPC, 38 han aplicado las reformas estructurales y
21 tuvieron tasas de crecimiento negativas durante los tltimos treinta
afios (Powell, 2000: 137).

En la EBRP existen muchos mecanismos y actores sociales cuyos
roles no estan bien definidos, asi como procesos administrativos dema-
siado complejos que no garantizan el funcionamiento de las reglas ni
estimulan la cooperacién y la confianza social. Asimismo, hay esque-
mas ineficientes y altos costos de transaccién que ponen en evidencia
muchas debilidades del Estado boliviano.

La formulacion y la planificacion fueron elaboradas por el go-
bierno central y las agencias de financiamiento, y la ejecucion esta en
manos de los gobiernos municipales. Desde 1994, se promueve el desa-
rrollo local a partir de una nueva reorganizacion territorial por la que
se crean 314 municipios (Ley de Participacién Popular de 1994 y Ley
de Descentralizaciéon Administrativa de 1995). A partir de este cambio,
emergieron nuevos actores como los Comités de Vigilancia —conforma-
dos por las Juntas Vecinales y las Organizaciones Territoriales de Base
(OTB)-, los cuales participan, elaboran planes, hacen vigilancia y exi-
gen rendicion de cuentas en sus municipios. Tal esquema fue concebido
para que los municipios se constituyan en focos descentralizados que
impulsan el desarrollo, para que las propias poblaciones sean duefias de
su desarrollo y maximicen su potencial en un esquema participativo.

La EBRP fue disefiada para ejecutarse a nivel municipal. En
2001, el nivel promedio de ejecucién de los recursos HIPC-II? fue del
55,5%, en tanto que el 84% de los municipios no cubria sus necesi-
dades basicas (agua potable, luz, alcantarillado, etc). La EBRP tiene
como virtud un caréacter redistributivo, al otorgar mayores recursos a
los municipios més pobres. Sin embargo, es preocupante la debilidad
institucional que enfrentan los gobiernos municipales para implemen-
tar proyectos y ejecutar los nuevos recursos.

2 En 1997, en el primer intento de elaborar la EBRP, se negociaron recursos HIPC-I. Ello
no obtuvo los resultados esperados, por lo que se reelabor6 la EBRP con el Didlogo 2000,
y los mismos recursos pasaron a denominarse HIPC-II. En el resto de esta investigacion
se hara referencia a los recursos HIPC-I1.
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El presente estudio consta de diversas partes. En el primer apar-
tado se introducen los principales conceptos y criticas de la Nueva Eco-
nomia Institucional (NEI) a la teoria neoclésica. Se exponen, ademas,
las implicaciones précticas de la teorfa institucional, tales como el buen
gobierno, el capital social y la planificacién participativa, y se realizan
algunas apreciaciones en base a las limitaciones y contradicciones de
la NEI.

El segundo apartado presenta un analisis critico de la EBRP
desde sus origenes y principios, la implementacién del Didlogo Na-
cional y la forma de asignacién de recursos. En el tercero se des-
ciende al nivel local, discutiendo el potencial de implementacién de
los gobiernos municipales y su rol con la introduccién de la EBRP;
se pone énfasis en el estudio de las debilidades municipales exége-
nas a la EBRP y las partes asociadas a su propio disefio. El cuarto
apartado profundiza el analisis sobre la “planificacién participativa”,
apuntando principalmente a responder qué sucederia si el esquema
participativo de la EBRP fuera efectivamente incorporado a nivel mu-
nicipal. Finalmente, en las conclusiones se argumenta que existe una
brecha entre la intencién y la realidad, que la multiplicidad de actores,
el esquema del ownership y la débil relacion entre niveles del Estado
refuerzan mucho maés la tendencia minimizadora del rol del Estado
en la reduccién de la pobreza®.

LA NUEVA TEORIA INSTITUCIONAL DEL DESARROLLO

El analisis se sustenta en la teoria de la NEI, que constituye un nuevo
paradigma del pensamiento econémico que se basa en la teoria neocla-
sica pero que, al mismo tiempo, deconstruye muchos de sus supuestos
basicos colocando el énfasis en las relaciones entre organizaciones y
actores sociales, en las que los costos de transaccién, los derechos de
propiedad y la asimetria de informacién modifican las reglas de juego
y tienen impactos diferenciados en los actores.

La NEI emerge con mas fuerza a raiz de los programas de
ajuste estructural empleados en los paises en desarrollo. Esta nueva
teoria va mas alla del anéalisis econémico y abarca lo politico, lo
social y lo cultural. Para la NEI, las instituciones se definen como
reglas formales e informales, como las constituciones y normas

3 Alo largo de la investigacion se utilizan datos de las siguientes fuentes: Municipios
y Demandas Municipales 2000, Unidad de Analisis de Politicas Sociales y Econémicas
(UDAPE), Ministerio de la Presidencia; Estadisticas Socioeconémicas Municipales,
Ministerio de Desarrollo Sostenible y Planificaciéon, Viceministerio de Planificacién
Estratégica y Participaciéon Popular; Gastos-Ingresos HIPC, Unidad de Programacién
Fiscal (UPF), Ministerio de Hacienda; Encuesta de Capacidades Politicas ECP-01, 2001,
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) Bolivia.
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establecidas socialmente. Se trata de las reglas de juego de la so-
ciedad que no pueden verse ni medirse (North, 1999: 54). Dentro
de todo el analisis de la NEI, en general, “se han hecho grandes
avances en la explicacion sobre los factores determinantes y los
efectos de las instituciones a nivel microeconémico, asi como las
variaciones de las tasas de crecimiento entre los paises, [pero] se
ha progresado mucho menos en explicar las relaciones entre las
instituciones y el crecimiento econémico” (Campos y Nugent, 1998:
9). En la literatura, tampoco se ha avanzado en explicar las institu-
ciones de lo central a lo local, y mucho menos en integrar el anélisis
con politicas publicas.

INSTITUCIONES Y DESARROLLO

La NEI del desarrollo constituye una corriente muy influyente del pen-
samiento econémico que lleva a los economistas a sumergirse en otras
areas de las ciencias sociales, la teoria politica y el derecho econémico,
para analizar la interrelacién de los actores, asi como las reglas y nor-
mas del juego.

En la practica, durante la década del noventa se observé que, si
bien muchos paises habian logrado una estabilidad econémica, refle-
jada en bajas tasas de inflacién y déficits fiscales moderados, esta no
habia sido suficiente para garantizar altas tasas de crecimiento. En
este contexto, la NEI plantea que la clave para lograr el crecimiento
econdémico y social sostenible no radica solamente en la aplicacién de
medidas macroeconémicas universales, sino que es necesario reelabo-
rar las instituciones segun el contexto dado.

Las instituciones no se refieren a un lugar fisico. North (1999:
107) define las instituciones como las reglas de juego de la sociedad que
no pueden verse, sentirse y ni siquiera medirse. Las reglas de juego no
s6lo explican el comportamiento de las instituciones, sino que también
establecen roles a los jugadores, determinan quiénes participan y quié-
nes no, cémo se asciende, se entra y se sale del juego. Las instituciones
abarcan organizaciones como la familia, la empresa y el Estado, inclu-
yendo sus reglas y normas que contribuyen a que las organizaciones
funcionen (IIG, 2003: 10). Las diferencias entre instituciones pueden
explicar en cierta medida por qué la misma politica aplicada en dos
paises diferentes tiene resultados distintos. North (1999: 36) describe
dos tipos de instituciones, las formales y las informales. Las institucio-
nes formales son las leyes vigentes y las informales son las pautas de
comportamiento interiorizadas, que pueden cambiar segun las leyes y
actitudes de la gente.

Si bien la teoria econémica neoinstitucionalista es una extensién
de la teorfa clésica, al mismo tiempo surge como una critica a la teorfa
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neoclésica que se muestra insensible al componente social de la eco-
nomia. De acuerdo con el criterio de North (IIG, 2003: 6-9), podemos
mencionar lo siguiente.

- Los neoinstitucionalistas ven la economia como un proceso his-
térico en el que existen intereses colectivos representados por “la
nacién”. Entonces, el Estado constituye la institucién intermedia-
ria entre los individuos y la nacién.

- Los neoinstitucionalistas critican el concepto de “equilibrio ge-
neral” y otorgan mayor relevancia econémica a las costumbres,
las leyes y el estudio de los ciclos econémicos.

- Critican la idea de los neoclédsicos de maximizar beneficios su-
jetos a una racionalidad econémica. Argumentan que la racio-
nalidad tiene ciertos limites, como la pertenencia de individuos
a ciertas organizaciones sociales, desde niveles locales hasta el
sentido de pertenencia a un pafs.

- Afirman que la racionalidad de los individuos es imperfecta, de-
bido a la falta de informacién del mercado. Por el lado de la
maximizacién de beneficios, se argumenta que la conducta maxi-
mizadora puede modificarse por las “estructuras de gobernabi-
lidad”. Las reglas dan estabilidad al orden politico-institucional
y pueden limitar la conducta de los agentes a través de sanciones
legales, es decir, “son asignaciones de los derechos de propiedad
que establecen los incentivos y la seguridad necesaria para la
actividad econdémica” (IIG, 2003: 6).

- Critican el supuesto de “mercados perfectos” argumentando que
existen “contratos incompletos”, en los que los agentes no siempre
tienen una conducta honesta frente al mercado. Ello da lugar a
que las transacciones se produzcan en el marco de una “confian-
za limitada”. También sostienen que existen grupos de presiéon
que pueden cambiar las reglas de un mercado transparente y que
dichos grupos pueden intentar imponer su criterio por encima de
la competencia del mercado.

- Los neoclésicos asumen costos de transaccién (CT) igual a cero,
y s6lo bajo este supuesto los contratos pueden ser “completos”.
Las instituciones determinan los costos que en una sociedad re-
sultan de hacer transacciones o intercambios. Sélo cuando CT
es igual a cero no existe necesidad de tener instituciones. Para
los neoinstitucionalistas, los costos de transaccién son el esfuerzo
econémico de los agentes para intervenir en el sistema de tran-
sacciones. North define tres tipos de CT: costos de informacion;
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costos de negociacién y decision; y costos de vigilancia y eje-
cucién, que representan la garantfa necesaria para imponer el
cumplimiento de contratos.

Los institucionalistas argumentan que, desde el momento en que
existen costos de transaccién, los derechos de propiedad cam-
bian. En otras palabras, enviar a los nifos a la escuela —por ejem-
plo- representa no s6lo una compra de un servicio en el que los
nifios adquieren conocimientos nuevos, habilidades, destrezas,
etc., sino que también representa un costo para adquirir este
servicio: los padres deben hacer fila para inscribir a sus hijos,
programar su tiempo para comprar ttiles escolares, asistir a las
reuniones de padres de familia, etcétera.

En toda actividad productiva resulta determinante el rol de los
factores que permiten la operatividad del mercado, y estos afec-
tan la distribucién de ingresos desde el momento en que los cos-
tos de transaccién son asumidos por una de las partes en forma
desproporcionada.

Los derechos de propiedad establecen cual es el propietario legal
de los recursos y especifican la forma en que pueden utilizarse; la
posibilidad de negociar depende de cémo se asignan los derechos
de propiedad. Para los neoinstitucionalistas, desde los derechos
de propiedad emergen las instituciones sociales, econémicas y
politicas que regulan la posicion de los actores frente a la activi-
dad econémica. Las transacciones econémicas son transferen-
cias de derechos de propiedad.

El objetivo de los contratos es prever acciones futuras que pue-
dan afectar las transacciones. Los contratos son completos cuan-
do se tiene toda la informacién. En la realidad, la informacién es
limitada, por lo que los contratos son incompletos. Cuando los
actores elaboran contratos econémicos existe en el mercado asi-
metria de informacion. Esto se refiere a que los niveles de infor-
macién de los agentes pueden ser muy diferentes al momento de
firmar contratos. Por ejemplo, en los servicios médicos, los docto-
res saben mas sobre la calidad de su servicio que el paciente; los
maestros de escuela saben mas sobre la calidad y contenido de
la ensefianza que el director de la escuela y los padres de familia.
No sélo un agente sabe mas que el otro, sino que también desea
mantener dicha informacién, y para maximizar su bienestar este
agente puede mentir, robar o hacer trampa cuando el pago del
intercambio es mayor al valor de la mejor “alternativa” disponible
para el agente (North, 1999: 34).
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- Lamanera en que se efecttian los costos de transaccién, los dere-
chos de propiedad y los contratos forma el conjunto de institucio-
nes, del cual depende la estructura de incentivos de la interaccién
humana. Por lo tanto, segtin los neoinstitucionalistas, el desarro-
llo institucional depende del sisterma de incentivos.

DE LA TEORIA A LA PRACTICA: BUEN GOBIERNO, CAPITAL SOCIALY
PLANIFICACION PARTICIPATIVA

Durante la década del noventa, una de las reformas fundamentales fue
la del Estado, con la cual se pretendia crear entornos favorables para
el buen desempeno econémico y para garantizar la gobernabilidad.
Si bien las nuevas instituciones podian ayudar a reducir los costos de
transaccion, no era suficiente tener normas y reglas de juego claras.
Se requeria ademaés una base sélida, que hiciera que la accién colec-
tiva sustentara tales instituciones. Esto es lo que se denominé capital
social. En otras palabras, las instituciones establecen las normas y
reglas de juego. La interrelacién Estado-sociedad civil-mercado res-
ponde a estas reglas y el capital social es el “pegamento” que une estos
elementos. El fin tltimo es que dicho sistema se encuentre tan bien
articulado que permita entornos favorables para el buen funciona-
miento del mercado. A este objetivo, las agencias de financiamiento lo
han denominado buen gobierno.

Para el BM, la agenda del buen gobierno se refiere a las relacio-
nes que permiten establecer entornos favorables para el mercado, con
derechos de propiedad estables, contratos ejecutables, altos niveles de
transparencia y bajos niveles de corrupcién. Al mismo tiempo, dicha
agenda incluye también la promocién del orden y la disciplina para
administrar los recursos del pais (Collingwood, 2003: 7).

El buen gobierno y el capital social tienen una aproximacioén con-
ceptual muy estrecha. Las caracteristicas de la organizacién social,
tales como las redes, las normas y la confianza social que facilitan
la coordinacién y la cooperacién para el beneficio mutuo, son lo que
Putnam (1995: 67) define como el capital social. La OECD describe el
capital social como las redes junto con normas, valores y opiniones
compartidas que facilitan la cooperacién dentro y entre grupos (Portela
y Neira, 2003: 93).

Si bien se extiende el rol de las instituciones hacia el rol de los
actores, el objetivo central de este esquema es asegurar el acceso a los
mercados para garantizar el avance econémico de los estratos méas po-
bres. En palabras del BM:

Una de las caracteristicas definitorias de ser pobre es la falta
de conexiones con la economia formal, incluido el acceso a
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los recursos materiales e informaticos. El capital social de
los pobres se deriva primordialmente de la familia y de los
vecinos, y puede servir como una red de seguridad cotidiana
e importante, pero el capital social de los ricos les permi-
te promover sus intereses. Ayudar a los pobres a trascender
sus redes de seguridad a fin de que puedan tener acceso a
recursos adicionales es uno de los desafios del desarrollo
econémico (BM, 2003).

Varios estudios demuestran que el capital social es un factor criti-
co para que las sociedades prosperen econémicamente y para que el
desarrollo sea sostenible. Un estudio de caso para Italia revela que,
mientras mayor es el stock de capital, mayor es la gobernabilidad vy,
por ende, el capital social seria un factor causal que explicaria el cre-
cimiento econémico y la eficiencia institucional (ver Wong Kwok-Fu,
2001: 3). Otro estudio, sobre Espafa, demuestra que existe una in-
fluencia positiva y estadisticamente significante del capital social en
la tasa de crecimiento del producto (ver Portela y Neira, 2003: 96). No
solamente el capital social puede generar crecimiento, sino que tam-
bién se produce una relacién reciproca entre Estado-sociedad civil. La
formacién de relaciones dentro y entre comunidades y la capacidad
de varios grupos sociales para actuar en su propio interés dependen
crucialmente del apoyo (o la falta de él) que reciban del Estado y del
sector privado. De la misma manera, el Estado depende de la estabi-
lidad social y el apoyo popular.

Para el BM, “el desarrollo econémico y social prospera cuando
los representantes del Estado, del sector empresarial y de la sociedad
civil crean foros a través de los cuales pueden identificar y alcanzar
metas comunes” (BM, 2003). Tal esquema no solamente introduce una
version revisada en la politica econémica, sino que también otorga
el rol principal del desarrollo a los gobiernos locales. En la practica,
estos son los principales actores del esquema participativo, puesto
que los ciudadanos se encuentran mas cerca de los gobiernos locales
y, asi, el proceso participativo deberia ser mas auténtico cuando los
ciudadanos asumen mayores responsabilidades en el control, vigilan-
cia y rendicién de cuentas. La profundizacién de este proceso, segtin
Brito, lleva a un verdadero buen gobierno, que comienza a desarro-
llarse a partir de reflexiones sobre los “mecanismos que permitirian
a las sociedades superar el nudo critico del modelo capitalista de Es-
tado y sus consecuencias en las formas de integracién centralizadas”
(Brito, 2003: 261). El sistema descentralizado abre mas posibilidades
de acceso a la informacién, ampliando vias de solucién y un uso més
eficiente de los recursos.
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LIMITACIONES Y CONTRADICCIONES DE LA NEI

Los neoinstitucionalistas confian en las instituciones porque conside-
ran que, cuando estas funcionan, puede existir cooperaciéon y es po-
sible arribar a un consenso. Uno de los aspectos mas relevantes de la
critica neoinstitucionalista es la ruptura del supuesto de “racionalidad
econémica”. Desde el momento en que las personas pertenecen a gru-
pos sociales, la conducta no siempre es racional, puesto que, si bien
las instituciones pueden estimular la eficiencia, también pueden estar
orientadas de manera tal que sélo beneficien los intereses de ciertos
grupos. Entonces, la dindmica con que ocurren los cambios sociales
puede estar restringida por la resistencia activa de grupos de interés, lo
que podria suceder cuando los cambios hacia una mayor igualdad dan
lugar a una menor eficiencia. Por otro lado, los grupos de interés pueden
impedir la asignacién eficiente de recursos, siempre que el cambio les
signifique una pérdida.

Podria ocurrir que los sectores que tienen mayor poder bloqueen
la implementacién del cambio que beneficiaria a toda la sociedad, por-
que no estan dispuestos a pagar los costos inherentes al proceso de
cambio. En este sentido, el anélisis institucional no puede desprenderse
de factores politicos. Campos y Nugent (1998: 63) recalcan la impor-
tancia de tomar en cuenta la distribucién del poder en la sociedad y el
impacto del sistema politico en la estructura y el comportamiento de
las instituciones.

Por otro lado, participacién y capital social van de la mano. Des-
de esta perspectiva, los estratos mas pobres deberian participar en los
procesos de planificacién, control y vigilancia, pero, en contextos donde
ni el mercado ni el Estado aportan recursos ni nuevas oportunidades,
la participacién excesiva puede constituirse en una amenaza. El capital
social constituiria formas de resistencia de los grupos y/o redes sociales
a las consecuencias adversas del modelo capitalista. Asi, la ausencia de
un buen gobierno puede estar simplemente asociada al malestar social
que produce la alta desigualdad de ingresos.

Bordieu (citado en Wong Kwok-Fu, 2001: 5) se cuestiona cémo el
capital social puede convertirse en capital econémico, y como este pue-
de beneficiar a los pobres. Es importante reflexionar sobre hasta qué
punto la participacién beneficiara a los estratos mas pobres. Ademas,
al introducir los conceptos de capital social y buen gobierno, parece
asumirse que antes no existieron redes sociales o comportamientos de
confianza y solidaridad.

Asi, la aplicacién de las reformas estructurales —al dejar que la
economia sea guiada por una mano invisible- apunta a maximizar be-
neficios y minimizar costos, y ello entra en contradiccién con lo que
se pretende introducir con los conceptos de confianza, solidaridad y
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consensos. En un proceso participativo en el que se involucran actores
sociales de distintos grupos, idiomas, cultura y niveles educativos, los
costos de transaccion pueden ser muy altos. Se entra asi en una dicoto-
mia: para ser eficientes, serfa necesario disminuir el nimero de tran-
sacciones; pero, si es prioritario preservar la democracia, no importa
cudantas transacciones se realicen con tal de que los acuerdos y politicas
se lleven a cabo en forma consensuada, siempre y cuando se preserve
el modelo de mercado.

A pesar de que la NEI plantea un nuevo enfoque, Collingwood
(2003) recalca que, en el fondo, la filosofia de las agencias de financia-
miento internacional sigue siendo la de las politicas neoliberales. La
agenda del buen gobierno esta centrada en el mercado en vez de en el
Estado, y la preocupacion por este ultimo radica sélo en la eficiencia
y no en un sistema econémico equitativo y legitimo en su estructura
de poder (ver Collingwood, 2003: 26). Bajo la perspectiva del BM,
el capital social serfa bueno cuando los actores tanto de oferta y de
demanda participan en el proceso en forma “consensuada”, es decir,
cuando todos estan “de acuerdo”. Ademas, la filosofia del BM, al estar
centrada en el mercado, trae implicito el supuesto de que la suma del
bienestar individual es igual al bienestar comtin. No obstante, en la
practica, los intereses individuales no representan forzosamente los
intereses colectivos.

Por otro lado, cualquier politica econémica o cambio en la es-
tructura econémica requiere que las transformaciones propuestas sean
toleradas por los arreglos institucionales y, ademaés, considerar si estos
cambios sobrepasan las reglas de juego (I1G, 2003: 14). El pensamiento,
la cultura, la forma de ver el mundo no son variables predecibles, ni de-
penden de un sistema de incentivos en el que se maximizan beneficios.

El enfoque hasta aqui revisado permite, teéricamente, compren-
der por qué el modelo de mercado en la practica puede haber fracasado,
y c6mo este puede ser sobrellevado con un capital social fundamentado
en la participacién activa de la sociedad civil. La EBRP es un buen ins-
trumento para ingresar a una discusién mas real.

CONTEXTUALIZACION Y ANALISIS DE LA EBRP

En el presente estudio, la EBRP es considerada como un instrumento
coyuntural que permite visualizar las relaciones interinstitucionales
entre actores sociales, asi como comprender en mejor medida el rol del
Estado, desde el nivel central hasta el local. La EBRP se introduce en
el Estado boliviano como una nueva institucién que intenta ajustarse a
un enfoque participativo. Existen muchas contradicciones, no sélo en
la forma en que ha sido elaborada, sino también en su instrumentacién.
Se trata de un contrato incompleto, dado que no estan bien establecidos

78



Natacha Morales Escoffier

los derechos de propiedad, lo cual afecta las interrelaciones entre acto-
res sociales y organizaciones, poniendo en riesgo las predicciones sobre
los impactos de reduccién de la pobreza a futuro. Esta seccién presenta
un analisis critico de la EBRP, desde sus origenes y principios, y de la
implementacién del Didlogo Nacional.

ORIGENES Y PRINCIPIOS

La crisis de la deuda de los afios ochenta en América Latina gener6 una
serie de problemas econémicos y sociales que han llevado a reformular
el modelo de desarrollo estatista. Se plante6 la necesidad de cambiar
el rol del Estado y establecer un nuevo modelo que garantizara la esta-
bilidad econémica y crecimiento sostenido, para lo cual se adoptaron
una serie de reformas de corte neoliberal.

Los principales argumentos para tales medidas fueron la alta
deuda externa que contrajeron los gobiernos de los paises latinoameri-
canos durante los afios setenta y la ineficiencia estatal. Se alegaba que
el Estado subvencionaba empresas que no eran competitivas y ademas
eran ineficientes. Como resultado, se pretendia, y atin se pretende, lograr
altas tasas de crecimiento con empresas eficientes y competitivas. La idea
consiste en que el Estado participe lo menos posible en el mercado, y el
papel fundamental del desarrollo se le otorga al sector privado, que esta
encargado de impulsar el crecimiento a través de mayores inversiones,
mayor produccién, més empleos, mejores salarios, mejor tecnologia y
mejores condiciones de vida para el conjunto de la poblacion.

Los resultados de este modelo no han sido para nada exitosos.
William Easterly (2003: 8) ha estimado que entre 1980 y 1998 la tasa de cre-
cimiento per cépita fue cero en los paises pobres de Africa, América Latina
y Asia. Ademas, no existe evidencia de la relacién positiva entre el ajuste
estructural y el crecimiento, y mucho menos en la reduccién de la pobreza.
En Bolivia, durante los primeros diez afios de vigencia del modelo de libre
mercado, las tasas de crecimiento promedio del PIB fueron del 3,2%, v
en los dltimos cuatro afos continuaron decreciendo a tasas promedio del
1,5%. Tales tasas de crecimiento son muy inferiores a las que se registraron,
en promedio, en los afios setenta. Durante la vigencia del modelo capitalista
de Estado, la tasa de crecimiento del PIB fue del 5,6% promedio.

En relacion con los esfuerzos de cambio en las politicas econé-
micas y la velocidad con que se han aplicado las reformas, Bolivia es
uno de los paises de América Latina que ha seguido al pie de la letra
todas las recomendaciones de los organismos internacionales. A partir
de 1985, se inici6é un proceso de reformas en dos etapas, que estaban
sujetas a la condonacion de la deuda externa, es decir, se renegociaba la
deuda externa sélo si se aplicaba un modelo de libre mercado con todas
sus reformas estructurales adyacentes.
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La primera ola de reformas consistia, basicamente, en estabilizar
la inflacién y reducir el déficit fiscal. Una de las herramientas para tales
reformas fue la aplicaciéon del Decreto 21060, que establecié un nuevo rol
para el Estado y abri6 el espacio para la libre operacion de las fuerzas del
mercado. La segunda ola de reformas comenzé a principios de los noven-
ta, con la privatizacién de las empresas ptblicas y reformas instituciona-
les como la Participaciéon Popular y la Descentralizacién Administrativa.
Asi, el Estado dej6 de tener un rol de generador de empleos y se limité
a formular politicas tendientes a mejorar la infraestructura, la salud, la
educacién y la regulacién en ciertas areas especificas (ver Morales Escof-
fier, 1999: 18). Esta segunda ola de reformas surgié a partir de la revisién
del Consenso de Washington, por la que al objetivo de crecimiento y com-
petitividad se agrega el de desarrollo humano, capital social y equidad,
para garantizar el funcionamiento del sistema en el largo plazo.

Si bien emerge un discurso consensuado de los organismos mul-
tilaterales y bilaterales sobre el “bienestar social”, después de la crisis
de los afios ochenta muchos paises pobres quedaron todavia altamente
endeudados y debieron asignar gran parte de su presupuesto al pago de
la deuda. Durante los noventa, la Iglesia Catdlica y las ONG presionaron
para que se aliviara la deuda a los paises pobres y deudores, puesto que
la crisis financiera global de los ochenta fue resuelta para los acreedores,
pero no para muchos de los deudores (Edwards, 2001: 2). Es asi que,
llegando al segundo milenio, hay 41 paises altamente endeudados, de
los cuales 38 son paises de bajos ingresos, y 21 de estos tuvieron tasas
negativas de crecimiento en los tltimos treinta afios. A fines de 1999, se
identificaron 22 de 41 HIPC, definidos como paises pobres y altamente
endeudados (ver Powell citado en Edwards, 2001: 2).

Los paises HIPC escogidos no sélo debian ser paises de bajos in-
gresos y altamente endeudados, sino que también debian estar alineados
con las politicas econémicas del Consenso de Washington y haber aplica-
do todas las politicas de ajuste estructural. Para acceder a la condonacion
de la deuda, los paises HIPC debian preparar, en un acuerdo tripartito
gobierno-BM-FMI, sus Estrategias de Reduccién de la Pobreza (ERP).
Las ERP son una nueva forma de condicionamiento impuesto a través de
la Country Assistance Strategy (CAS) del BM y de la Carta de Intenciones
del FMI. El condicionamiento surge para evitar que los paises “malgas-
ten” los recursos provenientes de la condonacién de la deuda.

Después del “buen comportamiento” de los gobiernos desde
1985-2002% en relacién con el cumplimiento de todas las politicas

4 Victor Paz Estensoro (1985-1989), Jaime Paz Zamora (1989-1993), Gonzalo Sanchez
de Lozada (1993-1997), Hugo Banzer Suarez (1997-2000), Jorge Quiroga (2001-2002) y
Gonzalo Sanchez de Lozada, electo por el periodo 2002-2007 (que no finalizoé).
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econdémicas del ajuste estructural, Bolivia fue considerada como un
pais merecedor del alivio a la deuda. La propuesta de las agencias
de financiamiento apuntaba a asegurar que los recursos adiciona-
les que el Estado tendria disponibles se canalizaran exclusivamente
para el alivio de la pobreza. Se pretendia crear mecanismos de
participacién y fortalecimiento de la democracia con el objetivo
altimo de hacer que los ciudadanos se involucraran en la vigilancia
y seguimiento del nuevo flujo de recursos econémicos. El acuerdo
implicé elaborar una estrategia que previera dos elementos esencia-
les: la misma debia ser elaborada en forma participativa (participa-
tory approach) y el gobierno debia hacerse responsable de realizarla
(national ownership).

Con estos lineamientos, en abril de 2000 se organizé el Didlogo
Nacional con una amplia participacién de la sociedad civil. Para legiti-
mar un proceso participativo, la Iglesia Catélica boliviana tuvo un rol
sumamente importante, aunque de todos modos existen grandes dudas
en relacién con la metodologia, los resultados del didlogo y los niveles
de participacion efectiva de los ciudadanos.

DIALOGO NACIONAL
En la presentacion del documento oficial de la EBRP, se describe su
insercion en el nuevo rol del Estado del siguiente modo:

De un Estado centralista y absorbente de antafio hemos pasa-
do a una nueva forma de gestionar la planificacién del desa-
rrollo desde debajo de manera auténticamente democritica,
participativa, con pluralismo y apertura trabajando con la
comunidad, llegando hasta los municipios, sin exclusiones ni
privilegios, incluyendo a todos, los mas pobres, las mujeres y
los pueblos indigenas (Gobierno Nacional de la Republica de
Bolivia, 2001b).

Sin embargo, esta opinién no estd consensuada entre la mayoria de la
poblacién. La encuesta de opinién ECP-01 reporta que aproximada-
mente un 70% de la poblacién que estaba informada sobre el Didlogo
Nacional consider6 que este habia sido un engarfio, ya que sélo sirvié
para que el gobierno cumpliera con los organismos internacionales’.
Este porcentaje de la poblaciéon que opina negativamente no esta
asociado a la ausencia de participacién en el Didlogo, sino a la calidad
de la participacién y a los resultados esperados. La participacién de
la sociedad civil es mucho mayor en Bolivia que en otros paises de

5 Célculos propios en base a la ECP-01/PNUD.
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América Latina (ver Seligson, 1999: 21). En general, uno de cada tres
bolivianos ha trabajado y participado para resolver algiin problema de
su comunidad®. El descontento generalizado puede explicarse a partir
los siguientes argumentos.

- Dado que los gobiernos de los paises HIPC-II deseaban acceder
a la condonacion de la deuda lo antes posible, se vieron forzados
a preparar todo el proceso del Didlogo y el documento en un
tiempo muy corto. El alcance de la convocatoria y la medida en
que los principales actores fueron involucrados resultaron débi-
les (ver Marshall et al., 2001: 6).

- En Bolivia, uno de los principales motivos de exclusién fue el len-
guaje. Todo el proceso se llevé a cabo en espariol, volviendo dificil
la participacién de las poblaciones indigenas. El documento final
nunca fue traducido a idiomas nativos’ (Christian Aid, 2002a: 4).

- Un proceso participativo de consulta a los pobres asume que
estos “saben lo que quieren” y que ademaés “saben cémo salir de
la pobreza”. Esta asuncién deberia dar lugar a una investigacién
mas profunda. Seria mejor preguntarles qué es “no ser pobre”s.
Para muchas comunidades indigenas, la dimensién del ingreso
es lo menos importante. El Didlogo Nacional, por ejemplo, ha
excluido completamente las estructuras tradicionales como el
sistema del Ayllu®. Katlen Lizarraga explica que los indigenas
querian elaborar una EBRP por Ayllus y que “esta ha sido la
razon por la cuel ellos se han apartado de la EBRP y no han par-
ticipado en el Didlogo como organizacién” (entrevista a Katlen
Lizarraga, marzo de 2003).

- Victor Hugo Cardenas, ex presidente de Bolivia, cuestiona si el
gobierno y sus instituciones son capaces de asumir la participa-
cién ciudadana. Un ejemplo claro es que las demandas que apa-

6 Este estudio estd basado en una encuesta de opinién sobre una muestra representativa
a nivel nacional de 2.977 personas.

7 En el ultimo censo se obtiene que el 62% de la poblacién boliviana se identifica con una
cultura indigena y el 40% habla un idioma nativo.

8 Seguin surge de la presentacién de J. Diez de Medina en el “Taller de Evaluacion de la
EBRP y el Dialogo Nacional 2000” (UDAPE, 2002).

9 El sistema de Ayllu es la base fundamental de la sociedad originaria andina. Se
refiere a la forma de organizacién de agrupaciones conformadas por familias de
sangre o localidad que tienen la capacidad de velar y proveer servicios para la co-
munidad. Dentro del Ayllu existe una estructura de participacién que garantiza el
bienestar social.
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recen dia a dfa en la prensa nacional no se discuten en el Didlogo
y tampoco estan en la EBRP (UDAPE, 2002).

- Rolando Morales argumenta que la idea de lograr un consenso en-
tre la sociedad civil y el gobierno presume que hubo un desacuerdo
previo, y esto “difiere del concepto tradicional de democracia que
afirma que el gobierno responde a la voluntad popular [...] si el
pais vive en democracia, la sociedad civil esta representada por
autoridades elegidas, la EBRP asume que en algiin momento hubo
un divorcio entre sociedad civil-gobierno” (Morales, 2003: 19).

- Larecoleccién de Demandas para el Didlogo se realizé en cuatro
casilleros que han sido preparados por el BM, en funcién de los
cuatro componentes de la EBRP: oportunidad, equidad, seguri-
dad y participacién. Ello dio lugar a otra critica, a saber, que los
temas a nivel macroeconémico no fueron discutidos en profun-
didad (World Vision y DFID citados en Wilks y Lefrancgois, 2002:
7). En el Didlogo, las propuestas pedian cambios estructurales
profundos a nivel macroeconémico, pero estos no fueron men-
cionados en la EBRP.

- Enlos hechos, el problema radica en que la EBRP no se establece
como una politica que parte desde el gobierno. La intervencién de
un tercer agente (las agencias de financiamiento internacional)
y la imposicién del Didlogo debilitan el accionar y la autonomia
del Estado. Esto se refleja, por ejemplo, en que ninguna de las
propuestas electorales de los trece partidos politicos introdujo a
la EBRP como parte de sus planes de gobierno'. Se trata de un
claro indicio de que los “hacedores de politica”, o los que quisie-
ran hacer politica, no han tomado como suya la EBRP.

- Por dltimo, la planificacién participativa sélo se da en los pai-
ses pobres. En los paises desarrollados, este tipo de enfoques
no se utiliza y se respeta la representatividad de los gobiernos
democriéticos. “El proceso mismo de reformas contribuye a la
fragilidad del sistema politico y a la deslegitimacién del mismo”
(PNUD Bolivia, 2002: 126). Existe entonces una fuerte dicoto-
mia en la que, por un lado, se busca promover la mayor parti-
cipacién para que el proceso sea exitoso pero, por otro, esta el
cuestionamiento de hasta qué punto este proceso no debilita el
rol del Estado.

10 Bolivia celebro6 elecciones presidenciales el 30 de junio de 2002.
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ANALISIS Y CRITICA DE LA EBRP

El documento oficial de la EBRP plantea que “los resultados del Dialogo
fueron un importante insumo para la elaboracién de la EBRP, la cual
fue presentada a la sociedad civil para su discusién” (Gobierno Nacio-
nal de la Republica de Bolivia, 2001a: 5). Sin embargo, por lo explicado
en la seccién anterior, no existe una relacion clara entre el documento
EBRP y las demandas del Didlogo. La EBRP consiste en cuatro com-
ponentes estratégicos:

- Ampliacién de las oportunidades de empleo e ingresos, con énfa-
sis en el mejoramiento de infraestructura del sector rural.

- Aprovechamiento de las aptitudes individuales, a través de un
mayor acceso a la educacién primaria y atencién preventiva de
salud.

- Incremento de la proteccién social de los pobres.

- Promocién de la participacion e integracién social, mediante la
profundizacién de la descentralizacion.

Ademais de estos componentes, se reconoce que el Estado en si debe
ser més transparente. En la EBRP se establece, por ejemplo, la insti-
tucionalizacién de la aduana, del servicio de caminos y del servicio
de impuestos'!.

Los cuatro componentes estratégicos y los temas transversales
no estan desarrollados en programas “especificos”. Asi, el componen-
te de “ampliacién de oportunidades de empleo e ingresos” presenta
planes de accién como: construccién y mantenimiento de caminos
vecinales; construccién de sistemas de riego y micro-riego; provi-
sion de servicios de telecomunicaciones; disefio e implementacién
de programas de turismo rural, etc. Adicionalmente, la EBRP in-
corpora “acciones para generar mayor equidad a favor de grupos
étnicos y pueblos indigenas, la equidad de género y el aprovecha-
miento sostenible de los recursos naturales preservando el medio
ambiente” (Gobierno Nacional de la Republica de Bolivia, 2001b: 9).
Estas acciones transversales han sido puestas “en la misma bolsa”,
sin diferenciacién de sus realidades. Por ejemplo, no es lo mismo
“mujer aymara rural” que “mujer clase media urbana”. En suma,
la EBRP tiene cuatro componentes, con dos temas transversales, y
para cada uno de sus componentes presenta una serie de acciones
estratégicas y planes de accién; estos son un listado de ideas intere-

11 La institucionalizacién se refiere a establecer mecanismos formales de contratacién
de personal con el objetivo de eliminar el clientelismo y la corrupcion.
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santes que, sin embargo, no estdn desarrolladas y son superficiales
y poco concretas.

La EBRP define a las organizaciones responsables de llevar a
cabo dichas acciones estratégicas. Estas instituciones corresponden en
todos los casos a instancias del gobierno central (Ministerio de Desarro-
llo Sostenible, Viceministerio de Género, Defensoria del Pueblo, etc.).
No obstante, en toda la lista de instituciones no existe un verdadero
responsable ni un orden de jerarquias. Ademas, se define el monto por-
centual asignado para cada uno de los componentes sin un plan espe-
cifico de gastos. Sin embargo, quienes ejecutan realmente las acciones
de la EBRP son los municipios y no hay una correspondencia entre sus
componentes, las instituciones responsables y la forma en que se ha
asignado la ejecucién de fondos.

La distribucién de recursos esta basada en una politica de
compensacion, que define que los municipios deben cumplir con los
programas y proyectos de la EBRP, de acuerdo a los siguientes cri-
terios de distribucién: el 70% del total de recursos se distribuye a
todos los municipios del pais segtin indicadores de pobreza, y el 30%
restante se divide por partes iguales entre los nueve departamentos
restantes y al interior de cada departamento entre los municipios
correspondientes. Luego, una vez que los municipios reciben los fon-
dos, estos deben utilizarse de la siguiente manera: el 70% para “mu-
nicipio productivo”? y el restante 30% en salud (10%) y educacién
(20%) (Gobierno Nacional de la Republica de Bolivia, 2001a: 13).
Queda claro que no existe una relacién entre los componentes de la
EBRP y el gasto que se les debe asignar. Tampoco resulta evidente la
relacién entre las organizaciones responsables del gobierno central
y los gobiernos municipales. No sélo es confuso el rol de las organi-
zaciones responsables de la EBRP, sino que también se percibe una
desarticulacién entre niveles de gobierno, entre la idea y la practica,
entre la planificacién y la instrumentacion.

La literatura y la evidencia empirica muestran que existen
dos formas para reducir la pobreza: crecimiento econémico y dis-
tribucién de ingresos. Las ERP contemplan los siguientes impor-

12 “Municipio Productivo es aquel municipio en el cual los ciudadanos tienen mayores
posibilidades de obtener un empleo digno y un ingreso que les permita satisfacer sus nece-
sidades. Esto es, donde la poblacién goza de un mejor y mas alto nivel de vida. Esta mejora
en la calidad de vida esta directamente relacionada con el incremento de los niveles de in-
version privada destinada a aprovechar el potencial del municipio y las oportunidades de
mercado [...] Se tienen las condiciones adecuadas para que en el municipio se ‘hospeden’
inversiones privadas que generaran empleos e ingresos para la poblacion, iniciando asi el
circulo virtuoso del Desarrollo Econémico Local” (Promocién al Desarrollo Econémico
Rural-PADER en <http://www.municipio-productivo-pader.com>).
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tantes supuestos: el crecimiento econémico reduce la pobreza, y
la estabilidad macroeconémica es una condicién indiscutible para
el crecimiento. La estabilidad se refiere a dos puntos: precios es-
tables y déficits externos e internos muy moderados. A pesar de
que la EBRP se basa en la reduccién de la pobreza a través de
mayor crecimiento, no diferencia a las regiones y municipios en
sus potenciales econémicos ni sociales, no caracteriza la dotacién
natural de recursos ni las diferencias culturales y geograficas. Es
una estrategia homogénea para todo el pais, y en general para otros
paises del mundo.

Un estudio que compara las ERP de Bolivia, Burkina Faso,
Mauritania, Tanzania y Uganda sefiala que todas las estructuras
de las estrategias son similares. El anélisis de pobreza también es
practicamente el mismo, puesto que otorgan mayor énfasis a la di-
mensién del ingreso y no tanto asi a aspectos como desigualdad,
integracién social, empoderamiento, derechos humanos y seguridad.
La parte propositiva también es muy parecida, en tanto sugiere “la
misma talla para diferentes medidas”. En todas las estrategias, el
desarrollo de 4reas rurales y la agricultura constituyen el pilar cen-
tral. En todas, la lucha contra la pobreza apunta a mejorar directa-
mente la situacién de vida de los pobres a través del gasto en salud
bésica, educacién primaria, provisién de agua potable y saneamiento
bésico. Asimismo, todas proponen que es necesario brindar mayor
financiamiento a las regiones mas pobres, realizar reformas institu-
cionales y profundizar la descentralizacién y transparencia en los
presupuestos. Sin excepcion, tales estrategias establecen incentivar
y mejorar el entorno para las actividades del sector privado. Final-
mente, en todas hay una ausencia clara en la comprension de las
reformas macroeconémicas en el pasado y su impacto en los pobres
(ver WEED, 2003: 5). Otro estudio que analiza las politicas econé-
micas planteadas en las ERP concluye que el contenido de estas no
tiene casi ningin cambio en relacién con los programas de ajuste
estructural y que apunta a seguir profundizando la privatizacién y la
liberalizacién del mercado intensificando el achicamiento del Estado
(ver Marshall et al., 2001: 28).

Si bien la planificacién de la EBRP ha sido realizada a nivel cen-
tral, con caracteristicas similares a otras ERP, la implementacién esta
a cargo de los gobiernos municipales. El proceso de descentralizacién
bastante avanzado permitiria un buen escenario para una estrategia
efectiva. El siguiente apartado analizari la EBRP al nivel de los gobier-
nos municipales.

86



Natacha Morales Escoffier

EL ROL DE LOS GOBIERNOS LOCALES EN LA EBRP

La presente seccién intenta examinar cudl es el rol de los gobiernos mu-
nicipales en la EBRP y la viabilidad de su instrumentacién. Se analizan
los problemas municipales que afectan la implementacién de la EBRP
que no dependen forzosamente de su propio disefio (factores ex6genos),
asi como factores endégenos asociados al disefio mismo de la EBRP y
la ejecucion de recursos HIPC-II.

Como parte del paquete de reformas del Estado, los gobiernos loca-
les tienen un rol sustancial en el desarrollo econémico del pais'?, actuando
en forma independiente e intensificando su accionar en regiones que nun-
ca antes habian sido priorizadas. Las reformas que sustentan este accionar
son la Ley de Participacién Popular (1994) y la Ley de Descentralizacién
Administrativa (1995). La primera constituye la base normativa para la
ejecucion de la EBRP y tiene grandes connotaciones politicas, dado que
crea mecanismos de participacién ciudadana a través del otorgamiento
de poder a los gobiernos municipales. En cambio, con la segunda se en-
tregan recursos econémicos a los municipios, con el objetivo de que cada
municipio se encargue de invertir en infraestructura ptblica. Ambas leyes
son complementarias y conforman un nuevo mecanismo de asignacién de
recursos y participacion ciudadana (Campero y Gray Molina, 2003: 2).

PARTICIPACION POPULAR Y PLANIFICACION PARTICIPATIVA

Lo mas importante en la introduccién de la Ley de Participaciéon Popu-
lar es la posibilidad de los ciudadanos de ejercer su condicién de tales,
a través de formas de participacién directa en el proceso de toma de
decisiones y el control de recursos. Las organizaciones territoriales de
base (OTB) estan conformadas por comunidades indigenas, campesinas
y juntas vecinales. Su rol es el de representar al pueblo en las decisiones,
pudiendo participar en la elaboracién de los planes del gobierno muni-
cipal. Adicionalmente, se crean los Comités de Vigilancia (CV), forma-
dos por un representante de cada OTB dentro del municipio. La funcién
principal del CV consiste en ejercer el “control social” sobre la gestién
administrativa de los municipios, es decir, estan encargados de controlar
la buena utilizacién de los recursos y deben pronunciarse sobre el grado
de cumplimiento y transparencia en los presupuestos municipales (ver
Campero y Gray Molina, 2003: 3). La Ley de Participacién Popular otor-
ga los mecanismos legales para que las OTB, a través de los CV, puedan
denunciar al gobierno municipal por el incumplimiento de sus funciones
ante el Senado de la Nacién, que puede proceder al congelamiento de
cuentas fiscales del municipio hasta que la denuncia sea clarificada.

13 Actualmente, Bolivia esta dividida en nueve departamentos, 122 provincias y
322 municipios.

87



LA ECONOMIA POLITICA DE LA POBREZA

En este marco, el proceso de planificacién participativa estable-
cido dentro de la Ley de Participaciéon Popular presenta cuatro etapas
(ver Campero y Gray Molina, 2003: 5-6).

- Diagnéstico Comunitario (DC). Busca consolidar los distintos
diagnésticos que se realizan en las comunidades campesinas,
indigenas y juntas vecinales con el objetivo de identificar pro-
blemas, potencialidades y limitaciones. Tiene una duracién de
un afno.

- Plan Operativo Anual (POA). Se refiere a programaciones anua-
les de operaciones donde se priorizan proyectos establecidos
dentro del Plan de Desarrollo Municipal y que deben ser consen-
suadas entre el gobierno municipal y los CV. Tiene una duracién
de un afio.

- Plan de Desarrollo Municipal (PDM). Se establece sobre la base
del diagnéstico comunitario, definiendo la visién estratégica y
las prioridades de desarrollo municipal. Prevé una planificacién
de cinco afios.

- Plan General de Desarrollo Econémico y Social (PGDES). Se
plantea un proceso de planificacién que integra la planificacién
nacional y departamental con la municipal. Este plan presenta
los lineamientos de la politica nacional y su proceso se da a nivel
departamental. Tiene una planificacién de cinco afios.

La EBRP contempla una planificacién de quince afios. Se plantea a
través de un proceso participativo con estrategias a nivel nacional, pero
a ejecutarse a nivel municipal. No es lo mismo que un PGDES, ni un
PDM, ni un POA, ni un DC. Su esquema participativo estd contemplado
a través de otra institucién: el Didlogo Nacional. Asimismo, se crea otra
instancia de vigilancia desde el gobierno central llamada Mecanismo
de Control Social (MCS). Este acttia en forma “sectorial”, a diferencia
de los CV que lo hacen en forma “territorial”.

Como se recordara, el cuarto objetivo estratégico de la EBRP es
promover la integracién y participacién social, incentivando la partici-
pacién social a fin de profundizar la participacién popular y la descen-
tralizacién. Sin embargo, los CV y las OTB, en los hechos, no controlan
el uso de recursos HIPC-II. Su rol se restringe al control de recursos del
Directorio Unico de Fondos (DUF) y de la gestién municipal en general
(ver Grafico 1). En péaginas posteriores explicaremos el origen y uso de
los recursos municipales.
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Grafico 1
Mecanismo de Gontrol Social (MCS)
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Fuente: UDAPE (2002).

DEBILIDADES MUNICIPALES EXOGENAS A LA EBRP
En esta seccién se analizaran los factores exégenos que afectarian a la
correcta instrumentacién de la EBRP. Dichos factores han sido selec-
cionados en base a distintas ponencias y presentaciones de analistas
relacionados estrechamente con la EBRP. Asi, entre los factores exdge-
nos a la EBRP se destacan'*:

- Creacion de puestos fantasmas y corrupcion'.

- Funcionarios con bajos niveles de instruccién'®.

- Débil capacidad técnica de generar proyectos'.

- Alta rotacién de autoridades!®.

- Alta dispersion y fragmentacién de los municipios®.

Para corroborar de alguna manera tales aseveraciones, se ha realizado

14 Estas afirmaciones fueron seleccionadas de distintas presentaciones realizadas en los
talleres “A un ano de implementacion de la EBRP” (CEDLA/MCS/Caritas Alemania, 2002)
y “Taller de Evaluacion de la EBRP y el Dialogo Nacional 2000” (UDAPE, 2002).

15 Segun refiriera en su ponencia J. Diez de Medina (UDAPE, 2002).
16 Segun entrevista realizada a Rubin de Celis-UPF en marzo de 2003.
17 Segun la ponencia de M. Montalvo (UDAPE, 2002).

18 idem nota 17.

19 Segun la presentacion de G. Gray (Udape, 2002).
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un anélisis municipal agregado en base a datos disponibles de fuentes
oficiales del gobierno. En el Cuadro 1 se observan las caracteristicas
principales de 314 municipios, cuyas poblaciones varian desde 221 has-
ta 1.135.526 habitantes. En promedio, un 84% de la poblacién no cubre
sus necesidades bésicas, y se observa por el coeficiente de skewness?
que existe altisima desigualdad entre los municipios y que la mayor
parte de ellos es pobre.

Cuadro 1
Caracteristicas principales de los municipios
Caracteristicas generales N° : Minimo : Maximo : Media D::l‘gsg';" Skewness : Std.Error

Poblacion Censo 2001 1314 - 221,00 ;1135526 ' 26:351 9238856 83945 .01%8 .

Densidad poblacional :
Hab./km? (Censo 2001)

"ﬁbié‘éht’é‘i’é &Hé'l'am;‘ib'li‘lﬂa'i:'iéﬁ' Lo I I I R e I
con necesidades basicas 312 ¢ 19,08 ¢ 100,00 : 84,17 : 17,92 ¢ 1,477 0,138
insatisfechas 2001 ‘ ‘ ; ; : :

314 007 191967 4155 18520 8660 0,138

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Estadisticas Socioecondmicas Municipales.

La densidad poblacional muestra grandes diferencias de un municipio
a otro; hay poblaciones en las que vive una persona por cada dos km?,
y en otras viven hasta 1.920 personas por km?. Esto tiene implicancias
en el acceso a los recursos, ya que las localidades con baja densidad
poblacional y aisladas de los ejes centrales presentan mayores dificul-
tades en el acceso a caminos, lo que a su vez repercute en el acceso a
tecnologia e informacién. En las poblaciones mas dispersas y alejadas
del eje central, los costos de informacién, negociacién y vigilancia son
mas elevados que cuando las mismas estan aglomeradas.

Por otra parte, los gobiernos municipales tienen de 1 a 6 repre-
sentantes de partidos politicos como concejales, en promedio, 3,5%. Se
observa una relativa igualdad en la composicién partidaria dentro del
Concejo Municipal (Cuadro 2, fila 11) y pocos municipios tienen un al-
calde con mayoria absoluta en el Concejo (fila 12). Esto significa que en

20 Se ha introducido el coeficiente skewness como una medida de desigualdad. El
coeficiente skewness es el tercer momento de una funcién de distribucién normal,
y se ha incluido como una medida de la asimetria de la distribucién. Cuando la dis-
tribucién es normal, el valor del coeficiente es igual a cero. Una distribucién con un
valor mayor a cero significa que tiene una larga cola hacia la derecha; si es menor
que cero, hacia la izquierda. Si el skewness es mayor que dos veces la desviacién
estandar del error, se interpreta como “asimetria”.
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la mayor parte de los municipios hay una composicién partidaria muy
variada, si bien ello no garantiza que los acuerdos se logren facilmente.

Asimismo, puede observarse en el Cuadro 2 que no sélo exis-
te una variacién en la aglomeracién poblacional, sino también en
la composicién de funcionarios dentro de los municipios. Hay un
promedio de 42 funcionarios por gobierno municipal (fila 9). De
estos, solamente 4 tienen en promedio 18 o mas afios de estudio. Se
observa, ademas, que existe altisima dispersion: los funcionarios con
mayores niveles de instruccién estdn concentrados en unos cuantos
municipios (fila 5).

Cuadro 2
Caracteristicas principales de los gobiernos municipales
. - . - . . Desviacion
Fila | Funcionarios municipales N : Minimo: Méximo : Media estandar Skewness
1 | ASESOMES e 811 000 ¢ . B20. 038 362 .. 16122
2 | Superiores i3 0,84 3,472
3 | Directivos i3
4 | Jefes (Unid. Div.Dep.) 1311
5 |Profesionales 1311
6 | Técnico-administrativos 1311
7 |Auxiliares 31
8 |Servicios 31
9 | Total funcionarios 31 1,00
Funcionarios municipales por cada 1.000
10 habitantes (Censo 2001) 311: 0,00 10,0 1,83 1,26 2,755
Concejo Municipal
1 Numero de partidos politicos en el 314 100 6,0 359 0,95 0,033
Concejo
El alcalde tiene mayoria absoluta en el
12 Concejo 3141 0,00 1,0 0,22 0,42 1,338
Transparencia municipal
Transparencia municipal Inf. Contraloria
13 Dafio Econémico 1994-2000 (en US$) 124 :1.000 :3.178.522:104.716 @ 317.314 7,961
14 | Dafio economico por habitante segiin 1247 000 3300 381 504 2643
Censo 2001 (en USS) PO LT S

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Estadisticas Socioecondmicas Municipales.

Tanto en niveles de decision (superiores, jefes, directivos) como en niveles
de planeamiento (asesores, profesionales, técnicos administrativos) y ni-
veles de operatividad (auxiliares, servicios) se observa altisima dispersién
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entre municipios, lo cual significa que los resultados de la evaluacion del
desempefio de un municipio pueden ser muy variados y sesgados depen-
diendo de la seleccién del mismo. Esta desigualdad en la capacidad ins-
titucional de los municipios también puede acentuar las desigualdades
intermunicipales. Una solucién ha sido la conformacién de mancomuni-
dades. Una mancomunidad es una asociaciéon de comunidades de pocos
habitantes con el fin de reunir por lo menos 5 mil habitantes dentro de un
municipio, de modo de acceder a recursos econémicos de acuerdo ala Ley
1551 de Participacién Popular, que asigna un presupuesto para su desarro-
llo en infraestructura y servicios basicos. Sin embargo, la unién de comu-
nidades no garantiza por si sola la capacidad institucional de gestién.

Por otro lado, en los datos reportados por la contraloria se ob-
serva la pérdida de 4 délares promedio por habitante al afio (Cuadro 2,
fila 14). Entre 1994 y 2000, cada municipio perdi6 en promedio 104.716
dolares. Es importante notar que estos son los datos que se denuncia-
ron y se reportaron. No conocemos el monto exacto de las verdaderas
pérdidas econémicas por acciones de corrupcién.

En suma, los datos municipales muestran una altisima desigual-
dad en el acceso a necesidades bésicas. También revelan que la gestién
esta limitada por los bajos niveles de instruccién de los operadores de
politica dentro de los gobiernos municipales. Esto explicaria la débil
capacidad técnica para generar proyectos y la pérdida de recursos por
corrupcion, lo que también podria explicarse por la alta rotacién de las
autoridades politicas. Ademas de estos datos, es importante recono-
cer la diversidad de las poblaciones dentro de los municipios. Con 28
idiomas diferentes, de un municipio a otro existen grandes diferencias
culturales, especialmente cuando se comparan zonas geograficas del
altiplano, valle y llanos.

DEBILIDADES MUNICIPALES ENDOGENAS A LA EBRP

Los municipios tienen el rol principal de ejecutar los fondos HIPC-11. En
la presente seccién se analizan los problemas end6genos que dependen
del disefio mismo de la EBRP, se estudia en qué medida los municipios
han interiorizado la EBRP y cudl es su potencial de implementacién.

EJECUCION DE RECURSOS HIPC-II

Una de las limitaciones en las politicas de alivio de la pobreza es el meca-
nismo de acceso a los recursos. Los municipios acceden a recursos econé-
micos a través de cuatro fuentes: la coparticipacion tributaria; los recursos
HIPC-II; los recursos del DUF, que se originan en deuda concesional y do-
naciones; y gestiones propias del municipio (donaciones, préstamos, etc).
Estas cuatro fuentes se manejan en cuentas bancarias diferentes y tienen
establecidas distintas asignaciones de gastos (ver Grafico 2).
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Grafico 2
Origen, fuente y uso de recursos de los municipios
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por impuestos | partcipacion fributart | > > Gastos corrientes: 15%
EBRP: municipio
| Alivio a la deuda| - |HIPC-I | — —3 | productivo (70%
Recursos educacion y salud 30%)
del
: municipio : ”
Deuda concesional/ Proyectos de inversion
donaciones | DUF | > —_—> productiva
Gestion propia (r:nou(?t[;;rticrlaoln bilateral y —_— _) ?

Fuente: Elaboracion propia.

Los municipios han ejecutado el 55,54% de los recursos HIPC-1I duran-
te el ano 2002. El Cuadro 3 muestra que los recursos que mas se han
ejecutado son los correspondientes a educacién y salud, al tiempo que
puede verse que el gasto en educaciéon maximo sobrepasa los recursos
disponibles. También se observa que hay municipios que reportan un
nivel de ejecucién igual a cero.

Cuadro 3
Municipios de Bolivia. Relacion gastos sobre recursos disponibles HIPC-I1, 2002
(en %, N=99 municipios)

Minimo Maximo Promedio Desviacion estandar
100,60 4757 2543
,,,,,,,,,,,,,, 2251 ...
52,13 2578 ..
55,54 19,71

Fuente: Elaboraci6n propia en base a datos proporcionados por la Unidad de Programacion Fiscal (2003).

Un punto de referencia para observar las dificultades de ejecucién de fon-
dos HIPC-II son los recursos del DUF. Esta entidad administra los Fondos
de Inversion Productiva (FPS) y los Fondos de Desarrollo Regional (FNDR),
cuyo objetivo es canalizar los préstamos/donaciones de la cooperacion bi-
lateral y multilateral para asignarlos a los municipios a través de proyectos
de inversién en infraestructura productiva (educacion, salud, saneamiento
basico y fortalecimiento institucional). Los fondos operan mediante un
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esquema participativo. Los municipios elaboran sus proyectos de acuerdo
a sus necesidades. Tales proyectos deben ser aprobados por los fondos,
que solo financian el 20%); el porcentaje restante debe ser financiado por
el municipio a través de cualquiera de las otras tres fuentes.

Segun un estudio sobre la eficiencia de los FPS elaborado por
KPMG en 1999, un proyecto de inversiéon desde su fase de elaboracién
hasta su fase de aprobaciéon demora en promedio 495 dias y se requieren
140 pasos (UDAPE, 2002)?!. Este panorama, sumado al analisis de la
anterior seccién, muestra un escenario poco promisorio en relacién a
la ejecucion de recursos HIPC-II en el futuro.

Hasta el afio 2003, los municipios presentaron 6 mil proyectos a
ser financiados por los fondos. La demanda por financiamiento llegaba a
320 mil délares y los fondos podian financiar apenas una tercera parte?.
Entonces, por el lado de los recursos de los fondos existe una “sobrede-
manda”, pero por el lado de los recursos HIPC-II hay una “sobreoferta”.

La sobreoferta de recursos HIPC-II estaria mostrando no sola-
mente que no hay una comprensién clara del uso que debe darse a
estos fondos, sino también la falta de una priorizacién de proyectos.
Rubin de Celis explica que existe una dificultad en apoyar los recursos
HIPC II con los del DUF (entrevista a Rubin de Celis, marzo de 2003).
Esto muestra que hay un problema de gestién de ambas partes: los
municipios son incapaces de mostrar cuédles son sus prioridades y, por
otro lado, las instancias del gobierno central son incapaces de definir
aquellos proyectos prioritarios para el desarrollo regional.

Por otra parte, existen 26 agencias de financiamiento internacio-
nal comprometidas con el desarrollo en Bolivia. El monto total estima-
do de “cooperacion” fue de 456.389.114 délares entre 1999 y 2002 (segtin
datos de UDAPE, <www.udape.org>). Cada una de estas agencias se
constituyé en una organizacion independiente. Si bien existe concien-
cia entre ellas sobre la necesidad de coordinar el cofinanciamiento, asi
como de compatibilizar y simplificar procesos administrativos (ver Go-
bierno Nacional de la Republica de Bolivia, 2001b: 188), en la practica
cada una tiene distintas reglas y normas de licitacién, por lo que los
funcionarios de cada municipio deben conocer y estar informados no
s6lo sobre la fuente y el uso de recursos, sino también sobre los diversos
requerimientos de las agencias financiadoras.

Existen muchos problemas en los municipios asociados a la
desigualdad intermunicipal originada en razones estructurales, pobla-
cionales, geogrificas, culturales, etc. Resulta dificil imaginar que un

21 Segun la presentacién de Camacho en el mencionado taller.

22 fdem nota 21.
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municipio, donde el 100% de la poblacién no cubre sus necesidad bési-
cas y donde el gobierno municipal esta formado por funcionarios con
niveles de instruccién muy bajos, pueda encuadrarse en este sistema
administrativo tan complejo de ejecucién de fondos. Adema4s, en pobla-
ciones tan dispersas, los costos de informacién son demasiado altos.
Ante tales problemas, los procesos administrativos deberian minimizar
los costos de transaccién y, si esto no se logra, el resultado es una pér-
dida de eficiencia econémica que se refleja en el bajo nivel de ejecucién
de recursos y, por tltimo, en la no reduccién de la pobreza.

Por otro lado, cuando se compara el porcentaje de ejecucién de
los recursos HIPC-II destinados a la EBRP con los porcentajes de pobla-
cién que no cubre sus necesidades basicas, se observa que la relacién es
una linea constante, lo que significa que, cualquiera sea el porcentaje de
gastos ejecutados, este no depende de que el municipio sea mas o menos
pobre (ver Grafico 3). Esto contrasta con la politica de compensacién
que otorga mayores fondos a los municipios mas pobres con célculos
en base al indicador de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI). El
escenario ideal serfa una tendencia creciente, donde los municipios méas
pobres pudieran beneficiarse mas de los recursos HIPC-II que el resto
de los municipios. Tal situacién no ocurre y, justamente, corrobora el
analisis de la seccién anterior en cuanto a que los municipios més po-
bres presentan mayores limitaciones de gestion.

Grafico 3
Municipios de Bolivia. Relacion entre niveles de pobreza (NBI) con
la ejecucion HIPC-1I (en %)

140

120

100

80
60
40 -

4
®

20 *

Ejecucion % con HIPC-II 2002

0 10 20 30 40 50
Poblacion % con NBI 2001

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Desarrollo Sostenible y Planificacion.
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APROPIACION MUNICIPAL

Una de las principales razones, vertidas por varios analistas relaciona-
dos estrechamente con la EBRP, para explicar el bajo nivel de recur-
sos HIPC-II es que las autoridades municipales no conocen la Ley del
Dialogo ni sus reglamentos. Si los gobiernos municipales no se apro-
pian de la EBRP, esta dificilmente tendra buenos resultados. A pesar de
que el Didlogo no ha llenado las expectativas de la gente, los gobiernos
municipales han tomado un rol pasivo de resignacién; ya no son los
principales actores en la apropiacién de una politica, sino que quedan
relegados al rol de cajeros, sin tener el propio know how de cémo ad-
ministrar su caja. Esto muestra la existencia de una gran brecha entre
la planificacién a nivel del gobierno central y la implementacién a nivel
local. El Dialogo Nacional pudo haber jugado un papel importante en el
potencial de implementacion de los gobiernos locales. Sin embargo, las
mesas de trabajo y los talleres se dieron en forma territorial -municipal,
departamental, nacional-, mientras que las agendas de discusién se
dieron en tres ejes tematicos: social, econémico y politico. El resultado
de la EBRP no fue el cruce de ambos, es decir, no hubo una respuesta
social, econémica y politica para cada regién, sino que las propuestas
se hicieron a nivel sectorial, ya sea para sector agropecuario, sector
comercial, etcétera.

Grafico 4

Municipios de Bolivia. Relacion entre una opinion positiva sobre el Didlogo y el nivel de ejecucion

de los recursos HIPC-11
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Unidad de Programacion Fiscal (2003) y de ECP-01/PNUD.
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Los resultados y acuerdos alcanzados a nivel sectorial dificilmente puedan
ser ejecutados en forma eficiente a nivel territorial municipal. Silos gobier-
nos municipales hubieran tenido un rol mas protagénico en el Didlogo, la
apropiacién y la conciencia sobre la importancia de una estrategia de reduc-
cién de la pobreza habrian tenido resultados mas eficientes. Se observa en el
Gréfico 4 que, en los municipios donde la mayoria de la poblacién tuvo una
opinién positiva sobre el Dialogo, el nivel de recursos HIPC-II ejecutados fue
mucho mayor. Es importante que los actores principales se sientan compro-
metidos con la politica que se pretende aplicar. Si consideran simplemente
que tienen que “gastar” los recursos y no se apropian de la politica, el acuer-
do convenido no sélo sobrepasa el potencial de eficiencia econémica, sino
también la nocién de equidad basada en la politica de compensacion.

Por otro lado, la capacidad de negociacion entre el gobierno central
y los gobiernos municipales depende en parte de la capacidad politica de
llegar a acuerdos. El Gréfico 5 muestra las funciones de distribucién de la
posibilidad de llegar a acuerdos entre distintas organizaciones y actores.
Puede advertirse que en la opinién puablica hay grandes posibilidades de
que el gobierno central y los gobiernos municipales lleguen a ponerse de
acuerdo. El hecho de que los gobiernos municipales no hayan podido ejecu-
tar los recursos HIPC-II corrobora lo establecido anteriormente, en cuanto
a que el gobierno central no ha realizado suficientes esfuerzos para que el
cambio propuesto (introducir la EBRP) sea aceptado como la apropiacion
de un arreglo institucional por parte de los gobiernos municipales.

Grafico 5
Funciones de distribucion de la posibilidad de llegar a acuerdos (en %)
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Se observa también en el Grafico 5 que la mayoria de la poblacién opina
que existe una alta posibilidad de lograr acuerdos entre la gente de un
mismo municipio. Ello indica que si se profundizara verdaderamente
la participacién popular los resultados serian mucho mas eficientes
en cuanto a la instrumentacién de la EBRP y la consolidacién de un
capital social solidario. Los municipios tienen un altisimo potencial de
cohesién social para implementar una politica; sin embargo, existen
instancias superiores que aumentan los costos de transaccién, creando
ineficiencia en el sentido econémico que repercute en lo social.

Hasta aqui podemos concluir que, si bien los municipios tienen
una débil capacidad de gestién, originada no sélo en el disefio de la EBRP
a nivel central sino también en factores estructurales endégenos a su
situacién de pobreza, también poseen un gran potencial para consolidar
redes sociales. El siguiente apartado profundiza més este aspecto.

CAPITAL SOCIAL PARA LA “PLANIFICACION PARTICIPATIVA”

La EBRP transfiere los recursos HIPC-II a los municipios con la in-
tencién de “redistribuir”. Sin embargo, al situar como una prioridad la
profundizacién de las reformas estructurales, no ha considerado ade-
cuadamente el esquema de la participacién popular en lo que se refiere
a su planificacién, formulacién e instrumentacién. El resultado es que
los gobiernos municipales se ven amarrados a la aplicacién de politicas
disefiadas a nivel sectorial, y no a la priorizacién de las demandas de
los pobladores a nivel local. En esta seccién se analiza qué ocurriria si
el esquema participativo fuera efectivamente incorporado a nivel mu-
nicipal. Se analizara quiénes actiian, cémo participan y qué implica la
participacién ciudadana en la implementacién de politicas ptblicas.

CONFIANZA INSTITUCIONAL

Para que un proceso participativo sea exitoso deben existir ciertas
condiciones, por ejemplo, que la poblacion esté informada, que tenga
confianza, que considere a la participacién como una via apta para la
modificacién de la situaciéon de su municipio, etc. Los logros de un es-
quema participativo en términos de la efectividad de politicas publicas
dependen mucho del apoyo al sistema y de la confianza que la gente tenga
en sus instituciones (ver PNUD Bolivia, 2002: 13). El Grafico 6 muestra
las funciones de distribucién de la confianza en distintas organizaciones
formales e informales. Se utiliza una escala del 1 al 7, en la que 1 repre-
senta una opinién de desconfianza total y 7 mucha confianza. Se observa
que la confianza en partidos politicos esta sesgada hacia la izquierda, lo
que indica que la mayoria de la gente en los municipios no confia en los
partidos. Lo hace mas en su gobierno municipal que en su gobierno cen-
tral y, en especial, confia enlas OTB y las ONG. Por un lado, existe un alto

98



Natacha Morales Escoffier

potencial de confianza y participacion a nivel de organizacion territorial
en los municipios; por otro, se observa que la confianza en el sistema de
partidos y las instituciones formales del gobierno esta muy debilitada y
que las ONG estéan tendiendo a ocupar tales espacios.

Gréfico 6
Funciones de distribucion de la confianza institucional (en %)
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“SELECCION ADVERSA” EN LA PARTICIPACION

La relacion entre la eficiencia en el disefio de una politica econémica y el
esquema participativo tiene que ver con la consolidacién de un “capital
social”, de una sociedad empoderada y dispuesta a ejercer la vigilancia.
Pero no sélo eso; existe una interrelacion entre las condiciones econémi-
cas de los individuos y su propensién a participar. En el Cuadro 4 se ha
calculado una Tabla de Contingencia que muestra las frecuencias de las
formas de participacién de los individuos con los niveles de ingresos?.
En promedio, las personas sin remuneracién participan mucho mas que
quienes perciben un ingreso. Ademas, mientras mayor es el ingreso, de-
crece la participacién. Este resultado puede estar apoyado en que las
personas que perciben mayores ingresos tienen mejores y mas estables
empleos, por lo que tampoco disponen de demasiado tiempo para par-

23 La encuesta ECP-01 realizada por el PNUD en Bolivia ha sido disefiada a nivel departa-
mental y es representativa a nivel nacional. Sin embargo, la muestra contiene informacion
anivel municipal. Para que el anélisis sea representativo a nivel municipal, se recalculé el
factor de ponderacién con el objetivo de reflejar el impacto de la variacion en el tamaiio
de la poblacion entre los 99 municipios presentes en la muestra.
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ticipar. También es posible interpretar que las personas participan en
asuntos de su comunidad como una estrategia de supervivencia, a la
espera de que su gobierno municipal invierta en su zona. Una tercera
interpretacién es que cuando las personas perciben bajos ingresos parti-
cipan en el municipio. Ello se debe a que esperan obtener “algo” a cambio,
en compensacién por la ausencia de un salario digno.

Cuadro 4
Tabla de Contingencia: relacion entre distintas formas de participacion
en gobiernos municipales y nivel de ingresos (en %)

iIngreso  :lngreso Ingreso | Ingreso
Sin i menor i de 251 i de 501 ide1.001 :
remuneracion : a 250 ia 500 ia1.000 :a2.000 ﬁ;,?ﬂ,}aig;m
i bolivianos : bolivianos : bolivianos : bolivianos :

i Ingreso : Ingreso
i de5.001 :de 10.001
:a210.000 :a20.000
: bolivianos : bolivianos

Ingreso de

Participacion

en sesion
municipal

225 1343 1108 601 | 713 . 663

Queja al
Comité de
Vigilancia

33 1273 962 . 1082 | 836 53

Pedido de
ayuda al
alcalde o
concejal

591 1450 1679 1633 . 1506 | 1099 604 . 195

Pedido de
ayudaala
autoridad
originaria

1219 1222 . 913 . 941 | 552

Pedido de
ayuda al

Comité de
Vigilancia

1463 © 989 | 11,70 . 946 . 697 = 930

Participacion
en sindicato

787 1334 . 939 . 1351 . 1184 . 687

796

Participacion

en
cooperativa

035 | 1441 808 . 1319 | 1827 1957 1688 | 079

Participacion

en
asociacion
civica

683 1931 | 1518 . 1437 1432 . 1130 . 38 | 628

Participacion

en juntas
vecinales

3057 4110 4531 © 4066 © 3293 3060 1873 . 3585

Participacion

en 0TB

795 1870 | 1392 . 1512 1061 . 1055 . 329 . 336

1009 1696 1502 1489 1310

N9 6% 5@

Desviacién
estandar

122 894 | 11,02 9,58 807 | 763 6,07 | 11,02

Fuente: Elaboracion propia en base a la ECP-01/PNUD.
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Se ha realizado otra Tabla de Contingencia que muestra la relacién entre
los niveles educativos de la poblacién y las formas de participacién (Cua-
dro 5). El mayor porcentaje de las personas que participan, en promedio,
tiene de 1 a 5 afios de instruccién. Asimismo, se observa también que,
entre todas las formas de participacion, se destacan por su convocatoria
son las juntas vecinales. En promedio, un 13% de las personas que tie-
nen educacién universitaria participa en asuntos de su comunidad. La
dispersiéon (medida por la desviacién estandar) en todas las formas de
participacién es mayor en las personas con niveles de instruccién mas
bajos. Desde el enfoque de la NEI, se verifica un fenémeno de “selecciéon
adversa” en la participacion, es decir, el proceso por el cual los miembros
de la sociedad que tienen menores niveles de instruccién y de ingresos
tienen més probabilidades de participar voluntariamente.

Cuadro 5
Tabla de Contingencia: relacion entre distintas formas de participacion en

gobiernos municipales y nivel de educacion (en %)

Ciclo basico Ciclo intermedio Bachiller E’duc_aclnn E : Educacion
o : o : - i técnica o
1-5 afios de : 6-8 afios de :8-12 afos de " universitaria
estudio “ estudio “ estudio  universitaria | ‘ completa
: : ‘incompleta

Participacion en sesion
_municipal

Queja al Comitéde |
Vigilancia

Pedido de ayuda aI T
_alcalde o concejal | |
Pedido de ayuda a la
_autoridad originaria |
Pedido de ayuda al
_Comité de Vigilancia |
Participacion en
_sindicato

Parllclpaclon en R

cooperativa_ ‘,‘,17 52,
Participacion
_asociacion civica |
Participacién en juntas

890 1100 647 | 728 634

1036 553 889 974 1004

1493 1361 1538 . 1418 = 1518

800 1215 740 819 . 1039

129 1110 798 884 749

1338 9,22 1020 1119 1381

10,79 12,77 13,12 14,17

15,96 17,01 15,27 11,90 12,04

4688 4095 3679 . 3436 3312

Participacionen OTB | 1658 1218 1285 1325 830
_Promedio et 1435 1335 . 1821 1300
Desviacion eslandar 11,21 9 79 8,82 7,79 7,64

Fuente: Elaboracion propia en base a la ECP-01/PNUD.
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Este resultado lleva implicita una relacién entre “participacion adversa”
y “buen gobierno”. La mayor parte de las agencias de financiamiento
estan utilizando o intentando utilizar este esquema para “legitimar” el
modelo de mercado, ya que resulta mas facil imponer ideales en pobla-
ciones menos educadas y crear condiciones favorables al buen funcio-
namiento del mercado sin que exista oposicién?.

Si bien se verifica una tendencia de seleccién adversa en la
participacién en los gobiernos municipales, ello revela un riesgo en
la “calidad de las politicas publicas”. No obstante, no sélo el nivel
de ingresos y de instruccién determinaran si la gente participa o
no en asuntos de su municipio; existen otros factores que influyen
en las decisiones individuales de participar o no en actividades de
la comunidad.

PROBABILIDAD DE PARTICIPAR EN SESION MUNICIPAL

Con el objetivo de hallar la influencia en las formas de participa-
ci6én de otros factores relacionados con las caracteristicas indivi-
duales y las particularidades del contexto, se estima un modelo
multivariado probit, que se utiliza para estandarizar varios factores
que simultdneamente afectan la probabilidad de una persona de
participar en asuntos concernientes al gobierno municipal. Esta
variable es dicotémica: participa (1) o no participa (0) en sesi6én
municipal. La idea es calcular la probabilidad P de tener éxito, ex-
presada en una funcién de caracteristicas personales, del contexto
y del mismo gobierno municipal?.

24 Un esquema similar se produce en Estados Unidos con su sistema judicial. En algu-
nos estados se acepta la pena de muerte, y convocan a la poblacién en forma aleatoria
para participar del juicio y la decisién final de la sentencia. Las personas que trabajan
y estan ocupadas no asisten, y se vuelve a sortear cuantas veces sea necesario hasta
que haya quérum. Las personas que finalmente son seleccionadas resultan ser de muy
bajos niveles de educacién, desempleadas, marginadas socialmente, etc. No les intere-
sa informarse para averiguar si efectivamente la persona sentenciada era culpable, y
simplemente emiten un juicio de culpabilidad y asi sentencian a personas inocentes a
la pena de muerte. Con tal esquema, los estados legitiman la pena de muerte y no existe
oposicién alguna.

1
25 La funcién P estéd determinada por: o 14+ eiz BiX;
Los coeficientes que se reportan en la tabla son las derivadas parciales que muestran el cambio en

la probabilidad de tener éxito P, relativo al cambio unitario en una de las variables independien-

tes, donde Bi es coeficiente probit presentado en el Cuadro 6: oP — Bi ¥ Px (1 _ P)

oX
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Cuadro 6

Probabilidad de participar en sesién municipal
Variables independientes dF/dx D:::g::::“ P>z
Educacion intermedia ,0416079 ,0239836
Educacién media - 0049862 0168966
Educacién'jé‘.cnica 0 universitaria incompleta ,0600674 ,0232359
Educaciﬂn"q‘niversitaria """""""""""" ,0527933 ,0424082
Ingreso entre 250-500 holivianos ,0145973 ,0189089
Ingreso entre 501-1.000 bolivianos ,0028237 ,0186384
Ingreso entre 1.001-2.000 bolivianos ,0408912 ,0263969
Ingreso entre 2.001-5.000 bolivianos ,0647653 ,0377917
Ingreso mayor a 5.000 bolivianos -,0194394 ,0534229
D_sexo* - 0840484 0122084
ldioma* ,0486268 ,0148698
Urbano* - 0717187 0183097
l_gopt> -,0427787 ,0134595
Opinigp* ,0949128 ,0120153
npp ,0020584 ,0003608
Confianza ,0132472 : ,0040805
Pseudo R2=0,1487 Prob > chi2 = 0,000
N=2.777 obs

Fuente: Elaboracion propia en base a la ECP-01/PNUD.

* Variables mas significativas.

El modelo asigna una probabilidad de participar igual a 0,15 (igual a la
media de la variable dependiente)?. El Cuadro 7 muestra las medias de las
variables independientes. Los niveles de educacién no revelan una relacién
clara en la influencia de la participacién. Se observa en el modelo probit que
las personas con educacién intermedia (de 5 a 8 afios) o educacién técnica
o universitaria incompleta tienen una probabilidad positiva entre un 4 y 5%
mayor que los que cuentan con educacién basica o sin educaciéon. El nivel ba-
chillerato y el nivel universitario no son estadisticamente significativos. Si el
partido politico del alcalde municipal tiene mayoria absoluta en el Concejo,
la probabilidad de participar disminuye en 2,6% (variable I_gobl, fila 13).
La participacién de la sociedad civil se reduce en las ciudades
y aumenta en las areas rurales. Esto se corrobora dado que la mayor

26 Las medias del Cuadro 4 y el Cuadro 5 son diferentes a las del modelo probit (Cuadro 7),
debido a que en los primeros se han calculado introduciendo el factor de ponderacion a nivel
municipal; el modelo probit fue calculado sin factores de ponderacion.
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parte de la poblacién considerada indigena que vive en comunidades
rurales y habla un idioma nativo tiene mayor probabilidad de partici-
par. Cuanto mayores son las NBI del municipio, mayor probabilidad
de participar tienen las personas. Esto reafirma la hipétesis de que en
municipios mas pobres es importante la participacién como una estra-
tegia de supervivencia.

Otra variable que tiene una influencia positiva es el sexo de las
personas. Se observa que existe discriminacién en la participacién de
las mujeres, ya que ser hombre aumenta la probabilidad de participar
en un 8,4% (variable D_sexo, fila 10).

Las variables de ingreso no son estadisticamente significativas
para explicar la probabilidad de participar.

Se han introducido en el modelo probit dos preguntas clave:
una se refiere a la confianza que tienen las personas en su gobierno
municipal; la otra es si consideran que su opinién es tenida en cuen-
ta. Ambas han mostrado ser influyentes en la participacién y esta-
disticamente significativas. Las mismas se han introducido como
medida de legitimidad politica de apoyo al sistema?’. Asi, el esquema
participativo se ha constituido en una institucién formal exitosa,
porque en todas las distintas formas de participacién el porcentaje
de personas es elevado. No obstante, este esquema puede tener ries-
gos en la “calidad” del diseno de una politica, debido al ya mencio-
nado problema de seleccién adversa, segiin el cual la mayor parte
de las personas involucradas en actividades de la comunidad tiene
bajos niveles de instruccién y malas condiciones laborales, reflejadas
en los bajos niveles de ingresos. Dicho resultado forma parte de un
problema endégeno a la economfa.

Incluso, puede existir un riesgo de seleccién adversa mucho mayor
en las ciudades, donde la mayor participacién provoca mayor ineficien-
cia, es decir, la suma del “bien individual” no sera igual a la del “bien
comun”. En las zonas urbanas existen mayores oportunidades de empleo
y de generacion de ingresos y los niveles de educacién son més altos. El
hecho de que la mayor parte de las personas que participan en sesiones

27 Se realizaron varias pruebas de estimacion en el modelo probit de participacion.
El modelo presentado es el que muestra los mejores estadisticos en términos del
Pseudo R2 y de un intervalo de confianza con un nivel de significancia del 10%. Pue-
den existir en este modelo problemas de endogeneidad; por ejemplo, cuando existe
mayoria absoluta en el concejo municipal (i_gobl), la probabilidad de la gente de
participar disminuye. Ello puede ser end6geno al modelo, en el que la probabilidad
de que exista mayoria absoluta en el concejo disminuye cuando la gente participa.
Una solucioén a este problema hubiera sido aplicar el Test de Heckman o estimar un
modelo biprobit en probabilidades conjuntas. Si bien se tiene conciencia de tales
limitaciones, no se han realizado calculos mas sofisticados puesto que este modelo
es s6lo de referencia.
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municipales tengan bajos niveles de educacién y de ingresos puede re-
presentar un foco de corrupcién dado que, ante la ausencia de oportuni-
dades del mercado, se entiende a la participacién como un medio para
obtener una retribucién.

Cuadro 7
Modelo probit: medias de las variables independientes
Variable Observaciones | Media . Desviacion estandar
Educacion intermedia 2,936 131744 339821
“Fndcuoc:];llt:tlatecnlca o universitaria 2936 U .2271798”. ' H 4190811
. . .20?37394
4214972
i 4588098
Nlngresoe re1 (101 2 ’00 bOlI anosm 368316
Ingreso enlre 2 001 5 000 hohwanosw 2936 .2556089 i}
“Ingreso mayor a 5 000 hoIIVIa s 1242069
wema T g e s
Urbano L2886 B47I39 4770413
OO ] 29962186649 4134111
Opinin | 2820 6262411 4838866
NBL | 2088 6842115 23981501
Confianza 2,898 3.675.638 1.502.397

Fuente: Elaboracion propia en base a la ECP-01/PNUD.

La figura es muy diferente en las zonas rurales y en las comunidades indi-
genas. Primero, las comunidades indigenas tienen una larga trayectoria
histérica en formas y métodos de participacion, por lo que la aplicacién
de este método resulta altamente eficiente en un sentido econémico y
social. Segundo, se ha observado en el modelo probit que efectivamente
participan mucho més que las personas de las zonas urbanas. Tercero,
en las comunidades indigenas la desigualdad de ingresos es mucho mas
baja, porque la mayor parte son pobres, y por lo tanto sus niveles de
instruccién son més bajos y menos dispersos. La unién de personas con
caracteristicas similares en cuanto a cultura, idioma y educacién vuelve
mas facil encontrar soluciones consensuadas, basadas en una intuicién
basica y en el aporte de ideas que se expresan en el bien comtn.

El anélisis presentado nos muestra que la participacién también
puede ser endbgena al nivel de desarrollo del pais. En la medida en
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que se logren mayores oportunidades de empleo y mejores niveles de
educacién, la calidad de la participaciéon —y por ende la calidad de las
politicas publicas— mejorara.

CONCLUSIONES

A partir de la EBRP, es la primera vez en la historia boliviana que se dis-
cute seriamente acerca de la reduccién de la pobreza como un elemento
esencial para lograr el desarrollo. Sin embargo, existe una brecha entre
la intencién y la realidad.

La implementacién del Didlogo Nacional 2000 como proceso par-
ticipativo para lograr una planificacién auténticamente democratica
e inclusiva no ha sido exitosa, por varias razones. En primer lugar,
porque no existia la expertise para organizar un Didlogo de esa mag-
nitud; segundo, porque se realizé en contextos adversos de grandes
movilizaciones sociales; tercero —y més importante—, el Estado nunca
se apropi6 auténticamente de la EBRP. Ello se refleja en la Encuesta
de Capacidades Politicas ECP-01, segtin la cual el 70% de la poblacién
informada sobre el Didlogo considera que la EBRP sélo sirvié para
cumplir con los organismos internacionales. También se ha observado
la ausencia de compromiso por parte de los partidos politicos. En las
elecciones nacionales de julio de 2002, ninguno de ellos ha introducido
a la EBRP como parte de su programa de gobierno, lo que demuestra
claramente que los hacedores de politica, o quienes quisieran hacer
politica, no consideran importante a la EBRP.

Al no existir un compromiso auténtico, la Estrategia fue elabo-
rada muy superficialmente con varios problemas en su disefio y po-
niendo en evidencia muchos problemas institucionales ya existentes.
Algunas criticas sobre el disefio de la EBRP apuntan a que cada uno
de los componentes se presenta como una serie de acciones estratégi-
cas y planes de accién. En toda la lista de instituciones involucradas,
no hay un verdadero responsable ni un orden jerarquico, definiéndose
un monto porcentual para cada uno de los componentes, sin un plan
especifico de gastos. Al no contar con responsables, no se constituye
como una estrategia para reducir la pobreza, sino como un plan de
inversiones con una serie de elementos para continuar profundizando
los programas de ajuste estructural. El estudio a nivel local ha revelado
que los municipios tienen muchas dificultades de gestién. En 2001, los
municipios ejecutaron apenas el 55% de los recursos HIPC-II asignados
para ese ano.

El analisis efectuado muestra que las causas radican tanto en
factores estructurales como de disefio de la EBRP.

Primero, el potencial de ejecucion de fondos es endégeno al de-
sarrollo del municipio: mas del 80% de los municipios no cubre sus
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necesidades basicas, es decir, no tiene alcantarillado, agua potable, luz,
etc. Existe también una amplia dispersién intermunicipal: hay muni-
cipios con grandes aglomerados poblacionales y otros con pequerios; y
ello tiene grandes implicaciones, ya que las localidades mas pequetias y
alejadas enfrentan grandes costos de informacién y vigilancia. Ademas,
en promedio, sélo el 4% de los funcionarios dentro de un municipio
posee educacion a nivel profesional. El nivel educativo del personal del
gobierno municipal refleja la calidad de las politicas publicas. En este
sentido, se ha observado una alta dispersion en los funcionarios de los
gobiernos municipales y se ha constatado que la mayor parte de los
municipios no cuentan con profesionales, asesores y técnicos. Com-
parando el nivel ejecutado de recursos HIPC-II con el indice de NBI,
se ha observado que no existe ninguna relacién; ello contrasta con la
politica de compensacién de la EBRP, segtin la cual se asignan mayores
recursos a los municipios méas pobres. Esto corrobora la endogeneidad
de la capacidad de gestiéon municipal.

Segundo, el proceso administrativo por el cual los municipios
deben ejecutar los fondos es demasiado complejo. En la asignacién de
fuentes y uso de recursos, cada una de las agencias de financiamiento
tiene distintas normas que los funcionarios del municipio deben cono-
cer. Todas las fuentes y uso de recursos aumentan los costos de tran-
saccion, ya que existen demasiados actores, demasiadas reglas, normas,
requerimientos que intervienen en los procesos de ejecucion. En suma,
las reglas de juego sobrepasan el potencial de eficiencia econémica y
social del municipio.

Tercero, a pesar de que los municipios son los principales ges-
tores de los recursos HIPC-II, su rol se desdibuja porque los gobiernos
municipales no conocen la EBRP, ni sus mecanismos de vigilancia y
control social. Respecto de la EBRP, los municipios tienen un rol de
administradores, sin contar con el know how sobre cémo administrar
su caja y sin apropiarse de un auténtico desarrollo local desde abajo.

Uno de los mayores aportes de la NEI consiste en la introduccién
de los actores en el analisis econémico. De alli surge la necesidad de
consolidar un capital social para que las instituciones funcionen efecti-
vamente en un contexto de confianza y deliberacién. Se ha observado,
con la encuesta ECP-01, que existe un gran potencial de llegar a acuerdos
entre el gobierno central y los gobiernos municipales. El hecho de que
estos ultimos encuentren dificultades para ejecutar los fondos HIPC-II
contrasta con el potencial de llegar a acuerdos, y muestra que el gobierno
central y las agencias de financiamiento no han hecho el esfuerzo sufi-
ciente para que la propuesta de introducir la EBRP sea aceptada como un
arreglo institucional en los municipios. El problema de fondo radica en
que el gobierno central no se ha apropiado conscientemente de la EBRP.
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En lo que respecta a las agencias de financiamiento, el cuestionamiento
se basa en si existe o no una auténtica intencién de reducir la pobreza.

En cuanto a la posibilidad de incorporar efectivamente un es-
quema participativo a nivel municipal para la aplicacién de la EBRP,
se ha visto —segtin la mencionada encuesta ECP-01- que existe un alto
potencial en la eficiencia de un proceso participativo entre la gente de
un mismo municipio. Segin la opinién de la gente, hay disponibilidad
para llegar a acuerdos y también un nivel razonable de confianza entre
los vecinos de un mismo municipio, algo que no ocurre en otras esferas
como, por ejemplo, entre gobierno y organizaciones campesinas o entre
partidos politicos. Por otro lado, existe un riesgo asociado al problema
de seleccién adversa en la participacién: la mayor parte de la gente que
participa en juntas vecinales, comités de vigilancia, OTB, cooperativas,
etc., tiene bajos niveles de instrucciéon y de ingreso. Ello puede represen-
tar un problema al momento de elaborar la planificacién participativa,
aunque no tanto en lo que hace al control y a la vigilancia social. Los
resultados encontrados deben analizarse con el mayor cuidado, puesto
que el problema de seleccién adversa en la participacién puede estar
asociado con la segregacién espacial, y puede interpretarse como una
estrategia de supervivencia. En los barrios en los que no se cuenta con
infraestructura basica (agua, luz, alcantarillado) es donde se concentra
la gente pobre. Asi, la gente participa activamente en su municipio a la
espera de obtener el servicio bésico deseado en su zona y, de este modo,
se conforman redes de confianza y solidaridad de personas que parti-
cipan activamente en su municipio. Pero, por otro lado, el problema de
seleccién adversa en la planificacién participativa puede constituirse en
un foco de corrupcion, porque, cuando el mercado no ofrece suficientes
oportunidades de empleo, las personas pueden optar por participar
excesivamente en actividades de su gobierno municipal a la espera de
obtener algo a cambio.

No obstante, la educacioén y el nivel de ingreso no constituyen los
factores mas importantes que determinan si las personas participan o no.
Para mostrar la influencia conjunta de otros factores relacionados con
las caracteristicas individuales y del contexto, se ha estimado un modelo
probit a nivel individual, que estandariza varios factores que simultanea-
mente afectan la probabilidad de participar en asuntos concernientes al
gobierno municipal. La variable dependiente analizada es si la persona
particip6 alguna vez en una sesién municipal. En promedio, un 15% de
la poblacién municipal participa o participé en asuntos de su gobierno.
El resultado del modelo muestra que tienen mayores probabilidades de
participar los hombres en relacién con las mujeres, las personas que ha-
blan un idioma nativo en relacién con las que sélo hablan espariol, y las
personas que viven en areas rurales en relacién con las que lo hacen en
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areas urbanas; asimismo, cuanto mayores son las necesidades basicas
insatisfechas del municipio, la probabilidad de participar aumenta.

Este resultado permite diferenciar a los municipios urbanos de
los rurales. En las zonas rurales, viven en su mayoria poblaciones y co-
munidades indigenas; en ellas la participacion es culturalmente un va-
lor central, existe una trayectoria histérica en formas de participacién
y control social, y tienen la expertise necesaria para arribar a consensos
que se traduzcan en el bien comun.

Este esquema dificilmente puede reproducirse en areas urbanas,
donde la poblacién es mucho méas heterogénea y los niveles de desigual-
dad de ingresos y educacién son mucho mas altos. En las ciudades
existe un riesgo mayor de seleccién adversa. Ello podria sesgar la par-
ticipacién a la busqueda de un interés comun, alli donde los intereses
dispersos harian que la suma del bien individual no sea igual al “bien
comun”, y los procesos de consenso podrian ser mas largos.

En general, el esquema participativo se ha constituido en una ins-
titucién formal exitosa, ya que en todas las distintas formas de partici-
pacién el porcentaje de personas es elevado. Sin embargo, la posibilidad
de aplicar efectivamente un esquema participativo aparece como una
fortaleza solamente en los municipios rurales. Los municipios urbanos
se encuentran mas estrechamente relacionados con el gobierno central,
ya sea por su cercania, existencia de servicios o el acceso a caminos. Se
explicé que podrian existir riesgos en la calidad de las politicas publicas
por el problema de seleccién adversa, pero también hay otros peligros
asociados a las relaciones interinstitucionales entre el gobierno central
y las agencias de financiamiento puesto que, aunque exista un esquema
participativo, las decisiones se toman desde arriba.

Sin embargo, los procesos participativos, como una extension del
modelo ortodoxo, hoy forman también parte de un nuevo paquete de con-
dicionamientos de los organismos de financiamiento. Estos no solamente
condicionan al Estado a aplicar esquemas participativos, asumiendo que
hubo una ruptura entre el gobierno y la sociedad civil, sino que también
deslegitiman el sistema democrético representativo en el que los ciudada-
nos eligieron a sus candidatos para hacer politica econémica, en un con-
texto en que tanto a nivel central como a nivel municipal se verifica una
alta representatividad partidaria. Hemos visto en el presente estudio que,
en la mayoria de los gobiernos municipales, los concejos son altamente
representativos y, a nivel central, es la primera vez en la historia bolivia-
na que se cuenta con un Parlamento auténticamente representativo a
nivel nacional. Sin embargo, es importante reconocer que existen fuertes
problemas en la estructura de los partidos y que posiblemente estos no
responden a las demandas mas urgentes de la poblacién. Segtn la men-
cionada encuesta ECP-01, la gente no confia en que los partidos politicos
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puedan llegar a acuerdos, y tampoco confia en ellos. Ello también cons-
tituye un reflejo de la democracia excluyente de la historia boliviana: la
gente no estd acostumbrada a que personas de culturas diferentes formen
parte del sistema y obtengan puestos de decisién. De todos modos, atin
permanece la esperanza de que la representatividad auténtica se vaya
constituyendo en una institucién formal, lo que no justifica que en esta
etapa de la democracia se pretenda deslegitimar a sus representantes.

Por otro lado, el ownership del gobierno no sélo depende de cuan
comprometido se sienta con la aplicacién de una politica, sino también
de su poder de negociacion. Al existir 26 agencias de financiamiento
comprometidas con el desarrollo en Bolivia, cada una tiene tiempos y
requisitos diferenciados en sus formas de financiamiento, ya sea por
crédito o por donacién, y estos mecanismos afectan negativamente la
eficiencia institucional del Estado, en una relacién de 26 a 1.

Si el gobierno produce planes y estrategias vagas, deja las puertas
abiertas para que las agencias de financiamiento actien de juez y parte,
como se ha observado en todo el proceso de formulacién de la EBRP. Dicha
tendencia se refuerza si se tiene presente que las agencias poseen mayor
acceso a la informacion que la sociedad civil y que los mismos agentes del
gobierno. Por ende, se asiste a un problema de asimetria de informacion,
en el que los derechos de propiedad se encuentran sesgados hacia las agen-
cias de financiamiento, debilitando mucho mas el rol del Estado.

Ante la presencia de restricciones institucionales endégenas al
desarrollo, deberian minimizarse los costos de transaccién para la eje-
cucién de politicas publicas. Con tantos jugadores y normas de juego,
no existe una garantia por parte del Estado sobre el buen funciona-
miento de las reglas que estimule la produccién y la confianza social.

El proceso de construccién de la EBRP hasta su implementacién
ha permitido acercarnos a reflexionar sobre el rol del Estado cuando
las agencias de financiamiento intervienen en las politicas publicas del
pais, no solamente en condicionamientos de tipo contable, sino en aque-
llos que afectan la propia dindmica nacional.

Por dltimo, es necesario reconocer que, mientras persistan una
alta desigualdad de ingresos y un alto grado de racismo, el capital social
no garantiza el buen gobierno, sino que genera la resistencia de grupos
sociales. El mercado por sf sélo no constituye la solucién a la pobreza;
es necesario establecer mayores sistemas de proteccion social, con un
rol fortalecido del Estado boliviano, y apuntar a una decreciente inter-
vencion de las agencias de financiamiento?®.

28 Una reflexién mas profunda nos lleva a plantear si el poder de negociacién del gobierno
esta limitado por un sistema de incentivos basado en la busqueda del “bien individual”.
Para una futura investigacion, seria interesante conocer cual es la magnitud del sistema de
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LA RETORICA DE LAS INSTITUCIONES
INTERNACIONALES DE FINANCIAMIENTO
Y LA REDUCCION DE LA POBREZA
EN BOLIVIA

INTRODUCCION

Las instituciones internacionales de financiamiento (IFI) imponen
una serie de condiciones, medidas econémicas y reformas estructu-
rales como requisito indispensable para el otorgamiento de soportes
financieros adicionales. A partir de 1985, Bolivia —al procurar salir de
una larga y profunda crisis politico-econémica- implementé el Pro-
grama de Ajuste Estructural de corte neoliberal impuesto por las IFL.
Las reformas se dirigieron a minimizar el rol del Estado en la eco-
nomia. La primera ola se orient6 a la regulacién del funcionamiento
de los mercados, la eliminacién de distorsiones, la liberalizacion de
precios y salarios y la flexibilizacién de la tasa de cambio. Se crefa fir-
memente que la mano invisible del mercado distribuiria los beneficios
econémicos a toda la sociedad, y se consideraba que la tinica forma
de conseguir un adecuado comportamiento/crecimiento econémico
era a través de un perfecto funcionamiento de los mercados, que los
gobiernos debian asegurar. A mediados de los noventa, comienza la

* Economista Magister en Estudios de Desarrollo en el Instituto de Estudios Sociales (ISS)
de La Haya, Holanda. Desrroll6 su actividad profesional en el Centro de Estudios para el
Desarrollo Laboral y Agrario (CEDLA), la Unidad de Analisis de Politicas Econémicas y
Sociales (Udape) y la Fundaciéon Milenio.
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segunda ola de reformas con el objetivo de otorgar al Estado la res-
ponsabilidad del desarrollo social —centrado en educacion, salud e
infraestructura basica-, dejando el &mbito econémico y productivo
como funcién principal del sector privado.

Los resultados de este modelo econémico estan lejos de ser los
esperados. A dos décadas de su adopcion, el crecimiento econémi-
co continué siendo muy débil. La vulnerabilidad de la economia se
acentud, el Estado es financieramente insostenible y el nivel de en-
deudamiento es critico. La distribucién de los pocos beneficios que
pudieron existir no tuvo lugar, y se registraron desastrosos resultados
respecto de la equidad y la distribucién de recursos y oportunidades.
La concentracion de la riqueza se agudizé y, por lo tanto, la brecha
entre pobres y ricos resulta mayor. Bolivia acaba de presentar un
analisis de la situacién de pobreza actual. En 1992, 7 de cada 10 per-
sonas se encontraban en situacién de pobreza, entendida esta como
necesidades basicas insatisfechas. En 2001, casi diez afios después, 6
de cada 10 personas todavia no alcanzaban a cubrir sus necesidades
mas elementales. En cifras absolutas, la poblaciéon pobre del pais ha
aumentado de 4,4 a 4,8 millones de personas. Esta situaciéon no debe
continuar. El gobierno debe reconsiderar el modo en que cumplira
con las metas que se ha propuesto para 2015 respecto de la reduccion
de la pobreza.

Debido a esto, la pobreza —en tanto problema estructural- entra
a formar parte central en el debate sobre el desarrollo, y los organismos
multilaterales de financiamiento —detentadores de los recursos finan-
cieros y del poder de decisién- resuelven introducir en sus programas
el concepto de reduccién de la pobreza. Asi, el enfoque de desarrollo de
las instituciones financieras multilaterales pareceria estar cambiando,
al incorporar el discurso de lucha contra la pobreza en sus programas.
Dichos organismos, que poseen desde hace tiempo la voz mandante res-
pecto al tipo de desarrollo que los paises con menores ingresos deben
seguir, reconocen —al menos en su retérica— la necesidad de articular
la politica econémica con los objetivos de la politica social para reducir
la pobreza.

El objeto del presente estudio es analizar las orientaciones de los
programas de los organismos multilaterales en el marco de politicas
de reduccion de la pobreza contenidas en los convenios, acuerdos y
compromisos suscriptos por el gobierno de Bolivia con las instituciones
internacionales de financiamiento. El estudio se concentrara precisa-
mente en el Servicio para el Crecimiento y la Reduccién de la Pobreza
(PRGF-Poverty Reduction and Growth Facility) del Fondo Monetario
Internacional (FMI) y en el Programa de Crédito de Apoyo a la Reduc-
cién de la Pobreza (PRSC-Poverty Reduction Support Credit) del Banco
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Mundial (BM). Ambos programas proclaman estar —o, por lo menos,
que debieran estar— estrechamente relacionados con estrategias de re-
duccién de pobreza elaboradas de manera participativa por los propios
paises receptores de los recursos concesionales, los Poverty Reduction
Strategy Papers (PRSP). En el caso de Bolivia, tanto el PRGF como el
PRSC deberian mostrar claras conexiones con la Estrategia Boliviana
de Reduccién de la Pobreza (EBRP).

Los nuevos programas del FMI y el BM estdan cargados de ret6-
rica pro pobre. Sus nuevos principios determinan que los programas
econémicos deberdn basarse en las estrategias de reduccion de la po-
breza elaboradas por cada pais, incluyendo la opinién de diferentes
niveles del sector publico, el sector privado y la sociedad civil. En al-
gunos paises (por ejemplo, Uganda) este no fue el caso. Tanto el PRGF
como el PRSC no presentaron suficiente relacién con el PRSP del pafs,
ni existié espacio real para la participacién de la sociedad civil en la
discusién y formulacién de politicas macroeconémicas (Nyamugasira
y Rowden, 2002). La presente investigacién busca, entonces, analizar
la situacién en Bolivia en los primeros afios del milenio, las conexiones
y divergencias entre los PRGF, PRSC y PRSP bolivianos, indagando
sobre las limitaciones compartidas entre diferentes paises receptores
de recursos concesionales.

La critica situacién econémica, social y politica boliviana y la
necesidad de reformular el sentido de desarrollo desde lo publico, las
politicas macroecondémicas y la politica social sugieren analizar cual
ha sido el resultado de las politicas -implementadas desde 1985 hasta
la fecha, agosto 2003-y en particular cuél es el enfoque general de de-
sarrollo del Estado boliviano. De la misma manera, es preciso analizar
cual es el marco actual de relacién internacional y visién del desarro-
llo, una cuestiéon fundamental en momentos como el actual, cuando
existe la posibilidad de un replanteo de posicién y cuando los conve-
nios con las instituciones de financiamiento se encuentran en fase de
negociacién. Resulta fundamental, ademas, discutir sobre el nuevo rol
que el Estado puede asumir, no sélo en su condicién de administrador
y ejecutor de politicas, sino también respecto de las formas en las que
puede manejar las negociaciones con las instituciones internacionales
de financiamiento y facilitar una participacion mas contributiva de la
sociedad en su conjunto.

Especificamente, el estudio apunta a examinar las orientaciones
del enfoque sobre crecimiento y reducciéon de pobreza de los organis-
mos multilaterales y sus implicaciones sobre la formulacién de politicas
publicas nacionales.

Las preguntas que guiaron la investigaciéon pueden sintetizarse
del siguiente modo.
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- ¢Qué conexiones reales existen entre los programas que definen
la politica macroeconémica y de financiamiento y los programas
de reduccién de la pobreza?

- ¢Cuadles son los principales resultados de la aplicacién de los
programas de ajuste estructural (PAE) en el &mbito econémico,
social y especificamente en relacién con la reduccién de la po-
breza?

- ¢Cual es la participacién real de la sociedad —organizaciones so-
ciales diversas- en el debate, definicién, monitoreo y evaluacion
de politicas tanto sociales como econémicas?

- ¢Cual es entonces el nuevo rol del Estado?

En el primer apartado se presenta el enfoque del desarrollo de las insti-
tuciones internacionales de financiamiento, BM y FMI, que se encuen-
tra expresado en el Consenso de Washington y en los PAE. Se discute
la l6gica del desarrollo basado en el mercado, la propiedad privada y el
comercio exterior, en la que lo primordial es el crecimiento econémico.
Luego se presentan los programas actuales de las IFI y su especial aten-
cién a la reduccion de la pobreza. Examinamos, ademas, dos nuevos
conceptos introducidos en el discurso: la participacién y la apropiacién
de la poblacién respecto de las politicas publicas y la necesidad de eva-
luacién de impactos de tales politicas.

El caso boliviano se analiza especificamente en el segundo apar-
tado, donde presentamos el modo en que este enfoque de desarrollo
se expresa en las politicas macroeconémicas y sociales, incluyendo la
EBRP. Se estudian algunas politicas especificas y sus efectos en la eco-
nomfia nacional, la pobreza y la equidad de género, asi como la actual
forma de lucha contra la pobreza.

El tercer apartado cuestiona el Didlogo Nacional como instru-
mento de participacién social y pone en evidencia la ausencia de eva-
luacion de resultados e impactos de las politicas publicas.

Finalmente, partiendo del anélisis de la evolucién del enfoque del
desarrollo de las IFI y de la evidencia empirica del caso boliviano, se
plantea una discusién sobre el rol del Estado en los tltimos veinte afios,
su evolucidn y el caracter y forma que esta tomando actualmente. Con
el fin de realizar un debate integral, se analizan también los roles de los
otros actores del desarrollo, fundamentalmente la sociedad civil'.

1 El estudio se sustenta en dos fuentes principales de informacién. En primer lugar, infor-
macién secundaria: se estudiaron documentos elaborados por los diferentes actores del
desarrollo (sector publico boliviano en sus diferentes niveles, cooperacion internacional,
ONG y organizaciones sociales). Los principales documentos revisados fueron: principios
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ENFOQUE DE DESARROLLO DE LAS INSTITUCIONES
INTERNACIONALES DE FINANCIAMIENTO
ELBMY EL FMI
Como consecuencia del impacto de la Gran Depresién de los afos trein-
ta, los gobiernos de diferentes paises vieron la necesidad de someter
las relaciones econémicas internacionales a normas, mecanismos e
instituciones de regulacién, fundamentalmente en los &mbitos mone-
tarios y de comercio, razén por la cual se crearon diversos organismos
multilaterales?. Sin embargo, desde su creacién, estas instituciones re-
flejaron el contexto politico en el cual Estados Unidos se distinguia por
una superioridad en reservas monetarias, poderio industrial, liderazgo
tecnolégico y competitividad comercial. Pese a numerosas y constan-
tes demandas de los paises del Tercer Mundo para la democratizacién
de tales instituciones, la correlacién de poderes siempre se mantuvo a
causa de la disparidad de posiciones de las regiones en desarrollo y la
intransigencia de los paises industrializados, cuyos intereses fueron
imponiéndose paulatinamente. Esto sucedi6 en paralelo con un incre-
mento de las funciones de los organismos multilaterales (que responden
amandatos y enfoques de las economias capitalistas desarrolladas, en-
cabezadas por EE.UU.).

En el presente articulo centraremos la atencién en el BM y el
FM]I, las instituciones multilaterales de financiamiento de mayor in-
fluencia sobre la orientacién de politicas publicas nacionales, que en-
marcadas en la agenda del Consenso de Washington imponen una serie

bésicos del PRGF del Fondo Monetario Internacional; aspectos operacionales del PRGF;
reportes de los directores ejecutivos sobre el PRGF y el PRSP; evaluacién conjunta de
FMI y BM sobre los PRSP (JSA); Estrategia de Asistencia a un Pais del Banco Mundial
(CAS); lineas directrices y metas de los PRSC del Banco Mundial; cartas de intenciones
firmadas entre el gobierno boliviano y el FMI; la EBRP; el informe del Didlogo Nacional;
la Ley del Dialogo Nacional; los reportes de seguimiento de la EBRP elaborados por el
Consejo Interinstitucional de Seguimiento a la Estrategia; documentos de evaluacién de
resultados y efectos de la aplicacién del programa de ajuste estructural en el ambito eco-
némico, social, de empleo e ingresos; e informacién estadistica sobre el comportamiento
de indicadores econémicos y sociales. En segundo lugar, se realizaron entrevistas en
profundidad con representantes del Ministerio de Hacienda, Viceministerio de Participa-
cién Popular, Ministerio de la Presidencia, Unidad de Analisis de Politicas Econémicas y
Sociales (UDAPE), instituciones internacionales de financiamiento, FMI, BM, Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), con la cooperacién internacional
bilateral, el Mecanismo de Control Social, organizaciones no gubernamentales, organi-
zaciones sociales, e instituciones académicas y de investigacién.

2 Los principales organismos multilaterales son: agencias y programas de la Organiza-
ci6én de las Naciones Unidas (PNUD, UNICEF, FAO, OIT, etc.); la Organizaciéon Mundial
del Comercio (OMC); las organizaciones regionales, como la Organizacién de Estados
Americanos (OEA); y las Instituciones Financieras Internacionales (IFI) como el FMI, el
BM y los Bancos Regionales de Desarrollo, Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y
la Corporacién Andina de Fomento.
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de condiciones, medidas econémicas y reformas estructurales como
requisito indispensable para el otorgamiento de soportes financieros
adicionales. Estos se construyen en base a los objetivos centrales y vi-
siones de desarrollo que cada institucién tiene.

El BM es el mayor prestamista para proyectos de desarrollo en
el mundo y se destaca por los multiples sectores y areas geogréficas
adonde se han dirigido sus recursos: desde proyectos de infraestructura
(caminos, puertos, aeropuertos, fabricas hidroeléctricas) hasta activi-
dades de asistencia social (educacién y salud). Sus préstamos siempre
incluyen un aporte de contraparte del gobierno receptor.

Durante los afos sesenta, la politica del BM tenia por objetivo
dirigir los recursos de inversién hacia los “pilares” del desarrollo: infra-
estructura en el campo de la energia, transporte y telecomunicaciones,
agroindustria y mineria, todas ellas orientadas a la exportacién. Poste-
riormente, en los afios setenta, desvia su atencién hacia la agricultura
de pequeiia y mediana escala y los programas sociales (educacién, po-
blacién, salud, nutricién, desarrollo urbano, abastecimiento de agua y
alcantarillado). En los ochenta, la inversién en infraestructura basica
se transforma en un elemento central. Se concibe al desarrollo como la
transformacion de la economia tradicional hacia la moderna industrial,
y tal modernizacién, impulsada por la iniciativa privada, tiene en la
infraestructura su nexo articulador (Dorado et al., 1992: 67).

A partir de entonces el BM, en acuerdo con el FMI, vuelca sus in-
tervenciones hacia una perspectiva de politica macroeconémica. Como
contrapartida al otorgamiento de nuevos préstamos o al escalonamien-
to de los préstamos ya acordados, comienza a imponer PAE destinados
a equilibrar las balanzas de pagos con la finalidad de asegurar que
los paises deudores puedan hacer frente a sus obligaciones financieras
(pago de intereses y servicio de la deuda).

A inicios de la década del noventa, se genera un nuevo debate
dirigido a la “lucha contra la pobreza”. El BM reconoce que el creci-
miento econémico no conduce al bienestar de las grandes mayorias de
los paises en desarrollo (hipétesis del “rebalse” o “derrame”) y que en
algunos casos los PAE provocan efectos perversos sobre la situacién de
los sectores méas pobres. Se incorpora entonces el criterio de la satis-
faccion de necesidades basicas, pero sin comprometer el estilo de creci-
miento, es decir, sin afectar la distribucién del ingreso. E1 BM anuncia
que su objetivo primordial pasa a ser la reduccién de la pobreza y que
los componentes de su estrategia son el crecimiento econémico, como
generador de ingresos para la poblacién, y un mejor acceso a educacion,
nutricion, asistencia en salud e infraestructura fisica. Posteriormen-
te, anade a sus objetivos centrales el manejo sustentable y desarrollo
sostenible, asi como programas de formacién de recursos humanos,
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entendiendo que existen insuficiencias en la capacidad de gestiéon de
los sectores publico y privado, las cuales serfan también determinantes
del subdesarrollo.

Pese a que el Banco pretende sostener en el mismo nivel jerar-
quico crecimiento econémico y satisfaccion de las necesidades
basicas, en la practica su enfoque tiene niveles escalonados
[...] Privilegia el crecimiento econémico como condicién ne-
cesaria para incrementar el bienestar y desarrollo (Dorado et
al., 1992: 69).

Asi, el BM fundamenta su accionar en la necesidad de apuntalar dos
procesos: el aumento de la productividad y el aumento de servicios
de infraestructura bésica, todo esto con la perspectiva de estimular la
actividad privada.

En el programa de reformas planteado por el BM, la prioridad
es el fortalecimiento fiscal. Para ello, promueve la reforma de la seguri-
dad social, la reforma fiscal en los gobiernos locales, el fortalecimiento
del sector financiero y la mejora de la gestion de los bancos centrales
y estatales, asi como mejoras en la recaudacién de los impuestos y las
instituciones presupuestarias. Al sector publico y al gobierno se les de-
manda transparencia, eficiencia, responsabilidad y confiabilidad. Otras
areas esenciales de accién son la inversion en capital humano (salud,
educacion, vivienda); reformas en el marco legal y reglamentario, en
especial respecto a los derechos de propiedad (seguridad juridica para
las inversiones); legislacién laboral (mercados laborales flexibles); y el
marco normativo para impulsar la inversién privada en infraestructura
(ver BM, 1998: 2001).

Por su parte, el FMI se creé para apoyar a las economias de
los paises con crisis de balanza de pagos y financiar programas de
estabilizacién, adoptando dos prescripciones fundamentales: eliminar
el déficit fiscal y reajustar los precios relativos®. Sin embargo, con el
tiempo, sus actividades fueron ampliandose hasta la realizacién de

3 Seguin el Convenio Constitutivo, las responsabilidades del Fondo son “promover la coope-
racién monetaria internacional, ayudar a establecer un sistema multilateral de pagos para
las operaciones en cuenta corriente, procurar la estabilidad de las relaciones cambiarias,
eliminar las restricciones cambiarias que obstaculizan el crecimiento equilibrado del co-
mercio internacional, otorgar recursos propios para ayudar a reducir la intensidad y dura-
cion de los desequilibrios de las balanzas de pagos, y facilitar la expansién y el crecimiento
equilibrado del comercio internacional, contribuyendo con ello a promover y mantener
altos niveles de ocupacion e ingresos reales” (Dorado et al., 1992: 58). El Convenio también
establece un c6digo de conducta por el cual “los paises miembros se muestran dispuestos a
renunciar en cierta medida a su soberania, en cuanto esta suponga, en la practica, menos-
cabar el bienestar de los demas paises miembros” (Dorado et al., 1992: 58).

121



LA ECONOMIA POLITICA DE LA POBREZA

monitoreos minuciosos de la politica econémica para determinar si
los paises estan actuando de manera responsable en favor de la es-
tabilizacién macroeconémica y el crecimiento. Los analistas del FMI
exigen a los gobiernos que realicen reformas estructurales y busquen
la estabilizacién macroeconémica para que se desate el crecimiento. El
FMI es la entidad que, a través de su intervencién, mas ha fomenta-
do la diseminacion e institucionalizacién del modelo neoliberal a nivel
mundial. La l6gica que orienta al BM es exactamente la misma; no
obstante, sus programas no son idénticos. Mientras el BM incursiona
mas en el &mbito social, el Fondo se mueve esencialmente en el campo
econémico-financiero.

Los lineamientos basicos de los programas del FMI son*: la pro-
mocién de un sistema de regulacién de acceso a mercados simple, trans-
parente y aplicado igualitariamente; el incremento de la profesionalidad
e independencia del sistema judicial para brindar mayor seguridad a
ahorristas e inversores, fundamentalmente sobre derechos de propiedad;
la reduccién del gasto publico corriente para disponer de mayores fondos
para la inversién en capital humano e infraestructura bésica.

Respecto del sector laboral, se plantea su reforma y la descentra-
lizacién de la negociacién colectiva laboral. En el sector financiero, los
bancos deben moverse en una estrategia orientada hacia el mercado,
lo que requiere de una regulacién estatal prudente y una supervisién
maés efectiva. En el sector fiscal, se debe apuntar a ensanchar la base
tributaria, mejorar su administracién y la rectitud de los pagadores.
Finalmente, para que las reformas sean viables se requiere de buena
“gobernabilidad”, reduciendo la intervencién del Estado en la economia
y aumentando la transparencia de los gobiernos.

La liberalizacién financiera ha sido uno de los elementos fuertes
del programa del FMI. En la actualidad, muchos paises la consideran
como una realidad irreversible. El FMI ha asumido explicitamente el
rol de remodelador de las economias para que estas encajen en el nuevo
orden financiero globalizado creado por él, y ahora nos encontramos
en una situacion en la que los capitales —que ademas son fundamen-
talmente privados- fluyen internacionalmente casi sin impedimentos.
Un aspecto central de la crisis econémica latinoamericana actual se
manifiesta, entre otros, en la forma de desequilibrios monetario-finan-
cieros crecientes, cuya maxima y dramatica expresion es el fenémeno
del endeudamiento externo. El FMI asume un papel central en la in-
termediacion en las negociaciones entre paises deudores y acreedores,
tomando el liderazgo en la estabilizacién de los mercados internacio-

4 Esta conceptualizacion fue elaborada en base a los documentos de politica del FMI
(1999; 2001a; 2001b; 2002a; 2002b).
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nales de capital, en la promocién de programas de ajuste en los paises
latinoamericanos endeudados, y en la coordinacién y suministro de
créditos adicionales por parte de la banca acreedora. Incluso intervie-
ne en algunos flujos oficiales, deuda bilateral (en el marco del Club de
Paris) y, en los tiltimos afios, deuda multilateral (en el marco del progra-
ma Heavily Indebted Poor Countries (HIPC). Los acuerdos con el FMI
han llegado a servir como aval de un pais frente al sistema financiero
internacional en su conjunto.

En lineas generales, puede afirmarse que la atencién y el apoyo del
BM y el FMI cambian de una asistencia a paises de bajos ingresos a pai-
ses altamente endeudados. El interés de ambas instituciones se orienta,
entonces, a reactivar la viabilidad de los paises fuertemente endeudados,
para que puedan hacer frente a sus obligaciones crediticias. Para ello han
procedido a elaborar un marco de politica econémica que inserta a las
economias latinoamericanas en el sistema monetario-financiero inter-
nacional y pretende promover su expansion econémica. El BM, a través
del ajuste estructural global y sectorial, acomoda la politica econémica
en funcién de los problemas de balanza de pagos (corto plazo), mientras
que el Fondo concede préstamos para reestructurar las economias en
periodos mas largos (cuando, en un inicio, no se trataba mas que de
frenar una crisis y lograr la “estabilizaciéon”). Cada organismo comienza
a invadir el campo de accién del otro. La divisién de tareas entre el BM
y el FMI resulta menos precisa a partir del inicio de los PAE. Asf, esta
caracteristica del ajuste con crecimiento, en la que resulta dificil separar
los efectos de los programas del Fondo y del BM, lleva a la manifestacién
de la doble condicionalidad o condicionalidad cruzada.

LOS PILARES DEL MODELO NEOLIBERAL

El modelo econémico neoliberal, base de la estructura econémica mun-
dial actual y que delinea el accionar del BM y el FMI, concibe al cre-
cimiento econémico como motor fundamental del desarrollo. Prioriza
la intervencién publica y la asignacién de recursos hacia el programa
econémico. El argumento de su estrategia de desarrollo consiste en
que existiria un “efecto rebalse” mediante el cual la dindmica del cre-
cimiento generaria mayores fuentes de empleo e ingresos, ademas de
recursos fiscales adicionales para politicas redistributivas y programas
de reduccién de la pobreza. El pretendido crecimiento econémico se
asienta en tres pilares fundamentales: el sector privado, el mercado y
la economia internacional.

El sector privado debe desarrollarse en un mercado lo mas libre
posible. Asi, los pasos fundamentales son la desregulacién y la privati-
zacion de la economia. El Estado debe reducir su participacién en las
actividades econémico productivas —las empresas estatales deben pasar
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a manos privadas—, asi como su intervencién en el funcionamiento de la
economia, dejando que el mercado determine su comportamiento —acti-
vidades privadas desreguladas.

El modelo requiere la liberalizacién de los mercados. La légica
consiste en que, supuestamente, el mercado permite una asignacién
eficiente de los recursos, destindndolos hacia los sectores que logran
una mayor acumulacién de capital, lo que permitiria un crecimiento
en la economia. Para esto se promueve la liberalizacién de precios, del
mercado cambiario, del financiero y del laboral.

Se define una politica econémica “orientada hacia el exterior” (el sec-
tor externo). La relacion con la economia internacional se da en el ambito
comercial: producir para la exportacién. Este ajuste se plantea como forma
de encontrar mercados para la produccién y generar los recursos externos
necesarios para la inversién y el crecimiento. Se promueve ademas la libera-
lizacién del mercado de capitales al reconocer las limitaciones relacionadas
ala disponibilidad de recursos, la falta de ahorro interno y los escasos flujos
de inversién extranjera. La légica es que se incrementaria la disponibilidad
de recursos externos, sea en forma de créditos, bilaterales o multilaterales,
o por la apertura al ingreso de inversién extranjera directa.

Estos pilares del modelo neoliberal se concretan en el llamado
Consenso de Washington®, dando lugar a una agenda no diferenciada
de reformas econémicas y politicas de aplicacion general en los paises
en desarrollo. A principios de los noventa, tras la caida del Muro de
Berlin, en ciertos circulos econémicos se intent6 formular un listado
de medidas de politica econémica que constituyera un paradigma tini-
co de la economia capitalista neoliberal. Dicho listado serviria para
orientar a los gobiernos de los paises en desarrollo y a los organismos
internacionales. El Consenso de Washington concreté diez temas de
politica econémica. El listado se encuentra ratificado y fortalecido en
el Consenso de Monterrey, en el que participaron los presidentes de la
mayoria de los paises del mundo y los representantes de los organismos
internacionales de financiamiento®.

Las disposiciones del Consenso de Washington se expresan en
los siguientes diez puntos.

- Disciplina fiscal (presupuesto equilibrado). Los déficits ptiblicos
deberfan ser lo bastante reducidos como para poder ser financia-
dos sin tener que recurrir a impuestos inflacionarios.

5 La primera formulacién del término Consenso de Washington se debe a John Williamson
(1990).

6 El Consenso de Monterrey fue firmado en la Conferencia Internacional sobre la Finan-
ciacién para el Desarrollo, en Monterrey, México, en marzo de 2002.
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- Prioridades en el gasto publico. El gasto deberia redirigirse des-
de areas politicamente sensibles (defensa, administracién, etc.)
hacia ambitos que cuenten con elevados beneficios econémicos
y con el potencial para mejorar la distribucién de la renta (salud,
educacién e infraestructura), siguiendo el rol subsidiario asig-
nado al Estado.

- Reforma tributaria. Se aconseja incrementar la recaudacion tri-
butaria, ampliando la base imponible y disminuyendo los tipos
impositivos marginales. No rebajar la progresividad y mejorar la
administracién fiscal.

- Liberalizacién financiera con tipos de interés determinados por
el mercado.

- Tipos de cambio determinados por las fuerzas del mercado so-
bre una base coherente con los objetivos macroeconémicos. Un
tipo de cambio “competitivo” es més importante que la forma de
determinarlo.

- Liberalizacién comercial. La liberalizacién de las importacio-
nes de factores de produccién intermedios puede ser importante
para la promocion de las exportaciones. Las restricciones co-
merciales cuantitativas deberian ser rapidamente sustituidas por
aranceles.

- Inversién extranjera directa (IED). Una actitud restrictiva que li-
mite la entrada de TED se considera una insensatez. Las empresas
extranjeras y nacionales deben competir en términos de igualdad.

- Privatizacién para aliviar la presion en el presupuesto guberna-
mental: a corto plazo, con los ingresos producidos por la venta
de las empresas; a largo plazo, la inversién necesaria ya no sera
financiada por el gobierno.

- Desregulacién. Se propone abolir las regulaciones que impiden
la entrada de nuevas empresas o limitan la competencia. Las
regulaciones son justificadas sélo por seguridad, proteccién
medioambiental o supervisiéon prudencial de las instituciones
financieras.

- Derechos de propiedad para garantizar las inversiones que esti-

mularian el crecimiento econémico.

REDUCCION DE LA POBREZA Y DESARROLLO
Recién a fines de la década del noventa, las IFI y los hacedores de
politicas parecieron empezar a reconocer los bajos resultados socia-
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les de sus medidas y la necesidad de una mayor conexién entre po-
litica econémica y social. En consecuencia, introdujeron de manera
explicita en sus programas la reduccion de la pobreza, convirtiéndola
en objetivo central de las esferas econémica y social. En septiembre
de 1999, el Servicio Reforzado de Ajuste Estructural del FMI (ESAF-
Enhanced Structural Adjustment Facility) pasé a su versién renovada
de ajuste estructural, el Servicio para el Crecimiento y la Reduccién
de la Pobreza (PRGF-Poverty Reduction and Growth Facility). Asi, se
amplian los objetivos de los préstamos concesionales mas alla de las
consabidas medidas econémicas.

El Fondo llega a declarar que la focalizacién y las politicas de sus
nuevos programas de apoyo emergeran directamente de una estrategia
de reduccion de la pobreza que los propios paises elaboraran.

Los Documentos de Estrategia de Lucha contra la Pobreza —Po-
verty Reduction Strategy Papers— (PRSP) seran preparados por
el gobierno basandose en un proceso de participacion activa
de la sociedad civil, ONG, donantes e instituciones internacio-
nales. Se espera que los PRSP elaborados localmente generen
ideas frescas respecto a las estrategias y medidas necesarias
para alcanzar la meta compartida de crecimiento y reducciéon
delapobreza, y desarrollen un sentido de apropiacion (ownership)
y compromiso nacionales para alcanzar dichos objetivos (FMI,
1999:5).

Segun el Fondo, los programas de apoyo PRGF se diferencian de los
programas ESAF en los siguientes elementos:

- Integran la reduccién de la pobreza a politicas macroeconémicas.
Se asevera que las politicas macroeconémicas clave, los objetivos
de crecimiento e inflacién, asi como las politicas fiscales, mone-
tarias y externa, deberan estar sujetas a consulta publica. Los
programas sociales y sectoriales clave y las reformas estructura-
les dirigidas a la reduccion de la pobreza y al crecimiento deben
ser identificados y priorizados durante un proceso participativo
de PRSP. El presupuesto tomara en cuenta criterios de eficiencia
y focalizacion del gasto. Ademas, el FMI busca asegurar que los
programas de gasto puedan ser financiados de manera sostenible
y no inflacionaria.

- Enfatizan adicionalmente en el concepto de “buen gobierno”.
Las mejoras en gestién son fundamentales para la estabilidad
macroeconémica, el crecimiento sostenido y la reduccién de la
pobreza. El objetivo primordial es mejorar el manejo de recursos
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publicos, lograr mayor transparencia, una observacién publica
activa asi como una mejora general en la transparencia y rendi-
cién de cuentas (accountability) del gobierno respecto a su ma-
nejo fiscal (FMI, 2001b).

El FMI plantea igualmente reforzar el trabajo coordinado con el BM.
Ambos actores se comprometen a desarrollar actividades y condiciona-
lidades complementarias. E1 BM condiciona sus PRSC a la existencia de
un PRSP y un PRGF firmados. El PRSC es un instrumento de asistencia
al desarrollo, basado ademas en la Estrategia de Asistencia a un Pais del
BM (CAS-Country Assistence Strategy), que para Bolivia data de 1998
y fue ratificado en 2001. De la misma manera, cuando sea necesario, el
FMI se apoyaré en la experiencia del BM para el disefio de los progra-
mas de apoyo PRGF.

Manteniendo su accionar de los ultimos afos, el FMI ratifica
en el PRGF que proveera sugerencias sobre politicas macroeconémi-
cas prudentes, reformas estructurales en areas relacionadas a politica
tributaria y tasas de cambio, mejor gestion fiscal, ejecucion presupues-
taria, transparencia fiscal y administracién tributaria y de impuestos.
Queda claro que la politica dura del FMI —el modelo econémico y su
forma de intervencién en él- se mantienen. La intencién de reducir
la pobreza permanece como objetivo secundario y como un resultado
automatico del resto de las medidas, que quedan intactas.

No solamente los PRSC del BM se cifien al PRGF, sino que el nuevo
CAS que prepara el BM también se encuentra en funcién del acuerdo a
firmarse con el FMI. Esta es la doble condicionalidad, puesto que los
requisitos impuestos por ambos organismos apuntan a lo mismo: un mo-
delo de estabilidad y crecimiento que se basa en el mercado, la propiedad
privada y el comercio exterior; politicas especificas y metas iguales.

La elegibilidad para que los paises participen del programa PRGF
con el FMI y el PRSC del BM se mide fundamentalmente por el nivel de
ingreso: un PIB per capita menor a 885 délares en 1999. El monto por
Estado dependera de la balanza de pagos necesaria, la firmeza de su pro-
grama de ajuste y un destacado uso del crédito del Fondo. Bolivia cumple
con todos los requisitos para participar del programa; ademas de haber
calificado para el alivio de su deuda externa en el marco de la mencionada
iniciativa HIPC, que libera recursos para la lucha contra la pobreza.

Sin embargo, el giro en el discurso de las IFI no queda ahi. A la re-
duccién de la pobreza se incorporan otros dos grandes conceptos: mayor
participacién en la formulacién de politicas y una evaluacién de impactos.

La nueva propuesta del FMI y BM pone especial énfasis en la im-
portancia de la participacién de la sociedad civil en la formulacién de las
politicas publicas de cada pais. El FMI sostiene que “una mayor discu-
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sién publica deberia tener lugar respecto a alternativas de politica, légica,
racionalidad, limitaciones y opciones/decisiones” (FMI, 2001a). Las areas
alas cuales se refiere son “las politicas macroeconémicas clave, incluyen-
do objetivos de crecimiento e inflacién, y la politicas fiscales, monetarias
y externa, asi como politicas estructurales para acelerar el crecimien-
to” (FMI, 1999: 9). Ademads, como se menciond anteriormente, el Fondo
prescribe la forma en que deben ser elaboradas las estrategias nacionales
de reduccién de la pobreza. No obstante, a pesar de que son amplios los
4ambitos en los cuales las IFI “consideran” importante la participacién de
la poblacioén, se trata de una participacion indirecta, puesto que es sé6lo
en la construccién de las estrategias de reduccién de la pobreza en las
cuales se plantea expresamente la participacién ciudadana. El programa
econémico puesto en consideracién del FMI se construye sobre la base
de las estrategias y no directamente de la participacion.

En el nuevo marco de desarrollo, en el que la reduccién de la
pobreza se expresa como primera meta, existe una creciente necesidad
de conocer y entender el impacto que tienen las politicas implementa-
das sobre la poblacién pobre. Tanto el BM como el FMI admiten que
resulta fundamental la evaluacién de los impactos de sus politicas de
manera previa a la formulacién de sus nuevos programas trianuales,
PRGF y PRSP.

[Los directores del FMI] instaron a que los programas PRGF
provean periédicamente una descripciéon y Analisis de Impacto
Socialy de Pobreza—Poverty and Social Impact Analysis— (PSIA)
[...Jincluyendo una descripcién cualitativa del impacto espera-
do en los pobres de las mayores medidas macroeconémicas y
estructurales y un resumen de las medidas que se implementan
para compensar cualquier efecto adverso (FMI, 2002a).

Afirman, ademaés, que el anélisis del impacto social deberia evaluar “las
consecuencias de las medidas de politica —antes, durante y después de
su aplicacién- en el bienestar de diferentes grupos sociales, con especial
atencion a los grupos vulnerables y a los pobres” (FMI, 2001b).

Mediante esta evaluacién, las IFI suponen que se abriria un de-
bate nacional sobre las politicas posibles para un pais. Grupos de la
sociedad civil podrian examinar los planes de las IFI y del gobierno,
considerando el impacto pronosticado sobre la pobreza y los intereses
de la poblacion, ademas de contribuir con las experiencias de convivir
con las politicas anteriores. En teoria, la discusion sobre la estructura
macroeconémica deberia volverse mas flexible y abierta, considerando
la adecuabilidad de la estructura macroeconémica a la politica social
que los organismos pregonan.
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“El Fondo ya se ha comprometido a incorporar el PSIA como
elemento clave de los préstamos concesionarios que otorgue” (FMI,
2001b). Aun asf, la intencién de evaluacién fracasa al no poderse liberar
de la rigidez y priorizacién en la formulacién de politicas econémicas
impuestas por el gobierno, el FMI, el BM y otros donantes. No cuesta
demasiado advertir que muchos de los impactos esperados de las poli-
ticas de sus nuevos programas no son mas que “asumidos”. Politicas,
medidas y metas se construyen asumiendo ciertos impactos, sin existir
un analisis de resultados esperados ni uno de impactos de las politicas
anteriores dentro del contexto especifico de cada pafis.

Tanto el FMI como el BM apoyan la idea del analisis de impactos,
pero es el BM el que asume el liderazgo y la conduccién técnica, mien-
tras que la responsabilidad del disefio e implementacién es del gobierno
de cada pais. En muchos paises, el BM, secundado por el Ministerio
Britanico para el Desarrollo Internacional (DFID-British Department
for International Development), ha desarrollado algunos PSIA pilotos.
No obstante, la experiencia no se ha dado en Bolivia, y no se conoce de
alguna intencién del gobierno por llevarla a cabo.

Actualmente existe mucha discusién entre IFI, gobiernos y acti-
vistas de la sociedad civil, a nivel nacional e internacional, sobre la ne-
cesidad de evaluaciones de impactos de las politicas y condicionalidades
de los programas multilaterales, antes y después de su implementacion.
“Si BM/FMI hicieran evaluaciones de pobreza ex ante, podrian expli-
car la légica de sus consejos y la relacién de las nuevas politicas con la
reduccion de la pobreza” (Oxfam International, 2001: 5-7). La sociedad
civil quiere asegurarse de que los errores cometidos con la aplicacién
de los PAE no se repitan en los programas actuales de reduccién de la
pobreza (PRSP, PRGF y PRSC). Por este motivo, grupos nacionales e
internacionales estan solicitando a las instituciones internacionales de
financiamiento que incorporen lo antes posible evaluaciones de impac-
to ex ante en todos sus programas como rutina en su planificacion y
monitoreo, es decir, hacer reales los PSIA.

El informe final de la Red Internacional Participativa de Segui-
miento al Ajuste Internacional (SAPRIN) presenta una fuerte critica so-
bre los impactos de las politicas de ajuste, al argumentar lo siguiente:
las pérdidas para los pobres y trabajadores de muchos paises, que los
PAE debian generar sélo en el corto plazo, resultaron pérdidas mayores,
en nimero e intensidad, ademas de que no se evidenciaron cambios de
orientacion en las medidas que se aplican; después de dos décadas de
politicas de ajuste, resulta bastante evidente que las politicas macroeco-
némicas y reformas estructurales impuestas no cambiaran de repente y
comenzaran a reducir la pobreza y la desigualdad en lugar de aumentar-
las; la evidencia sugiere que los beneficios macroeconémicos de las medi-
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das mencionadas son mucho menores a los que suponen las instituciones
internacionales de financiamiento (ver SAPRIN, 2002: 173-188).

Es en este marco de politica y enfoque de desarrollo que que-
remos analizar cual es la experiencia boliviana. No realizaremos el
andlisis de impacto social y de pobreza que las medidas “aconsejadas”
por los organismos multilaterales a Bolivia requieren. Examinaremos
cuéan relacionado se encuentra el discurso de las IFI -respecto a los
resultados esperados y la manifestacién explicita de reducir la pobreza,
ampliar la participacién y evaluar los resultados- con lo que efectiva-
mente se exige, se aplica y se obtiene.

EL CASO BOLIVIANO: COMPORTAMIENTO ECONOMICOY
FINANCIAMIENTO DEL DESARROLLO
Sobre la base del Censo Nacional de Poblacién y Vivienda realizado en 2001,
el gobierno elaboré un mapa de la pobreza que anuncia que la misma se
redujo a un ritmo del 1,33% (0,48 en el 4rea rural) —ritmo mayor al 1% de
disminucién que existi6 hasta 1992 (con anterioridad al Censo). En dicho
ano, 7 de cada 10 personas se encontraban en situacién de pobreza, segin el
célculo de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI), mientras que en 2001,
casi diez afios después, atin 6 de cada 10 personas no alcanzan a cubrir sus
necesidades mas elementales. El informe gubernamental no pone mucho
énfasis en los datos absolutos, que muestran que los pobres urbanos aumen-
taron de 1,9 a 2 millones de personas entre 1992 y 2001 y los pobres rurales
de 2,5 a 2,8 millones (las cifras rurales serian mayores si no fuera por el
importante proceso de migracién rural-urbano del periodo).

Debido a la metodologia utilizada (NBI), muchas dimensiones de
la pobreza no se observan, ya que esta se limita a aspectos de acceso a
salud, educacion, saneamiento bésico y vivienda’. El analisis de pobreza
realizado no toma en cuenta informacioén tan fundamental como el desem-
pleo, el nivel salarial o, por ejemplo, la mortalidad materno-infantil.
Tampoco se consideran la calidad y eficacia de los servicios brindados
(salud y educacién), sino sélo su existencia. Respecto al mercado de tra-
bajo, se observa que el trabajo en actividades precarias ha pasado a ser
la forma principal de insercién laboral para el 80% de los trabajadores
del campo y el 63% de la fuerza de trabajo en las ciudades. Ademas, el
empleo se ha tornado mas inestable con el tiempo y los salarios e ingre-
sos estan en constante deterioro. Existe un fuerte aumento en las tasas
de desempleo abierto, del 4,4% en 1997 a mas del 11% en 2001, segin
datos proporcionados por la unidad estadistica de CEDLA.

7 El método de medicién de las NBI toma en consideracién un conjunto de indicadores
relacionados con necesidades basicas estructurales (vivienda, educacién, salud, infraes-
tructura publica, etc.) que se requieren para evaluar el bienestar individual.
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Asi, en 1999, casi sin variaciones respecto a 1993, el 63% de la
poblacién se encuentra bajo la linea de la pobreza y el 36,8% vive en
la indigencia®. Otra medicién, la proporcién de personas que vive con
menos de 2 délares al dia, arroja una incidencia del 70% de pobreza y
el 42% de pobreza extrema a nivel nacional. Lo cierto es que, en la dé-
cada del noventa, los beneficios han sido para pocos individuos, como
lo muestran los alarmantes y crecientes niveles de desigualdad en los
ingresos. La informacién sobre ingresos laborales muestra que el 20%
de la poblacién concentra nada menos que el 59% de los ingresos en
el afio 2000, valor que ascendia a 54,9% en 1992. Mientras tanto, otro
20% de la poblacion retenia en 1992 el 4,3% de los ingresos, lo que en
2000 se convirtio en el 3%.

Esta es la situacién de pobreza que el gobierno boliviano debe
enfrentar. Desde 1997, la intencién de luchar contra la pobreza estuvo
explicitamente presente en el discurso gubernamental. No obstante, las
medidas ejecutadas tuvieron un alcance muy limitado respecto a sus
propdsitos, recursos y resultados tomando en cuenta la magnitud de los
problemas de pobreza y exclusién social.

LA ESTRATEGIAY SU IMPLEMENTACION

En julio de 2001, el gobierno presenta la Estrategia Boliviana de Re-
duccién de la Pobreza (EBRP). Se trata de la primera vez que Bolivia
cuenta con un documento especifico sobre la lucha contra la pobreza.
Su elaboracién resulta del requerimiento expreso del FMI y otras or-
ganizaciones de financiamiento internacional, para aspirar a mayores
recursos via el PRGF, asi como a la admisién en el programa de alivio

8 Las llamadas lineas de pobreza y de indigencia consisten en un método indirecto
para la identificacién de los hogares y personas que no logran satisfacer sus ne-
cesidades basicas. Dichas lineas miden los recursos del hogar, generalmente sus
ingresos o gastos. El concepto de linea de indigencia determina si un hogar cuenta
o no con ingresos suficientes para cubrir una canasta basica de alimentos. La linea
de pobreza, en tanto, incorpora ademaés otros bienes y servicios no alimentarios:
vestimenta, transporte, educacion, salud, etc., que conforman una canasta basi-
ca total. Las canastas se establecen en funcién de los hébitos de consumo de la
poblacién. Las lineas de pobreza se consideran indicadores de coyuntura, puesto
que son muy sensibles a cambios de corto plazo de la economia. Sin embargo, este
indicador presenta una visién parcial de la pobreza, reducida a la posibilidad de
acceder via ingresos a la satisfaccién de necesidades, sin referirse a la disponibi-
lidad ni el acceso. Por otro lado, el NBI es un método directo que determina si un
hogar satisface sus necesidades basicas observando directamente de qué bienes y
servicios dispone. Este método se basa en una serie de indicadores censales como
calidad de la vivienda, acceso a servicios sanitarios y educacion, y ocupacion del jefe
de hogar. A diferencia de la linea de pobreza, se refiere a la evolucién de la pobreza
estructural. La principal caracteristica de este método es que no es sensible a los
cambios de la coyuntura econémica y, por lo tanto, ofrece una visién especifica del
comportamiento de la pobreza.
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a la deuda externa (HIPC) con donantes multilaterales y bilaterales. El
programa HIPC es un acuerdo de alivio a la deuda externa logrado en
las reuniones del Grupo Consultivo, con donantes bilaterales y multila-
terales. Los recursos liberados por el HIPC-II (706 millones de délares)
aun deben ser generados por el pais, pero en lugar de utilizarlos en el
servicio de la deuda externa se los dirige hacia el programa de lucha
contra la pobreza. Tales recursos son la principal fuente de financia-
miento para la implementacién de la EBRP.

Entre las nuevas estipulaciones del PRGF, el FMI determina
construir su programa de politicas macroeconémicas y reformas es-
tructurales sobre la base de las estrategias nacionales de reduccion
de la pobreza. Sin embargo, el hecho de que Bolivia ya cuente con
una estrategia de reduccién de la pobreza atin no le permite firmar
un acuerdo PRGF con el FMI, porque todavia no cumple con otros re-
quisitos: los del area econémica (fundamentalmente falta la reforma
al cédigo tributario). No obstante, en las cartas de intenciones que
el gobierno firma con el FMI (“de transicién” algunos afios, y ahora
un acuerdo stand by), podemos observar que ya se ha introducido la
EBRP, su articulacién con el resto de la politica publica y su relacién
con el resto del modelo de desarrollo. En la Carta de Intenciones de
2003 (ultima del periodo de estudio), se ha incluido un acépite refe-
rido a la “Reducciéon de la Pobreza y Reformas Estructurales” que,
sin embargo, sélo expresa que “el programa de politicas sociales se
llevara a cabo de acuerdo a la estrategia descripta en la EBRP”, la cual
“identifica una agenda de proyectos de infraestructura, gasto social y
reformas institucionales que persiguen reducir la pobreza” (Gobierno
de Bolivia/FMI, 2001: 18-19).

A diferencia de la Carta de Intenciones, que se encarga de los
aspectos macroeconémicos, la EBRP se centra en acciones e intencio-
nes mas especificas, relacionadas con la politica social y productiva. La
Estrategia es la nueva politica social del gobierno y se encuentra casi
restringida al uso de los recursos HIPC-II. El gobierno asumié dicho
programa, la EBRP, como tnico instrumento en la lucha contra la po-
breza. Incluso la Unidad de Programacién Fiscal deja de presentar en
su dossier estadistico informacién sobre gasto social (gastos corrientes
desagregados por sectores salud y educacion y gastos de capital en sa-
lud, educacién, saneamiento béasico, urbanismo y desarrollo rural) y en
su lugar presenta la asignacion de los recursos HIPC-11 por municipios,
montos desembolsados y gastos realizados, sin mostrar especificaciéon
alguna del tipo de gasto realizado.

La implementacién de la Estrategia se da a través de dos vias,
como lo expresa la Ley del Didlogo N° 2235. Por un lado se encuentra el
componente municipal que supone transferencias directas del gobierno
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central a los municipios, los cuales deben ejecutar el 85% de la inver-
sién; por otro esta el Fondo Solidario Municipal, que ejecuta el 15% vy
es administrado por dependencias del gobierno central.

Para el componente municipal, la Ley del Didlogo determiné una
especial distribucién del uso de los recursos transferidos, que deben ser
invertidos de la siguiente manera: 10% en salud, 20% educacion y 70%
en infraestructura productiva y social. En 2001, la transferencia por
componente municipal llegaba a 33 millones de ddlares para los 314
municipios, que fueron distribuidos de acuerdo a los indices de pobreza
que estos presentan®. Los recursos del alivio fueron desembolsados a los
municipios!® que, canalizando ademas otros recursos/créditos a través
del Fondo Productivo Social, ejecutan proyectos en las areas determina-
das en la EBRP. Los proyectos de inversién son fundamentalmente en
las 4areas de educacion, prevencién, desarrollo rural, inundacion, ener-
gia y saneamiento basico. Existen también estudios de preinversion,
donde el sector de fortalecimiento institucional es mayoritario, luego el
desarrollo rural, educacién y energia!'. Sin embargo, y pese a la falta de
informacion detallada, existe la consideracion/evidencia generalizada
de que la inversién publica social no ha variado en su destino. No existe
cambio alguno de las tltimas décadas respecto al tipo de inversiones
que se realizan: tipo de acciones, proyectos, formas de intervencién en
salud, educacion e infraestructura basica.

El restante 15% de los recursos HIPC-II en 2001 (5 millones de
délares) fue para el Fondo Solidario Municipal. La ley determina que
los recursos sean administrados por los ministerios de Salud y Edu-
cacién, y que sirvan para cubrir los déficits en pago de personal de
ambos sectores. No obstante, la gestion y la ejecucién de estos recursos
generaron controversias en los grupos a ser beneficiados. Los del 4drea
de salud denunciaron malversacion de fondos, mientras el ministerio
se justific6 aclarando que se equivocé al contratar personal en exceso.
Mientras tanto, en el 4rea de educacion, no se cuenta con informacién
del personal contratado o compensado en horas de trabajo con los re-
cursos del alivio.

9 Se construy6 una férmula que recalculaba la poblacién, dotando ponderaciones segiin
los indices de pobreza. Poblacién recalculada = -1 (habitantes con necesidades basicas
satisfechas) + 0 (habitantes en el umbral de la pobreza) + 1 (pobres moderados) + 2 (po-
bres indigentes) + 3 (pobres marginados).

10 Ello no ocurri6 sin problemas; las dificultades surgen a nivel de procesos administrati-
vos complejos en la programacion de proyectos a través de la formulacién de Planes Ope-
rativos Anuales, y en el proceso mismo de inversién publica, donde concurren municipios,
prefecturas, el Directorio Unico de Fondos, el FPS, el FNDR y otros actores.

11 Aparte de los montos asignados, no se encuentra mas detalle del tipo de proyecto/
acciones que se desarrollan, en especial cuando se trata de desarrollo rural.
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En el reporte de seguimiento presentado por el gobierno en di-
ciembre de 2002, se constata que la mayor parte de las acciones imple-
mentadas hasta el momento se encuentra en el 4rea de fortalecimiento
institucional. Una elevada proporcién de los créditos se ha destinado a
sustentar la institucionalidad actual (fortalecimiento institucional, de
la democracia y gobernabilidad, créditos para estudios y elaboracién de
leyes y otros), el cdlculo de las asignaciones municipales y el contrato
de personal para las diferentes nuevas instituciones (ver CISE, 2002).
A pesar de que dicho reporte no es mas que una enumeracion de las
actividades realizadas —grado de cumplimiento- y no efectda un ané-
lisis del camino que la EBRP en su implementacién esta tomando, no
se observa una direccién de las acciones hacia el fomento a la produc-
cién que tanto clama la EBRP. El reporte de evaluacién del gobierno
de junio de 2003 advierte que en la EBRP se ha descuidado el caracter
estratégico, sin lograr una efectiva priorizacién de programas, por lo
que faltan acciones concretas.

La Estrategia ha distinguido cuatro componentes fundamentales:

- La generacién de oportunidades de empleo e ingresos. Preten-
de enfocarse en el desarrollo rural (infraestructura productiva,
acceso a tierras, competitividad y diversificacién productiva),
incentivar la micro y pequeina empresa, brindar mayor asisten-
cia tecnoldgica, en especial informacién, infraestructura vial y
acceso a crédito.

- El desarrollo de capacidades productivas. Se refiere al mejora-
miento en el acceso, la calidad y las condiciones de salud, educa-
cién, saneamiento béasico y vivienda.

- Aumentar la seguridad y proteccién. Hace referencia a protec-
cién social, seguridad alimentaria, programas de emergencia
para desastres naturales y empleo, y seguridad juridica.

- Aumentar la participacién e integracién social. Se trata de
aprovechar las oportunidades abiertas por las leyes de Descen-
tralizacién y Participacién Popular asi como disminuir la discri-
minacién étnica.

LAS POLITICAS SOCIALES
La EBRP es el nombre que toma la politica social en Bolivia a partir de
2001. Sin embargo, pese a que se presenta como una nueva forma de atacar
la pobreza, es posible observar que en realidad no plantea nada nuevo en lo
que respecta a la politica social en un marco de desarrollo neoliberal.

En las disposiciones de la politica social implementadas a partir
de 1985 pueden identificarse cuatro grandes etapas. Entre 1985y 1988, se
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practicaron medidas sociales de corte asistencial con el fin de enfrentar
las emergencias resultantes de la bisqueda de estabilizacién econémica.
Se cre6 el Fondo Social de Emergencia (FSE), que plante6 como ob-
jetivo principal brindar alivio temporal a las necesidades de los secto-
res pobres, mediante la creacién de empleos temporales para paliar la
desocupacién y generar ingresos. Para ello, buscé orientar los recursos
hacia el financiamiento de obras de impacto social (empleo temporal en
construccion de infraestructura basica y proyectos sociales). De todos
modos, como el FSE era un ente transitorio, esencialmente coyuntural
y de emergencia, no consideré las bases estructurales de la pobreza
y la exclusion. Su gestién se caracterizé por la ejecucién de acciones
puntuales sin una visién de integralidad ni sostenibilidad. Las politicas
revistieron un caracter compensatorio y complementario a las politicas
econémicas. No se propusieron revertir los niveles de pobreza en el pafs,
sino tan sélo aliviarla. Este periodo del ajuste carecié de una politica
expresa de lucha contra la pobreza.

Luego, entre 1989 y 1993, se reemplaza el enfoque asistencialista
buscando introducir el concepto de capital humano. En este periodo, la
lucha contra la pobreza se vuelve algo méas explicita, priorizdndose la
formulacién de proyectos y la atencién a los grupos més vulnerables de
la sociedad. Desde 1989, el FSE se transforma en el Fondo de Inversién
Social (FIS), con el objetivo de generar empleos permanentes para los
trabajadores por cuenta propia y proveer servicios en salud y educacién
para satisfacer necesidades de la poblacién en condicién de pobreza. En
1991 se concreta la Estrategia Social Boliviana (ESB), que introduce
la definicién de acciones dirigidas a grupos poblacionales especificos:
ninos, mujeres y ancianos, concebidos como grupos vulnerables. Las
actividades giran en torno a la construccién de infraestructura en salud
y educacion, la capacitacién y el saneamiento basico. Sin embargo, la
ESB no tuvo mayor duracién que el ano. Hasta este momento, las poli-
ticas sociales se han constituido en programas para aliviar la pobreza
centrados en la produccion de satisfactores de necesidades basicas (sa-
lud, alimentos y educacién) y algunas necesidades intermedias (empleo
temporal). Respecto al ambito de la mujer, en este periodo no es posible
hablar de politicas orientadas a la equidad de género, sino sélo de con-
tados proyectos y programas dirigidos expresamente a ellas.

A partir de 1994, el enfoque de desarrollo se amplia al de desarrollo
humano. Se trata de un periodo de grandes reformas estructurales (co-
nocidas como las reformas de segunda generacién). La intencién fue im-
plantar una visién global de la problematica de la pobreza y la inequidad a
partir de la modernizacién del Estado. Se crea el Ministerio de Desarrollo
Humano, que procura reunir bajo un mismo enfoque las politicas sociales
y los fondos de desarrollo. Se producen, ademas, reformas estructurales en
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los ambitos de la educacion, la salud, el sistema de pensiones, la equidad
de género y la participacién popular. Todas estas reformas se encuentran
en concordancia con las nuevas tendencias internacionales de reformas
en el enfoque de desarrollo. De todos modos, el periodo no permitié mas
que la implementacién de las reformas a nivel institucional, sin que se
presentaran acciones de impacto real sobre la pobreza.

En 1997, la propuesta central del gobierno es la lucha contra la po-
breza. Sin embargo, las nuevas reformas estatales propuestas -las politicas
sociales no pasan de ser politicas de gobierno, variando segtn el gobierno
a cargo— muestran un retorno a la sectorializacién, y se evidencia una
disolucién del principio de racionalidad integral y iinica para las politicas
de erradicacion de la pobreza. Se percibe una vuelta al asistencialismo a
través de acciones puntuales y focalizadas en sectores especificos, sin la
necesaria relacién con el resto de la estructura estatal.

A partir del afio 2001, el gobierno sittia la EBRP a la cabeza de su
discurso politico, definiendo metas especificas con sus donantes princi-
pales y construyendo un andamiaje institucional que prioriza la descen-
tralizacién a nivel municipal para su implementaciéon. No obstante, la
implementacién de la Estrategia se ha centrado en mejorar capacidades
humanas, incidiendo en las necesidades insatisfechas. Con todo, la con-
ceptualizacién de la pobreza resulta bastante inconsistente ya que, por
un lado, en la EBRP se maneja mayormente un discurso de desarrollar
capacidades productivas, empleo e ingresos y, por otro, sus activida-
des enfocan los problemas de desigualdad y pobreza con una visién
de carencias —permanente desde mediados de los ochenta—, a través de
acciones desvinculadas de las orientaciones mas generales de la politica
econdémica que generan una mayor concentracién de la riqueza y otor-
gan prioridad a los intereses de los inversionistas y el capital financiero
en desmedro de la produccién, la creacién de empleo y las condiciones
salariales. Asi, se evidencia la falta de politicas econémicas orientadas a
la redistribucién y generacién de riqueza. El gobierno explica que debe
entenderse la reduccién de la pobreza como la oportunidad de acceso a
servicios tales como educacién, salud y otros, y no s6lo como un mero
hecho econémico. Sin embargo, queda claro que en Bolivia los bajos
niveles de ingreso, el desempleo y la precariedad e informalidad en el
trabajo son elementos clave de la pobreza existente.

En todas las etapas, las medidas ejecutadas tuvieron un alcance
muy limitado respecto a sus propésitos, recursos y resultados tomando
en cuenta la magnitud de los problemas de pobreza y exclusién social
a encarar. La busqueda de la equidad permanece entonces como tarea
pendiente. La evidencia muestra la secuencia que sittia primero el cre-
cimiento y luego la distribucién. Esto parte fundamentalmente de la
l6gica del modelo de desarrollo neoliberal expuesto anteriormente, en
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el cual la politica social, que ahora el gobierno llama de reduccién de
la pobreza, se encuentra supeditada a la l6gica econémica, y lo social
s6lo busca subsanar los perjuicios de lo econémico.

EL MODELO ECONOMICO

En 1985 tiene lugar la implementacién de un renovado marco de dis-
posiciones de politica econémica y social en Bolivia. El pais, que se
encontraba sumido en una profunda crisis, decide, a cambio de apoyo
financiero, aceptar las recomendaciones condicionadas de los orga-
nismos internacionales de financiamiento y se integra plenamente al
modelo de desarrollo neoliberal. La convergencia de las politicas na-
cionales y el enfoque de desarrollo que estas entidades internacionales
promueven se mantiene hasta la fecha.

La profunda crisis en la que se encontraba la economia boliviana
amenazaba su capacidad de pago de la deuda externa. Por ello, el FMI
y BM presionan al pais para que reestructure su economia mediante la
implementacién del Programa de Ajuste Estructural. Este constituye el
inicio de la imposicién de un nuevo estilo de desarrollo basado en la pre-
eminencia de las fuerzas del libre mercado, la apertura de la economia y
la reduccién del papel del Estado en la economia. Las primeras medidas
estuvieron dirigidas a la estabilizacién de la economia. Se orientaron a
la desregulacién del funcionamiento de los mercados y la eliminacién
de distorsiones; a la supresién de los controles de precios, ademas de la
liberalizacién del mercado de trabajo; a la apertura de la economia al
comercio exterior y a la flexibilizacién de la tasa de cambio. Ademas, se
llevaron a cabo importantes reformas estructurales en la organizacién
econémica boliviana dirigidas a minimizar el rol del Estado en la eco-
nomia, y se consideraba que la dnica forma de conseguir un adecuado
comportamiento/crecimiento econémico era a través del perfecto funcio-
namiento de los mercados, lo que el gobierno debia asegurar.

A mediados de los afios noventa, se produce la segunda ola de re-
formas. El objetivo consisti6 en eliminar la participacién del Estado en
la economia, dejando el Ambito econémico y productivo como funcién
principal del sector privado. A partir de entonces, la responsabilidad
del Estado se circunscribe a un rol normativo/regulador en relacién con
los mercados y subsidiario con respecto al ambito del desarrollo social
—educacion, salud e infraestructura basica. El nuevo contexto generado
por las reformas institucionales signific6 una modificaciéon radical del
rol del Estado, que abandona sus funciones productivas y deja de ser el
principal empleador y el eje dinamizador de la economfia. Se privatiza-
ron (capitalizaron) las principales empresas publicas, lo que condujo a
que los ingresos del gobierno pasaran a depender de las recaudaciones
fiscales, el crédito externo y la cooperacion internacional.
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Como parte de las reformas, se implemento la descentralizacién
administrativa, a través de la cual se transfirié una parte de las nue-
vas responsabilidades del Estado y recursos financieros a los gobiernos
municipales. Asimismo, se crearon instancias especiales de regulacién
tanto general como sectorial, que debian orientar sus funciones a evitar
la discrecionalidad en el manejo de precios y tarifas de las empresas
capitalizadas (energia, transporte, telecomunicaciones y finanzas). Se
reformo el Poder Judicial a través de la creacién de ciertas instancias
(Tribunal Constitucional, Consejo de la Judicatura y Defensoria del Pue-
blo), con el objetivo de generar un ambiente de seguridad y credibilidad
a la inversion privada. Otra reforma importante fue la del Sistema de
Seguridad Social, que consistié en una reforma econémica que eliminé
los subsidios cruzados publicos y se orient6 por la administracién priva-
da de ahorros individuales y los fondos de capitalizacion colectiva. Las
Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP), instituciones privadas
que se harian cargo del manejo de los recursos, tuvieron también la
misién de impulsar el funcionamiento de la bolsa de valores en el pafs.
Respecto a la orientacién exportadora de la economia, se impulsaron
medidas e instrumentos arancelarios, estimulos fiscales y regimenes
cambiarios orientados a mejorar la competitividad en la exportacion.
Asi, la responsabilidad de impulsar el crecimiento recayé sobre las ex-
portaciones y la inversién privada, fundamentalmente extranjera.

Es el momento de analizar cuales han sido las implicaciones de
estas politicas a la luz de los procesos que los organismos multilaterales
pretenden profundizar, a pesar de haber introducido el concepto de re-
duccién de la pobreza en sus discursos. Para este propésito, se discuten
a continuacién los resultados de un grupo de politicas seleccionadas.

ALGUNOS RESULTADOS DEL AJUSTE ESTRUCTURAL

Los resultados de las politicas neoliberales adoptadas por el pais bajo
el PAE impuesto por las instituciones internacionales de financiamien-
to (fundamentalmente FMI y BM) estan lejos de ser los esperados. El
modelo econémico aplicado ininterrumpidamente durante veinte afios
mostré tanto su incapacidad para promover el crecimiento econémico
como para reducir la pobreza. A dieciocho afios de iniciado el ajuste
estructural, el equilibrio presupuestario jamas fue alcanzado, el ahorro
nacional se ha reducido drasticamente, la privatizacién que buscaba
disminuir las deudas y aumentar la eficiencia econémica no contribuyé
a un crecimiento sostenible y la apertura econémica no ha permitido
un aumento importante de las exportaciones ni su sostenibilidad. Por
el contrario, las importaciones han aumentado en desmedro de la pro-
duccién nacional, ampliando el desequilibrio comercial. En este con-
texto, no se logra alcanzar el equilibrio fiscal esperado y el crecimiento
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econémico continta siendo muy débil, mientras que la vulnerabilidad
externa de la economia se acentda. Las cifras que presentamos a con-
tinuacién son elocuentes.

Cuadro 1
Principales indicadores macroeconémicos 1980-2001
Concepto 1980 1985 1990 1995 : 1998 : 2000 2001*
PIB (en millones de délares) 4.810,3 4.363,0 §4.867,7 §5.950,1 §6.845,1 §7.036,9 7.123,1
PIB percapita (en dolares) | 898 740 741 803 861 845 861
Crecimientoanual PIB (%) | 028  -168 464 468 503 251 168

Inflacion variacién porcentual/lPC | 2394 81705 = 1801 1258 @ 439 341 092

Ingreso Nacional Bruto/PIB 118,07 - 104,85 100,00 | 9429 | 9548 = 9400 = 9357

(1990-100)

Ahorro NacionalPIB | 3065 1398 1037 804 1002 667 582
Inversién Piblica/PIB | 607 750 648 735 600 702 896
Gasto Social/PIB H | 797 531 449 1241 1569 1718 1883
Brecha Comercial H | 421 63 115 071 870 35 030
Inversion Extranjera Directa/PIB | 079 014 135 526 1136 = 892 1168
Déficit Fiscal/PIB 860 980 437 181 476 375 649

Fuente: Elaboracién propia en base a informacion del Instituto Nacional de Estadistica, el Banco Central de Bolivia y la
Unidad de Andlisis de Politicas Econdmicas y Sociales (UDAPE) del Ministerio de Hacienda.

* Datos preliminares.

LA ESFERA PRODUCTIVA

Las politicas de ajuste estructural no han demostrado aptitud para de-
sarrollar la capacidad productiva ni generar un flujo de ahorro nacional
disponible que sea funcional a los requerimientos de la inversién aso-
ciada al crecimiento econémico y el desarrollo humano. Las metas y
objetivos de la estrategia contra la pobreza fueron construidos en 2001
sobre la base de un comportamiento macroeconémico vigoroso, una
economia estable con un crecimiento del producto de la magnitud del
5%, cuando la tasa promedio de crecimiento desde el afio noventa es
del 3,63%, y la de los ultimos tres afios, del 1,34%.

El documento de la EBRP sefiala:

La pobreza en Bolivia tiene raices profundas, el crecimiento

econémico se ha caracterizado siempre por estar relacionado
con pocas actividades dinamicas asociadas a la explotacion

139



LA ECONOMIA POLITICA DE LA POBREZA

de recursos naturales y algunas actividades conexas, lo que
ha determinado brechas regionales, importantes diferencias
entre las dreas urbana y rural y una baja integracion territorial
[y, afiadiriamos, “social”] (Gobierno de Bolivia, 2001: VI).

El sector privado se ha mostrado incapaz de hacerse cargo del impor-
tante y fundamental papel que le toca desempenar en el esquema neoli-
beral. En contraste con la importancia que se otorga en los programas
a todas las esferas de la actividad econémica y social, las politicas im-
puestas por los organismos multilaterales siguen negando la posibili-
dad de un rol puablico en la promocién productiva, en la generacién y
absorcién de tecnologia.

El crecimiento del producto boliviano se encuentra concentra-
do en muy pocos sectores —~hidrocarburos, telecomunicaciones— que se
encuentran en manos de inversores extranjeros que dejan muy pocos
réditos para el pafs. Tales sectores son ademas intensivos en capital y
no en trabajo, por lo que no contribuyen a enfrentar la terrible falta
de empleos en el pais. El crecimiento del PIB se produce a costa de
los trabajadores, es decir, via el deterioro de sus salarios. Y si bien la
disminucién de salarios se contrarresta parcialmente por el bajo nivel
de precios internos, la situacién se agudiza debido al aumento en la
concentracion de ingresos y ahorro. El nimero de miembros del hogar
que se insertan en el mercado laboral se incrementa. En tal situacion,
quienes mas pierden son las mujeres: primero, porque en un contexto de
abundante oferta de mano de obra, el mercado tiende a segregar y dis-
criminar a las trabajadoras; segundo, porque el mercado no promueve
cambios progresivos en la composicién del crecimiento, sino que tiende
a consolidar una matriz de produccién basada en la explotacién y ex-
portacion de recursos naturales con escaso valor agregado, un camino
que no lleva a la generacién de empleo y menos a crear oportunidades
laborales para las mujeres.

Ademis, se debe mencionar que desde 1985 el comportamiento
del PIB estuvo fuertemente influenciado por la inversién fisica, puesto
que esta, supuestamente, tiene la capacidad de generar nuevos produc-
tos para la economia. El origen de esta inversién fisica es la inversién
extranjera directa, mientras que la inversién privada nacional viene
registrando un gradual descenso en los tltimos afios.

LIBERALIZACION COMERCIAL

Los lineamientos del PRGF, siguiendo los acuerdos suscriptos por el
pais con la Organizaciéon Mundial del Comercio (OMC), insisten en
profundizar la apertura comercial en nombre de una mayor integracién
de la economia al comercio mundial. No se toman en cuenta el balance
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entre las importaciones y las exportaciones y la brecha comercial cré-
nica del sector externo boliviano. A pesar de que desde la década del
noventa las exportaciones han aumentado en mayor proporcién que las
importaciones (62,9 versus 56,9%), esto no se ha traducido en un aporte
proporcional al producto debido al gradual deterioro de los términos de
intercambio y la poca diversificacién de las exportaciones.

El desenvolvimiento externo que se pretende requiere, sobre
todo, de una economia modernizada y un sector exportador compe-
titivo capaz de encarar las contingencias del comercio y el fluctuante
desenvolvimiento financiero internacional. Sin embargo, factores ex-
ternos generan desequilibrios internos que se extienden mas alla de la
coyuntura, ya que impactan en el sistema productivo nacional, que ya
se encuentra rezagado tecnolégicamente y en términos de productivi-
dad. Ello estaria expresando la existencia de una crisis econémica y
productiva estructural.

La mayor apertura, en muchos casos unilateral, ocasiona un des-
plazamiento de los rubros productivos que producen para el mercado
interno (insumos y bienes finales) hacia los productos de exportacién.
Entre los rubros mas afectados por la apertura comercial estan la pro-
duccién de prendas de vestir, alimentos y agricultura, sectores inten-
sivos en mano de obra y que histéricamente han tenido una mayor
presencia de mano de obra femenina. Tanto el cierre de empresas por
la pérdida de competitividad frente a los productos importados, como
la reduccion de la planta de trabajadores o la disminucién de sus opera-
ciones al minimo de su capacidad, han tenido un fuerte impacto en un
mayor desempleo y en la caida de los ingresos por la actividad econémi-
ca entre los trabajadores independientes. En el &mbito urbano, dichas
actividades se han vaciado del empleo femenino y, en la agricultura, las
mujeres han quedado a cargo de las actividades productivas declinan-
tes, mientras que los hombres comenzaron a emigrar en buasqueda de
ingresos. Todo ello configura un escenario de alta vulnerabilidad que
en muchos casos amenaza con la desintegracién familiar y una mayor
pobreza entre los hogares afectados.

Ademas, la liberalizacion comercial trasciende la rebaja de los
aranceles de importacién y abarca también a las inversiones, campo al
que apuntan las condicionalidades de los acuerdos con la OMC, dirigi-
das a maximizar los flujos de inversién extranjera (incluyendo el ambito
de los servicios basicos) y a garantizar los derechos de propiedad inte-
lectual. Los montos de la IED han crecido a pasos agigantados en los
altimos afios, llegando a representar en 2001 el 19% de la deuda exter-
na, el 12% del PIB y el 130% de la inversién publica. El FMI plantea con-
tinuar con las reformas en el marco normativo que brinden seguridad
juridica a estas inversiones privadas. Concesiones patrimoniales sobre
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riquezas mineras, petroleras, gasiferas y agua y del entorno aprovecha-
ble porla via de la expropiacién dan cuenta de una pérdida de soberania
del Estado en el control y manejo de sus recursos. Asi, no solamente se
expropian los recursos, sino que se profundiza la concentracién de la
riqueza, un factor estructural que da origen a la pobreza.

PRIVATIZACION

Bajo el argumento de aliviar la presién en los presupuestos de gobierno,
se condicionaron nuevos créditos para el retiro del Estado de la actividad
econdmica, transfiriendo asf la conduccién de la economfia a los privados.
Con la privatizacién de las empresas estratégicas se han transferido las
fuentes del excedente econémico a inversores extranjeros (los nacionales
no se atrevieron a comprar las empresas estatales). El resultado es la
reduccion del Ingreso Nacional Bruto y la continuidad del proceso de
acumulacién “hacia fuera”, a través de transferencias y repatriacion de
utilidades. Existe una mayor dependencia de recursos externos para el
funcionamiento de la economfia y el financiamiento del desarrollo.

La privatizacién de las empresas publicas ha tenido un impacto
negativo también sobre el bienestar de las familias. Mientras los ingre-
sos familiares se han sumido en un profundo deterioro, el aumento de
las tarifas de los servicios publicos en las empresas privadas que los
proveen es creciente, con precios fijados en referencia a las variaciones
en el tipo de cambio del boliviano respecto al délar. El problema ha
pasado de ser uno de cobertura a otro de acceso, debido al alto costo
para los hogares mas pobres.

Y, desde una perspectiva mas amplia, el proceso de privatizaciéon
avanza en todos los &mbitos que antes estaban a cargo del Estado: edu-
cacion, salud, saneamiento bésico (conexiones domiciliarias de alcan-
tarillado), vivienda (cierre de los Fondos de Vivienda Social y creacién
de las Unidades de Fomento de Vivienda). En este contexto, las posibi-
lidades de acceso y la calidad del servicio al que acceden las familias
estan en funcion del ingreso monetario de los hogares.

Sin embargo, tan importante como lo anterior es el hecho de
que la privatizacién, en la medida en que avanza hacia el ambito de
los recursos naturales, tierra, agua, recursos forestales, etc., limita el
acceso a medios de vida por parte de la poblacién, particularmente de
los campesinos e indigenas —los sectores mas pobres— en beneficio de
inversores a los que el Estado garantiza ampliamente sus derechos de
propiedad o concesionales.

FINANCIAMIENTO Y DEUDA

El modelo pretende que la inversion esté sostenida por ahorro interno
y recursos provenientes del comercio exterior de bienes y servicios. Du-
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rante los tltimos afios, el ahorro interno ha sido afectado positivamente
por el proceso de capitalizacién; no obstante, los recursos del comercio
exterior han ido disminuyendo debido al constante incremento de las
importaciones, el servicio de la deuda, la transferencia de utilidades
de la IED y términos de intercambio desfavorables. Es asi que la inver-
sién total de los tltimos afios consistié principalmente en recursos del
exterior, esto es, mas IED y mas deuda externa. También existen otras
transferencias como donaciones, condonaciones, remesas, HIPC, etc.,
pero en mucha menor proporcién.

Sumado al reducido ahorro nacional agudizado por un proce-
so de acumulacién hacia fuera, esta el otro elemento determinante de
la crisis de las economias actuales: excesivos niveles de deuda externa.
El Estado, ya financieramente insostenible, debe enfrentar un nivel de
endeudamiento amenazador. Entre las criticas mas fuertes a los pro-
gramas de ayuda de las TFI se encuentra justamente el pago de la deuda
y sus intereses. La obligacién de saldar regularmente los servicios de
la deuda ha conducido a varios paises deudores a la falta de recursos
para la inversién y el gasto social y a la perpetuacién de la pobreza. A
pesar de las renegociaciones bilaterales y el alivio de la deuda (HIPC),
el pais continta altamente endeudado y con obligaciones crecientes.
Entre 1985 y 2000, la deuda se increment6 en més de mil millones de
dolares, es decir en un 30% adicional.

Cuadro 2
Bolivia. Deuda externa, 1985-2003 (en millones de ddlares)
Aiio i Monto
1985 3.2044
""""""""""""" 1900 3.7789
""""""""""""" 1905 45231
""""""""""""" 1988 46593
""""""""""""" 2000 4.460,5
""""""""""""" 2000 44121
""""""""""""" 2000 4.300,1
""""""""""""" 2003 5.042,2

Fuente: Banco Central de Bolivia.

Dicho de otro modo, la condicién de productor de bienes primarios y
de pais endeudado determina como costo el sacrificio de la inversién y
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la dependencia del financiamiento externo. De ahi la alta reproduccién
de la deuda externa que se observa durante las dos ultimas décadas.
El modelo, por caracter intrinseco, contintia demostrando su incapa-
cidad de generar excedentes para el desarrollo y el repago de una deu-
da supuestamente concesional. Deuda que, aun siendo concesional en
términos de tasa de interés y plazo de amortizacién, es inconveniente
para el pafs, ya que su destino no es la inversién productiva que es la
generadora de riqueza.

A pesar de la reduccién del servicio de la deuda externa publica,
lograda a través del programa HIPC, la reproduccién de las condiciones
negativas se mantienen (déficit externo, deuda y pobreza). Entre 1996 y
2001 se firmaron tres acuerdos (HIPC-I, HIPC-II y M4s alla del HIPC),
entre los cuales se negocié un monto de deuda externa menor a 200
millones de délares en total. La negociacién significa la liberacién del
pago de deuda a condicién de que los recursos, que el pais continta en
la obligacién de generar, se inviertan en el programa de reduccién de
pobreza en los siguientes quince afios. No obstante, el saldo de la deuda
externa no disminuy6 de los 4.400 millones de délares. El alivio HIPC
no constituye una fuente de recursos capaz de solucionar el problema
(no superé el 16,5% del total de las transferencias unilaterales desde
su vigencia). En realidad, significa una transferencia de obligaciones
de deuda del exterior al interior, puesto que lo que antes se debia a los
organismos multilaterales ahora se debe a los municipios.

Paralelamente, se observa un crecimiento de la deuda interna,
que sobrepasoé los 1.800 millones de délares en 2001 (cuando sumaba
menos de 750 millones en 1999), fundamentalmente por la necesi-
dad de cubrir los compromisos de pago de pensiones. La reforma del
sistema de pensiones dio origen a obligaciones estatales con los jubi-
lados del antiguo sistema de reparto y ningtin organismo financiero
internacional estd dispuesto a financiar esta reforma, ya que se trata
de gasto corriente.

La situacién fiscal es muy fragil. En 2001 debi6 renegociarse
con el FMI el techo permitido de déficit fiscal, aumentéandolo del 3,7 al
6,5%, debido a la falta de ingresos. En 2003, el déficit fiscal se situé en
un nivel inaceptable desde el punto de vista del FMI (8,5% del PIB), lo
que impidi6 la suscripcion de un nuevo acuerdo con este organismo,
llegandose sélo a un acuerdo stand by luego de arduas negociaciones
sobre el techo del déficit fiscal.

El resultado de tal situacién ha sido una insolvencia financiera
que pone en riesgo la sustentabilidad de las politicas, en especial la
politica social con un nuevo carécter centrado en la reduccién de la
pobreza. Con el reducido ahorro nacional, debe elegirse entre pago de
deudas o inversion. El presupuesto general de la nacién en 2003 resume
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la critica situacién de las cuentas fiscales, cuando expresa que el 89%
de las nuevas inversiones y gasto publico serdn financiados con deuda
externa, interna y donaciones.

La EBRP, o politica social, descansa en el HIPC, y la reducciéon
anual del servicio de la deuda externa publica lograda a través de este
programa es inferior a la transferencia de recursos al exterior, debido
sobre todo al deterioro de los términos de intercambio. El monto rene-
gociado HIPC-II para 2001 no representa ni el 1% del PIB nacional para
dicho afio. Y el servicio de la deuda (deduciendo la condonacién) repre-
sentaba el 83% de la inversién social presupuestada en 1999. Esto nos
muestra no solo el reducido nivel del alivio de la deuda, sino también
la limitada magnitud de los recursos publicos asignados al 4drea social
respecto a los requerimientos para llevar a cabo una accién orientada al
desarrollo humano y la superacién de la pobreza. Es mas, por designio
gubernamental y acuerdo con los organismos financieros multilatera-
les, la aplicacion de la estrategia de reduccién de la pobreza operara casi
exclusivamente con los fondos provenientes del HIPC-II (33 millones
de délares para 2001), que resulta en 17 délares anuales por persona.
El resto proviene de los recursos del Fondo de Inversién Productiva y
Social (FPS) y otros créditos.

Aqui surgen diferentes elementos que deben considerarse, los
cuales muestran la divergencia en las direcciones que los programas
econémico y social buscan seguir. La supuesta flexibilidad fiscal plan-
teada en una de las premisas basicas del PRGF no se observa en la reali-
dad, mientras que la condicionalidad aparentemente serd mas selectiva
y se concentrara en las areas de dominio del Fondo. La asignacién de
recursos se destina, entonces, a mantener los equilibrios macroecon6-
micos en un contexto de presupuestos inflexibles.

Las politicas de reduccién de la deuda, en concordancia con las
medidas de reforma estructural, buscan sustituir tltimamente el finan-
ciamiento ligado a la deuda por inversién extranjera directa que ha ido en
aumento en el pafs. Este pas6 de 427 millones de délares en 1996 a mas de
819 en 2001 (cifras preliminares), aunque la cifra pico fue en 1999, con mas
de 1.003 millones de dédlares. Es importante destacar que esta inversién
se realiz6 fundamentalmente en las 4reas de explotacién y exploracién de
petroleo crudo y gas natural, transporte, almacenamiento y comunicacio-
nes. Sin embargo, el comportamiento de estos sectores no tiene los efectos
esperados sobre la poblacién pues, por un lado, la absorcién de mano de
obra es marginal respecto de la poblacién econémicamente activa y, por
otro, su aporte en impuestos es menor respecto de los que paga la mayor
parte de la poblacién a través del consumo y las transacciones.

El financiamiento de la estrategia para la reduccion de la pobre-
za estd entonces en riesgo. No se vislumbran politicas que acrecienten
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el ahorro nacional disponible y, al mismo tiempo, la deuda externa
tanto como la interna contintian creciendo. Resulta improbable que
los requerimientos de financiamiento externo concesional se reduzcan
mucho, inclusive mas alla del mediano plazo. Pero lo que no se dice es
que los créditos concesionales que recibe el pais podrian estar llegando
a su techo debido a politicas impuestas por los organismos internacio-
nales. Al llegar Bolivia a un ingreso anual per cépita de mil délares, el
pais quedaria fuera del rango de elegibilidad para acceder a este tipo de
créditos. El limite se encuentra muy cerca. El afio de graduacién debié
ser 2003, pero el gobierno busca negociar su postergacién mas alla de
2005; si es posible, 2007.

AUSTERIDAD FISCAL

Mientras se reduce el ahorro nacional en relacién al PIB!?, la presién
por presupuestos equilibrados aumenta. No obstante, en lugar de re-
orientar las politicas estatales hacia los factores que inciden sobre la
reduccién de los ingresos fiscales (produccién, productividad, ingre-
sos fiscales por concepto de utilidades, transferencias, flujos de capi-
tal, costo de las reformas estructurales, etc.), se opt6 por politicas que
apuntan al gasto. Es decir, se plantea reorientar el gasto publico hacia
los sectores sociales vinculados con el desarrollo del “capital humano”
(salud, educacién, nutricién) y el desarrollo de la infraestructura fisica
como estimulo a la actividad privada y crecimiento econémico, ambitos
priorizados en concordancia con el rol subsidiario asignado al Estado
en el modelo neoliberal.

En relacién con los ingresos, la contraccién de la inversién publi-
ca fue importante para la estabilizacién, ayudando al restablecimiento
del equilibrio macroeconémico. Ademas se puso atencién al aumen-
to del ingreso, via el aumento del precio de los hidrocarburos, que se
gravaron con impuestos para su venta interna, y se incrementaron los
precios de los servicios publicos. Para generar acumulacién privada,
se eliminaron impuestos a las exportaciones no tradicionales y a las
utilidades de la empresa privada. Sin embargo, el crecimiento del in-
greso es mucho menor al crecimiento del PIB, lo que significa que existe
filtracién (entre la produccién y la recaudacién).

Al reducirse el Estado y congelar la inversion publica, se produce
una reorientacién del gasto que rompe con los principios de universali-
dad de las politicas sociales y de los derechos de acceso a los servicios
publicos, puesto que presupuestos equilibrados estuvieron acompana-
dos de una mayor focalizacién de la poblacién destinataria: los pobres
rurales y la poblacién periurbana.

12 Entre 1980 y 2000, el ahorro nacional disponible se reduce del 30,6% del PIB al 6,67.

146



Cecilia Ramos Arauco

A medida que el Estado ha dejado de financiar servicios pu-
blicos, se impulsa su privatizacién, tanto por la via del cobro de
servicios e insumos a quienes pueden pagarlos (el caso de la salud
constituye un claro ejemplo), como a través de la presencia de pro-
veedores privados (en los sectores de educacién y salud). Comple-
mentariamente, se apela al capital social y las redes de solidaridad
como recursos para los més pobres para compensar las fallas de
mercado y el retiro del Estado (desarrollo rural, microcrédito, vi-
vienda, servicios basicos, etcétera).

Con estas acciones se ha promovido la despolitizacién de lo
social. El creciente desconocimiento por parte del Estado de los dere-
chos sociales, por ejemplo, como fuente de acceso a bienes y servicios,
ha llevado a sustituir la nocién de sujeto de derechos por la de sujeto
usuario. Esto es, se proveen servicios sociales a usuarios definidos, y
no se ejerce el derecho a una prestaciéon. Un ejemplo reciente de dicha
afirmacién se encuentra en el Plan Nacional de Empleo de Emergencia
(PLANE). Este no se ha concebido en el esquema de los derechos al
trabajo, sino como un servicio publico focalizado de asistencia tempo-
ral a una poblacién predeterminada que no tiene acceso a una fuente
de ingresos, que se selecciona al azar de un registro de inscripcién
(loteria de un subsidio).

Otro ejemplo del abandono de la funcién social del Estado pue-
de ilustrarse con el caso de la educacién. En 2001, el 75% del gasto en
este rubro estuvo destinado al componente de educacién primaria.
Ello significa que la educacién secundaria y superior han dejado de
ser una prioridad para el Estado. El grado de desercién en el nivel
secundario es alto en el pais, y la brecha entre hombres y mujeres es
cada dia mas elevada. Este es el resultado de la “priorizacion” a la que
debe someterse un Estado que, al mismo tiempo, hace del desarrollo
del “capital humano” uno de los ejes centrales de su discurso en la
lucha contra la pobreza y la exclusién social. La fuerte dependencia
financiera, sin duda, marca el sometimiento del pais a los lineamien-
tos de las politicas externas.

La austeridad fiscal, como medida central del control de la in-
flacion y el déficit fiscal, sigue siendo el mecanismo mas eficiente para
eliminar el componente “social” de las politicas sociales, es decir, su
caracter obligatorio de efecto colectivo. De todas maneras, aun con
una dréstica reduccién en la poblacién destinataria, los recursos esta-
tales resultan insuficientes para cubrir adecuadamente las demandas
de gasto e inversién publica. En 2001, el 48% de la inversién publica en
el marco de la EBRP fue financiada con recursos externos, porcentaje
que alcanza al 57% en el componente de capacidades (educacién, salud
y vivienda).
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REFORMA TRIBUTARIA

El caracter regresivo del sistema tributario se expresa en la importancia re-
lativa que tienen los impuestos al valor agregado (IVA) y a las transacciones
(IT), que gravan el consumo y no la riqueza o las utilidades. La poblacién
maés pobre destina la mayor parte de su ingreso al consumo y un porcen-
taje muy bajo al ahorro. En consecuencia, transfiere una parte importante
de su ingreso a la economia por la via de impuestos sin recibir ninguna
contraprestacion, especialmente en aquellos casos que no se benefician del
acceso a servicios publicos. Las propuestas de politica tributaria a futuro
ya estan encaminadas, como pudo conocerse a propésito del “impuestazo”
incorporado en la propuesta de Presupuesto General de la Nacién en mar-
zo de 2003. Alli se plante6, ademés del mantenimiento de los impuestos al
consumo, gravar los servicios personales incluyendo hasta los trabajadores
asalariados que ganan maés de dos salarios minimos antes del pago al siste-
ma de pensiones (12,5% sobre el total ganado). Se aludié también al caracter
progresivo de esta propuesta de reforma, argumentando que quienes ganan
maés aportan un mayor monto de impuestos. Sin embargo, considerando los
bajos salarios que rigen en la economia, este tributo afecta principalmente
a los trabajadores. Si bien el impacto directo recae sobre los trabajadores
varones (que constituyen el 70% de la poblacién asalariada), tiene efectos
indirectos, a través de la caida del consumo, sobre los trabajadores y tra-
bajadoras independientes. En general, cualquier disminucién del ingreso
familiar, por muy leve que sea, provoca —bajo las condiciones actuales— un
enorme impacto sobre la calidad de vida de la poblacion, particularmente en
las mujeres. Por ambas vias -impuestos directos e indirectos—, las mujeres
se ven obligadas a recargar sus tareas en el ambito doméstico para proveer
de bienes y servicios que no pueden obtener en el mercado.

Esta reforma integral del régimen tributario, a la que el FMI con-
dicionara sus futuros préstamos, ya fue disefiada por este mismo orga-
nismo mediante una consultoria con la unidad de politica econémica
del gobierno hace mas de cuatro afios. Comprende el mantenimiento de
los impuestos indirectos (IVA e IT) y la ampliacién de la base tributaria
a todas las personas ocupadas (asalariadas y no asalariadas), ademas
de otras medidas de ajuste a los impuestos, a las utilidades y al consumo
especifico. Se recomienda la eliminacién de los regimenes especiales y
un gravamen a los servicios personales de quienes perciben un salario
o ingreso superior a cuatro salarios minimos nacionales.

Los efectos de estas medidas serian percibidos especialmente en los
sectores medios de la poblacién, que han dejado de ser sujetos de politicas
redistributivas de corte universal. Asi, en ausencia de contraprestaciones, lo
maés probable es el mayor empobrecimiento de la clase media, en un con-
texto en el que los salarios apenas son indexados a la inflacién pasada (que
es méas una reposicion que un aumento salarial). Tal situacién conduce a un
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aumento de la oferta de mano de obra disponible'?, y redunda en una mayor
competencia laboral por los escasos puestos disponibles en el mercado de
trabajo, con efectos imprevisibles sobre la caida de los salarios medios, el
aumento del desempleo y un mayor empobrecimiento de los hogares.

LA REFORMA DEL SISTEMA DE PENSIONES

Con la reforma del sistema de pensiones, se ha cambiado fundamental-
mente la funcién de la politica de seguridad social. Al margen del impacto
social que todavia puede tener, el principal efecto es macroeconémico ya
que se ha constituido, junto a la venta de las empresas estatales y la aper-
tura alaIED, en una de las fuentes mas importantes de concentracién de
la riqueza, esta vez en manos de los capitales extranjeros que adminis-
tran las AFP. Al mismo tiempo, constituye otro ejemplo de la eliminacién
de subsidios publicos basados en la solidaridad, bajo el argumento de la
inminente quiebra del sistema anteriormente vigente.

A medida que los mercados laborales se han vuelto mas flexibles,
la cobertura de la seguridad social abarca a un nimero cada vez méas
reducido de trabajadores que no supera el 10% del total de la fuerza de
trabajo. Se plantea entonces un problema de desproteccién social muy
alta para la sociedad y con gran incidencia en su futuro. La mayoria
de la poblacién quedara desprovista de los beneficios de la jubilacién y
pasara a depender de los escasos recursos del Estado para subsistir. Sin
embargo, no es previsible contar con seguro de vejez ni subsidios a la
tercera edad (como el Bonosol) en la magnitud necesaria para atenuar
la pobreza de amplios sectores de la poblacién.

Desde una dimensién de género, es posible afirmar nuevamente
que quienes més pierden con la menor cobertura de las prestaciones
sociales son las mujeres, no solamente porque estan sometidas a re-
gimenes laborales que las excluyen de tales beneficios, sino también
porque su rol principal histéricamente asignado en la sociedad -la eco-
nomia del cuidado- requerird de su mayor esfuerzo. Si a esto se afiade
la mayor urgencia que tienen y tendran las mujeres para responder a las
necesidades de reproduccion fisica de las familias con aportes que pro-
vienen del trabajo remunerado, gran parte de la transferencia al &mbito
privado de las responsabilidades de reproduccién social y generacional
de la fuerza de trabajo recaera sobre ellas.

LIBERALIZACION DEL MERCADO LABORAL
A pesar de la precariedad creciente del empleo y su pérdida de centra-
lidad como fuente regular de ingresos, integracion social e identidad,

13 Méas miembros de los hogares presionaran al mercado laboral en la perspectiva de comple-
mentar o restaurar un umbral minimo de ingresos para cubrir sus necesidades esenciales.
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se insiste en reformar la legislacién laboral para legitimar formas de
empleo precario, empleo por horas, a tiempo parcial, eventual y sin
beneficios colaterales. Esto significa una reforma en favor de mayor
explotacion del trabajo con el argumento de reduccién de costos labora-
les para promover la creacién de mas empleos en el sector privado, sin
importar su calidad. No se valoran los factores sociales y econémicos
que generan y agudizan la pobreza, tal como lo muestran los resultados
del proceso de desregulacién “de facto” de la legislacién laboral desde
1985: mayor desempleo y subempleo de la fuerza laboral boliviana.

Los efectos de la liberalizacion se observan sobre el conjunto de
trabajadores, y en especial sobre las mujeres y los nuevos aspirantes al
mercado laboral. En un escenario de fuerte crecimiento de la partici-
pacién de las mujeres en la actividad econémica, la mayoria de ellas
son segregadas en su insercién laboral segiin dos modalidades: en
puestos de trabajo asalariado que exigen menores calificaciones para
su desempefio y tienen un menor estatus en la jerarquia ocupacional,
bajos salarios, jornadas parciales o, en el otro extremo, jornadas ex-
tensas sin una remuneracion equivalente; y en actividades del sector
informal donde se concentran aquellas que operan con escasos recur-
sos complementarios al trabajo y de menor productividad e ingresos,
aun en presencia de largas jornadas de trabajo.

En el caso de las mujeres con mayor calificacion, se advierte tam-
bién una tendencia a una mayor discriminacién en el acceso a puestos
de mayor jerarquia y a través de menores remuneraciones para puestos
que generan igual valor. Las mujeres mas pobres, en general, han sido
excluidas del acceso a empleos asalariados, ya que los mismos se en-
cuentran reservados para la reducida fraccién de mujeres mas escola-
rizadas. Como producto de tales tendencias, aun habiendo duplicado su
presencia en el ambito del trabajo remunerado, actualmente sélo una de
cada tres mujeres accede a un trabajo asalariado. Finalmente, también
el desempleo afecta con mayor intensidad a las mujeres, y en especial a
aquellas que tienen mayores niveles de escolaridad.

Entre los jévenes, el acceso a un empleo como fuente regular de
ingresos es notoriamente escaso, pudiendo afirmarse que la crisis del
trabajo es todavia mas elevada entre aquellos que presentan mayores
niveles de educacién formal. Opera una especie de devaluacion educati-
va en relacién con las oportunidades que ofrece el mercado de trabajo,
presentandose un fenémeno de desempleo juvenil creciente con inesta-
bilidad laboral persistente.

Dado que el 65% de la fuerza laboral urbana y méas del 70% de
la fuerza laboral femenina se encuentran ocupados en actividades del
sector informal urbano, no se plantean politicas de promocién a sus ac-
tividades en los ambitos de acceso a recursos, conocimientos (asistencia

150



Cecilia Ramos Arauco

técnica) y acceso a mercados (comercializacién y ventas), més alla de
crear el marco institucional requerido para tal efecto. Se senala que,
para lograr el desarrollo de la micro y pequefia empresa, “se simplifi-
caran, modernizaran y adecuaran los sistemas legales vigentes [...] se
apoyara la formalizacién de las MyPE (constitucién legal, licencias de
funcionamiento, régimen tributario) para que estas puedan acceder a
los beneficios del sector formal (acceso al crédito y otras concesiones)”
(Gobierno de Bolivia, 2001: 41). No se repara en que la sola formaliza-
cion, sin cambios en las trabas estructurales que afectan el desempefio
del sector, no tendra ningin impacto en la mejora de los ingresos de los
trabajadores independientes, poniendo en evidencia el caracter mera-
mente discursivo de las politicas de apoyo a las actividades econémicas
de pequeiia escala.

Algo similar ocurre en relacién con las acciones de microfinan-
zas. Se plantea diversificar y ampliar la cobertura de microcrédito for-
taleciendo el marco regulatorio y mediante la mejora de la eficiencia
del crédito. Sin embargo, ninguna mencion se hace a las restricciones
de acceso al crédito que provienen de las altas tasas de interés que ri-
gen en los sistemas de microfinanzas. Tampoco se toman en cuenta los
efectos que sobre €l costo del crédito ha tenido la nueva normativa de la
Superintendencia de Bancos para la reconversién de los programas cre-
diticios en manos de ONG financieras hacia bancos y fondos financieros
privados que orientan su accién a maximizar el lucro. En su esfuerzo
privatizador, los escasos recursos que se asignan al crédito a través del
Fondo de Desarrollo del Sistema Financiero (Fondesif) o la Nacional
Financiera Boliviana (Nafibo) acaban beneficiando a los segmentos con
mayor capacidad de pago. Un estudio reciente sobre impactos del cré-
dito muestra que este no contribuye a aliviar la situacién de pobreza en
los estratos de méas bajos ingresos/montos crediticios, donde las mujeres
se encuentran sobre-representadas. Por el contrario, las somete, junto
a sus familias, a situaciones de mayor vulnerabilidad, por cuanto el
crédito se destina a multiples necesidades de los hogares que, debido al
ambiente de crisis y recesion, han ingresado en mora con amenazas de
perder sus bienes puestos en garantia.

Para concluir, resulta importante tener en consideracién que las
politicas macroeconémicas y reformas estructurales promovidas como
condicién para el refinanciamiento de la deuda no solamente contintian
desconociendo la importancia de los factores econémicos, sociales y
politicos que generan y refuerzan la pobreza, sino que persisten en su
deslegitimacion del Estado como proveedor de proteccién econémico-
social, de derechos sociales y, mas atin, como promotor de la cohesién
e integracién social.
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SOBRE LA PARTICIPACION DE LA SOCIEDAD CIVIL BOLIVIANA
Un importante elemento introducido en la forma de disefiar la politica
de desarrollo consiste en tener en cuenta los aportes de la poblacién in-
volucrada en el debate. Como se presenté en el primer apartado, el FMI
ha dicho claramente que se compromete a apoyar la participacion de la
sociedad civil, escuchar puntos de vista y abrir todas sus politicas a la
discusion de los diversos actores. Como se ha afirmado, pareceria que el
FMI no cree que una mayor participacién signifique un desafio para el
contenido del programa; esto es, que no implicaria que se propusieran
programas radicalmente diferentes, sino que permitiria simplemente
un mejor conocimiento por parte de la sociedad civil sobre por qué
las reformas “estilo FMI” son necesarias, y asi se apropiarian de ellas
(Wood, 2000).

En rigor, los organismos internacionales donantes centraron
mucha atencién en la participacién de la sociedad civil en la creacién
de las estrategias nacionales de reduccién de la pobreza. Sin embargo,
las repercusiones de dicha participacién no alcanzaron al programa
macroeconémico definido en el PRGF del Fondo, en el que la misma
fue casi nula. En Bolivia no existe estructura para implementar una
consulta que incluya a la poblacién sobre temas macroeconémicos. Mas
adn, lo que pareceria no existir es la suficiente voluntad politica de
abrir dicha discusién y de adecuar las politicas macroeconémicas al
comportamiento microeconémico, que es aquel sobre el cual la socie-
dad decide/participa directamente. Quizas sea porque en realidad no
existe la posibilidad de cambios radicales en la orientacién del modelo.
A pesar de la retérica de las IFI sobre participacién, no hay evidencia
de que cuando surgen propuestas alternativas al modelo tradicional
su influencia en el programa macro sea permitida. Al respecto, FMI y
BM afirman que su rol en la facilitacién de la participacion se reduce
a apoyar al gobierno, que es el responsable de abrir los procesos de
formulacién de politicas, si es que asi le parece.

Aparte de la clasica forma de participacién de la poblacién via
eleccion del Parlamento, a partir de 1994 se instaurd la eleccién directa
de los gobiernos municipales. Esta estructura descentralizada deberia
permitir a los municipios elaborar planes de desarrollo municipal de
manera mas independiente del gobierno central. Pero ello no sucede
puesto que, a pesar de que los municipios han sido dotados de recursos
para inversion directa, el uso de dichos recursos viene condicionado por
el gobierno central a sectores especificos!*.

14 Los municipios resultan en meros ejecutores administrativos de la inversién planifica-
da por el gobierno central, como se vio en el caso del uso de los recursos HIPC que fueron
distribuidos a los municipios con una estructura de gasto rigida.
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Para cumplir con el requisito de una estrategia de reduccién de
la pobreza elaborada de manera participativa, el gobierno boliviano ha
creado el Didlogo Nacional como estructura tinica de la sociedad para
influir en las politicas publicas. Asi, la EBRP fue supuestamente cons-
truida como resultado del Didlogo Nacional del afio 2000. Sin embargo,
existen varias criticas a dicho proceso:

- Laestructura del Didlogo fue disefiada sobre temas sociales, eco-
némicos y politicos a tratarse por separado. Los representantes
de la sociedad civil estuvieron confinados a temas sociales, sin
tener la posibilidad de discutir el modelo macroeconémico fun-
damental. La agenda a discutir en el Didlogo fue disefiada por el
gobierno, y los actores invitados debieron atenerse a ella. E1 FMI
enfatiz6 que el impacto del Dialogo Nacional estaria restringido
al gasto social y no irrumpiria en el modelo macroeconémico
(Eurodad, 2000). En las palabras de la European Network on
Debt and Development, “las ONG reportan consistentemente que
existen dos procesos paralelos, aspectos ‘sociales’ discutidos en el
contexto de la EBRP —con cierto grado de participacién-y aspec-
tos ‘macro’ discutidos en el contexto del PRGF —sin participacién”
(Eurodad, 2001).

- En el Didlogo falté la inclusiéon de grupos vulnerables mayores,
percibiéndose que “una deficiencia basica del Didlogo Nacional
2000 estuvo en la falta de participacion de los sindicatos de tra-
bajadores urbanos y rurales y en el limitado tratamiento de rei-
vindicaciones y demandas de la sociedad, en particular de los
sectores empobrecidos del pais” (Aguirre y Espada, 2001: 14).

Las IFI no recogieron estas observaciones y el reporte del Joint Staff
Assessment de mayo de 2001 no mencion6 las criticas de las redes ma-
yores de la sociedad civil boliviana ni de las manifestaciones sociales
de abril y septiembre-octubre de 2000. El reporte se concentré sélo en
elementos “positivos” del Didlogo. Incluso, tampoco se mencioné el con-
texto en el cual se llevé a cabo el Didlogo: estado de sitio, bloqueos de
caminos, congreso nacional de trabajadores campesinos, todo lo cual
no permitié la participacién de diversos sectores representativos de la
sociedad civil, como la Central Obrera Boliviana (COB), la Confedera-
cién Sindical Unica de Trabajadores Campesinos de Bolivia (CSUTCB),
Cocaleros, sindicatos de trabajadores, mujeres, etc. Dichos aspectos
restaron participacién de la sociedad civil en el Didlogo. La amplia
convocatoria a la que se refiere el gobierno resulta de la participacién
de los gobiernos municipales, entendiéndolos como representantes de la
sociedad civil y no como parte de la estructura del sector publico.
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El problema de los temas abarcados en el Didlogo y de los ac-
tores presentes significa que no es posible asumir que la EBRP sea el
resultado de una discusion abierta entre gobierno y sociedad civil bo-
liviana. Asimismo, muchos grupos de la sociedad civil han expresado
sus frustraciones respecto de las conexiones entre los resultados y las
conclusiones del Didlogo y 1a EBRP.

Tomando en cuenta la evidente falta de conexiones entre el pro-
grama macroeconémico y la EBRP, retomamos la légica de coleccién
de propuestas de la poblacién establecida por el FMI —construir la po-
litica macroeconémica (PRGF) en base a una estrategia de reduccién
de la pobreza elaborada de manera participativa—, y podemos concluir
que ello en Bolivia no sucedié. La l6gica Dialogo participativo > EBRP
participativa = PRGF participativo no funcioné. La realidad mostré
algo diferente: Dialogo limitadamente participativo > EBRP no parti-
cipativa = PRGF sin participacién alguna.

Aparentemente, esta realidad se mantendria en un futuro previsi-
ble. En nuestras entrevistas con delegados del BM, el FM1y el gobierno,
nadie expres6 conocer planes para una consulta publica respecto de
las politicas macroeconémicas y reformas estructurales, pilares cen-
trales de la politica publica. No existen mecanismos oficiales a través
de los cuales los grupos sociales puedan discutir o influir en politicas
macroecondmicas, y quiza estos nunca se plantearon como necesarios
para el disefio de tales politicas.

La tinica manera en que la poblacién logra hacerse escuchar
parece ser a través de la generacién de conflictos. Ejemplo de ello
fueron los episodios ocurridos a principios de 2003, cuando el go-
bierno boliviano preparaba un nuevo programa econémico para ser
presentado al FMI, en que propuso una reforma tributaria con signi-
ficativos efectos perjudiciales para el poder adquisitivo de la pobla-
cién, en especial de los sectores de menores ingresos, y sin grandes
beneficios para el erario nacional (el famoso impuestazo). Fue sé6lo a
través de un conflicto de grandes magnitudes que la poblacién logré
que el gobierno retrocediera en su decisién. Durante el 12 y 13 de
febrero se produjeron 33 muertes entre civiles, policfas y militares
e innumerables destrozos de inmuebles y equipos de instituciones
publicas y privadas

SEGUIMIENTOY EVALUACION DE LAS POLITICAS

En la actualidad existe mucha discusién entre IFI, gobiernos de pai-
ses prestatarios y activistas de la sociedad civil sobre la necesidad
de evaluar los impactos de las politicas y condicionalidades de los
programas multilaterales. En Bolivia, a nivel gubernamental, el en-
cargado del seguimiento y monitoreo de la EBRP es el Comité In-
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terinstitucional de Seguimiento a la Estrategia (CISE), constituido
por el viceministro de Participacién Popular, el Instituto Nacional de
Estadistica (INE) y la Unidad de Anadlisis de Politicas Econémicas y
Sociales (UDAPE). Es importante mencionar que se ha producido un
cambio de gobierno, por lo cual la forma de evaluacién ha variado.
El primer reporte del CISE, realizado por el gobierno anterior que
elaboré la EBRP, se referia s6lo a su implementacién a nivel insti-
tucional, limitando el analisis a la presentacién del grado de avance
(expresado en porcentaje) de las actividades cumplidas, pendientes y
en proceso. Dicho reporte no efectiia un analisis de la linea que esta
tomando la EBRP en esta primera etapa; no se cuenta con el detalle
del tipo de proyectos/acciones que se desarrollan, y tampoco se ob-
serva una direccion de las acciones hacia el fomento a la produccién
que tanto clama la EBRP.

El tercer reporte del CISE fue elaborado por un nuevo gobierno
que anuncié que reformularia la EBRP, por lo que su evaluacién es
mas critica y detallada. En el documento se reconoce que la EBRP
constituye una base adecuada para la ayuda concesional al pais, pero
que descuida su caracter estratégico, no logrando una efectiva prio-
rizacién de programas. Respecto de los avances de la Estrategia en la
generacion de oportunidades de empleo e ingreso, se menciona que
estos se orientaron al fortalecimiento institucional y la definicién de
normas para iniciar acciones. El drea mas rezagada y olvidada es
la del desarrollo rural. Respecto de las capacidades productivas, se
identific6 como un logro importante la asignacién de recursos para
educacién, salud e infraestructura productiva y social. En relacién
con el componente de seguridad y proteccién, la UDAPE afirma que se
necesita avanzar en la definicién de mecanismos més concretos para
reducir los riesgos y la inseguridad de los pobres (empleo y tierras
constituyen casos ilustrativos). Sobre la participacién e integracién
social, si bien se reconoce la importancia de mayor participacién, ma-
yor control social y mayor descentralizacién, la EBRP no especifica
acciones concretas para avanzar en tal direccién. Ademas, el caracter
transversal que le otorga la EBRP a los temas de género, etnias y
medio ambiente deja en evidencia la carencia de enfoques para una
acciéon mas efectiva.

Respecto de la forma de monitoreo y evaluacion, se advierte que
una de las limitaciones fue la falta de articulacién del Sistema de Mo-
nitoreo y Evaluacién (SME) con un sistema explicito de gestién por re-
sultados a nivel nacional, municipal e intersectorial. Es por ello que se
pretende constituir un nuevo SME vinculado a compromisos de gestiéon
por resultados entre niveles de gobierno y sectores sociales y producti-
vos. Se plantea efectuar un seguimiento a través de indicadores de re-
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sultado e indicadores de impacto de manera maés directa (via registros
administrativos, censos y encuestas). Sin embargo, el gran vacio es que
el seguimiento realizado hasta ahora no analiza si la reduccién de la
pobreza se encuentra en proceso o no. El FMI sostiene:

El seguimiento y control publico [accountability] de las politi-
cas [macroeconémicas, reformas estructurales, sociales y de
reduccion de la pobreza] sera reforzado por un debate conti-
nuo y por el conjunto de indicadores de resultado que permi-
tiran que la efectividad y eficiencia de las politicas, incluyendo
gasto publico, sean monitoreadas (FMI, 1999: 5).

Existen mas posibilidades de participacién de la sociedad civil en el
seguimiento y monitoreo de las politicas publicas que en el proceso de
su formulacién, en especial de las politicas macroeconémicas. Ademas,
se puso especial atencién en la EBRP, buscando institucionalizar su
monitoreo, no sélo por parte del sector publico (CISE) sino también de
la sociedad civil.

Asi, respondiendo a la pregunta acerca de qué representante de
la sociedad civil va a seguir y evaluar la Estrategia y el PRGF, todos
los entrevistados afirmaron que lo haria el Mecanismo de Control
Social (MCS), creado en 2002 de acuerdo a la Ley del Didlogo. Segin
esta norma, las principales atribuciones del MCS son ejercer el control
social sobre la implementacién de la EBRP y el uso de los recursos
librados por la Iniciativa HIPC; acordar con el Poder Ejecutivo los
indicadores que se utilizaran para evaluar los resultados, efectos e
impactos de la EBRP; y promover el fortalecimiento de las instancias
departamentales y municipales para el adecuado funcionamiento del
control social.

Segun se desprende de las entrevistas, pareceria que dicho me-
canismo representa la solucién a todo lo referido a la participacién. Sin
desconocer el potencial que pueda tener tal institucion, ni su legitimi-
dad, existe el peligro de que se convierta en excusa para que las futuras
instancias de control deslinden obligaciones sobre ella o que las institu-
ciones gubernamentales, por la sola existencia del MCS, consideren que
sus acciones estan siendo monitoreadas por la sociedad civil. Incluso
ya se presenta cierta confusién con respecto a la cobertura del trabajo
del MCS. Los representantes del sector ptblico sostienen que el MCS
abarcara todo el presupuesto nacional y las politicas publicas en su con-
junto. Por su parte, el FMI considera que alcanzara a todos los aspectos
macroeconémicos. Sin embargo, los representantes de CEPAS-Caritas,
organizacion lider en el proceso de conformaciéon del MCS (y del pro-
pio MCS), alegaron que en una primera etapa se cubrirdn los recursos
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provenientes de la Iniciativa HIPC vy, con ello, las dreas de educacién,
salud e infraestructura productiva y social.

Actualmente, la capacidad del MCS es limitada. En este primer
ano de existencia se ha concentrado mas en la estabilizacién institu-
cional que en acciones concretas de control sobre la EBRP y el uso de
recursos HIPC. Otro elemento cuestionable al MCS es su representati-
vidad. A pesar de que procura alejarse de la Iglesia Catdlica, esta sigue
ejerciendo una hegemonfia importante sobre los demés sectores. A la
vez, la institucién se estd acercando a organismos bilaterales de finan-
ciamiento, en especial al DFID. Al mismo tiempo, el CISE sugirié que
el MCS deberfa formar parte del mismo, o al menos participar de las
reuniones de planificacién del proceso de reformulacién de la Estrate-
gia y Didlogo Nacional. Estas tltimas situaciones no harfan méas que
fortalecer el caracter funcional del MCS al sector publico y alejarlo de
la sociedad civil.

En relacion con otros grupos de la sociedad civil que participan
en el seguimiento de la EBRP y el uso de los recursos HIPC, se observa
un creciente involucramiento y preocupacion. Ello se acentué a partir
del momento en que el actual gobierno anuncié la préxima reformu-
lacion de la Estrategia y la convocatoria a un nuevo Didlogo Nacional.
Los resultados de la aplicacién de la EBRP, la eficiencia en el uso de
los recursos HIPC, el proceso de reformulacién, las implicaciones a
nivel sectorial, las conexiones con el programa macroeconémico y el
proceso de negociacién entre el gobierno y el FMI estan siendo intro-
ducidos en las agendas de discusién de diversas ONG y organizaciones
sociales sectoriales.

En diciembre de 2002, tres organizaciones no estatales!® or-
ganizaron un seminario de evaluacién “de la implementacién de la
EBRP”. Este constituy6 el primer intento de evaluacién de la Estrate-
gia que reunié a todos los sectores interesados, desde la cooperacién
internacional, el gobierno nacional en sus diferentes esferas, centros
de investigacién, organizaciones sociales de los sectores involucrados,
productores urbanos y rurales, hasta las organizaciones de desemplea-
dos. El gobierno luego llevé a cabo otros eventos de evaluacion, pero
las organizaciones sociales que representan a los sectores a los cuales
va dirigida la Estrategia no participaron y el debate quedé restringido
al gobierno, la cooperacién internacional y los analistas.

Algunas dificultades pueden presentarse cuando se quiere eva-
luar una politica publica como la EBRP. Entre los mas importantes se

15 Una ONG: CEDLA, Centro de Estudios para el Desarrollo Laboral y Agrario; una ins-
titucién de la iglesia: CEPAS-Caritas, Comision Episcopal de Pastoral y Accion Social; y
el Mecanismo Nacional de Control Social.
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encuentra la falta de informacién. Si la observacion fue realizada por
la cooperacion bilateral, resulta evidente la mayor dificultad que deben
enfrentar grupos de la sociedad para encontrar informacién regular,
precisa y apropiada. En segundo lugar, mas alld de que la elaboracién
de metas en la Estrategia constituye en sf una mejora —es la primera vez
que Bolivia tiene una estrategia con metas cuantificables-, el problema
radica en que estas son todavia demasiado generales y por lo tanto
dificiles de evaluar.

Frente a ello, se advierte que atn es necesario desarrollar ca-
pacidades en la poblacién para la comprensién, analisis y critica de
las politicas publicas, en especial de las politicas macroeconémicas.
Debe difundirse mayor informacién y facilitar el debate respecto de los
lineamientos basicos de la politica social y econémica, asi como gene-
rar debates a nivel nacional y local sobre los impactos de las politicas
macroeconémicas y los programas de ajuste de las instituciones in-
ternacionales de financiamiento. Es preciso fortalecer las capacidades
del gobierno y de la sociedad civil para monitorear los impactos de las
politicas publicas, incluidas las macroeconémicas. Esto significa que
los espacios de participacién y control de la sociedad civil deben ser
definidos de tal forma que la informacién sea retroalimentaria, com-
partiendo los datos procesados. Las IFI tienen un rol importante al res-
pecto; han prometido apoyar a los gobiernos nacionales para fortalecer
sus capacidades, generar informacién y abrir debates para la discusion
por parte de varios grupos. Existe también un rol clave para los actores
de sociedad civil, como el MCS y redes de organizaciones, en el fortale-
cimiento de conocimientos y capacidades de los grupos sociales.

El monitoreo de los presupuestos publicos, los impactos sociales,
econdémicos y de pobreza de las politicas econémicas y sociales del sec-
tor publico y el impacto del PRGF en relacién con los indicadores de la
EBRP constituyen temas fundamentales en los cuales toda la sociedad
boliviana debe involucrarse. En teoria, el Presupuesto General de la
Nacion deberia estar basado en la EBRP, por lo que un método clave
para la sociedad seria seguir las prioridades y el gasto del presupuesto
en relacién con la pobreza y la EBRP. De la misma manera, se debe
monitorear y realizar un seguimiento al PRGF y a la Carta de Intencio-
nes, a sus condicionalidades y a las reformas estructurales en relacién
con la pobreza.

ANALISIS DE IMPACTO SOCIALY DE POBREZA

A pesar de la retérica a nivel internacional sobre la importancia de rea-
lizar un anélisis del impacto social y pobreza en Bolivia, en realidad no
se conocen planes inmediatos para su implementacién. Dichos analisis
deberfan realizarse antes de la formulacién de politicas macroeconé-

158



Cecilia Ramos Arauco

micas y reformas estructurales clave, examinando los efectos que tales
medidas podran tener sobre la poblacion y sus condiciones de vida,
sobre el comportamiento econémico y la situacién social y politica. Si
este analisis se hubiera realizado antes del impuestazo de febrero de
2003, probablemente se podria haber evitado la explosién social.

Sin embargo, en las entrevistas realizadas para este estudio se
advirtié una confusién respecto al cronograma de implementacion,
y tampoco quedaba claro si esta se realizaria antes de la préxima
negociacién del programa PRGF. El representante del FMI en Bolivia
sostuvo que serfa ideal implementarlo antes del préximo PRGF pero
que, siendo realista, consideraba posible que ello no ocurriera asi. Dijo
creer que el DFID (agencia de cooperacién inglesa) estaba realizando
un PSIA piloto en Bolivia, pero voceros del DFID lo desmintieron.
De todas maneras el representante del FMI senal6 que no se podia
esperar a que estos analisis se realizaran, ya que no era posible frenar
toda la negociacién FMI/gobierno boliviano por la no existencia de los
analisis de impacto de las medidas a ser implementadas. Queda claro
que si no se realizan PSIA antes de la nueva negociacién no existira la
posibilidad de introducir las “ideas frescas respecto a las estrategias y
medidas necesarias para alcanzar la meta compartida de crecimiento
y reduccion de la pobreza” (FMI, 1999: 5) que deberian expresarse en
la préxima Carta de Intenciones. La primera responsabilidad de rea-
lizar los PSIA es del gobierno, fundamentalmente del CISE, que esta
desarrollando un sistema, metodologia e indicadores para este tipo
de evaluaciones. No obstante, no ha avanzado mucho, puesto que se
encuentra en una etapa inicial.

Un objetivo clave de los PSIA consiste en asegurar que las politi-
cas a aplicarse sean las mas apropiadas en lo que respecta a la pobre-
za. Las politicas que deberian ser evaluadas son fundamentalmente el
tratamiento impositivo, las reformas de subsidio, las variaciones en las
tasas de cambio, la liberalizacién de precios, las situaciones especificas
de las areas de hidrocarburos y pensiones. Igualmente, debe analizarse
si las acciones se dirigen a la creacién de empleos y el mejoramiento
de los ingresos. Qué tipo de apoyo se brindé a las micro y pequenias
empresas, el desarrollo de las politicas de microcrédito y los canales
de conexién entre estas unidades productivas y el mercado nacional e
internacional también son temas de analisis. Ademas, debe tenerse en
cuenta el nivel de redistribucién de riqueza que todas estas medidas
significan, y sus efectos sobre los niveles de ingresos y empleo de la
poblacién. Asimismo, el proceso de andlisis de impactos deberia ser
abierto y participativo. La légica de cada programa debe ser explica-
da, las opciones de discusién presentadas por grupos sociales varios,
y los resultados de estas conversaciones deben ser incorporados en las
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revisiones del PRGF. Los PSIA tienen que ser multidisciplinarios, inclu-
yendo todas las dimensiones de la pobreza, no solamente la provisién
de servicios bésicos.

CONSIDERACIONES FINALES

El objetivo de esta investigacién fue realizar un analisis sobre las orien-
taciones del enfoque del crecimiento y reduccién de la pobreza recien-
temente propuesto por los organismos multilaterales para los paises
pobres prestatarios, su reflejo en las politicas publicas nacionales y sus
implicancias en las esferas econémica, social y politica.

Bolivia trabaja con el FMI desde fines de la década del cuarenta
y en muy pocas ocasiones incumplié con los acuerdos. Incluso ejecuté
siempre de manera muy aplicada las politicas macroeconémicas, los
planes de estabilizacién y las reformas estructurales definidas con él.
Ahora, cuando el FMI plantea (supuestamente) un nuevo enfoque, su-
cede lo mismo. Indiscutiblemente, la esencia del enfoque no ha varia-
do: se contindan reforzando las condiciones de funcionamiento de una
economia de libre mercado.

En esta logica de politica de desarrollo, no existié jamas una co-
nexién proporcional entre la politica econémica y la social. La primera
siempre tuvo prioridad; el objetivo de crecimiento siempre fue priori-
tario al de distribucién. La politica social, supeditada a la econémica,
consistié en programas de alivio a la pobreza centrados en la satisfac-
cion de necesidades basicas (salud, educacién, vivienda), enfrentando
los problemas de empleo y nivel de ingresos con programas de emergen-
cia. No se consideraron en el disefio de las politicas sociales las causas
estructurales de la pobreza y la exclusion, que en Bolivia se manifiestan
precisamente en bajos niveles de ingreso, desempleo y precariedad e
informalidad del trabajo. Al separar lo econémico de lo social, y no
conectar lo macroeconémico con lo micro, se pierde el enfoque integral
imprescindible en las politicas publicas. La EBRP, nombre de la politica
social boliviana a partir del afio 2001, incluye entre sus componentes
fundamentales la generacién de empleo e ingresos y el desarrollo de la
capacidad productiva. Sin embargo, desde las primeras fases de su im-
plementacion, el gobierno no ha buscado desarrollarlos. Se evidencia,
entonces, que la mecanica del modelo neoliberal se mantiene: primero
lo econémico, luego lo social, suponiendo que lo social vendra como
consecuencia casi mecanica de lo econémico. Se trata de un supuesto
basico del modelo neoliberal que no se verifica en la realidad.

Otro supuesto del modelo, desmontado por la evidencia empi-
rica, es que las politicas macroeconémicas apoyadas en el mercado y
el sector privado y dirigidas al comercio exterior, junto con las refor-
mas estructurales complementarias, posibilitan un mayor crecimiento
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econémico. Es justamente alli donde reside la limitacién fundamental
para la economia nacional: una insuficiente generacién de recursos
propios, bajo ahorro interno, sobre todo nacional. Bolivia depende en
exceso del financiamiento externo —multilateral y bilateral- de caracter
concesional para el mantenimiento de los equilibrios macroeconémicos
y la inversién en el area social. La TED, otro importante sustento de la
inversion total en Bolivia, no interviene en el area social, enfociandose
fundamentalmente en servicios y explotacién de recursos naturales.
La deuda publica (externa e interna) estd aumentando. Los montos
condonados de deuda no representan una gran proporcién del saldo
y, por el contrario, agudizan la necesidad de incurrir en nuevos crédi-
tos. Se destinan recursos limitados para la lucha contra la pobreza. La
precariedad financiera representa, entonces, un riesgo mayor para la
ejecucion de la estrategia social.

El gobierno se encuentra reformulando la EBRP en un contexto
econémico de crisis debido a los magros resultados de las politicas im-
plementadas y la vulnerabilidad de la economia nacional. Una vez mas,
se presencia cémo lo econémico se antepone a lo social. La propuesta
de reformulacion que el gobierno plantea deja de lado la lucha frontal
contra la pobreza y apunta a construir una estrategia de generacién de
riqueza. A pesar de que ain sélo se trata de una propuesta, la misma se
orienta al desarrollo y fortalecimiento de catorce cadenas productivas
para destinarlas a la exportacién. Se verifican los pilares del modelo: el
sector privado es el principal, la produccién esta dirigida al comercio
exterior, todo debe desarrollarse en un contexto de libre mercado.

El modelo sigue negando el papel del Estado en el ambito pro-
ductivo. No obstante, €l sector privado no se encuentra a la altura del
rol que se le ha asignado como motor de la economia. Ante esta falta de
inversién privada, la inversion publica se vuelve imprescindible. Enton-
ces, la persistente negacién de un rol para el Estado ya no es un asunto
de desconocimiento de la necesidad, sino que en todo caso responde a
un alineamiento ideolégico con la ortodoxia neoliberal.

Frente a esta situacion, debe considerarse que el Estado no puede
aislarse de la economfa, y que debe intervenir en aquellos mercados que
funcionan permanentemente en desequilibrio, para suavizar o corre-
girlos y eliminar o rectificar las desigualdades sociales producidas por
su mal funcionamiento.

Es en esta direcciéon que apunta la propuesta de reformulacién
de la EBRP. El Estado reconoce que debe participar, pero no como un
actor empresarial més, sino como un Estado facilitador; en lugar de
realizar una intervencién directa, busca facilitar y regular el marco en
el cual otros actores se desarrollen. En este sentido, el Estado manifies-
ta la intencién de apoyar estratégicamente a las cadenas productivas,
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encargiandose de que surjan los pactos productivos necesarios entre los
distintos actores, publicos y privados, recurriendo quizas en algunos
casos al subsidio de ciertas acciones (por ejemplo, estudios de mercado
de los diferentes productos que se pretende exportar). Asi el Estado
reconoce que debe participar, pero lo hace en un marco ya conocido,
con resultados también conocidos, de fortalecer la empresa privada y
el comercio exterior.

En vista de los escasos logros del Programa de Ajuste Estruc-
tural, y frente al hecho de que el FMI y el BM insisten en que no se
vulneren las politicas fiscales, monetarias, comerciales y financieras
que constituyeron la base a partir de la cual se alcanzaron esos po-
bres logros —posiciones estas secundadas por el gobierno boliviano-,
no se vislumbra que con la introduccién del concepto de reduccién de
la pobreza en el discurso la suerte de la economia y de la mayoria de la
poblacién en Bolivia pueda cambiar.

Este “nuevo” enfoque manejado por las IFI y el gobierno tiene
también como premisa basica la ampliacién de la participacién de la
sociedad civil. Sin embargo, los canales existentes no parecen ser los
adecuados. El Didlogo Nacional ha probado ser insuficientemente par-
ticipativo, por lo que la estrategia contra la pobreza —construida a partir
de este— tampoco lo es y, en consecuencia, tampoco son participativos el
PRGF y el programa macroeconémico. El déficit observado en materia
de participacién y la falta de incorporacién de las opciones y estrategias
de la poblacién en las acciones cuestionan entonces la legitimidad de la
politica contra la pobreza.

El nuevo servicio de créditos concesionales del FMI exige la ela-
boracién de una estrategia de reduccién de la pobreza conformada de
manera participativa con los diversos sectores y actores del desarro-
llo, con la expectativa de que surjan “ideas frescas” para alcanzar los
objetivos de crecimiento y reduccién de la pobreza. Sin embargo, la
Estrategia fue construida cuidando de no vulnerar las politicas fisca-
les, monetarias, comerciales y financieras. De esta manera, las “ideas
frescas” no se plasmaron en las politicas publicas. A pesar de todo, los
organismos internacionales consideran que la EBRP es participativa,
y legitiman asf sus politicas.

Igualmente preocupante resulta que tanto organismos finan-
cieros multilaterales como los gobiernos que se rigen por el modelo
neoliberal no evaltian los resultados de sus politicas ni el impacto que
estas tienen en la poblacién. Aunque ha quedado demostrado que este
enfoque de desarrollo no permite un crecimiento sostenido, y que un
mayor crecimiento tampoco significa beneficios para toda la poblacién,
la ausencia de evaluacién de impacto persiste. Las IFI, y en especial
el gobierno boliviano, deberian entonces reconsiderar su enfoque de
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politica de desarrollo, ya que no sé6lo no existen resultados tangibles en
la lucha con la pobreza, sino que se verifica una mayor polarizacién en
las brechas de ingreso y oportunidades.

Por ello, se considera que el gobierno deberia realizar una evalua-
cion seria de los impactos sociales y en la pobreza de sus politicas publicas,
planteada como condicién previa al nuevo PRGF. La evaluacién debe ser
de carécter multidisciplinario y abarcar todas las dimensiones de la po-
breza, sin restringirse a la provision de servicios basicos. El Fondo y el BM
deben cumplir con su compromiso de apoyar la implementacién de dicho
analisis, que debe ser realizado con la participacién de todos los actores
que toman parte del proceso de desarrollo. Para ello, el FMI, el BM y prin-
cipalmente el gobierno boliviano deberian difundir toda la informacién
necesaria en el momento apropiado, en particular el borrador de las cartas
de intenciones, en esparfiol y antes de que se firmen los acuerdos.
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HISTORIA RECIENTE DEL DISCURSO DE LA
POLITICA SOCIAL ANTIPOBREZA EN
COSTA RICA**

INTRODUCCION

El periodo de crisis econémica experimentado por los paises latinoa-
mericanos desde fines de los afnos setenta hasta los ochenta dejé su
impronta en dos aspectos fundamentales de los procesos de moderni-
zacion estatal: la implementacién de un conjunto de politicas de esta-
bilizacién y ajuste estructural que cambiaron el régimen de bienestar
social seguido hasta esa fecha; y el influjo renovado, a escala ideolégica
y financiera, de un liberalismo econémico desde el cual se legitima al
mercado como eje central del desarrollo en detrimento del Estado. Al
culminar el siglo, algunos resultados obtenidos contrastan con aquellos
prondsticos optimistas de un futuro crecimiento econémico que, gra-
cias a la apertura comercial y el mercado, solucionaria la problematica
situacién social de los paises de la regién. Sin embargo, la dureza de los
datos en los ultimos anos refleja que no sélo el crecimiento econémico
de la regién fue bajo, sino que ademas se han producido resultados no
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deseados en términos de inestabilidad financiera internacional, inequi-
dad y aumento en los niveles de pobreza, ademas de la insatisfaccién
evidente de la opinién publica respecto al rumbo tomado por sus go-
biernos (Franco y Sainz, 2000: 56).

En Costa Rica, al igual que en el resto de los paises latinoameri-
canos, se ha planteado una redefinicién de las estrategias de previsiéon
social. Con base en supuestos sobre la relacién entre las tareas que debe
atender el Estado y su capacidad de ejecucién, ha surgido una nueva
generacién de politicas sociales que tiene como objetivos la descen-
tralizacién, la privatizacion, la selectividad, el subsidio a la demanda,
las evaluaciones por medio del efecto y no del gasto, y enfoques mas
flexibles de la colaboracion entre lo publico y lo privado (Trejos, 2000:
429). A partir de los afios noventa, se origina una serie de importantes
reformas —en sectores como educacién, salud y recientemente en los
sistemas de pensiones— que contintan hasta el presente y que respon-
den a un paradigma de reforma estatal conocido como nueva gerencia
publica (opuesto a la tradicional administracién publica), en torno al
cual han convergido defensores y detractores de la institucionalidad
estatal, ya sea para justificar su viabilidad en el caso de los primeros,
o su reduccioén en el de los segundos. Acorde con este hecho, también
se han dado cambios en el sector de la asistencia y promocién social.
Desde el segundo quinquenio de la década del noventa, la adminis-
tracion Figueres Olsen (1994-1998) reconfigurd las politicas de reduc-
cién de la pobreza mediante la puesta en marcha del Plan Nacional
de Combate a la Pobreza (PNCP) que, en el marco de una agenda de
gobierno promocionada como propuesta de desarrollo humano soste-
nible, cumpliria la funcién de articular tanto programas universalistas
(especialmente en educacion y salud) como programas selectivos (tales
como el subsidio otorgado a mujeres jefas de hogar y el bono familiar
de la vivienda, entre otros). En su momento, se afirmé que dicha estra-
tegia permitiria superar los rasgos sectoriales de la organizacion estatal
en la atencién de la pobreza, teniendo como columna vertebral cinco
areas de intervencion institucional alrededor de las siguientes poblacio-
nes: Pro Infancia y Juventud, Pro Mujeres, Pro Trabajo, Solidarismo y
Desarrollo Local. Con el arribo del gobierno de Rodriguez Echeverria
(1998-2002)!, se propuso reemplazar el PNCP por el Plan de Solidaridad
(PS), estrategia centrada en cuatro nuevas areas de accién: derechos
sociales, integracién social de grupos especiales, transferencia directa

1 Los comicios electorales realizados en 1998 condujeron al relevo en el gobierno del
Partido Liberacion Nacional por el Partido Unidad Social Cristiana, agrupaciones en las
que se ha anclado en las tltimas dos décadas el formato de sistema bipartidista caracte-
ristico de este pais. Se les ha adjudicado tradicionalmente una ideologia socialdemdécrata
y socialcristiana, respectivamente.
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y oportunidades productivas. Como parte de la reorientacion sefialada,
se impuso el cumplimiento de dos objetivos generales que modifica-
rian significativamente la atencién de la pobreza por parte del Estado,
con el propésito de elevar la calidad de los servicios: la mejora de los
mecanismos y procedimientos de seleccién de la poblacién-meta; y la
participacién ciudadana en el desenvolvimiento del plan.

Estas estrategias fueron herederas directas del importante le-
gado institucional que desde la década del setenta la sociedad costa-
rricense logré estructurar en torno a la atencién de la pobreza, con la
fundacién de dos instituciones relevantes: el Fondo de Asignaciones
Familiares (FODESAF), organismo de inversién social dirigido a finan-
ciar politicas sociales selectivas; y el Instituto Mixto de Ayuda Social
(IMAS), rector legal en materia del desarrollo de programas sociales
orientados a las poblaciones empobrecidas del pafs. Dichas institucio-
nes cumplieron la funcién inicial de completar la accién de las politicas
sociales universales impulsadas hasta los afios ochenta para, a partir de
esa fecha, servir de “amortiguador” de las consecuencias negativas de la
crisis econémica y los procesos de reestructuracion estatal por los que
ha atravesado el pais. En el caso concreto del IMAS, sus acciones han
tenido como resultado la formacién de programas sectoriales como los
de inversion en infraestructura comunitaria, vivienda o servicios basi-
cos de salud; programas de apoyo a la capacidad productiva y las con-
diciones de trabajo de los sectores empobrecidos, como en el caso del
fomento a las microempresas; programas que instan a la organizacién
social de algunas comunidades consideradas como zonas marginales;
y programas asistenciales o de apoyo al consumo.

La presente investigacion se aboca al estudio del efecto que han
tenido las transformaciones del régimen de bienestar social costarri-
cense en la reflexion respecto de la pobreza y la justicia social. En este
sentido, la redefinicién en las practicas redistributivas planteada en la
segunda mitad de la década del noventa, con el desarrollo del PNCP y
el PS, lleva consigo un discurso de politica social relevante respecto del
sentido otorgado a las acciones que pusieron en practica. Este discurso,
legitimado por los gobiernos de turno, forma parte de una construccién
colectiva enraizada en valores y formas de asignarle significacién a
nuestra condicién humana. El hecho de que en determinadas épocas
se hable de pobreza como algo coyuntural o se trate de explicarla utili-
zando nociones como “capital humano” y “capital social” se liga a pro-
yectos generales tendientes a consolidar ciertos regimenes econémicos,
democréticos o racionalidades técnico-cientificas.

Siendo el IMAS una de las arenas institucionales en las que se
ha intentado llevar a la practica gran parte de las estrategias de aten-
cién a la pobreza, se propone como objeto de estudio la relacién entre

171



LA ECONOMIA POLITICA DE LA POBREZA

el discurso de politica social de dicha institucién durante el desarrollo
del PNCP y el PS (1994-2002) y la redefinicién de los principios orienta-
dores del régimen de bienestar social costarricense en curso. El interés
principal es analizar la forma en la que se ha intentado reacomodar y
legitimar el quehacer del IMAS en estos nuevos contextos de reforma
administrativa y asi responder a la pregunta central del trabajo: ¢ Cémo
ilustra el discurso del IMAS los principios orientadores en la redefini-
cién del régimen de bienestar social costarricense?

Lo dicho hasta aqui es el preAmbulo de una invitacién a no pasar
por alto la significacion cultural de hechos fundamentales de la historia
reciente de la politica social antipobreza en Costa Rica. La exposicién
de las tesis centrales que guiaron este trabajo, asf como sus principales
conclusiones, se han organizado en tres partes. La primera de ellas esta
dedicada a desarrollar el tema de los regimenes de bienestar social, y
tiene la finalidad de ser la base analitica de referencia para la compren-
sién de las politicas sociales antipobreza. La segunda presenta una revi-
si6n de los momentos clave que ha tenido la reconfiguracion de dichos
regimenes en Latinoamérica, que permitird entender la significacion
regional de las politicas sociales en cada momento. La tltima seccién
intenta recuperar las reflexiones anteriores, en un analisis de la historia
reciente del discurso de politica social antipobreza de Costa Rica.

REGIMENES DE BIENESTAR SOCIALY POLITICAS SOCIALES
REGIMENES DE BIENESTAR SOCIAL?

Al hablar de regimenes de bienestar social en este articulo hago referen-
cia, siguiendo a Ggsta Esping-Andersen (1990: 37; 2000: 13), al conjunto
de practicas colectivas que con el paso del tiempo han dado lugar a me-
canismos de proteccién frente a los riesgos de vivir en sociedad. Dichos
regimenes pueden distinguirse no sélo en términos de cudnto se gasta
en la prestacién de servicios o de la mera presencia de politicas sociales,
sino en términos de cémo se gasta y de la légica de articulaciéon que
tienen las acciones del Estado, el mercado, la familia y el tercer sector
en lo concerniente a la gestién del bienestar.

CONSIDERACIONES SOCIOLOGICAS INICIALES

Los regimenes de bienestar social dependen de la agencia social. Tal
posicién permite argumentar, como lo ha hecho Elias (1999: 15), que
las sociedades pueden considerarse como la configuracién espacial

2 No asocio el término bienestar a su version limitada de satisfaccion de preferencias
o deseos individuales, derivada de la economia del bienestar y la idea de utilidad del
consumidor. Debe entenderse en un sentido amplio, en términos de reconocimiento de
demandas y derechos de ciudadania.
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y temporal de las practicas de los seres humanos en estructuras
sociales, entramados de relaciones interpersonales que comprenden
tipos de instituciones como la familia, el mercado o el Estado, en
que se establecen el conjunto de reglas y acuerdos que orientan la
accién de los agentes sociales, a la vez que se organizan los meca-
nismos de produccién y acceso a los diversos recursos necesarios
para vivir en comunidad?.

Las estructuras sociales preceden al individuo biolégico y, a su
vez, dependen constantemente de las acciones humanas para existir
y ser recreadas. Al hablar de instituciones, se hace referencia a for-
maciones que han surgido en el entramado de relaciones sociales y
que presentan un ritmo de transformacién mas lento que el ciclo de
vida del individuo biolégico. Dicha situacion se expresa en convenios y
costumbres de accién social relativamente constantes, a los cuales se
les otorga un sentido. El agente social, al participar en una estructura
social, tiene ciertas posibilidades y ciertas limitaciones en cuanto a su
accionar (Giddens, 2003: 61). Tiene posibilidades de accién en tanto
es capaz de interpretar y trabajar con las reglas, acuerdos y recursos
institucionales con cierto rango de autonomia, lo cual podria incluso
llevarlo a modificar en algtin grado la estructura social en la que par-
ticipa. Al mismo tiempo, como agente social que es, necesita de otros
para subsistir y realizar casi cualquier tarea rutinaria imaginable. Se
vive en sociedad, esto es, en dependencia mutua. El agente y quienes
lo rodean comparten y llevan a la practica una enorme cantidad de
hébitos, creencias y tratos que ocurren muchas veces de manera tacita
debido a los procesos de socializacién y educacién. Desde luego, la ca-
pacidad de accién que tienen los agentes sociales en una época dada es
variable, constituyéndose entonces las posibilidades y limitaciones en
factores que pueden cambiar en el transcurso de la vida y que deben
ser comprendidos no tanto en términos dicotémicos sino de sucesién
continua, como si fuesen una cinta de Moebius.

Del conjunto de practicas sociales que configuran un entramado
de relaciones sociales, me interesa adaptar la tipologia propuesta por
Peter Wagner (1997: 59), porque permite evitar, en la medida de lo po-
sible, el uso deshumanizado de conceptos como “lo econémico” o “lo
politico”, que muchas veces toman vida propia en diversos discursos
que hablan de las sociedades. Las categorias serian: practicas de asig-
nacion de recursos, por medio de las cuales los agentes sociales regulan
la adquisicion de bienes y transforman su trabajo en medio de repro-
duccion fisica y cultural; practicas de poder y dominio, ligadas a la

3 En cuanto al concepto de recursos, puede entenderse en términos de las diferentes
formas de capital utilizadas por Bourdieu (1999; 1997).
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dimensioén antagénica de las relaciones humanas y las formas de regu-
lacion de conflictos desarrolladas por el colectivo social; y practicas de
designacion de representaciones, que les permiten a los agentes sociales
conocer e interpretar la realidad social y el entramado de relaciones
sociales del que participan. Resalto de este ordenamiento conceptual
el ultimo grupo de practicas, porque se trata de uno de los factores
elementales que les permiten a los integrantes de una sociedad vivir
juntos: la capacidad de establecer nexos cargados de representaciones
simbdlicas y formar estructuras de sentido relacionadas que abarcan
diversos tipos de lenguajes, lenguas y discursos (como las religiones,
ciencias o filosofias).

Al ser estructuras sociales, los regimenes se encuentran en cons-
tante tension debido al juego de estrategias que alli entretejen agen-
tes y grupos sociales segtin la posicién ocupada, motivo por el cual
su organizacién depende del establecimiento de practicas sociales que
los configuran como espacios diferenciados y jerarquizados. De esta
manera, sugiero que los regimenes de bienestar social comparten las
caracteristicas de cualquier entramado de relaciones sociales, siendo
las posibilidades y limitaciones que tienen las personas de lograr una
subsistencia digna lo que verdaderamente se encuentra en juego.

DESMERCANTILIZACION EN LOS REGIMENES DE BIENESTAR

Dado que en el transcurso del desarrollo social reciente ha sido posible
la configuracion de una estructura de practicas de asignacién de recur-
sos caracteristica de la economia capitalista (entendiéndose por ello la
produccion e intercambio cotidiano de bienes y servicios, por medio de
relaciones comerciales y productivas basadas en la propiedad privada
del capital), el mercado se convierte en uno de los ejes centrales de la
institucionalidad social. Tres efectos principales de este hecho son los
que me interesa mencionar. En primer lugar, la constante presencia
de este tipo de practicas en la cotidianidad ha hecho que los agentes
sociales adquieran disposiciones para la accion, habitus en palabras
de Bourdieu (1997: 16), es decir, esquemas cognoscitivos y valorativos
basados en principios como el lucro, el interés personal o los calculos
costo-beneficio, que tienden a ser adoptados como guia para la accién
social en diversas situaciones sociales. Este efecto de irradiacién tiene
como consecuencia lo que podria denominarse el mandato de “todo es
vendible y tiene su precio”.

Ligado a este efecto, se tiene un segundo elemento que Bauman
(2000: 17) llama ética del trabajo. El trabajo realizado por los agentes
sociales se convierte en parte esencial de los intercambios mercantiles
que dan vida a los mercados, gracias a su promocién como un valor en
si mismo. Puesto que dentro de la l6gica de mercado para conseguir
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lo necesario para vivir debe otorgarse algo a cambio, la mayoria de las
personas pueden vender su habilidad o capacidad de trabajo para ga-
narse la vida. La fuerza de trabajo se convierte entonces en algo valioso
y digno de pago, en una mercancia —como habia advertido hace tiempo
Marx-, aquello que todos los miembros de la sociedad deben hacer para
obtener una recompensa salarial y simbdlica.

En tercer lugar se encuentra la dinamica de acumulacién de capital,
caracteristica de las practicas de asignacién de recursos de esta economia.
Dicha dindmica altera la estratificacién social al hacer que desde el naci-
miento hasta la muerte nuestra subsistencia dependa de la capacidad que
tengamos de participar en el mercado y acceder a los medios de produc-
ciény el trabajo. En el capitalismo, la concentracién y la dispar posesion de
riquezas y capital econémico hacen surgir simultdneamente la fortuna y la
miseria, hecho que sin duda constituyé una de las primeras paradojas que
afrontarian las sociedades industriales modernas, y que en la actualidad
persiste de diferente manera pero con toda vitalidad.

Estos factores condicionantes en nuestras economias permiten
comprender lo que para Esping-Andersen esta en juego en los regime-
nes de bienestar social: la capacidad que tiene la gente de llevar una
adecuada calidad de vida sin depender exclusivamente de las dinamicas
de mercado o, en otras palabras, el grado de desmercantilizacién que
experimente el conjunto social.

El concepto se refiere al grado en el cual los individuos o fa-
milias pueden mantener un estandar socialmente aceptable
de vida independiente a la participacion en el mercado. En la
historia de las politicas sociales, generalmente han existido
conflictos en torno al grado de inmunidad permisible que los
mercados deberian tener, y por ende, la fortaleza, alcance y
calidad de los derechos sociales (Esping-Andersen, 1990: 37,
traduccién propia).

Lo anterior es central dentro de esta perspectiva, al implicar que un
régimen de bienestar social es producto de practicas por cuyo medio se
distribuyen responsabilidades en cuanto a la atencién de la estructura
de riesgos colectiva, de tal manera que los agentes sociales, mediante
acciones a cargo del Estado, la familia e instituciones sin fines de lucro
del tercer sector (grupos de caridad, fundaciones filantrépicas, etc.),
puedan obtener, cambiar o completar sus recursos prescindiendo en
gran medida de las précticas de asignacion establecidas en los merca-
dos. Mas atin, la organizacion de cualquier régimen tiene como sustento
normativo principios e ideales que han servido a sus integrantes para
comprender y valorar su convivencia mutua.
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Precisamente es en este contexto en el que surgen las politicas
sociales como acciones institucionalizadas orientadas a la desmercan-
tilizacion del acceso a bienes y servicios. Su incidencia redistributiva
depende del establecimiento de parametros de calidad de vida colectiva
que llevan incorporadas percepciones sobre las diferencias existentes
entre agentes y grupos sociales tales como, por ejemplo, los niveles de
ingreso econémico o las desigualdades de género, que han sido asimis-
mo reinterpretadas en términos de situaciones justas o injustas.

Las dimensiones capaces de dar cuenta de la desmercantilizacion
que pueden generar las politicas sociales serian: reglas y restricciones
en la cobertura de la poblacioén, es decir, las condiciones que hacen que
una persona califique como beneficiario, el lapso de atencion y las faci-
lidades de acceso al sistema de proteccién; y los bienes y servicios que
se brindan, esto es, el tipo de proteccién establecida, la que a su vez se
sustenta en tres principios: necesidad, contribucién y ciudadania.

ESTRATIFICACION SOCIALY SOLIDARIDAD EN LOS REGIMENES DE
BIENESTAR

No obstante la importancia de las politicas sociales en los procesos
de desmercantilizacién caracteristicos de los regimenes de bienestar
social, no debe llegar a concluirse que dichas acciones dan como resul-
tado sociedades cada vez mas igualitarias. Por medio del desarrollo de
las politicas sociales se establecen formas alternativas de distribucién
de bienes y servicios que reconfiguran la estructura social. En con-
secuencia, si como producto de las fuerzas del mercado se tiene por
resultado un tipo de estructura social asimétrica, las fuerzas politicas
de la politica social podrian conducir también a la formacién de es-
tructuras sociales asimétricas o desiguales. Por este motivo, la génesis
y la formacién de los regimenes de bienestar se encuentran ligadas al
legado econémico y politico-institucional de las sociedades y al juego
de relaciones de fuerza establecidas entre los grupos sociales, al tratar
de defender o modificar las formas de desmercantilizacién que se han
institucionalizado con el paso de los afos. Lo sefialado, grosso modo,
se traduce en pautas de justicia social, en funcién de tres componen-
tes principales: los criterios de igualacién que guian los programas de
redistribucién de recursos entre los grupos sociales (definicién norma-
tiva respecto a la igualdad entre quiénes, en qué y segiin qué criterio);
el establecimiento de responsabilidades en esa labor; y las formas de
participacién requeridas.

Adicionalmente, el elemento de estratificacién que configura los
regimenes de bienestar también influye en la capacidad de los agen-
tes sociales de formar lazos afectivos comunes, un sentido practico de
sociabilidad, de vinculacién con sus semejantes —o, mejor dicho, de
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solidaridad- que implique el reconocimiento mutuo, la capacidad de
sentirse como parte de una comunidad y de compartir una misién, una
suerte y un destino en colectivo.

TIPOLOGIA BASICA DE REGIMENES DE BIENESTAR

En Esping-Andersen (1990: 26-27) se proponen tres tipos de regimenes
de bienestar social resultantes de los procesos de desmercantilizacion,
estratificaciéon y solidaridad social, impulsados desde las politicas so-
ciales. La tipologia se sustenta en el estudio de paises democraticos y
capitalistas avanzados, por lo que debera ser sometida a una reformu-
lacién para explicar los regimenes latinoamericanos. Sin embargo, es
preciso notar que el valor de esta tipologia en el caso latinoamericano
radica en que durante la década del ochenta, junto a los paradigmas
emergentes de politica social, pueden identificarse acciones caracteris-
ticas de los regimenes del tipo liberal.

Los regimenes del tipo liberal corresponden a sociedades anglo-
sajonas. Tienen como presuncién que las estructuras de mercado ofre-
cen a los agentes sociales las oportunidades necesarias para acceder a
una buena calidad de vida, por medio de sus actividades productivas
y el esfuerzo personal. Desde este régimen, los esquemas privados de
proteccion social son los que deben prevalecer, para recompensar el es-
fuerzo productivo de las personas. Sus politicas sociales intervienen en
aquellos casos en los que las personas no pueden satisfacer sus necesi-
dades por si mismas, procurando no crear “dependencias innecesarias”
de los servicios de asistencia social y promoviendo la reincorporacién
de dichas personas al mundo de la competitividad y el individualismo
que en los mercados cultivan. Aqui, las transferencias de corte universal
son modestas, al igual que los programas de aseguramiento publico,
puesto que se trata s6lo de garantizar una igualdad minima, que proteja
Gnicamente a los grupos de bajos ingresos econémicos. Los sistemas de
prevision social utilizan mecanismos selectivo-focales como las inves-
tigaciones de ingresos (means test) para establecer si una persona tiene
derecho o no a recibir asistencia. El rastreo de los “pobres genuinos” de
la sociedad conduce a un tipo de solidaridad dual que reproduce la es-
tratificacién del mercado y la linea divisoria entre los siguientes grupos:
uno privilegiado capaz de acceder a servicios de proteccion privados;
otro de desafortunados que requieren de la asistencia publica directa;
y otro medio que se convierte en cliente parcialmente subsidiado de
dicha asistencia.

El segundo tipo de régimen identificado es el corporativo. Se da
en sociedades de Europa continental que configuraron formas inicia-
les de las politicas sociales contemporaneas —como en la Alemania de
Bismarck- que al finalizar el siglo XIX no habian tenido un acelerado

177



LA ECONOMIA POLITICA DE LA POBREZA

desarrollo de la economia de mercado (es decir, sociedades en vias de
industrializacién). El tipo de vinculo social que desarrollaron, a dife-
rencia del régimen liberal, tiene como legado institucional las peque-
fias comunidades de artesanos y empleados con oficios tradicionales,
siendo los principios organizativos guiados por el establecimiento de
tipos de solidaridad basados en la identidad de grupo, el mutualismo
y la tradicién catélica de respeto a la institucién familiar nuclear. Sus
politicas sociales implementan un tipo de intervencién basada en las
contribuciones del agente social, relacionadas directamente con la posi-
cién que se ocupe dentro de la estructura laboral, el grupo ocupacional
al cual se pertenezca y la distincién de estatus que todo esto conlleva.
Por ello se promueve un tipo de solidaridad estratificada segtn seg-
mentos ocupacionales, preservando para la familia ciertas funciones
tradicionales de bienestar.

Para finalizar, se encuentra el tercer tipo de régimen de bienestar,
el socialdemécrata. El socialismo —como doctrina politica— emerge en
respuesta a la mercantilizacién del trabajo en el capitalismo. Asf, aun-
que sus mecanismos de proteccién social iniciales fueron cercanos a
los del régimen corporativo (puesto que se desarrollaron en el seno de
nacientes movimientos laborales, sociedades de ayuda mutua e incluso
partidos politicos), posteriormente se legitimé el establecimiento de
un minimo de derechos sociales para toda la poblacién, lo que permi-
ti6 el desarrollo e implementacién de servicios de pensién, seguros de
accidente y desempleo, asi como la generalizacién de la educacién y la
salud. El principio de sus politicas sociales es el de ciudadania, orien-
tado a igualar el estatus, beneficios y responsabilidades de los agentes
sociales. A diferencia del corporativismo, no se debe esperar a que los
miembros de la familia sufran privaciones para establecer mecanismos
de proteccion social, por lo cual exhibe bajos niveles de beneficios dife-
renciados en sus transferencias y programas, al utilizar criterios como
la residencia del ciudadano (tiempo de estadia en el pais) para elegir
los beneficiarios. Aqui se aspira a sociedades igualitaristas de gran en-
vergadura, mas alla de la igualdad minima del régimen liberal y la méas
generalizada de la igualacion laboral caracteristica del caso corporati-
vista, razén por la cual el régimen cultiva una variante de solidaridad
universalista, tipo ideal de la nacién como comunidad.

POLITICAS SOCIALES

Las politicas sociales se han constituido en acciones relevantes de ges-
tion del riesgo social en el contexto de los regimenes de bienestar social.
Por su medio, se ha logrado una redistribucién de la riqueza que ha per-
mitido a cantidad de grupos sociales tener acceso a diversos servicios
en educacién o salud, entre otros. El propésito de los siguientes aparta-
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dos es el de desarrollar algunas tesis centrales, que permitan ubicar de
mejor manera el estudio de las politicas sociales en tal contexto.

DEFINICIONES

Las politicas sociales son definidas como précticas sociales que se dis-
tinguen por redistribuir bienes y servicios que permiten a los agentes
sociales obtener, complementar o modificar sus recursos, prescindien-
do en la medida de lo posible de las practicas de asignacién mercantil.
Ampliando la tipologia de practicas sociales de Wagner, dirfa que estas
politicas son practicas de reasignacion de recursos. De esta manera se
podra estar en capacidad de afirmar, junto con Esping-Andersen (2000:
49), que en el contexto de un régimen de bienestar una politica social
implica gestién publica de los riesgos sociales, razén por la cual cual-
quiera de estas politicas tiene un trasfondo igualitarista. Desde luego,
existen distintas formas de entender lo que es ser igualitarista, porque
las politicas sociales tienen un diferente efecto “estratificador” segtin el
régimen de bienestar social que se tenga en mente. Asimismo se supone
que, al igual que toda accién social, las politicas sociales no sé6lo contie-
nen rasgos practicos o toma de decisiones especificas, sino que ademas
constituyen estrategias o proyectos basados en representaciones sim-
bélicas que les otorgan sentido y justificacién, de manera tal que “los
proyectos son, asi se ha dicho ya, utopias practicas. Son utopias porque
son algo irreal, esto es, representan lo futuro en un presente-como-si;
son practicas porque anticipan el futuro mas irreal en un presente que
adviene como posibilidad real” (Luckmann, 1996: 61).

En este sentido, al igual que en la accién social, el rasgo proyec-
tivo de las politicas sociales no seria sélo una fantasia pura, ya que se
traza y esta dirigido hacia la realizacién de un futuro (al menos su-
puestamente) posible de cristalizar. Desde luego, en el transcurso de la
proyeccion de la accion hasta su concrecion en actos, hay infinidad de
circunstancias que intervienen en la formacién de las politicas socia-
les originadas en la interrelacién de diversos grupos, las relaciones de
poder a las que dan lugar, sus estrategias de accién, intereses y puntos
de vista que patrocinan. Por ende, estas politicas no son realidades
eternas o trascendentes, sino una resultante histérica, enmarcada en el
contexto de regimenes de bienestar en los que acontecen su formacién
y transformacioén.

LA RELEVANCIA DE LOS DISCURSOS DE POLITICA SOCIAL

El caracter proyectivo de toda politica se plasma en un discurso, en el
que las personas involucradas en su puesta en marcha utilizan diversos
conocimientos para justificar sus acciones en un momento dado. Por
medio de este discurso se expresan las guias que permiten organizary
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darle sentido a la realidad social, acto de reflexividad que desde luego
instituye didlogos entre perspectivas contrapuestas y genera tensiones
en torno a los supuestos epistemolégicos o axiolégicos utilizados.

Lo interesante del caso radica en que esta variabilidad —en cuanto
a las situaciones que probablemente puedan ser vistas como problemas
de politica social- se encuentra condicionada por la forma en la que los
agentes sociales han aprendido a conocer e interpretar su realidad vy,
por lo tanto, depende de su capacidad de representacién simbdlica en
un momento dado (Hall, 1993: 275). Esta afirmacién resulta fundamen-
tal en mi estudio, por lo que plantearé los supuestos epistemolégicos
que la respaldan.

- Larealidad social es una construccién colectiva apoyada en vi-
siones del mundo que varian de una sociedad a otra, tal y como
lo plantearon Berger y Luckmann (1972: 15) desde el debate sus-
citado en la sociologia del conocimiento.

- El conocimiento y la interpretacién de la realidad social no se
dan sin la intermediacién del agente social. Es importante reco-
nocer esto, ya que segin Howlett y Ramesh (1998: 446) y Fischer
(2003: 181; 1998: 129), debido a la influencia del denominado
neopositivismo en las ciencias sociales (en su veta de empiris-
mo lé6gico), los analistas de politicas se han armado con dise-
fios de investigacién empirica, métodos estadisticos o estudios
de costo-beneficio, sin comprender que estas herramientas que
han aprendido a utilizar y apreciar fueron fundadas en discursos
sobre la realidad social que las legitiman, lo cual hace que ni la
seleccion de tales técnicas de andlisis, ni las conclusiones que a
partir de ellas se obtengan, sean asépticas respecto a la valora-
cién humana.

- La formacién y la transformacién de una politica social depen-
den de procesos de aprendizaje colectivo.

Realizo el llamado de atencién anterior con el &nimo de problematizar
que el desarrollo de las politicas estd condicionado por diversas formas
de legitimar la realidad social y sus problemas y por diferentes intereses
colectivos, ya sean de grupos sociales nacionales o transnacionales,
agentes sociales ubicados en el gobierno o en partidos politicos, o gru-
pos sociales pertenecientes a universidades o comunidades de vecinos.
Por tal razén, se hace necesario tomar como materia de estudio las di-
versas procedencias ideolégicas y sociopoliticas de quienes intervienen
en los procesos de formacion y transformacién de las politicas y en la
preservacion o cambio de sus componentes.
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En suma, siguiendo a Costa y Mozejko (2001: 11-12), el analisis
del discurso de politicas sociales comprenderia al menos dos dimen-
siones analiticas basicas: como proceso social, la comprensién de la
estructuracién del discurso implica considerar a los especialistas y for-
muladores de politicas como agentes sociales, ubicados en un lugar del
espacio social con una cierta competencia que les vale su pertenencia
a dicho lugar; y, como proceso de enunciacién, la comprensién de la
estructuracién del discurso conduce al analisis del formulador de poli-
ticas como productor de una estrategia de practicas discursivas que han
dejado su huella en los textos que serdan objeto de estudio.

MAS ALLA DE LAS FRONTERAS GEOGRAFICAS

Por razones més que obvias, la formacién de discursos de politicas en
los regimenes de bienestar social no puede sino trascender las fronte-
ras geograficas asociadas a la figura territorial del Estado-nacién. Un
régimen de bienestar social constituye un espacio de interaccién entre
agentes sociales, lo cual no necesariamente debe traducirse en términos
de un anclaje geografico rigido (por ejemplo, alguien que forme parte
de un espacio social puede participar en otros espacios ubicados entre
si a miles de kilémetros). Por consiguiente, si antes se sugirié que las
politicas publicas acontecen en un contexto cultural, es el momento de
anadir que también acontecen en un contexto global.

Por globalizacion se entiende aqui la serie de procesos de es-
tructuracién institucional transnacional que han afectado la configu-
racién de entramados de relaciones sociales nacionales y locales en el
transcurso de la historia humana moderna (Beck, 1998: 37-43). Los
procesos de globalizacién suponen basicamente la variabilidad histéri-
ca del tiempo y el espacio en el ordenamiento del conjunto de practicas
colectivas, y su estudio puede subdividirse en cinco dimensiones anali-
ticas: social, econémica, politica, ecolégica y cultural. En el ambito la-
tinoamericano, los actuales procesos de cambio institucional global se
encuentran condicionados por factores varios, como las nuevas formas
de vinculacién comercial que tratan de organizarse alrededor de los
tratados de libre comercio (que inciden de manera politica en las estruc-
turas productivas y laborales de nuestras sociedades), el surgimiento
de innovaciones tecnolégicas y conocimientos cientificos compartidos
con otras regiones del mundo, el desarrollo de medios de comunicacién
que facilitan un mayor intercambio de informacién entre las personas,
ademas de los diversos procesos migratorios que movilizan grandes
flujos de seres humanos de un lugar a otro.

Desde la dimensién cultural de estudios sobre la globalizacién
se consideraréd pertinente, siguiendo a Robertson (1994: 21), afirmar
que la configuracion de los estados nacionales ha sido un hecho global
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desde el punto de vista cultural, razén por la cual en dichas institucio-
nes pueden identificarse mecanismos de “imitaciéon” e “incorporacién
selectiva de ideas” que han jugado un papel central en el historial de
su constituciéon. En este punto me interesa rescatar, por ahora, que
quienes forman parte de un régimen de bienestar han conformado su
identidad en relacién con otros regimenes, estableciendo vinculos reci-
procos y procesos de aprendizaje mutuo, en los cuales se han aceptado,
reformulado o rechazado ideas y discursos relativos a la legitimacién
de las acciones de politicas. Todo esto confluye, desde sus propias ex-
periencias colectivas, en una determinada visién acerca de lo positivo
y lo negativo de otras practicas sociales, asi como de lo aconsejable de
imitarlas. En Latinoamérica, por ejemplo, los procesos de reforma de
politica social dados en el dltimo cuarto de siglo se caracterizan por la
copia selectiva de formas de conocimiento y experiencias practicas do-
mésticas que han efectuado entre si los paises de la regién (obviamente,
la informacién y ensefianzas que se obtienen en estos espacios transna-
cionales deben pasar por muchos filtros institucionales domésticos que,
en suma, condicionan sus posibilidades de convertirse en programas
o politicas concretas). Desde luego, para el analisis de los discursos
relacionados con las politicas, siempre es necesario cuestionarse cémo
la formacién y la transformacién de ideas se encuentran articuladas al
desarrollo de contextos sociales globales®.

Aunque el objetivo de la presente investigaciéon no haya sido pre-
sentar un anélisis comparativo de los érdenes discursivos que respecto
a la pobreza se han dado en otros regimenes de bienestar social, se in-
corporan algunas ideas generales que en el ambiente latinoamericano
se han institucionalizado en derredor de las politicas sociales antipo-
breza. Sobre todo, valga demostrar (aunque sea de manera preliminar
aqui) que la estructuracién del discurso de politicas también se nutre de
las ideas y discursos de politicas elaborados en otros regimenes.

FORMACIONES DISCURSIVAS SOBRE LA POBREZAY LA JUSTICIA
SOCIAL®

Utilizo el concepto de formaciones discursivas siguiendo a Michel
Foucault (2001: 62), para indicar que la institucionalizacion de formas
de otorgarle sentido a la realidad social esta condicionada por relacio-
nes entre enunciados, conceptos y elecciones tematicas caracteristicas
de épocas histéricas determinadas. La estructuracién de un discurso
indica la clasificacién de aquello a lo cual hagan referencia por su me-

4 En el caso latinoamericano, ver Filgueira y Martinez (1998).

5 Esta distincién inicial esta basada en el texto de Wagle (2002).
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dio los agentes sociales, ejercicio de reflexividad que exige la puesta en
practica de capacidades cognoscitivas e interpretativas aprendidas con
el paso del tiempo. El propésito de esta seccién es exponer tres grandes
ejes discursivos sobre los cuales gravita en la actualidad el tratamiento
del tema de la pobreza en las estrategias de previsién social coordina-
das desde el Estado, a saber: la perspectiva del bienestar econémico y
necesidades basicas, la perspectiva de capacidades y la perspectiva de
exclusion social. Resta decir que he tomado en cuenta al elaborar esta
breve revisién dos tematicas muy entrelazadas con los discursos sobre
pobreza: la desigualdad y la justicia social.

;QUE ES LA POBREZA?

En primera instancia, el “ser pobre” constituye un estado de privacién
de elementos fundamentales para la conservacién de la vida en socie-
dad, siendo los indicadores que dan cuenta de este hecho el conjunto de
satisfactores sin los cuales se deteriora la calidad de vida de los agen-
tes sociales (asociada a su vez a una serie de necesidades humanas).
Como supuesto basico de tal definicién se tiene que la pobreza es una
resultante histérica, condicionada por la carencia de satisfactores de
necesidades humanas.

Para responder la pregunta ¢qué es la pobreza? se requiere, por
tanto, resolver inicialmente dos cuestiones: de qué tipo de satisfactores
carece una persona pobre y qué necesidades humanas componen una
adecuada calidad de vida. La resolucién de este acertijo se forma a
partir de los supuestos sefialados: como resultante histérica, las nece-
sidades humanas se encuentran ancladas al desarrollo de estructuras
sociales, estratificadas y variables segtin la época de la cual se hable. Su
condicién de carencia conlleva que se ha valorado algo indispensable
para sobrevivir y en principio no sujeto a negociacién alguna. En espe-
cial el tema de las necesidades humanas es de vital importancia para el
desarrollo posterior de la nocién de la pobreza, puesto que la relaciéon
entre lo necesario y su satisfaccion parte de una carga valorativa que
en principio desliga al primer término de lo superfluo o contingente, y
permite con esto pintar un cuadro de variables que le otorguen sentido
a la nocién de calidad de vida.

Un segundo punto del debate surge de la distincién entre quienes
piensan que las necesidades son de caracter universal y otros que, por el
contrario, las conciben como algo particular, determinado segtin el con-
texto cultural de que se hable. Al respecto, Dieterlen (2001: 14) ofrece
un breve recuento de estas tendencias. Quienes abogan por lo universal
de las necesidades suponen que, sin importar las diferencias de tiempo
y lugar, es necesario reconocer ciertas funciones del ser humano que
le dan sentido a la vida (lista compuesta por situaciones como estar
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suficientemente alimentado o evitar el dolor innecesario y perjudicial,
entre otras) y cuya ausencia significaria el final de la forma de vida
humana. Aquellos que se encuentran del otro lado de la argumentacién
piensan que las necesidades dependen de condicionantes histéricos y
culturales, criticando asi el uso de parametros universalistas por con-
siderarlos demasiado abstractos para dar cuenta de las necesidades
de grupos sociales, con estandares especificos de calidad de vida (por
ejemplo, un alimento que es concebido por un grupo social como bien
de consumo puede ser de orden sagrado para otro y no estar dispuesto
normativamente para su consumo).

Dependiendo de la forma en la que se tome un punto de vista
respecto a estos dos debates centrales, se construiran de manera dife-
renciada las definiciones de pobreza.

LA PERSPECTIVA DEL BIENESTAR ECONOMICO

Esta es la perspectiva que tradicionalmente se ha privilegiado al hablar
de la pobreza. Se encuentra ligada primordialmente al enfoque de desa-
rrollo social propuesto desde la economfia del bienestar econémico y su
posterior giro social hacia las necesidades béasicas, por lo que la calidad
de vida se comprende gracias a un criterio de utilidad basado en el in-
greso, que se ha ampliado hasta llegar a incluir, ademas, el consumo de
ciertos bienes y servicios necesarios para vivir en sociedad.

Debe recordarse, primero, que esta perspectiva tiene como base
supuestos bienestaristas que conciben un desarrollo social acotado a
la maximizacién de la produccién de bienes y el crecimiento econé-
mico, factores que determinarian el nivel de rentas y utilidad de los
individuos. La cuantia del ingreso de estos individuos, medida por la
posibilidad de consumir cierta cantidad de alimentos necesarios para
sobrevivir, da lugar a un primer y principal pardmetro utilizado para
dimensionar la calidad de vida: el método de linea de pobreza (LP).

Desde la perspectiva del bienestar econémico, se utiliza como
principal guia el método de LP para definir a la poblacién pobre y, dentro
de este método, Céspedes y Jiménez (1995: 32) identifican dos variantes
ligadas a la utilizacién de una Canasta de Bienes y Servicios (CBS) o una
Canasta Bésica de Alimentos (CBA)®. Esta segunda es la desarrollada
comuinmente en América Latina y consta de los siguientes pasos.

- Se define un conjunto de necesidades basicas. Estas necesidades
se determinan por medio de una CBA, compuesta por una serie
de alimentos seleccionados de acuerdo a los nutrientes que le
permiten a un individuo mantener buenas condiciones de salud,

6 La CEPAL denomina esta canasta como Canasta de Consumo Basico.
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al satisfacer sus necesidades de calorias, segtin género, edad y
principales actividades.

- Se cuantifica el costo de los alimentos de la CBA (en moneda
nacional o délares estadounidenses para efectos comparativos
entre paises) para obtener asi el monto necesario para su adquisi-
cién y el parametro de lo que se considera una linea de indigencia
o pobreza extrema. El costo de la CBA se expande (multiplicando
por algun factor) para obtener de manera indirecta el monto del
costo de necesidades basicas no alimenticias y con este una linea
de pobreza.

- Tomando como unidad de anélisis el hogar, se comparan estas
lineas de pobreza con su ingreso o capacidad de consumo. Aqui,
desde luego, es necesario hacer equivalentes los ingresos indivi-
duales al ingreso del hogar’.

- Por ultimo, califican como pobres aquellos que formen parte de
hogares cuyo ingreso no sea superior al monto establecido en
estas lineas de pobreza.

Completando lo anterior, la definicién normativa de lineas de pobreza
tiende a obviar posibles controversias morales en cuanto a la exclusiéon
de otras necesidades en la CBA establecida y que deberian también
estar satisfechas. Lo que en realidad importa es si a los individuos les
alcanza el dinero o no para evitar caer dentro de la linea de pobreza.
Aparte de ello, el individuo es libre de asignar su presupuesto como gus-
te y elegir sus practicas de consumo. A escala metodolégica, por tanto,
tal como expone Sen (1992: 45), desde la LP se requieren dos tipos de
cuidados: uniformidad en cuanto a los patrones de comportamiento
de consumo para determinar el ingreso del consumidor tipico; vy, si los
precios de los productos que conforman la CBA varian de acuerdo a la
estratificacién de la poblacién, deberan establecerse lineas especificas
de pobreza para cada grupo®.

El tipo de analisis cuantitativo del que parte esta visién sobre la po-
breza permiti6, ademas, considerarla como un problema de desigualdad

7 La definicion de hogar utilizada por el Instituto Nacional de Estadistica y Censos en
Costa Rica es la siguiente: “personas con vinculos familiares o sin ellos, que residen
habitualmente en una vivienda individual, que participan de la formacién, utilizacién, o
ambas, de un mismo presupuesto, que llevan una vida en comun, y que elaboran y con-
sumen en comun sus propios alimentos. El hogar puede estar conformado por una sola
persona” (INEC, 2002: 4).

8 En Costa Rica se hace la distincion entre lineas de pobreza para los sectores urbano y
rural de la poblacion.
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social. Para ello, se analiza la calidad de vida de la poblacién, utilizando
como criterio discriminador el grupo de ingresos al que pertenecen los
agentes sociales para realizar una serie de mediciones absolutas y relati-
vas, entre las cuales Puyana y Horbart (2002: 4) destacan:

- Incidencia de la pobreza o indice de pobreza: proporcién de la
poblacién que es pobre. Corresponde basicamente al estableci-
miento de lineas de pobreza —como en el caso del método de LP
aqui explicado- y recuento del nimero de personas que caen
debajo de las lineas de pobreza establecidas.

- Intensidad de la pobreza o brecha de pobreza: por este medio
se intenta establecer la diferencia de ingresos que tienen los po-
bres respecto a lineas de pobreza. Al contrario de la anterior
medicién, es insensible al nimero de personas que son pobres
respecto al resto de la poblacién pero, en cambio, responde a la
pregunta de cuantos ingresos adicionales necesitarian los pobres
para alcanzar la linea de pobreza.

- Distribuciéon de la pobreza: muestra la desigualdad de rentas en la
poblacién, siendo el coeficiente de Gini su indicador mas afamado’.

En sintesis, el método de LP en su variante de CBA supone, en principio,
la conjugacién de una concepcién biolégica y universalista en cuanto
a la identificacién de las necesidades basicas y una concepcion social y
relativa en cuanto a la identificacién de los satisfactores (alimentos que
componen la dieta de los individuos) ligada a su vez a pautas de consu-
mo culturales, ademas de su adscripcién a grupos de edades, principa-
les actividades y género!.

No obstante, desde la perspectiva del bienestar econémico no se
ha utilizado tnicamente el método de LP (aunque sea el predilecto),
puesto que en décadas recientes se registré un giro social basado en la
identificacién de diversos bienes de consumo y el acceso a servicios de
los regimenes de bienestar social. En este sentido, no necesariamente
es pobre sélo aquel que no tenga ingresos suficientes para alimentarse
bien, sino aquel que, por ejemplo, tenga una vivienda en mal estado o
viva en precarias condiciones sanitarias. Este cambio de visién da lugar
al método de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) para definir a la

9 Este coeficiente indica la desigualdad en la distribucién de la riqueza entre el decil mas
alto de ingresos y el decil de menor ingreso. Asume valores entre uno y cero (conforme
se acerque el valor a uno, sera mas desigualitaria la distribucién).

10 Aunque aqui se reconozcan las variables de edad y género, por lo general quedan in-
visibilizadas al tomarse como unidad de analisis el hogar, en un sentido individualista,
asociandolo a adultos (varones) mayores. Al respecto, ver Salles y Tuiran (2000).
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poblacién pobre, segtin el cual, ante todo, un estado de privacién resulta
de una caracterizacién mas amplia de necesidades que las alimenticias.
Asi lo expone la CEPAL:

Las necesidades bésicas comprenden una canasta minima de
consumo individual o familiar (alimentos, vivienda, vestuario,
articulos del hogar), el acceso a servicios basicos (salud y educa-
cion, agua potable, recoleccion de basura, alcantarillado, energia
y transporte publico), o ambos componentes (CEPAL, 2000: 83).

Como método, segtin Boltvinik (en Beccaria et al., 1992: 81-82), se cons-
truye a partir de:

- seleccionar el conjunto de necesidades basicas a tomar en cuenta
(qué es lo necesario);

- establecer los bienes y servicios por medio de los cuales se satis-
facen las necesidades basicas identificadas;

- definir un nivel minimo de consumo de los diferentes bienes y
servicios, que exprese el grado de satisfaccién de estas necesida-
des basicas;

- identificar como pobres a aquellas personas u hogares que cuen-
ten con una o mas necesidades bésicas insatisfechas.

Este método depende del desarrollo de los llamados mapas de pobre-
za, por medio de los cuales se recurre a la utilizacién de fuentes de
informacién como los censos de poblacién y vivienda, teniendo por
principales parametros de anélisis el tipo de vivienda (condiciones
materiales y hacinamiento); acceso a servicios de acueductos y al-
cantarillado (abastecimiento de agua, utilizacion de bafos y servicios
sanitarios para eliminar excretas); acceso a servicios de educacion
(escolaridad y asistencia al sistema educativo); y los grados de subsis-
tencia econémica (por via indirecta, se estima la capacidad del hogar
para satisfacer otras necesidades)!’.

Dentro de la perspectiva del bienestar econémico y las necesida-
des basicas, se ha elaborado un tercer método que combina los que se
han visto hasta el momento. Se denomina Método Mixto y ha servido
sobre todo a manera de “tercero incluyente”, por medio del cual es po-
sible construir una diferente tipologia de los hogares en condicién de
pobreza. Su forma bésica se explica en el siguiente cuadro.

11 Las estimaciones indirectas se realizan a partir de indicadores como la escolaridad del
jefe de familia o las diferenciaciones del medio urbano y rural, por ejemplo.
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Cuadro 1
Hogares seglin condicion de pobreza. Método mixto de medicion de la pobreza
Mét LP
Método de NBI — . ¢ :odo de - -
Ingreso inferior a la linea Ingreso superioralalinea

Hogares en pobreza cronica | Hogares en pobreza inercial

Todas las necesidades bésicas
satisfechas

Hogares en pobreza reciente : Hogares no pobres

Fuente: Céspedes y Jiménez (1995) basados en la reconocida tipologia elaborada en Katzman.

Tomando como base este método, se forma parte de un hogar en po-
breza crénica si no se dispone de bienes y servicios para satisfacer las
necesidades basicas, y si el ingreso no alcanza para adquirirlos. Si se
pertenece a un hogar en pobreza inercial, a pesar de tener un ingreso
por encima de la linea de pobreza, todavia se es incapaz de satisfacer
varios bienes y servicios considerados como necesarios colectivamente.
Si se habita en un hogar de pobreza reciente, se debe a que los ingresos
se han deteriorado recientemente, aunque por el momento se puedan
satisfacer las necesidades basicas. Finalmente, los hogares no pobres
son aquellos con ingresos que superan el monto de la linea de pobreza
y donde las necesidades basicas estan satisfechas.

LA PERSPECTIVA DE CAPACIDADES: EL BIENESTAR HUMANO

En la perspectiva del bienestar econémico, se entiende por calidad de
vida la cantidad de ingreso que tengan los agentes sociales o su posi-
bilidad de consumir ciertos bienes y servicios considerados necesarios
para vivir en sociedad. El problema que identifican algunos detractores
de este enfoque es que sus pardmetros han sido generalmente toma-
dos como fines en si mismos, cuando deberian ser vistos como medios
para alcanzar otras metas del desarrollo social. Este cuestionamiento
ha alimentado el eje del debate en torno a la concepcién de bienestar
humano, en contraposicién al econémico, en el que sobresale la figura
de Amartya Sen.

Desde ese punto de vista, la calidad de vida de los seres hu-
manos debe entenderse a partir de los conceptos de funcionamiento
y capacidad. Funcionamiento es aquello que logra “hacer” y “ser”
una persona en la vida, en el contexto de diversos condicionamien-
tos histéricos. Capacidades son combinaciones de elecciones que ha
hecho una persona, en base a un conjunto de funcionamientos que
tuvo opcién de elegir y los que al final de cuentas escogié. Ante la
pregunta de qué son las necesidades humanas, Sen responderia que
consisten en funciones bésicas que le permiten al agente social vivir
en sociedad.
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Los funcionamientos relevantes para el bienestar varian desde
los mas elementales como evitar la morbilidad yla mortalidad,
estar adecuadamente nutrido, tener movilidad, etc., hasta los
tan complejos como ser feliz, lograr el auto-respeto, participar
en la vida de la comunidad (Sen, 2000: 62).

Frente al interrogante de como se satisfacen estas funciones, Sen (1995:
128) responderia que se logra por medio del acceso a cierto ingreso,
bienes y servicios pero, mas importante atin, por medio de lo que una
persona consigue hacer con tales elementos, lo que es capaz de lograr
efectivamente con ellos. Por ejemplo, la mera posesién de un bien no
se traduce automaticamente en funciones: una misma serie de bienes
puede derivar en diversos funcionamientos de acuerdo con las eleccio-
nes individuales que haga el agente social y las condiciones histéricas
en donde se enmarque su accién.

Dado que esta perspectiva se ha nutrido de la corriente de pen-
samiento denominada liberalismo igualitario (Gargarella, 1999: 21),
desde la nocién de capacidades se entiende que entre mas opciones o
alternativas estén a disposicién de una persona, mejor valorada sera
su calidad de vida. Por ello, este examen estaria incompleto si s6lo se
considera a los mecanismos de mercado como los tinicos elementos
requeridos para alcanzar el bien comdn. Para Sen, los mecanismos
de tipo politico son necesarios para garantizar valores minimos en
cuanto a las relaciones de titularidades de intercambio, razén por
la cual las transferencias que el Estado asegure por medio de sus
politicas sociales resultan de vital importancia en los procesos de
construccion de cualquier horizonte de libertad de calidad de vida
en nuestras sociedades.

Estando la calidad de vida condicionada tanto por elecciones
personales como por un horizonte de libertad de bienestar, la definicién
de la pobreza utilizada aqui, mas que apuntar a la carencia de ingresos,
bienes o servicios, privilegia la carencia de capacidades que permitirian
alos agentes sociales la realizacion de ciertas funciones basicas!2. Por lo
tanto, tiende a brindar una explicacién de los motivos por los cuales la
gente es incapaz de salir de su condicién de pobreza, no sé6lo definien-
do la pobreza de acuerdo a lo reducido del ingreso o el consumo de las
personas, sino de acuerdo a lo insuficientes que resultan para alcanzar
capacidades minimas de funcionamientos. Una de las méas reconocidas
aplicaciones de este enfoque a la medicién de la pobreza es la realizada
por el PNUD, que dimensiona las funciones de los agentes sociales me-

12 Es preciso recalcar que Sen enfatiza que el ingreso es sélo un punto de partida para
comprender la pobreza.
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diante las siguientes variables: analfabetismo, desnutricién, esperanza
de vida, salud materna y enfermedades infecciosas prevenibles.

LA PERSPECTIVA DE LA EXCLUSION SOCIAL

Esta tematica ha tomado fuerza en Latinoamérica en los anos noventa
y surge de manera similar al tema de las capacidades y el desarrollo
humano, en contraposicién a la visién del bienestar econémico para
valorar la calidad de vida. Algunos partidarios de esta perspectiva
tienden a diferenciar totalmente sus trabajos de las investigaciones
sobre el tema de la pobreza. No obstante, he decidido incorporar -al
igual que lo hace Wagle (2002: 24-26)- esta tercera dimensién de los
analisis sobre la pobreza debido a que ha realizado un aporte inte-
resante en cuanto a la construccién de objetos de estudio referidos a
estados de privaciones que hasta el momento no se habian tomado en
cuenta, considerando factores importantes que permiten acercarse a
la actual experiencia latinoamericana's.

Entendiendo a la exclusion o inclusion social como el grado de
pertenencia que se tiene a una comunidad determinada (y no como
mera marginacion), se obtiene el referente valorativo para juzgar la
calidad de vida de los integrantes de una sociedad. En este sentido, se
ha visto anteriormente cémo al hablar de calidad de vida a partir de
las perspectivas del bienestar econémico y las capacidades, es posible
distinguir un abanico conceptual que se va ampliando para representar
el tema de la pobreza: primero, el ingreso como juicio de utilidad social
y el giro social que permite incluir el consumo de bienes y servicios
considerados basicos por la colectividad vy, luego, el debate en torno
al desarrollo humano y las capacidades como uno de sus principales
aportes intelectuales. En el enfoque de la exclusién social, se harfa un
nuevo ajuste de la lente para captar esta vez las consecuencias del de-
sarrollo social.

Dentro de los estudios asociados a esta perspectiva, se puede
reconocer un gran aporte al debate sobre la pobreza en dos aspectos
claros: el apego a una vision critica del desarrollo social, segin la cual
la dindmica institucional establecida se convierte en un factor que obs-
taculiza o impide a diversos grupos sociales gozar de adecuadas condi-
ciones de vida; y el esfuerzo por fomentar una valoracién de la calidad
de vida desde el enfoque de derechos. Especificamente se identifican as-
pectos criticos en las dinamicas actuales de la institucionalidad econé-
mica, politica y cultural, que afectan dramaticamente las condiciones
de vida de muchos grupos sociales tales como las dificultades de acceso

13 Uno de los primeros esfuerzos por impulsar el debate sobre la exclusion social se re-
gistra en Gore y Figueredo (1997).
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al mercado laboral y desarrollo de politicas sociales, el aislamiento
territorial o la falta de una vivienda adecuada, las discriminaciones de
género y politicas, asi como las consecuencias negativas de la xenofobia.
La CEPAL brinda una adecuada sintesis de esta visién al sefialar:

La nocién de exclusién remite a dimensiones sociales, eco-
némicas, politicas y simbdlicas, articuladas en el marco de
cuatro grandes sistemas de integracién social: el sistema de-
mocrético y juridico, el mercado de trabajo, el sistema de pro-
teccién social, y la familia y la comunidad. La exclusién se
plasma en trayectorias individuales en las que se acumulan y
refuerzan privaciones y rupturas, acompafiadas de mecanis-
mos de rechazo, que en muchos casos son comunes a grupos
de personas que comparten cierta caracteristica (de género,
étnica, religiosa) (CEPAL, 2000: 84).

La sucinta revisién que se ha realizado de estas tres perspectivas sobre
la pobreza sera un punto central de referencia que permitiré identificar,
en las préximas secciones, los encuadres subyacentes en las estrategias
de politica social antipobreza de los regimenes de bienestar latinoa-
mericanos, en general, y el régimen costarricense, en particular. En su
calidad de tipologia, no debe pensarse que estas distinciones analiticas
han aparecido en forma “pura” en nuestros sistemas de previsién social.
Sin embargo, resulta innegable que la discusién sobre el bienestar eco-
némico/necesidades basicas, las capacidades y la exclusion social han
sido parte indispensable de la materia prima de trabajo de los involucra-
dos en los procesos de formacién y transformacioén de politicas.

REGIMENES DE BIENESTAR EN AMERICA LATINA

En el transcurso de los afios ochenta, Latinoamérica experimenta cam-
bios institucionales criticos derivados del proceso de recomposicién en
las practicas de asignacion de recursos seguido desde la posguerra a
escala global. En este contexto, se ubicé al mercado como eje central
de un futuro y renovado ordenamiento social, inaugurdndose una nue-
va etapa en el debate sobre el papel que las politicas sociales deberian
cumplir en la regién. Seguidamente, se exponen algunos puntos clave
que permiten aproximarse a la historia reciente de los regimenes de
bienestar latinoamericanos y la redefinicién que en ellos han tenido las
politicas sociales.

EL IMPULSO MODERNIZADOR

En la historia de los regimenes de bienestar social latinoamerica-
nos, fue significativo el periodo que se inicia en la segunda mitad
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del siglo XX y concluye en la década del ochenta. No sélo la institu-
cionalidad estatal aumenté su tamarfio e importancia respecto a la
coordinacién de las practicas de asignacién de recursos, sino que
también se modificé el tipo de compromisos que tenia respecto a las
viejas y emergentes estructuras de riesgos sociales. El arraigo ins-
titucional del proyecto de modernizacién, emparentado al Modelo
de Sustituciéon de Importaciones (MSI), implicé el surgimiento de
un Estado con una renovada vocacion respecto al bienestar, lo que
trajo consigo una serie de discusiones atinentes a la reasignacion de
recursos, los criterios de justicia social que deberian legitimarse y
la responsabilidad publica en estos asuntos.

En cuanto a la previsién social, siguiendo a Raczynski (1999:
172), fueron varias las acciones de politicas que incidieron en las po-
sibilidades y limitaciones de los procesos de desmercantilizacion de
los regimenes de bienestar social: se establecieron y/o fortalecieron
acuerdos colectivos en cuanto a la redistribucién de bienes y servi-
cios sin una contraprestaciéon especifica o equivalente; se avanzo en
la regulacién de las relaciones laborales asalariadas mediante la ins-
tituciéon de derechos concernientes a situaciones de despido laboral,
remuneraciones especiales como aguinaldos y vacaciones, asf como
los salarios minimos y el ajuste periédico de los montos salariales
respecto a la evolucién de variaciones macroeconémicas del pafs; se
regularon los precios y los mecanismos de circulacién de algunos pro-
ductos de consumo bésico de la poblacién; y se instauraron cargas
tributarias diferenciadas a la poblacién para mejorar las dinamicas
de distribucién de la riqueza. Con el fin de desarrollar esta serie de
medidas, se aceleraron la expansién de la infraestructura estatal y
la ampliacién en el rango de cobertura de las politicas sociales, pro-
vocandose una prestacién masiva de bienes y servicios publicos en
sectores como salud, seguridad social, educacién y vivienda.

En cuanto al efecto estratificador que tuvo la renovacion de los
sistemas de prevision y la politica social latinoamericana, aunque se
argumentaba que la redistribucién autorizada de recursos que se pro-
piciaba beneficiaba a todos los estratos de la poblacion, en realidad
fue solidario en un primer momento con los sectores integrados al
mercado de empleo privado formal, al empleo estatal y a los estratos
sociales urbanos (Filgueira, 1998). Sin embargo, el crecimiento econé-
mico sostenido que vivio la regién hasta fines de los setenta, sumado
al incremento de los sectores laborales y geograficos antes sefialados,
posibilito el alcance de indicadores globales de calidad de vida (niveles
de escolaridad, mortalidad infantil y expectativa de vida al nacer) que
arrojaban datos positivos en comparacién con su historia inmediata.
En este sentido, en aquellos paises donde el bienestar de la poblacién
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mejoré notablemente (como Argentina, Chile, Costa Rica o Uruguay),
la dindmica de desarrollo de los regimenes condicioné la estructura
de riesgos: surgian nuevos problemas relacionados con los procesos
de urbanizacién (que se unfan a los viejos problemas irresueltos del
espacio rural); subsistian poblaciones en condicién de vulnerabilidad
que necesitaban ser atendidas; se enfrentaban retos allende la solucién
del analfabetismo; se iniciaban estadios intermedios de transicion de-
mogriafica; y se registraban cambios epidemiolégicos.

En cuanto a los arreglos institucionales entre mercado, Estado
y familia, la gestién del bienestar que se logré por parte de los agentes
sociales a través de su incursién en los nuevos mercados laborales se
complementé positivamente, en términos generales, con las acciones
desarrolladas en la familia y la presencia significativa del Estado. En
lo concerniente a las responsabilidades asumidas desde la institucio-
nalidad estatal, retomando a Raczynski (1999: 174), la expansién de la
dinamica de reasignacién de recursos que se dio tuvo un caracter cen-
tralizado (a escala nacional o federal) en cuanto al disefio y ejecucion
de las acciones de politicas (que dejé poco espacio de discusién respecto
al tema de la participacién del tercer sector). Mientras las fuentes de
financiamiento de la educacién provenian de los sistemas de impuestos
generales, la salud y la seguridad social dependian en un inicio de con-
tribuciones tripartitas (asalariados/as, empleadores y Estado)™.

Por ultimo, es conveniente observar mas detalladamente la si-
tuacion concreta de cada pais de la regioén, puesto que el arraigo de un
Estado con una vocacién respecto al bienestar no tuvo la misma base
institucional en todos los casos. En este sentido, resulta provechoso
contrastar lo dicho en términos generales con la tipologia elaborada
por Filgueira (1998: 36-38) para el caso latinoamericano, en el lapso de
1930 a 1980, que se expone con fines heuristicos.

- Universalismo estratificado (casos tipicos: Uruguay, Chile,
Argentina y Costa Rica)®. En este tipo de régimen, a comienzos
de la década del setenta, se tenia una amplia cobertura en la pres-
tacién de servicios publicos, por fuera del arbitrio del mercado,
que protegia a la mayoria de la poblacién mediante sistemas de
seguridad social y servicios de salud, al tiempo que la educacién
primaria se hallaba extendida a casi toda la poblacién. Una gran
parte de los beneficios, condiciones de acceso y rango de protec-

14 Aqui es importante acotar que a inicios de la década del setenta el funcionamiento del
sistema de previsiéon dependia en mayor medida de aportes financieros internacionales.

15 En Filgueira (1998) no se incluye a Costa Rica explicitamente dentro de este grupo.
Esto se realiza en uno de sus trabajos posteriores, Filgueira y Martinez (1998).
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cién en salud y seguridad social eran estratificados, favoreciendo
en primera instancia a la fuerza laboral ubicada en el Estado y
en la industria, asi como a los grupos profesionales y el sector
de servicios en areas urbanas (también se ofrecieron beneficios
monetarios en casos de imposibilidad laboral). Otros grupos so-
ciales, como los trabajadores informales y rurales, fueron inclui-
dos tardiamente dentro de formas de proteccién social. La forma
de este régimen se explica por el desarrollo histérico de centros
urbanos e industriales, los procesos migratorios, la capacidad es-
tatal de captacion de empleo y el papel de los grupos sindicales.

Regimenes duales (casos tipicos: Brasil y México). En estos ca-
sos se presenta un tipo de cobertura casi universal en educacién
primaria, y alta y estratificada en salud. La seguridad social no
tenia tanta fuerza de cobertura como en el tipo de régimen an-
terior, y se fundamentaba en criterios de estratificaciéon segin
la posicién en el mercado laboral remunerado. Su caracteristica
sobresaliente fue la presencia de una heterogeneidad en el espa-
cio geografico-social, marcada por la presencia (o ausencia) de
mercados de trabajo remunerados y de la prestacién estatal de
servicios (generandose en estas sociedades una estructura social
desigual-federal). La segmentacién regional, aunada a la débil
tradicién democratica que tenfan estos paises, foment6 el desa-
rrollo de formas patrimonialistas de participacién politica en las
zonas de mayor desventaja socioeconémica y formas corporati-
vo-verticales de participacién en las zonas mas favorecidas.

Regimenes excluyentes (casos tipicos: Republica Dominicana,
Guatemala, Honduras y Nicaragua). En este tipo de régimen se
desarrollaron formas elitistas de seguridad social y atencién a
la salud, ademéas de una organizacién dual en materia de edu-
cacion. Los principales beneficiados fueron los sectores profe-
sionales y algunos pocos trabajadores formales y funcionarios
publicos. Filgueira (1998), siguiendo a Peter Evans, tilda como
“depredadores” a los estados de este régimen, por haber estado
constituido por pocos grupos sociales que se apropiaron de la ins-
titucionalidad publica en provecho propio (hecho respaldado por
un historial autoritario en cuanto a sus regimenes politicos, que
coarté la participacion politica de los diversos sectores sociales).
Fueron economias de mercado que no mejoraron sus estructuras
productivas de acuerdo a las expectativas industriales propuestas
en el MSI, y en las que hasta la fecha predominan mercados la-
borales de trabajo informal, agricultura y mano de obra barata,
con sus poblaciones perviviendo de manera precaria.
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LA REDEFINICION DE LOS REGIMENES DE BIENESTARY SUS CLAVES
INTERPRETATIVAS

La ultima gran modificacién de los regimenes de bienestar en América
Latina acontece a inicios de los afios ochenta, cuando el MSI es declara-
do inviable debido a la convergencia entre el estancamiento productivo y
tres factores externos, a saber: los desequilibrios macroeconémicos pro-
piciados por la crisis petrolera de los afos setenta y la crisis de la deuda
de los ochenta; las crecientes presiones de organismos internacionales
para poner en practica los Programas de Ajuste Estructural (PAE); y la
crisis fiscal de los regimenes de bienestar social europeos que se une a
la difusién global de formaciones discursivas neoliberales.

En este contexto de reconfiguracién social se modificaron los
compromisos colectivos respecto a las estructuras de riesgos sociales,
asf como la reasignacién de recursos pertinentes para la época y los cri-
terios de justicia social legitimados. Por supuesto, la transfiguracién de
los principios orientadores de los regimenes de bienestar trajo consigo
cambios en las ideas orientadoras del conjunto de las politicas sociales
y, subsecuentemente, en sus productos e instrumentos. Los cambios
en dichas politicas pueden diferenciarse en dos momentos: en los anos
ochenta, en medio de la fase de estabilizacién econémica y preparaciéon
para la puesta en practica de los PAE, surge una ola de reformas de
primera generacion relativamente homogénea para todos los sectores
de politicas. Su objetivo principal consistia en aliviar la carga fiscal de
los gobiernos centrales mediante acciones como los recortes presupues-
tarios, la privatizacién de servicios, la selectividad focal de la inversiéon
social y la descentralizacién (y/o desconcentracién) de su operacion; y
en el transcurso de los afios noventa toma forma una ola de reformas
de segunda generacién (diferenciada segiin cada sector de politicas) en
la que se discute el tipo de readecuacién a mediano plazo del sistema
de prevision. Aqui se realizan acciones como reformas laborales, del
servicio civil y judicial, la implementacién de nuevas relaciones entre
gobierno central y gobiernos regionales y, por tltimo, el apuntalamien-
to del paradigma de la nueva gerencia publica.

En cuanto a la previsién social, la primera ola de reformas de po-
litica social se tradujo en una disminucién de la fuerza laboral estatal y
un deterioro general en cuanto a la cobertura y calidad en los servicios.
Ya en el transcurso de las reformas de segunda generacion, la capacidad
de desmercantilizaciéon de los regimenes de bienestar, como exponen
Filgueira y Martinez (1998: 194), se encontraba condicionada por los si-
guientes factores bésicos: en el campo de la seguridad social, se habian
promovido relevantes cambios que condujeron a la creacion de sistemas
de capitalizacién individual (en lugar de los fondos de reparto), la in-
corporaciéon del mercado en la prestaciéon de servicios y la generacion
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de una oferta diferenciada de pensiones publico/privada; en el campo
de la salud, la transfiguracién de principios fue menos severa que en el
caso anterior, siendo algunos de los objetivos propuestos aumentar la
equidad, calidad y eficiencia en la prestacién de los servicios, ampliar
la cobertura de la provision selectivo-focal de servicios basicos, mejorar
los servicios preventivos y de atencién primaria e implementar procesos
de reorganizacién de su base operativa y financiera; en el campo de la
educacién, la idea predominante era preservar (o mejorar) la cobertura
de los servicios, siendo el ideal predominante que la institucionalidad
estatal se ocupara sobre todo de asegurar la educacién basica.

En cuanto al efecto estratificador que tuvo la transformacion de
los sistemas de prevision, debe decirse que la ola de reformas de pri-
mera generacion se centré en paliar los efectos negativos que durante
los anos ochenta vivirian los sectores més vulnerables de la poblacién
a raiz de la reciente crisis econémica, las restricciones en la inversiéon
que podria realizar el Estado en sus politicas y el inicio de los PAE. Por
ello, en primera instancia, fue solidaria con aquellos estratos sociales
que se consideraron mas pobres. De este modo, los elementos clave de
la gestion estatal del bienestar y el desarrollo de planes de atencién a
la pobreza fueron los programas de compensacion social y fondos de
inversion social. Como expone Vilas (1995: 25), este tipo de estrategias
“apaga incendios” se caracterizo por tratar de compatibilizar una pres-
tacién minima de servicios con algtn tipo de inversién productiva en
programas de empleo temporal. Al final de cuentas, el grueso de tales
acciones (sin demérito alguno de los casos exitosos) condujo a un tipo
de incorporacion laboral inestable y de baja remuneracion.

Este énfasis compensatorio en el combate a la pobreza, sumado
a los cambios en la légica de operacion en los sistemas de pensiones y
a las politicas de educacion y salud dadas con las reformas de segunda
generacién, forma un panorama en el que puede apreciarse la profundi-
zacion de formas de solidaridad dual en los regimenes de bienestar, en
donde algunos segmentos de la poblacion tienen el privilegio de acceder
a mercados privados de servicios, mientras que la gran mayoria de la
poblacién sélo tiene derecho al reclamo de servicios publicos que, con
pocas salvedades, resultan de baja calidad.

En cuanto a los arreglos institucionales caracteristicos de los
regimenes de bienestar, se registran tres cambios relevantes. El primero
de ellos tiene que ver, sobre todo, con los paises que habian logrado de-
sarrollar regimenes duales y universales estratificados. En estos casos
—como bien ha percibido Laurell (2000: 313)—, el desarraigo y reajuste
de los sistemas de prevision social ha permitido fortalecer ideales de
linaje liberal que definen el bienestar como una responsabilidad que
debe recaer sobre las acciones que puedan llevar a cabo las personas en
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el espacio del mercado y la familia. Segundo, después de la dura década
del ochenta, las posibilidades que han tenido los agentes sociales en
cuanto a la gestién de su bienestar ha sido limitada, entre otros factores,
por el modesto crecimiento que registraron las economias latinoameri-
canas, la pésima distribucién del ingreso entre los diferentes estratos de
la poblacién y el aumento en el deterioro de la calidad de los empleos!®.
Tercero, en lo relativo a las responsabilidades asumidas desde la insti-
tucionalidad estatal, la fuerza paradigmatica en la que se apoyaron las
reformas de segunda generacién provino de la nueva gerencia publica,
orden discursivo alrededor del cual se han llegado a generar consensos
entre quienes apoyan la idea de que las politicas sociales pueden ser
mejoradas y quienes habian sostenido en los afios ochenta que dichas
acciones no tenfan la capacidad adecuada de coordinar aspectos cen-
trales de la gestion del riesgo en los regimenes de bienestar. En términos
sencillos, su presencia se ha legitimado bajo la argumentacién de que
la reestructuracién del Estado requeria una eficiente gestion de sus
funciones para sacar el mejor provecho posible a sus recursos.

LA NUEVA GERENCIA PUBLICA DE LO SOCIAL

Haciendo eco de teorias, técnicas y practicas administrativas utilizadas
por el sector privado, la propuesta constituyente de la nueva gerencia
publica es la de concebir literalmente al Estado como una empresa com-
petitiva, capaz de satisfacer las exigencias de consumo de sus clientes por
medio de nuevas formas de producir y entregar servicios, en donde la fi-
gura 4gil del gerente es cotejada con la figura anquilosada del tecnécrata.
Como argumentan Filgueira y Martinez (1998: 192), por medio de estas
reformas que han llegado a tener un estatus de “sentido comtn” en Lati-
noamérica, se ha logrado la separacién entre las funciones reguladoras,
financieras y prestadoras del sistema de previsién estatal.

A los efectos de esta investigacion, interesa rescatar las ideas
clave que, sea cual fuere la forma que tomara la aplicacién de los PAE
en cada pafs latinoamericano, han calado en el giro que la nueva ge-
rencia publica le impuso a las politicas sociales con la ola de reformas
de segunda generacién. En particular, resulta interesante observar las
siguientes cuestiones: el sentido que cobra el bienestar social, que se
desplaza de la idea de ciudadania a la de consumidor; el papel primor-
dial del Estado (regular y eventualmente cubrir las deficiencias de las
actividades del sector privado en la prestacién de servicios colectivos,
asi como promover y posteriormente controlar los intereses competiti-
vos generados por procesos como los de privatizacién o subcontratacién
de la prestacion de servicios colectivos); y la promocién del surgimiento

16 Para ampliar estas reflexiones, ver Calcagno (2001) y CEPAL (2002).
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de una sociedad “activa” para combatir la “dependencia” que habian
generado las anteriores practicas de reasignacién de recursos. Lo im-
portante aqui seria promocionar la capacidad individual de aprovechar
las oportunidades que brindaba el mercado para de este modo, a puro
“esfuerzo personal”, salir adelante en la vida'’.

El siguiente cuadro permite comparar en términos de formacion
discursiva la representacién que se ha hecho de las politicas sociales
emergentes respecto de sus predecesoras.

Cuadro 2
Nueva gerencia publica y administracion publica tradicional

Componentes Nueva gerencia piiblica Vieja administracion piblica
Enfoque de atencién | Clientes Ciudadanos y comunidades
Medios principales Gerencia Anadlisis y elaboracion de politicas

Policy maker ideal

Emprendedor (actuando)

Valores del policy
maker

Espiritu emprendedor, flexibilidad,
creatividad, entusiasmo, tomar riesgos

Responsabilidad ministerial, prudencia,m
“estabilidad, ética, probidad

Ideas centrales

Servicio a clientes, calidad, gerencia social,

Interés publico, democracia, igualdad

privatizacion i social

organizacional

Sector privado e innovacion, gerencia de o . L
P g : Burocracia jerarquizada, funcionalismo,

negocios, resppnsab”@a_d por_r,esultados y §estabi|idad y responsabilidad publica
dicotomia politica-administracion :

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Vargas Herndndez (1999).

La legitimacién de la reforma actual de los sistemas de previsién so-
cial latinoamericanos se encuentra girando en torno a la aplicacién de
ideas relacionadas con la institucionalizacién de un nuevo espiritu de
capacidades gerenciales y administracién eficiente de recursos publicos
(hecho que por si mismo no resulta negativo). El aspecto que causa pe-
sar es el hecho de que este nuevo espiritu reformista en politica ptublica
ha nacido subordinado al desarrollo de acciones de privatizacion, la
formulacién de politicas selectivo-focales (en demérito del universa-
lismo) y el recorte en la inversién o gasto social, que desde la década
del ochenta venia consolidandose en el contexto de la crisis y el ajus-
te estructural. Obviamente, el nuevo camino racionalista seguido por
las reformas de segunda generacién socava la capacidad del Estado de

17 Estas apreciaciones tienen como referente el texto de Vargas Hernandez (1999).
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tener una presencia més fuerte en la proteccién brindada en los regi-
menes de bienestar social, al delegarles mayores responsabilidades al
mercado, la familia y el tercer sector.

REGIMEN DE BIENESTAR SOCIAL EN COSTA RICA

A continuacién, se efectdia una revisién de las principales caracteristi-
cas que ha tenido el legado de acciones estatales en cuanto a la atencién
de la pobreza en la historia reciente del régimen de bienestar social
costarricense. El objetivo central es captar la manera en la que discur-
sos acerca de este hecho han sido legitimados en las politicas sociales,
centrando la mirada en los nuevos contextos de reforma de segunda
generacion caracteristicos de la década del noventa.

LA CUESTION SOCIAL EN LOS ANOS SETENTA: LA CREACION DEL IMASY
EL FODESAF
La década del setenta fue una época significativa en cuanto a la crea-
cién de instituciones estatales y politicas sociales. Partiendo del hecho
de que muchas comunidades del pais no habian sido beneficiadas por
el desarrollo social impulsado desde la posguerra, los programas se-
lectivos adquirieron relevancia como medios indispensables para que
las poblaciones empobrecidas del pais lograran acceder a los servicios
basicos en educacién y salud que se habian expandido en las dltimas
dos décadas.

En principio, como bien documenta Carmen Maria Romero, el
Plan Nacional de Desarrollo 1974-1978 de la administraciéon de Daniel
Oduber tuvo por objeto tanto el cierre de la brecha social como la re-
duccién del desempleo ante la evidencia de persistentes desigualdades
sociales y la concentracién de la accién de las politicas sociales en las
zonas urbanas. En tal sentido, se ha sefialado:

Hay que hacer hincapié en la significacién de los problemas
sociales antes mencionados. Persiste una desigualdad social
objetiva, que se agudiza subjetivamente por la mayor concien-
cia que de ella van adquiriendo los grupos afectados. A medida
que la sociedad se urbaniza y el nivel de educacién se amplia,
asi como el acceso a los medios de comunicacién de masas,
la visibilidad entre los estratos aumenta, se advierte cémo se
elevan las aspiraciones de los grupos rezagados, los cuales
toman conciencia de que su situacién no sélo es indeseable,
sino injusta. La insatisfaccién de las demandas de estos gru-
pos podria llevar a una inestabilidad politica de graves con-
secuencias para un sistema econémico que tiende a resistir
los desequilibrios externos en virtud, por lo menos en grado
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importante, de la garantia que ofrece la estabilidad politica
de nuestro pais (Oficina de Planificacién Nacional citado en
Romero, 1983: 134).

Ya en 1971 la administracién anterior, de José Figueres Ferrer (1970-
1974), habia establecido el IMAS como institucién especificamente di-
rigida a erradicar la pobreza y atender a grupos sociales marginados.
De este modo surgié el primero de los elementos fundamentales en
la redefinicion estratégica subsiguiente de las politicas sociales anti-
pobreza. En su génesis, el IMAS puso en marcha cuatro programas:
Granos Basicos (para brindar asistencia a los pequenios productores
agricolas), Vivienda, Ayuda Mutua y Empresas Comunitarias, y Asis-
tencia Social.

En 1974, justo en la época de transicién entre los gobiernos de
Figueres Ferrer y Oduber, se encuentra el segundo factor primordial en
la transformacién de la atencién a la pobreza. En ese momento -luego
de al menos dos afios de discusion—, se crea el FODESAF bajo la tutela
de la Direccién General de Asignaciones Familiares (a su vez adscripta
al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social), ente que tiene a cargo la
supervisién, control y evaluacién de los programas que financia dicho
fondo (Seligson et al., 1997: 127)'8. La propuesta original de este fondo
surgié en la administraciéon Figueres Ferrer como parte del cuestiona-
miento a la politica de salarios crecientes que se llevaba a cabo, puesto
que no se tomaban en cuenta el estado civil ni la cantidad de hijos de los
beneficiarios (trabajadores asalariados), hecho que incidia en su capaci-
dad adquisitiva. Se establece como una primera solucién la escogencia
de la familia como eje de discriminacién positiva.

Sin embargo, al momento de su aprobacién en la siguiente ad-
ministracion, se introdujo una modificacién clave, consistente no sélo
en girar una asignaciéon mensual (dinero en efectivo) a los beneficiados
segln el tamafio de su familia, sino también en financiar otros pro-
gramas que entregaban bienes y servicios a diversos sectores sociales
empobrecidos, tales como programas de alimentacién y nutricién, sa-
lud rural y comunitaria, suministro de agua potable y construccién de
letrinas (Trejos, 1998: 87).

Por este motivo, la Ley de Desarrollo Social y Asignaciones Fami-
liares finalmente aprobada amplia sus metas hasta llegar a proponerse
el siguiente rango de accién:

18 Como resultado de las negociaciones entre gobierno y organizaciones empresariales,
el financiamiento del FODESAF se establecié mediante un tributo a la némina de las
empresas. Por ley, actualmente el fondo deberia recibir el 5% sobre los sueldos de las
planillas y el 20% del impuesto general sobre las ventas. Ver al respecto Seligson et al.
(1997) y Sobrado (2003).
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Prevencién y resolucion de problemas de salud y nutricion, a
los que se les concede prioridad; proteccion a la nifiez y a la
familia; capacitacién técnica a los sectores econémicamente
débiles a fin de lograr su adecuada integracién social y fami-
liar; atencion y resolucion de problemas de tenencia de la tierra
enel drearural; yatencion alos ancianos indigentes. Toda otra
actividad que se establezca esta dentro de los limites que la ley
define para el programa (Romero, 1983: 139).

Puesto que por ley se establece inicamente que el fondo debe dirigirse a
la atencién de poblaciones definidas como pobres, sin determinar cual
debe ser el conjunto de programas que se pongan en practica para este
fin, es en los Ministerios de Trabajo y Seguridad Social y de Planificacién
donde se toma esta decision. A su vez, desde los afios ochenta (exceptuan-
do un periodo de gobierno, como luego se vera) los gobiernos establecie-
ron dentro del gabinete al Consejo Social como coordinador estratégico
del sector social y los recursos del fondo, rol asumido por alguno de los
vicepresidentes de la Republica (Seligson et al., 1997: 166).

Por lo expuesto, puede notarse que el FODESAF no fue propuesto
como un sustituto de politica social, sino como un componente esen-
cialmente de apoyo financiero a la serie de programas selectivos. Tam-
bién fue articulado con formas de atencién a la pobreza que combinan
programas universales y selectivos, que le permiten incidir, a largo pla-
70, en otros sectores de politica social y en el mejoramiento de la calidad
de vida de la poblacién en general.

A pesar de que el FODESAF recibe ingresos tanto del sector
publico como privado, en la practica los montos girados a sus dife-
rentes unidades ejecutoras dependen de las restricciones fiscales y
las prioridades en materia de politica social. Evidentemente, siendo
el IMAS una de estas unidades ejecutoras del fondo, su funciona-
miento estara condicionado a lo anterior. En este momento cabe
desatacar que el FODESAF antecede, en més de una década, a la ge-
neralizacion de Fondos de Inversion Social (FIS) latinoamericanos,
el primero de los cuales fue propuesto en Bolivia en 1986 (Giiendell
y Rivera, 1993: 21).

Enfocando sobre Costa Rica, debe decirse que la preocupacion
inicial en la década del setenta, mas alla de la atencién exclusiva a los
pobres, fue la disminucién de la brecha social en cuanto a las practicas
redistributivas del régimen de bienestar. Por tal motivo, las actividades
impulsadas con la ayuda del IMAS y el FODESAF eran complemen-
tarias a diversas areas de politica social tales como educacion, salud,
vivienda, seguridad social y cultura, entre otras. Desde esta perspectiva,
el objetivo de dichos programas consistia en que sus beneficiarios lo-
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graran tener acceso a recursos que mejoraran sus condiciones de vida
y les permitieran aprovechar los servicios publicos en general. Se es-
peraba también que contribuyeran a mejorar la eficiencia y eficacia del
conjunto de politicas sociales que, en ese contexto de desarrollo social,
estaba resultando costoso y cuyo financiamiento general dependia cre-
cientemente de préstamos financieros externos.

En la siguiente seccidn se vera la transicién estratégica que sufren,
dentro del contexto general de politica social, el IMAS y el FODESAF. En
septiembre de 1980 hubo un punto de ruptura en la vida de los costarri-
censes. Hasta el inicio oficial de la severa crisis econémica que estara en
la base de la posterior redefinicién del régimen de bienestar social, los
planes de desarrollo habian mantenido la pretensién de ampliar su rango
de accién en materia de politicas sociales. Luego de 1980, ese horizonte
se veria parcialmente eclipsado.

LA CUESTION SOCIAL DESDE LOS OCHENTA: EL DISCURSO DE LA
COMPENSACION SOCIAL

Como parte del periodo de estabilizacién macroeconémica que recon-
figuré el régimen de bienestar social seguido hasta esta época, surge
en el &mbito de las politicas sociales la imperiosa necesidad de llevar a
la practica programas de compensacién social. Como bien argumenta
Trejos (1998: 90), la administracién Monge (1982-1986) enfrent6 el im-
pacto que causaba en la poblacién la crisis econémica con politicas de
apoyo a la demanda interna, las cuales trataron de reactivar el aparato
productivo, proteger salarios reales e incidir en las condiciones de em-
pleo. Ademas, impulsoé el desarrollo del llamado Plan de Compensacién
Social, dedicado a movilizar recursos financieros externos e internos a
programas temporales de ayuda en alimentos, programas de subsidios
por empleo y programas de apoyo productivo a las poblaciones defini-
das como pobres. En esta misma linea, se realizaron transformaciones
en el funcionamiento de la institucionalidad estatal, que abarcaron ac-
ciones desde el redisefio de programas sociales hasta la busqueda de
respaldo econémico para otras instituciones de viejo cufio, como se
sintetiza a continuacién:

El proceso de estabilizacién también contemplé el manteni-
miento del empleo publico y la reduccion del déficit fiscal, no
sélo contrayendo el gasto sino también aumentando los ingre-
sos tributarios. Esto permitié apuntalarinstituciones sociales,
en especial a la Caja Costarricense del Seguro Social (CCSS)
enel dreadelasalud, al Instituto Nacional de Aprendizaje en el
4rea de la capacitacién, y al FODESAF en el ambito del finan-
ciamiento de los programas contra la pobreza (Trejos, 1995).
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Los cambios en el gabinete de gobierno también derivaron en la crea-
cioén, en 1983, de un Consejo Social para coordinar la serie de institu-
ciones y programas que conformaban el sector de politica social, bajo
la direccién del segundo vicepresidente de la Republica.

En el siguiente periodo presidencial (Arias, 1986-1990), y en
medio de un ambiente econémico relativamente menos tenso, se pro-
mueven con mayor fuerza reformas estructurales que apuntalaron la
diversificacion del sector exportador no tradicional como estrategia de
insercién al mercado internacional. En el campo social, las reformas
tuvieron tres prioridades, segiin exponen Sojo (1994: 23-41) y Trejos
(2000: 450):

- Atender la creciente deuda social en cuanto a vivienda, para lo
cual se crea el Sistema Financiero Nacional para la vivienda re-
gido por el Banco Hipotecario de la Vivienda y se instituyen dos
fondos especiales: el Fondo Nacional para la Vivienda, que puso
a disposicién recursos permanentes y de bajo costo para finan-
ciar créditos de vivienda no subsidiados y descontar hipotecas a
entidades avaladas; y el Fondo de Subsidios para la Vivienda, que
mediante el Bono Familiar de Vivienda posibilité a familias de
escasos ingresos acceder a créditos individuales de largo plazo
que les permitieran apoyar la construccion de viviendas propias.
Esta reforma en el sector vivienda conté con el respaldo financie-
ro del FODESAF, la CCSS, ademas del Presupuesto Nacional de
la Republica, presupuestos extraordinarios y donaciones.

- Mejorar la calidad de la institucionalidad educativa, al desarro-
llarse un programa social de informatica educativa en las es-
cuelas publicas (para incluir en su curriculum la ensefianza de
software de computacion), asi como la aplicacién de pruebas de
comprensién para aprobar la educacién bésica y secundaria.

- Continuar con el fortalecimiento institucional de la CCSS, ensayan-
do nuevos modelos de atencién y reformas administrativas.

El conjunto de transformaciones resefiadas para esta década permite
comprender que, si bien es cierto que ante la crisis econémica se limité
el horizonte universalista de formacién de las politicas sociales, estas
no fueron reducidas a una visién compensatoria de linaje ortodoxo.
No obstante este rasgo, el deterioro en la calidad de la prestaciéon de
servicios publicos se acentué debido a las medidas de contencién del
gasto publico, lo que cuestionaba a su vez el curso futuro del régimen de
bienestar social costarricense. Ana Sojo ilustra el clima que al respecto
se respiraba al concluir los afios ochenta:
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Los programas sociales, en muchos casos, dan claros indicios
de deterioro. La caida per capita del gasto, aunada con inercias
que conspiran contra una elevacion de su productividad, ha
conducido a desmejorar la calidad de sus programas. Pero su
vigencia e impacto redistributivo —a pesar de las constriccio-
nes fiscales—, su eficiencia para compensar el gran costo social
del ajuste y el esfuerzo emprendido porrecuperarlos niveles de
gasto social e incluso por introducir programas innovadores
son trazos fundamentales que hasta el momento impiden ha-
blar de una crisis del Estado de Bienestar (Sojo, 1994: 10).

Al iniciarse los anos noventa, el gobierno de Calderén Fournier (1990-
1994) emprende el esfuerzo de acelerar el proceso de ajuste estructural
iniciado en el gobierno precedente. Dicho ajuste, en términos de politica
social antipobreza, tuvo su correlato en acciones asistenciales (transfe-
rencias y subsidios) que dirigieron el gasto social a las poblaciones de-
finidas como pobres. Es asi como se formulé una estrategia de politica
social que abarc6 dos dimensiones basicas (Giiendell y Rivera, 1993:
46; Trejos, 1995: 21): el apoyo a los llamados sectores sociales producti-
vos (microempresa, duenos de pequenas propiedades y organizaciones
populares que desarrollaban algtin proyecto productivo), para lo que
se crea el Programa del Sector Social Productivo en 1991, con la idea
de fomentar la empresa privada e incorporar a la poblacién pobre en el
mercado, ya fuera como propietarios de recursos productivos o empre-
sarios; y el desarrollo de una politica asistencialista, sustentada en tres
acciones clave: la conversiéon del Bono Familiar de la Vivienda (crédito
subsidiado creado en la administracién Arias) en un subsidio gratuito,
la creacion del bono alimentario (subsidio que consistia en el cambio de
un cupén por alimentos de consumo bésico) y la creacién de un bono
escolar (ayuda en dinero para comprar implementos escolares). Las
estrategias tenian objetivos diferenciados:

Por un lado, se encuentra la [estrategia] productivista, que
parte de diagnosticar la pobreza como un problema de inefi-
ciencia del sistema o del individuo, y por lo tanto el problema
seresuelve enla medida en que se optimice la participacion del
individuo dentro de la economia [...] por otro lado, la compen-
satoria, que se propone la atencion a los sectores no producti-
vos y que ocupan los tltimos niveles de pauperismo (Giiendell
y Rivera, 1993: 46).

La implementacién de estas acciones conllevé la movilizacién de
recursos a poblaciones pobres. Por este motivo, el gobierno requirié
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el establecimiento del Sistema de Seleccién de Beneficiarios de la
Politica Social (SISBEN) como criterio de reparto, mecanismo que
se inscribe dentro del surgimiento en Latinoamérica de los Mapas de
Carencias Criticas (Katzman, 1996: 23). Por su costo y complejidad,
este sistema se convierte en ejemplo de instrumentos ambiciosos con
los que se pretende contribuir a racionalizar y optimizar el gasto
social. Aunque en ese momento el SISBEN no pudo institucionali-
zarse como se habfa planeado, al finalizar la década sera redefinido
y jugara un importante papel en las politicas sociales de atencién de
la pobreza.

Un aspecto relevante de esta administracion fue que se practica-
ron con mayor rigor acciones de politica social selectiva, en el sentido
de focalizar el gasto social hacia los mas pobres para racionalizar la
inversién publica en este campo, tal y como estaba sucediendo en otras
latitudes de la regién (Sojo, 1990: 183). Este fue el inicio de un renovado
estilo de gerencia publica de lo social, que se ve inspirado en la figura
de una institucionalidad estatal 4gil y eficiente, proveedora de servicios
basicos de educacion y salud, y regida por principios de equidad (tratar
desigualmente a los desiguales) que la hacian preocuparse por grupos
especificos de poblacion.

En el régimen de bienestar social costarricense se nota cémo las
politicas sociales antipobreza pasan de compensar la crisis econémica
caracteristica de los ochenta a compensar las consecuencias negativas-
rectificadoras de las acciones del ajuste estructural, constituyendo a su
vez la base de la futura accién positiva del mercado sobre la calidad de
vida de la poblacion. Podria afirmarse que, si a mediados de los setenta
se esperaba de quien fuese pobre que aprovechara por medio del IMAS
o el FODESAF las oportunidades que ofrecia la expansién de las politi-
cas sociales, lo que se esperaba casi veinte afios después de esta pobre
gente era que aprovechara las oportunidades econémicas productivas
que generaria la llegada de un brave new world, fundado en un régimen
de bienestar con matices liberales.

LA CUESTION SOCIAL EN LOS NOVENTA: EL IMAS Y LAS POLITICAS
ANTIPOBREZA

En el segundo quinquenio de la década del noventa, y como parte de los
esfuerzos por reconfigurar el régimen de bienestar social costarricense,
los gobiernos de Figueres Olsen (1994-1998) y Rodriguez Echeverria
(1998-2002) propusieron una estrategia de articulacion de las diversas
acciones que hasta el momento se habian realizado en cuanto a la aten-
cién de la pobreza, en el marco de dos grandes estructuras de acciones
de politicas: los mencionados Plan Nacional de Combate a la Pobreza
(PNCP) y Plan de Solidaridad (PS).
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E1 PNCP estuvo a cargo de la Segunda Vicepresidencia de la Re-
publica y la ya mencionada figura del Consejo Social. Para su puesta en
marcha, debié realizarse un significativo esfuerzo de reconfiguracién
institucional en el sector de asistencia y promocién social, con el fin de
aminorar el marcado énfasis asistencialista de los programas sociales
disefiados y ejecutados a inicios de dicha década, y articular acciones
tanto selectivas como universalistas. El principal objetivo del PNCP fue
descripto del siguiente modo:

Buscar un apoyo integral a los pobres que permita subsanar
su insuficiencia de ingresos, garantizar su acceso a servicios
sociales y bienes colectivos basicos, y actuar sobre elementos
psicosociales y culturales que propician actitudes, conductas
y formas de interaccién que generan un circulo vicioso de po-
breza y obstaculizan la integracion social (Segunda Vicepre-
sidencia de la Repuiblica, 1996: 26).

Las areas de accién del PNCP estuvieron segmentadas en las poblacio-
nes beneficiadas, disefio que en su momento fue catalogado de politica
social con rostro humano y se incluyé dentro del llamado desarrollo
humano sostenible. Asi, formé parte de los acuerdos tomados en la
Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social realizada por las Naciones
Unidas en 1995 en Copenhague.

El surgimiento del PS en sustitucién del PNCP se produce con el
cambio de gobierno ocurrido en 1998. Aunque en dicho plan se anuncia
que se continuara con la aspiracién de combatir las causas estructu-
rales de la pobreza, se reafirma que las tareas en adelante prioritarias
seran aquellas relacionadas con acciones focalizadas:

Sin embargo, es claro que aquellos grupos, donde la pobreza
y la desigualdad son mas criticas tienen una menor posibili-
dad de aprovechar las oportunidades de crecimiento, dada la
carencia de capital fisico o humano. Por ello, el gobierno debe
facilitar a estos grupos la obtencién de mayor inversiéon en
capital a través de capital fisico como un hogar donde vivir o
tierra para cosechar, o de capital humano por medio de edu-
cacion, salud, alimentacién y servicios bésicos (Gobierno de
Costa Rica, 1998).

En términos descriptivos, las acciones programaticas de estos planes
quedan sintetizadas en el siguiente cuadro.
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Pro infancia
y juventud

Pro mujeres

Pro trabajo

Facilitar el acceso de la poblacion
infantil y juvenil pobre a servicios

i sociales provistos o financiados
i por el Estado

N Ampliar la igualdad de

oportunidades de mujeres que

i se encuentren en condicion de
i pobreza

Derechos sociales

“ Ampliar oportunidades

laborales de la poblacion pobre,
especialmente en el sector

i agricola tradicional y el sector
‘informal urbano

Integracion
social de grupos
especiales

 Brindar atencion a quien, tras una

Solidarismo

Desarrollo
local

vida productiva, no cuente con
 beneficios de la seguridad social

Transferencia
directa

Promover la organizacion

i comunitaria para solucionar

i problemas compartidos, y

i fomentar asi la responsabilidad y
 solidaridad

Oportunidades
productivas

Cuadro 3
Planes antipobreza seglin dreas de accion y principales objetivos, 1994-2002
PNCP* PS™
Areas  Objetivos Areas Objetivos

Garantizar atencion basica en
educacion (bonos y becas), salud

i (atencion primaria), alimentacion
i y nutricién (hogares comunitarios

y de medio tiempo, CEN-CINAI""",
comedores escolares) y vivienda
(bonos, ampliaciones y mejoras,

i titulacion, construccion y
: mantenimiento de acueductos)

siguientes grupos sociales: menores
en riesgo, adultos mayores, madres

i adolescentes y personas farmaco-
: dependientes

torgar incentivos especiales

como apoyo temporal a familias,
- mitigacion y atencion de desastres

i Facilitar recursos econémicos

i para promover la microempresa,
i formacion para el trabajo y
asentamientos rurales

Fuente: Elaboraci6n propia sobre datos de Valverde (1998) y Proyecto Estado de la Nacion (1999).
* Plan Nacional de Combate a la Pobreza (1994-1998).
** Plan de Solidaridad (1998-2002).

*** Centros Integrados de Atencion Infantil.

A pesar de los cambios de disefio indicados en este cuadro, la mayor
parte del debate respecto al desarrollo de estos planes antipobreza si-
gui6 el hilo conductor de la nueva gerencia publica de lo social. En la
década del noventa, la estrategia de reforma estatal fue asociada por los
gobiernos de turno a la construccién de una identidad nacional “geren-
cial-participativa”, como si el desarrollo del pais pudiese ser comparado
al desarrollo productivo de una empresa. El proceso de modernizacién
de las acciones de atencién a la pobreza entré en el juego del perfeccio-
namiento racional de la gestién puiblica, con una propuesta orientada a
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lograr mayores grados de eficiencia, eficacia y calidad en la prestaciéon
de bienes y servicios. Un efecto colateral fue la concentracién en la ges-
tién de la pobreza, en lugar de capturar la complejidad del fenémeno.
Con esto me refiero a que, en especial, la cuestién fundamental fue
cémo hacer productivo el gasto social.

Los dos planes en cuestion comparten como meta concreta la
reduccién de la pobreza entendida en términos de la perspectiva del
bienestar econémico, esperandose especialmente con la ejecucion del
PS pasar de un promedio del 19,7% de incidencia (promedio mantenido
en la segunda mitad de los noventa) a uno del 16%. Para ello se estable-
cieron los siguientes objetivos.

- Lograr la identificacién “cientifica” de los pobres mediante la me-
jora en los mecanismos y procedimientos de la poblacién-meta.
De esto dependeria la planificacién estratégica de las acciones de
disefio y ejecucion de los programas sociales.

- Promover la participacién ciudadana en el desenvolvimiento del
plan. La institucionalidad estatal depende, para llegar a niveles
6ptimos de gestion, de su desconcentracion y descentralizacion.
La idea era privilegiar en lo posible las funciones reguladoras.

- Promover la dispensa de servicios por medio de mecanismos regi-
dos por la demanda (no por la oferta) y la introduccién de criterios
costo-beneficio como parte de una “cultura organizacional geren-
cial” moderna que debe hacerse flexible y competitiva (de alli que
el pago por servicio demandado implica un enfoque més cercano
al de la administracién privada en cuanto a productividad).

De hecho, que se haya legitimado el debate sobre el problema de la
pobreza en estos términos no es casual, puesto que se enmarca en el
contexto global de propuestas sugeridas por los organismos interna-
cionales, que comparten el parentesco comun de estilizar el funcio-
namiento de la economia de mercado, siendo las politicas antipobreza
el soporte necesario para compensar las desigualdades de ingreso y
concentracion de riqueza que conlleva el desarrollo de las practicas de
asignacién de recursos caracteristicas de esta configuracion social.
En dicha légica, la racionalidad del homo ceconomicus —en la que
impera el criterio basico del costo-beneficio en las politicas sociales— hizo
que el Sistema de Informacién de Poblacién Objetivo (SIPO) fuera tomado
como gran protagonista de la atencién a la pobreza, cuando en realidad es
un instrumento de mapeo de poblaciones. Mediante el STPO, el IMAS dis-
crimina a su poblacién beneficiada segtn niveles de pobreza establecidos
por un método de puntajes que valoran la situacién socioeconémica de las
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familias, a partir de cinco parametros que utilizan tanto variables conti-
nuas como dicotémicas en la formacién de sus principales indicadores:
educacién, ingreso familiar, vivienda, ocupacién y patrimonio familiar.
Todo ello se encuentra en la linea de las recomendaciones hechas por el
PNUD, entidad que fungié ademas como asesor técnico en la estructura-
cién del STPO. Al STPO se le adjudicé la tarea de “generar datos y analisis
que pueden cambiar el sentido de todos esos programas y procesos exter-
nos del IMAS, hacia una mayor racionalidad, con mucha mas objetividad
y eficacia que los métodos intuitivos o basados en el método descriptivo y
normativo de la linea de pobreza” (IMAS, 2001a: 20).

Sin embargo, lo que se promocioné como un cambio revolucio-
nario en materia de politica social se ubica dentro de la perspectiva de
bienestar econémico, y muy cercano al método mixto (ver apartado “La
perspectiva del bienestar econémico”). En su momento, la presidenta
ejecutiva del IMAS indicé la centralidad otorgada en los debates sobre
pobreza al mejoramiento de la calidad de prestaciones sociales via refina-
miento de las medidas de focalizacién en el gasto social, al destacar:

Pocos gobiernos han ejecutado acciones tan concretas y firmes
para combatir la pobreza y orientar la inversion en el campo
social como el actual. Desde el inicio, la administracién del pre-
sidente Miguel A. Rodriguez se propuso ordenar el uso de los
recursos del Fondo de Asignaciones Familiares (FODESAF),
con controles para evitar la corrupcién y sistemas de informa-
cién para monitorear los avances. También se empefié en un
sistema que permite focalizar mayores beneficios a las familias
mas pobres y establecio el programa de combate a la pobreza
denominado Plan de Solidaridad, que recoge, ordenay articula
todos los proyectos y acciones que mas de veinte instituciones
ejecutan con recursos propios y del fondo (Viquez, 2001: 15).

A través de las mediciones llevadas a cabo desde el SIPO, se reconoce
que el desarrollo social no se limita a la dimensién del crecimiento
econdémico. La calidad de vida se define en términos de un conjunto de
necesidades basicas relacionadas con bienes de consumo (alimentarios
y no alimentarios) y el acceso a servicios del régimen de bienestar social
como la educacién y la salud. Sin embargo, todas estas necesidades y
satisfactores son traducidos en términos de ingresos monetarios para
discriminar a la poblacién pobre. Y esta tltima conversiéon, mas la es-
cogencia del hogar como unidad de anilisis (como si fuera un ente
singular), tiene como efecto la exposicién de una visién utilitarista de
la calidad de vida, en la cual el ingreso se convierte en juicio de utilidad
social y medida de bienestar por excelencia.
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Los programas del IMAS se enmarcaron dentro de la definicién
y formas de atencién a la pobreza que los gobiernos patrocinaron des-
de sus planes antipobreza y el STPO como instrumento discriminador
de las poblaciones beneficiadas. En el periodo 1994-1998, siguieron la
misma segmentacién de las cinco areas de accién del PNCP, compren-
diéndose la pobreza como un “circulo vicioso”. En consecuencia, se in-
tento atacar el mecanismo reproductor de la pobreza en determinados
grupos sociales, siendo por ello la poblacién infantil y juvenil el centro
de intervencién de los programas.

ElIMAS defini6 a la infancia y juventud como el grupo social fun-
damental de sus programas a largo plazo, debido a que en estas
edades atin no se han consolidado en el individuo los rasgos socio-
culturales, psicoldgicos y educativos que definen a la pobreza, y
ademads porque es en este periodo donde es més probable la ruptu-
ra del ciclo de reproduccion intergeneracional (IMAS, 1998).

En la siguiente administracién (1998-2002), los programas de la insti-
tucién se ordenaron en torno al Programa de Atencién Integral para la
Superacion de la Pobreza, dividido a su vez en el Subprograma de Asis-
tencia Social y el Subprograma de Promocién y Desarrollo Social. En el
proceso de formulacién de dichos programas, se prescindi6 de la figura
de la Autoridad Social, por primera vez desde que fue instituida, recayen-
do la coordinacién del sector social en el Presidente de la Republica. Esta
accién, junto a la forma en la que fue disenado el PS, fue catalogada por
Trejos (2000: 451) como muestra del debilitamiento de la propuesta de
atencion a la pobreza de este gobierno respecto de su antecesor.

La caracterizacién de la pobreza fue similar a la utilizada por el
anterior gobierno, pero la atencién central se trasladé del tema de la
infancia y juventud a la tematica de la familia. Se afirmé:

La familia concebida de manera integral (no como la suma de
sus partes) es el ntcleo central y el eje de todo el quehacer ins-
titucional. Por lo mismo, debe ser el nticleo de atencion, dentro
de un proceso de tratamiento integral y progresivo [...] EITMAS
atenderd a las familias en situacién de pobreza, de acuerdo con
los rangos de puntaje establecidos en el SIPO; ajustables de
acuerdo a las necesidades y la disposicion presupuestaria. En
casos debidamente justificados (variables no contempladas en
el puntaje y que afectan su condicion social, como discapacidad
o incapacidad), atender4 a familias que se encuentren en otros
niveles de pobreza; particularmente cuando se encuentran en
evidente riesgo social (IMAS, 2001b: 36).
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Asimismo, la ejecucién de estos programas se realizé con la interme-
diacién del Triangulo de Solidaridad, estrategia que en el transcurso
de esta administracién fue puesta en un primer plano dentro de los
programas sociales y con la que se desarrollaron proyectos en varias
comunidades del pais (cubriendo més de la mitad del territorio nacio-
nal), con el apoyo mancomunado de tres actores: comunidades, muni-
cipalidades e instituciones del gobierno. A partir de esta perspectiva, los
programas del IMAS estuvieron influenciados por la ubicacién segiin
areas geogrificas de altas proporciones de personas que cumplen con
el perfil de potencial beneficiario.

En el Cuadro 4 se describen los ejes programaticos de las accio-
nes del IMAS y las estructuras de politicas a las que pertenecian en el
marco de los planes antipobreza del periodo 1994-2002. Este conjunto
de acciones se caracterizé por combinar diversos mecanismos de aten-
cién a las poblaciones beneficiadas, como subsidios familiares y acceso
a servicios de salud y educacién. También se desarrollaron formas de
proteccion en cuanto a pensiones otorgadas segun el criterio de edad
o incapacidad para incorporarse al mercado laboral del pais, asi como
programas dirigidos especificamente a la mujer, aunque el tema del
género se abordé de tal manera que lo importante era complementar
roles tradicionales como el de mujer-madre de familia.

Cuadro 4
Programas del IMAS desarrollados en los planes nacionales antipobreza, 1994-2002
Plan Estructura ‘ Programas IMAS
) L i Infancia y juventud

Pro qunma y juventud  Mujer y familia

Pro mujeres ‘ Trabajo
PNCP | Pro trabajo ' Solidaridad

Solidarismo :

i Desarrollo humano y local

Desarrollo local Desarrollo del habitat

Derechos sociales

Integracion social de grupos especiales
Transferencia directa

Oportunidades productivas

Atencion Integral para la Superacion de la Pobreza:
Subprograma Asistencia Social
: Subprograma Promocion y Desarrollo Social

PS

Fuente: Elaboracion propia sobre datos de IMAS (1997; 2001b).

La nocién de pobreza, al sustentarse en la definicién adoptada por el
SIPO, fue estructurada en torno a la perspectiva del bienestar econé-
mico. Esta situacion hizo que en las estrategias de intervencién de los
programas del IMAS la pobreza fuera problematizada en términos de
insuficiencia salarial e insatisfaccién de necesidades, con lo cual se le
otorgé prioridad al mejoramiento de la productividad de los agentes
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sociales que integran los nicleos familiares. A partir de este diagnésti-
co, se llega a explicaciones que toman efectos por causas, como dirian
Puyana y Horbart (2002: 25), enfatizandose que la educacién o la salud
son las fuentes de la pobreza, cuando podria pensarse mas bien que
la relacién es inversa: los pobres se educan pobremente o tienen una
salud precaria porque su estado de carencia agudiza tales estados. Ade-
mas, estas carencias son producto del tipo de practicas de asignacién
de recursos que todos los que formamos parte de la estructura social
—seamos pobres o no— reproducimos dia a dia. Junto con lo anterior,
también puede verse como se exime de culpas al tipo de organizacién
social que produce la pobreza. Cuando se presenta a la pobreza como
algo que se “auto-reproduce” en ciertos sectores de la poblacion (de alli
que se hable de la pobreza como un ciclo naturalizado o una condicién
intergeneracional-familiar), se tiende a verla como una especie de mal
que es practicamente culpa de quien la padece.

Lo que hasta el momento he sefialado se suma a una propensién
de los debates de politica social en los que se tiende a avanzar mas en el
aspecto técnico, al tiempo que se neutraliza el abordaje de otros aspec-
tos centrales como los valores y principios basicos que deberian regir la
convivencia social. Desde una perspectiva temporal un poco més am-
plia, si se tuviera que responder la pregunta de como han evolucionado
los puntos medulares de las politicas sociales antipobreza en las ulti-
mas dos décadas, habria que decir, parafraseando a Silvio Rodriguez,
que en términos generales parece que se ha optado por seguir “arando
el porvenir con viejos bueyes”, dado que, en el proceso de transiciéon de
una légica de administracién publica tradicional a una légica de nueva
gerencia publica, la perspectiva del bienestar econémico logré man-
tener su centralidad en el discurso respecto a la pobreza y la justicia
social. Esto permite comprender los cuatro “puntos cardinales” basicos
de los programas sociales impulsados en el lapso de 1994 a 2002:

- Elgrado en el cual un agente social es carente de recursos econé-
micos o incapaz de satisfacer alguna de sus necesidades basicas
puede ser solventado en tanto puedan aprovecharse sus capacida-
des de insercién en la dindmica de la economia de mercado.

- La pobreza no es tanto un problema de mala distribucién de
ingresos y concentracién de riqueza, sino més bien el resultado
de una inadecuada utilizacién de recursos productivos por parte
del agente social. Por este motivo, debe promoverse una igualdad
de oportunidades como criterio de justicia social, para que la
mayoria del conjunto social pueda ser habilitado como un agen-
te social productivo-competitivo. Dentro de esta légica, se hace
necesario llevar a cabo acciones de politica social que permitan,
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entre otras cosas, mejorar indices de escolaridad en la poblacién
infantil y el acceso a educacion técnica en la juventud (la educa-
cion se valora en tanto medio de movilizacién social ascendente),
otorgar facilidades de crédito para montar pequefias empresas
(para que las personas sean consumidores autosuficientes), fo-
mentar el control de la natalidad (para que el nimero de perso-
nas dependientes por hogar se reduzca) y, ademads, permitir a
las mujeres pobres tener acceso a guarderias infantiles para que
alguien cuide de su descendencia mientras ellas se incorporan a
la fuerza laboral del pais.

- El gasto social requiere el establecimiento de topes maximos en la
asignacion de los recursos necesarios para los programas que se
emprendan, al tiempo que se hace necesario solicitar a las comu-
nidades que se organicen para fiscalizar y dirigir de mejor manera
dichas asignaciones, dado que las comunidades pobres atin cuentan
con un “capital valioso” que pueden explotar (su capital social).

- Ligado al item anterior, la flexibilidad en cuanto al uso del gasto
social para el desarrollo de los programas parte de una légica
administrativa y no de una légica juridica. En otras palabras,
los bienes y servicios accesibles para la poblaciéon no son materia
de derecho social (algo que pueda ser exigido), sino competencia
del uso estratégico de recursos que quiera implementar cualquier
gobierno, lo que a su vez explica la variabilidad en el disefo del
conjunto de politicas antipobreza en la tltima década.

En suma, el debate en derredor de la pobreza y la justicia social que
puede suscitarse en base a las perspectivas de capacidades y de exclu-
sién social encontr6 una doble limitante en el contexto de reconfigura-
cién del régimen de bienestar social: por un lado, el tipo de reformas
de politica social que se estaban dando en ese lapso fue legitimando la
temética de la nueva gerencia publica; y, por otro, el surgimiento del
SIPO tuvo el efecto de enclaustrar el debate sobre la pobreza y la justicia
social en la perspectiva del bienestar econémico.

CONCLUSIONES

Las transformaciones recientes que ha vivido el régimen de bienestar
social costarricense durante las décadas del ochenta y noventa han
compartido muchos rasgos centrales con los cambios que se produje-
ron en América Latina. La puesta en marcha de un proceso de ajuste
y estabilizacién econémica, sumada al nuevo tipo de rumbo racional
que ha tomado la administracién publica, tuvo como principal efecto
la legitimacion de ideales liberales respecto al bienestar, en los cuales
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se favorecieron las formas de solidaridad dual en lo que respecta a la
atencién de problemas colectivos, asi como un debilitamiento de la ins-
titucionalidad estatal en la dindmica de arreglos colectivos dados entre
el mercado, la familia y el tercer sector. Los debates ptiblicos en el caso
costarricense son caracteristicos de una segunda ola de reformas de po-
liticas nacidas bajo la impronta de corrientes de pensamiento inspira-
das en la nueva gerencia publica. Esta vision atenta contra la capacidad
estatal de lograr una buena atencién de las poblaciones pobres del paifs,
al centrar su interés en la flexibilidad y eficiencia administrativa de sus
practicas (en vez de preocuparse por la logica colectiva de tales accio-
nes) y al desarrollar una concepcién estrecha de la pobreza en términos
de una inadecuada insercién productiva e incapacidad de consumo.

A propésito de la historia reciente del régimen de bienestar social
costarricense y el discurso de politica social antipobreza desarrollado
en los ultimos afios, resta exponer unas reflexiones derivadas de las
principales conclusiones centrales de esta investigacién. En primer lu-
gar, lo que est4 en juego en un régimen de bienestar es el simple hecho
de que cualquier persona comun y corriente sea capaz de acceder a
ciertos bienes y servicios basicos para subsistir dignamente, sin que ello
esté sujeto a una irrestricta légica mercantil. Obviamente, plantearse
esta meta conlleva a que todos aquellos que integran una sociedad reco-
nozcan y legitimen principios de solidaridad que guien su convivencia
mutua, en medio de estructuras sociales que histéricamente han sido
asimétricas o desiguales. Lo justo y lo equitativo del tipo de practicas
sociales caracteristicas de una época deben ser entonces puntos tema-
ticos clave respecto al desarrollo social, y no deben ser cercenados por
perspectivas de politica social que conocen e interpretan la realidad
social inicamente desde principios de calculo costo-beneficio, ganancia
o eficiencia, y equiparan la justicia social a versiones light de igualdad
de oportunidades.

Finalmente, la formacion y transformacion de las politicas socia-
les no debe ser exclusivamente una tarea técnica o gerencial. Es preciso ir
mas alla de plantearse resolver importantes cuestiones relacionadas con
el refinamiento en la seleccion de las poblaciones-meta o la promocién
de nuevas formas de organizacion financiera y participacién colectiva.
Como he senalado, las politicas son practicas sociales que dependen en
mucho de la agencia social y de la capacidad de plantearse utopias prac-
ticas como metas posibles de cristalizarse en acciones concretas en un
futuro. De alli que los debates en torno a las politicas sociales deberian
trascender los supuestos que se encuentran en la base de la perspectiva
utilitarista del bienestar econémico, para ser capaces de abrirse a las
propuestas que traen consigo otras corrientes de pensamiento, como la
de capacidades o aquellas que hablan de derechos sociales.
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EMPRENDIMIENTOS PRODUCTIVOS DE LA
ECONOMIA SOCIAL EN ARGENTINA:
FUNCIONAMIENTO Y POTENCIALIDADES**

INTRODUCCION
Este articulo presenta los principales resultados de un estudio sobre
diecinueve emprendimientos productivos sociales de la Regién Metro-
politana de Buenos Aires (RMBA)!, Argentina, realizado entre septiem-
bre y noviembre de 2003.

En primer lugar se describen brevemente algunas caracteristi-
cas del proceso desatado en Argentina a partir del tltimo golpe militar
y de la consolidacién de dicha tendencia en la década del noventa, con

Economista. Magister en Economia Social. Investigadora Docente del Instituto del
Conurbano de la Universidad Nacional de General Sarmiento, Argentina.

* Agradezco por sus aportes y comentarios a este trabajo al equipo de Economia Social
del Instituto del Conurbano de la Universidad Nacional de General Sarmiento y al grupo
de becarios y al tutor de CLACSO-CROP. Por otros aportes a mi trabajo, deseo agradecer
especialmente a Santiago Rodriguez.

1 La RMBA comprende a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y a 41 partidos de la Pro-
vincia de Buenos Aires, segin la delimitacién propuesta por Kralich (1995). La Ciudad
de Buenos Aires —sede del gobierno nacional- funciona de forma auténoma, mientras
que los partidos se encuentran bajo la 6rbita de la Provincia. Se trata de la zona mas
densamente poblada del pais. Seguin datos estimados, viven en ella unos 14 millones de
personas, aproximadamente el 33% de la poblacién nacional. En esta regién —~también
en forma estimativa— se produce el 50% del PBI. Casi el 50% de su poblacién es pobre, al
igual que para el promedio del pais.
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una manifiesta situacién de crisis emergiendo a fines del afio 2001.
Tal proceso y las caracteristicas de la situacién actual determinan la
necesidad de encarar un estudio sobre los rasgos de los posibles com-
ponentes de la economia social, tal como son los emprendimientos
productivos sociales.

En el apartado siguiente se resefian las ideas centrales de las
propuestas de economia social (en sus diferentes denominaciones),
como propuesta alternativa de promocién socioeconémica. Se sefialan
algunos rasgos comunes entre las diversas corrientes existentes y varios
otros sobre los que no existe acuerdo. Se hace especial hincapié en las
condiciones que se plantean como necesarias para el posible desarro-
llo de ese sector y el rol de los emprendimientos productivos dentro de
dicha propuesta.

Mis adelante se presentan los resultados del estudio. Alli se in-
tent6 delinear los cambios experimentados por los emprendimientos
productivos sociales en los dos afios anteriores?, asi como detectar
qué factores habian resultado vitales para sostener su funcionamien-
to. Se retom¢ el trabajo con aquellos emprendimientos que seguian
funcionando, habiendo atravesado la profunda crisis que vivié el
pais, y que continuaban cumpliendo su funcién social aun en dicho
contexto. El objetivo era esta vez mas amplio que en la encuesta an-
terior: caracterizar en forma general su funcionamiento actual y los
cambios ocurridos en este perfodo e identificar factores clave para la
continuidad del funcionamiento. Se prest6 especial atencién a aque-
llos aspectos que la encuesta anterior mostraba como dificultades
criticas, asi como a elementos que el marco teérico de la economia
social considera como necesarios para el desarrollo de estos empren-
dimientos (analizados seguidamente en “La propuesta de economia
social”) con el objetivo de evaluar en qué medida y de qué forma
dichos aspectos y elementos resultan o no centrales para ayudar al
buen funcionamiento de los mismos.

En las entrevistas se abarcaron las dimensiones econémicas,
financieras, tecnolégicas, organizacionales, juridicas, politicas y cul-
turales en que se desenvuelven dichos emprendimientos, asi como su
articulacién en circuitos y redes. Un objetivo adicional de este estudio
consistié en lograr una mirada que permitiera “captar” las potenciali-
dades y recursos con que cuentan los emprendimientos para su desa-
rrollo (y el de las redes y circuitos). En este sentido, el anélisis intent6
acercarse a la realidad de las experiencias existentes con una mirada

2 El presente estudio retoma los casos de una encuesta realizada en el afio 2001. Se trata
de la Encuesta a Empresas Sociales, del Instituto del Conurbano-UNGS, Ministerio de
Trabajo, cuyos resultados pueden consultarse en Abramovich et al. (2003).
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amplia, abierta a encontrar cuestiones distintas a las planteadas por el
marco teérico de la economia social, y con la capacidad de detectarlas
y otorgarles el valor que tienen para los actores involucrados.

Para el estudio del funcionamiento y los cambios ocurridos, se rea-
liz6 un agrupamiento en funcién de las caracteristicas de los miembros
de cada emprendimiento y el tipo de objetivo perseguido. En un principio,
los “cruces” de los diversos aspectos estudiados con este agrupamiento
no mostraban generalmente relaciones diferenciales significativas.

Una vez analizada la informacion relevada, e introduciendo la mi-
rada sobre las potencialidades de los emprendimientos, se llegé a nuevos
grupos con los que varios de los “cruces” se volvian significativos.

Qued6 demarcado un grupo, el de los emprendimientos que pa-
recen ser los que mayores potencialidades poseen para convertirse en
actores impulsores de un sector de la economia social, con comporta-
mientos mas dindamicos, denominados “innovadores”; y otro, con los
emprendimientos que no presentan dichas potencialidades, con com-
portamientos mas inerciales, los “tradicionales”.

SITUACION DE CONTEXTOY LA NECESIDAD DE PENSAR EN
PROPUESTAS ALTERNATIVAS

La politica econémica implementada en Argentina en las tltimas dé-
cadas ha tenido como resultado mas visible un enorme crecimiento
de la pobreza y la exclusién social, como principal consecuencia de
la distribucién regresiva del ingreso y el incremento del desempleo, la
subocupacién y la precarizacién del trabajo (Altimir y Beccaria, 1998;
Federico-Sabaté, 2002).

La situacién econdémica, social e institucional del pais fue tor-
nandose cada vez mas critica, lo que desembocé en la crisis financiera,
el estallido social y la consiguiente crisis politico-institucional de fines
de 2001. Hacia diciembre de ese afio, el pais atravesaba el complejo
emergente de una crisis que involucraba el deterioro politico del go-
bierno de turno y la crisis de representatividad de los partidos politicos
y sindicatos tradicionales, todo esto combinado con la agudizacién del
proceso recesivo que se verificaba desde el afio 1998. En un contexto de
congelamiento de los depésitos bancarios que afecté a los pequetios y
medianos ahorristas, y con una marcada cafda de la capacidad de con-
sumo general, se sucedieron las protestas de movimientos de trabaja-
dores desocupados (piqueteros), las puebladas de trabajadores estatales
en el interior del pais y los saqueos a supermercados y comercios, a los
que se sumaron las manifestaciones espontaneas de los sectores medios
y medios-bajos urbanos (“cacerolazos”) (Catenazzi y Da Representacéo,
s/f). Esta situacién desemboc6 en masivas manifestaciones que condu-
jeron a un recambio presidencial, en medio de una brutal represion, que
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generé un periodo de altisima inestabilidad politica, llegando a asumir
cuatro presidentes provisionales en menos de 10 dias.

A partir de esa crisis extrema, las ya de por si duras condiciones
de vida de la poblacién tendieron a empeorar cada vez mas. La tasa
de desempleo continué creciendo hasta llegar en el tercer trimestre de
20033 hasta los 16,3 puntos, que se convierten en 21,4 si no se contabili-
zan como ocupados a los perceptores del subsidio por desempleo Jefas
y Jefes de Hogar Desocupados. Las tasas de pobreza e indigencia dieron
un exorbitante salto, debido a la inflacién provocada por la devaluacién
de la moneda, en el marco de un congelamiento casi general de los in-
gresos nominales. En octubre de 2001, el porcentaje de poblacién bajo
lalinea de pobreza era del 35,4%, mientras que bajo la linea de indigen-
cia se encontraba el 12,2%. En los calculos realizados para marzo de
2002, estas mismas categorias saltan al 39,7 y 14,3%, respectivamente.
En la medicién para el segundo semestre* de 2003, la pobreza alcanza
al 47,8% de la poblacién (18,4 millones de personas) y la indigencia al
20,5 (7,8 millones) (INDEC, 2003; 2004).

Frente a tal situacion, a nivel politico, académico y técnico se de-
baten diversas estrategias para superarla y revertir sus consecuencias.
En primer lugar, se acuerda en la necesidad de abandonar gradualmen-
te las politicas sociales compensatorias, con la finalidad de reinsertar
productivamente a los sectores afectados por la exclusién social. En el
plano tedrico, las propuestas mas completas plantean una finalidad
pluripropésito: no sélo enfrentar la pobreza, sino organizar un nuevo
actor social existente pero que se encontraba desestructurado, disperso
y desvalorizado. Y dotar a este actor de nueva identidad por la creativi-
dad, el trabajo y su reconocimiento, superando la pasividad de la espera
de soluciones asistenciales (Federico-Sabaté, 2003: 20).

En la concepcién de la economia social, los emprendimientos
productivos sociales tienen la siguiente funcién:

Ayudar a construir o reconstruir circuitos de produccién y
circulacién de bienes y servicios, enriqueciendo el entrama-
do social, sirviendo de punto de incorporacién de los secto-
res marginales y excluidos, ampliando el acceso al trabajo,
captando y potenciando las capacidades y energias sociales

3 El Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC) ha introducido modificaciones
metodolégicas en la Encuesta Permanente de Hogares (EPH) —convirtiéndola de una
encuesta puntual en una encuesta continua-, por lo que los datos del afio 2001 corres-
ponden a una encuesta puntual y los de 2003 a una continua, no resultando estrictamente
comparables. Aun asi, muestran a grandes rasgos los cambios ocurridos.

4 La informacion disponible se presenta tomando periodos semestrales.
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existentes, colaborando en la emergencia de nuevas fuerzas
emprendedoras, facilitando la autonomia de las personas al
producir promocién laboral autosustentable, mejorando la
formacion para el trabajo en equipo, produciendo lazos de so-
lidaridad y cooperacion (Federico-Sabaté, 2003: 24).

Esto contribuye a su vez a “generar ciudadania” en las personas invo-
lucradas. Por lo tanto, dichos emprendimientos no se piensan simple-
mente como un instrumento de reduccién de la pobreza, sino como un
espacio generador de inclusién social a través del trabajo, en el marco
de una propuesta de cambio civilizatorio.

Esta creciente preocupacion desde distintos sectores se da en
conjuncién con la proliferacién de nuevas experiencias que proponen
soluciones parciales e improvisadas —pero originales- a los problemas
de los excluidos.

LA ECONOMIA SOCIALY SUS EMPRENDIMIENTOS
PRODUCTIVOS

LA PROPUESTA DE ECONOMIA SOCIAL

En los altimos afos, se registra una importante y creciente produc-
cion tedrica en este campo. Las distintas vertientes de la denominada
economia social (Espinola Soriano de Souza Nunes, 2002; Zamagni,
2000), economia solidaria o de solidaridad (Singer, 2002; Mance, s/f;
Valle, 2002; Gaiger, 2000; Razeto, 2002), economia del trabajo (Coraggio,
1991; 1999) o economia social y solidaria (Laville, 2002) presentan la
posibilidad de generar inclusién social a través de la pertenencia a em-
prendimientos productivos sociales que recuperen las capacidades y
habilidades productivas de las personas, a la vez que los constituyan
en sujetos productivos y creativos, con creciente grado de autonomia y
capacidad de trabajo en equipo a través de lazos de cooperaciéon. En el
presente articulo se rescata el término economia social, ya que es el que
ha ganando aceptacion entre los distintos autores, sin desconocer que
las diferentes denominaciones (economia solidaria, social y solidaria,
del trabajo) encierran, en parte, distintos significados.

Se resefaran en primer lugar las convergencias (aunque con ma-
tices) entre los distintos autores que trabajan el tema, para luego sefia-
lar algunas divergencias que aparecen en sus planteos.

Los autores coinciden en la necesidad de creacién de un sector
de la economia social, orientado hacia la reproduccién ampliada de la
vida del conjunto de la sociedad (Coraggio, 2002b) y no a la acumu-
lacién de capital. Plantean “la centralidad del trabajo en la economia,
poniéndose de este modo el hombre y su actividad por sobre las cosas y
su valor monetario. El trabajo supera su condicién subalterna y adquiere
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autonomfia, pudiéndose desplegar por su intermedio aquellas cualidades
de creatividad y desarrollo personal que son inherentes a su especial dig-
nidad humana” (Razeto, 2002: 7). Rescatan el rol que cumplen los em-
prendimientos productivos sociales en el desarrollo y consolidacién de
ese sector (Gaiger, 2000; 2004; Razeto, 2002) y valoran especialmente
la posibilidad de realizar emprendimientos asociativos, asi como redes
econdémicas, politicas y culturales entre estos (Mance, s/f).
Describen a esta economia como:

Social en tanto produce sociedad y no sélo utilidades econémi-
cas, porque genera valores de uso para satisfacer necesidades
de los mismos productores o de sus comunidades —general-
mente de base territorial, étnica, social o cultural-y no esta
orientada porla gananciayla acumulacién de capital sin limi-
tes. Ademas, porque vuelve a unir produccion y reproduccion,
al producir para satisfacer de manera mas directa y mejor las
necesidades acordadas como legitimas por la misma sociedad
(Coraggio, 2002b).

Respecto a esta cuestion, plantean como central la contribucién a la
democratizacion, sosteniendo:

En cuanto amplian socialmente el acceso al capital, en cuanto
permiten a muchos participar en la gestion de empresas, y
en cuanto generan ocupaciones estables no dependientes del
capital, crean condiciones para la expansiéon democratica, no
solamente en el Aambito especificamente econémico, sino mas
en general, en todos los asuntos de caracter social y en los
cuales interviene el estado [...] la economia solidaria se pue-
de definir como el conjunto de actividades que contribuyen a
la democratizacién de la economia a partir de compromisos
asumidos por los ciudadanos (Laville, 2002: 136).

En general, la economia social no se plantea como una economia de y
para los pobres, sino como una propuesta para todos los ciudadanos
que ademas intenta asegurar la inclusién de los pobres y los excluidos.
Resalta la necesidad de activar ya las capacidades de todos los ciuda-
danos excluidos del trabajo, y propiciar el desarrollo de lazos sociales
vinculados a la satisfaccion de una amplia variedad de necesidades ma-
teriales, sociales y la recuperacion de los derechos (Coraggio, 1998).

A continuacion, se destacan brevemente algunas divergencias
que pueden encontrarse entre estos autores, que permiten ilustrar la
diversidad de aportes que convergen en una propuesta comun.
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Para la creacién y consolidacién de un sector de la economia
social, algunos autores apelan inicamente a la decisién y/o voluntad
de las personas, aduciendo que “para una amplia faja de la poblacién,
construir una economfia solidaria depende primordialmente de ella
misma, de su disposicién a aprender y experimentar, de su adhesién a
los principios de solidaridad, de igualdad y de democracia y de su dispo-
sicién a seguir estos principios en la vida cotidiana” (Singer, 2002: 112).
En palabras de Mance (2001: 14), “todo depende de que cada persona
que quiera adherir a este proyecto practique el consumo solidario, cola-
borando con la preservacion de los ecosistemas, con la justicia social y
con el ejercicio ético de la libertad de todas las personas, independien-
temente de su etnia o credo”.

Otros autores no plantean simplemente un “llamamiento” a ad-
herir a valores solidarios, sino que esperan que la solidaridad sea per-
cibida como la mejor manera de satisfacer las necesidades propias, y
que a partir de dicha percepcién las personas adhieran a este proyecto.
Entienden que la asociacién puede resultar clave porque “puede reducir
los riesgos, puede potenciar la capacidad productiva y organizativa, y
puede permitir alcanzar escalas y complejidades que la hagan com-
petitiva en mercados donde seria imposible hacerlo individualmente”
(Coraggio, 2002a: 150). El mismo autor sostiene:

No es suficiente confiar en el voluntarismo y en valores muy
profundos que priorizan al otro sobre uno mismo, sino que
hay que ver como juega el interés. O sea: hay que lograr que
la gente esté interesada en resolver las necesidades de todos,
no sélo ni fundamentalmente por un desprendimiento desin-
teresado, sino porque sus propias necesidades son colectivas
(Coraggio, 2002a: 151).

Ciertos autores focalizan en un tipo de actividad o sector desde el cual
piensan el desarrollo de la economia social. Laville (2002), por ejem-
plo, tiene una propuesta estructurada principalmente en torno a los
“servicios de proximidad”s. Propone la creacién de espacios publicos
de proximidad, como espacios locales de didlogo que posibilitan la ade-
cuacién entre la oferta y la demanda para las necesidades identificadas
como genuinas (Laville, 2002). “Asi, la nueva economia social sitia los
servicios de proximidad no sélo en el campo de la salud y los servicios

5 Los servicios de proximidad pueden definirse como “prestaciones correspondientes a
demandas individuales o colectivas surgidas de una proximidad que no sélo puede ser
objetiva sino también subjetiva, es decir, referida a la dimension relacional de cada pres-
tacion en cuestion” (Laville, 2002).
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sociales [...] sino igualmente en el marco del desarrollo econémico co-
munitario y del desarrollo local” (Lévesque y Mendell, 2003: 157).

Otros autores no hacen referencia a un sector econémico (tipo
de bienes o servicios), pero si hay algunos que ponen el eje en los
sectores excluidos como actores principales de la economia social.
Para Mance (2001: 13), se trata de “una alternativa viable y concreta
para los excluidos y marginalizados por el movimiento de globaliza-
cién capitalista”. Razeto y otros sostienen que “son iniciativas que se
desarrollan en los sectores populares, entre los pobres del campo y la
ciudad” (Razeto et al.,1990: 12). También en el marco europeo se plan-
tea el trabajo de insercién de “personas desaventajadas” como area de
desarrollo prioritario de la economfia social. Gran parte de los autores
s6lo la definen a partir de las practicas y valores que la caracterizan,
sin identificar sectores econémicos ni actores sociales primordiales
(Gaiger, 2000; Valle, 2002).

Algunas de las propuestas plantean al sector de la economia so-
cial como un sistema cerrado y autosuficiente.

Estatendencia[ala diversificacién] orienta el propio crecimien-
todelared e implicara promover conversiones de procesos pro-
ductivos buscando mejorar la autopoiesis, esto es, ampliar los
margenes en que la red se alimenta a si misma, satisfaciendo
sus propias necesidades en la misma medida en que genera un
nuevo ciclode demandas, teniendo en vista el buen vivir de todos
y de cada uno en particular (Mance, 2001: 49).

No desconocen que puede resultar necesario realizar el consumo soli-
dario con productos y servicios de la red y con otros productos y ser-
vicios provenientes del mercado capitalista “durante todo el proceso
de transicién a una economia postcapitalista”, con lo cual no niegan la
relacién con ese sector. La diferencia que se presenta con los autores
que siguen consiste en que se coloca el eje en trabajar para la amplia-
cién de la red solidaria, ya sea por la generacién espontdnea de nuevas
células, por el encadenamiento productivo, por la fisién de una célula en
varias para satisfacer una gran demanda o la conversién de empresas
capitalistas en solidarias (Mance, 2001).

Otros autores hacen hincapié en la necesaria articulaciéon y com-
petencia que debe darse hoy con el sector de empresas capitalistas, ar-
gumentando que “dado que no rechaza totalmente el mundo moderno,
sino que busca ser una alternativa de vida al interior del mismo, la eco-
nomia solidaria no teje redes cerradas, pues quiere superar la sociedad
de mercado a través del propio mercado” (Melo Lisboa, 2004a: 304).
Destacan, entonces, “la importancia de establecer relaciones reguladas,
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tanto con el sector de economia publica como con el sector de economia
empresarial capitalista” (Coraggio, 1998: 87). Agregan:

[Dentro de los emprendimientos] se requiere apuntalarla com-
petitividad de la produccién, para lo cual resulta necesario
establecer mecanismos de control de la calidad de esa produc-
cién, asi como el orgullo por el producto del trabajo propio,
la valoracion de la creatividad, la vinculacién honesta con el
usuario, la busqueda de los términos justos del intercambio y
la valoracién de la cooperacion. Se necesita desarrollar siste-
mas de informacion, que permitan tomar correctamente las
decisiones respecto de la actividad econémica, asi como de la
insercion del emprendimiento en la comunidad y su articula-
cion en diversas redes (Coraggio, 1998: 66).

Los autores no coinciden en cudl es el rol que debe jugar el estado. Se
trata de una cuestién generalmente menos desarrollada que otras. Exis-
te un cierto temor ante las posibles intervenciones del mismo:

El mayor reconocimiento institucional y apoyo a esos empren-
dimientos por parte de los poderes publicos, en muchas situa-
ciones, implica su instrumentalizacién, interfiriendo, de ese
modo, directamente sobre el grado de autonomia de la iniciati-
va, como asi también, sobre la propia viabilidad de su proyecto
en cuanto organizacion, que corre el riesgo de perder el sentido
como accién publica ciudadana (Francga, 2001: 267).

Sin embargo, la mayoria de los autores entiende que debe buscarse
una interaccion.

En lugar de constituir un gueto, la economia social estaria en
interfase tanto con el estado como con el mercado, de modo
que exigiria reordenamientos significativos del uno como del
otro (Lévesque, 2003: 246).

Multiples posibilidades de parteneriado entre agentes de la
sociedad y poderes publicos aparecen como posibles a través
de este fenémeno [de empresas de autogestion], siempre atento
ala perspectiva de preservacién de la autonomia de los proyec-
tos (Franca, 2001: 268).

Algunos proponen el desarrollo de una economia “plural”, que utilice
los recursos del estado y realice una “hibridacién de recursos” entre
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la economia mercantil, en la cual la distribucién de bienes y servicios
es confiada prioritariamente al mercado, la economia no mercantil,
en la cual dicha distribucién es confiada principalmente al estado, y
una economia no monetaria, en la cual la distribucion es realizada via
reciprocidad y por la administracién doméstica (Laville, 2001). En una
postura mas fuerte, algunos planteos sostienen:

Estos cambios no se pueden lograr sin la politica, sin el estado
[...] En algin lugar puede ser una organizacion social la que
convoque y la que establezca otra agenda, pero creo que el es-
tado es el principal responsable[...] Tiene que abrir un espacio
publico donde sea posible instalar una agenda de desarrollo
integral e integrador (Coraggio, 2002a: 154-155).

Ciertas corrientes plantean al sector de la economfia social como espa-
cio desde el cual se cuestiona, desafia y busca superar al capitalismo.

La progresiva y compleja integracién de esas diversas redes,
colaborando solidariamente entre si, coloco en el horizonte
de las posibilidades concretas la realizacion planetaria de una
nueva revolucién capaz de subvertir la l6gica capitalista de
concentracion de las riquezas y de exclusion social y diversas
formas de dominacién social en los campos de la politica, de la
economia y de la cultura [...] Esas redes de colaboracién soli-
daria, actuando sobre las condiciones necesarias para el ejer-
cicio de las libertades, pueden estratégicamente avanzar en la
construccién de una nueva formacioén social, que se configure
como una sociedad postcapitalista (Mance, 2004: 356-357).

[La economia solidaria] podré serlo que en sus comienzos fue
concebida para ser: una alternativa superior al capitalismo [...]
La economia solidaria fue concebida para ser una alternati-
va superior por proporcionar a las personas que la adoptan
en cuanto productoras, proveedoras, consumidoras, etc., una
vida mejor (Singer, 2002: 115).

Otros la entienden como un sector que cuestiona fuertemente las bases
del sistema de acumulacién capitalista, pero sin plantear la pretension,
al menos por el momento, de sustituirlo: “Se organizan actividades sobre
otras bases diferentes dirigidas a desarrollar a partir de ellas un cuestio-
namiento de las practicas dominantes y una presioén para su regulacion,
incluyendo el llamamiento a los poderes publicos” (Laville, 2002: 146). En
términos de Gaiger (2000), se trataria de un cambio en la “forma social
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de produccién” —entendida como la forma en que se organiza el trabajo
en los emprendimientos—, pero no en el modo de produccion.

Se presenta la posibilidad de formas de existencia individual y
colectiva que escapan al sistema social capitalista, y con el cual
confrontan; intentos cuya viabilidad y fuerza emancipadora
podran crear escenarios futuros de gran relevancia histérica;
al mismo tiempo, esas experiencias actian desde el presente,
haciendo cada vez més incomoda y negociada la reproduccion
hegemonica del capitalismo (Gaiger, 2004: 236).

Como critica a ambos grupos, puede tomarse la postura de Caillé
(2003), que sostiene que “la economia solidaria no puede ser un siste-
ma econémico. En su lugar, puede ser un sistema politico que induce
efectos econémicos™.

Como se observa, pueden encontrarse divergencias entre los
autores respecto de las motivaciones que llevarian a las personas a
participar de experiencias de la economia social, el grado y tipo de
vinculaciones y articulaciones que creen deberian entablar estas ex-
periencias con el mercado capitalista y con el estado, y el alcance —en
términos de transformacién social- que consideran que puede lograr la
economia social en distintos plazos. Por otra parte, puede notarse una
diferencia respecto de la especificacion o no del sector prioritario en
el que debe desarrollarse esta propuesta, y de los grupos de personas
a las que involucra.

Volviendo a las coincidencias, existe un amplio consenso sobre
las condiciones para el desarrollo de este sector, que no son pocas
ni faciles. “Para desarrollarse, este modelo necesita de un contexto
favorable y condiciones especificas de sostén. Con este fin, las empre-
sas de la economfia social deben ser sostenidas y conectarse entre si”
(Lévesque, 2003: 246).

Si bien el fundamento de la economia social es, sin duda, el tra-
bajo y el conocimiento encarnado en los trabajadores y sus sistemas de
organizacion, la base material de la economia exige contar con medios
de produccién, crédito, tener sus propios mercados o competir en los
mercados del capital (Coraggio, 1998; Valle, 2002).

Los autores plantean que los emprendimientos de este sector de-
ben reservar una parte de sus resultados econémicos para reinvertir en
si mismos o su entorno, ya que su confrontacién o competencia con el
sistema de empresas capitalistas —en los mercados, en el territorio, en
el estado, en la sociedad- plantean como necesidad una estrategia para

6 Traduccion parcial provista por José Luis Coraggio, a quien agradezco.
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agrandar continuamente el campo de la economia social, “ampliando
el espacio en que pueden actuar integramente con arreglo a los valores
sostenidos” (Coraggio, 1998: 65).

Senecesita contar con suficiente tiempo para desarrollar otras
estructuras e instituciones econémicas que le permitan su-
perar su estado fragmentario y conformar, de esta manera,
un subsistema, orgdnicamente integrado pero abierto a las
relaciones con la economia del capital y la economia ptblica
(Coraggio, 1998: 65).

Al mismo tiempo, tales emprendimientos deben mantenerse actualiza-
dos tecnol6gicamente y buscar realizar innovaciones.

Singer (2002) considera que la competencia con los empren-
dimientos capitalistas desafia a las unidades econémicas
solidarias a superarlos, estimuldndolas a actualizarse tecnolo-
gicamente, a mejorar la calidad y a constituirse en tanto modo
de produccién de hecho superior (Melo Lisboa, 2004a: 302).

Argumentan que se precisan, asimismo, reformas juridicas que de-
sarrollen normas que contemplen la existencia de este sector, para
gradualmente otorgarle facilidades y beneficios para su crecimiento
y consolidacién (Cassano, 2003). Adicionalmente, resultan necesarias
reformas estructurales en los sistemas fiscales regresivos y el control
participativo de los recursos. No desconocen que para ello deberia pro-
ducirse un profundo cambio en la cultura politica (Coraggio, 2002a).

Ademas, para que estas nuevas estructuras juridicas y econémi-
cas no sean subsumidas por la l16gica del capital y del poder politico a él
asociado, resultaréd necesario emprender una profunda transformacién
cultural, de los valores sobre la buena vida, la justicia, el trabajo, la de-
mocracia y los limites de la legitimidad en el ejercicio del poder.

Si bien se admite que es preciso cobrar autonomia desde la misma
base econémica de la sociedad, a la vez se plantea la necesidad de incidir
crecientemente en la encarnacién de sus valores en el seno de la adminis-
tracion publica y el sistema politico. Las formas de gestién participativa
a nivel local, la creacién de foros participativos para definir politicas
sectoriales, las instituciones del presupuesto participativo o de la plani-
ficacién estratégica participativa, asi como la organizacion de frentes de
accion colectiva para modificar las politicas del estado a favor de regular
la economia y los mercados capitalistas, de fomentar —incluso normati-
vamente- la economia social y practicar en general la democracia parti-
cipativa, son recursos que, segun los autores, forman parte fundamental
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de una economfia social que no se plantea como apolitica sino como pro
democracia participativa (Coraggio, 1998; 2002b).

EL TIPO DE EXPERIENCIAS DE LA ECONOMIA SOCIAL

En una gran cantidad de estudios europeos aparece una definicién so-
bre las experiencias componentes de la economia social, que es tomada
de la planteada por el Consejo Walén de Economia Social (CWES) en
1990. Allf se formul6 la siguiente definicién:

La economia social estd compuesta por actividades econé-
micas ejercidas por sociedades, principalmente cooperati-
vas, mutualidades y asociaciones, cuya ética se traduce en
los siguientes principios: finalidad de servicio a los miem-
bros o a la colectividad, mas que de beneficio; autonomia
de gestién; procesos de decisiéon democratica; primacia de
las personas y del trabajo sobre el capital en el reparto de
beneficios (Defourny, 2003: 90).

Como puede observarse, dicha descripcion posee un doble sentido: por
un lado, juridico, relacionado con las formas legales que adoptan las ex-
periencias; por otro, normativo, vinculado con los objetivos, la forma de
organizacion y los valores que gufan el comportamiento de las mismas.

Entre los autores latinoamericanos no se ha consensuado atin
una definicién tnica. El tipo de definicién que aparece tiene un fuerte
sentido normativo (propositivo). La manera de identificar qué empren-
dimientos son parte de la economia social est4 relacionada con los obje-
tivos, las practicas y los valores que sostienen sus actividades. Desde el
marco tedrico, se plantea que sus objetivos son los de reproduccion de
la vida de sus miembros (y no de acumulacién de capital), que trabajan
con una gestién democrética y que se rigen por los valores de solidari-
dad y confianza. Segtin afirma Gaiger (2000: 177):

Combinan la basqueda de la eficiencia y la viabilidad con el
mejoramiento de los principios cooperativos y democréticos;
combinan, por otro lado, su autonomia de gestién con una
actitud de responsabilidad y de involucramiento social; por
altimo, conjugan la obtencién de resultados econémicos con
otros resultados, en el plano de la educacion, de la calificacion
profesional, de la cultura y asi siguiendo.

Los emprendimientos analizados en este estudio se encuadran en estas de-

finiciones amplias y atin inacabadas de la economia social. En la encuesta
realizada en 2001 se seleccionaron los siguientes emprendimientos:
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- Aquellos que teniendo como razoén de ser el cumplimiento de
objetivos sociales, daban respuesta a necesidades concretas de
sectores vulnerables de la poblacion.

- Los que producian bienes o servicios destinados al mercado con
el objetivo de lograr su autosostenimiento.

- Los que incluian algunos de los siguientes rasgos: asignaban los
beneficios econémicos obtenidos en funcién de la consecuciéon
de los fines sociales; adoptaban un modelo democratico y parti-
cipativo en su gestién y toma de decisiones; se vinculaban con la
comunidad local, comprometiéndose en su desarrollo.

Las respuestas brindadas en aquella oportunidad ante la pregunta acer-
ca de los motivos por los que habian decidido realizar una actividad
productiva fueron, entre otras: facilitar la insercién social por el tra-
bajo; generar trabajo dentro de un grupo; o resolver problemas de la
comunidad (que exceden la falta de trabajo). Al analizarlas, es posible
encontrar un rasgo que refuerza la inclusiéon de estos emprendimientos
en el conjunto de los emprendimientos productivos sociales.

LOS EMPRENDIMIENTOS ESTUDIADOS

CARACTERIZACION Y DIFERENCIAS BASICAS

Los emprendimientos estudiados corresponden a experiencias de dis-
tinto tipo, en lo que hace a su forma juridica, la poblacién a la que invo-
lucran, la existencia o no de promotores, el tipo de producto o servicio
que ofrecen y los objetivos especificos que persiguen.

Existe una fuerte diferencia que permite efectuar un primer
agrupamiento en funcién de las particularidades de las personas que
componen los emprendimientos. Tal diferencia se asocia con los objeti-
vos que declaran perseguir: estan aquellos que buscan “la integracién
social a través del trabajo” (8 casos) y que son grupos en los que pue-
de realizarse una distincién entre promotores y “grupos vulnerables””.
Por otra parte, aquellos que buscan “generar trabajo al interior de un
grupo” (7 casos), conformados por grupos relativamente homogéneos.
Existe un tercer grupo que abarca a 4 emprendimientos cuyo objetivo

7 En este trabajo se utiliza la nocién de “poblacién vulnerable” para hacer referencia
especificamente a nifios y jévenes en riesgo, enfermos psiquidtricos o personas con dis-
capacidad biofisica. Ello permite diferenciarlos al interior del emprendimiento de los
llamados “promotores”, que son aquellos que los movilizan/organizan para la actividad
productiva. Sin existir una vulnerabilidad como la sefialada, también pueden diferenciar-
se dos grupos (promotores/receptores) en algunos casos en los que el emprendimiento es
realizado por personas de sectores medios y tiene como destinatarios de la produccion
a grupos de sectores bajos.
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principal es “la resolucién de problemas de la sociedad (distintos a la
falta de trabajo)”. Entre estos ultimos casos, pueden diferenciarse sec-
tores medios de sectores bajos, siendo estos ultimos los receptores del
servicio en 3 casos y vendedores del producto en el otro.

Dentro del primer grupo se encuentran aquellos que trabajan
con jovenes en riesgo y/o discapacitados de diverso tipo. Si bien ge-
neralmente se busca para los miembros la obtencién de un ingreso
que funciona como “complementario o adicional” (no se trata de un
ingreso que les permita sostenerse), prima el objetivo del trabajo como
forma de integracién social. En todos estos emprendimientos existen
grupos promotores.

- Cuatro son talleres protegidos de produccién, que funcionan en
la 6rbita de organizaciones que detentan la figura de fundacién
o0 asociacién civil. Los talleres protegidos trabajan con personas
con discapacidad biofisica. Los miembros de la organizacién
impulsora o personas contratadas por ella son los técnicos que
organizan la produccién. Uno de estos talleres forma parte de
un acuerdo de colaboracién empresaria, y la persona que fue
entrevistada es miembro de dicho acuerdo y no del taller prote-
gido. La produccién que lleva a cabo este consorcio es de pieles
de chinchilla. Los otros tres talleres protegidos realizan servicios
a terceros, y ademés cada uno de ellos elabora otros productos:
flores y plantas, escobas y velas, bolsas y reciclado de polietileno.
En dos de ellos hay 3 coordinadores, en otro, 4 y en otro, 5. En
dos hay 25 operarios, en otro taller, 20 y en otro, 60.

- En dos casos se trata de cooperativas conformadas por jévenes
en riesgo, y la persona entrevistada fue un miembro del grupo
impulsor. Una de ellas, integrada por 23 personas (incluyendo a
los coordinadores), elabora pan y productos de panaderia. La otra
fabrica juguetes de madera y est4 integrada por 10 miembros.

- Hay un hogar para nifios que ha organizado una gran cantidad
de actividades productivas, la mayor parte de las cuales hoy es
destinada al consumo del propio hogar. Se encuentran poniendo
en marcha un proyecto de elaboracién de derivados de leche de
cabra que esta pensado especificamente como produccién para
el mercado. Utilizan la figura de asociacién civil. Si bien puede
hacerse una distincién entre poblacién vulnerable (chicos que
estaban en la calle) y grupos promotores, estos ultimos viven
también en el hogar, compartiendo las actuales condiciones de
vida de los chicos. Los promotores y chicos involucrados en las
actividades productivas suman 25.

235



LA ECONOMIA POLITICA DE LA POBREZA

- Puedeincluirse también en este grupo a un centro de dia para enfer-
mos psiquiatricos que produce alimentos para la venta. Trabajan sin
personeria juridica. El equipo del centro de dia (3 personas) organi-
za la produccién, que es elaborada y vendida por los 15 “usuarios”
(la forma en que es denominada la poblacién con la que trabajan).

El segundo grupo incluye emprendimientos que nuclean a adultos sin
otra problemética especial que la de la (posible) falta de empleo. Bus-
can para sus miembros la generacién de un ingreso de un nivel que les
permita mantenerse.

- Seis son cooperativas compuestas por grupos homogéneos. Se
trata de una cooperativa grafica (41 socios), una de colocacion
de pisos y alfombras (15), una de fletes (10), una de recicladores
de basura (27) y dos de educacién (un colegio, con 15 socios y 60
empleados, y un instituto de apoyo con 15 socios).

- Una es una remiseria llevada adelante por desocupados que pue-
den considerarse como pertenecientes a sectores medios (todos
poseen formacién secundaria completa y han tenido previamente
trabajos bien remunerados). Teniendo en cuenta a los remiseros y
las personas que trabajan en la oficina, alcanzan un total de 24.
Se trata de una experiencia que originalmente fue impulsada por
un grupo promotor, pero que hoy funciona auténomamente. No
posee personeria juridica.

Dentro de los emprendimientos del tercer grupo se encuentran dos en
los cuales la distincién entre sectores medios y sectores bajos se co-
rresponde con la separacién entre los miembros del emprendimiento y
la poblacién destinataria de la produccién. En el tercero, parece méas
dificil trazar esta distincion, ya que tanto los receptores como quienes
brindan el servicio pertenecen a sectores bajos. En el cuarto aparece
nuevamente la distincién entre sectores medios y bajos, pero estos tlti-
mos se incorporan como vendedores.

- Los dos primeros utilizan la figura de asociacién civil. Uno es
una organizacién que otorga microcréditos, conformada actual-
mente por 19 personas. Tiene 300 prestatarios activos. Cabe acla-
rar que ha estado incorporando crecientemente a personas que
antes eran prestatarios (o hijos de prestatarios) como “agentes
de crédito”, esto es, como trabajadores de la organizacién. El
otro esta integrado por 8 miembros y brinda servicios y talleres
comunicacionales. Estiman que participan de sus actividades
aproximadamente 150 personas por afo.
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El tercer emprendimiento es una mutual que provee servicios de
transporte publico entre sus asociados. Son 24 los trabajadores
de la mutual y 60 los choferes de los colectivos.

Por dltimo, un emprendimiento trabaja con personas sin techo.
Es una asociacién civil y ha adoptado adicionalmente la deno-
minacién de empresa social, que es utilizada para la actividad
productiva, intentando reservar la figura de la asociacién civil
para los servicios sociales que prestan. Entre ambas actividades,
estan involucradas 25 personas. Se trata de una revista que es
distribuida por personas “de la calle”, que a la vez reciben los
servicios sociales. En este momento, tienen aproximadamente
300 vendedores activos. Cabe aclarar que, aunque resulta mas
adecuado ubicarlo en este grupo —dado que no puede hablarse
estrictamente de poblacién vulnerable—, también tienen como

objetivo el de la insercién social a través del trabajo.

Segun la forma juridica que adoptan y en funcién de la existencia (o no)

de promotores, puede agruparselos del siguiente modo.

Cuadro 1
Emprendimientos segin forma juridica y existencia o no de promotores
Personeria juridica Emprendimientos : Con grupos promotores
Asociacioneivil A 4
Tallerprotegido | A 4
Total 19 9

Fuente: Elaboracion propia en base al estudio de emprendimientos productivos sociales, septiembre-noviembre de 2003.

PRESENTACION DE LOS RESULTADOS DEL ESTUDIO®

Una primera tarea consistié en identificar qué emprendimientos se-
guian cumpliendo su funcién social satisfactoriamente. Es decir, su-
jetos a las practicas que antes encarnaban. Se analizaron, entonces,
los principales cambios experimentados por los emprendimientos,
las percepciones de los entrevistados sobre los mismos y la evalua-

8 Una primera version de este articulo, que contiene un detalle mas pormenorizado
de los resultados del estudio, se encuentra disponible en la Biblioteca de la Red
de Investigadores Latinoamericanos de Economia Social y Solidaria (RILESS) en

<www.riless.ungs.edu.ar>.
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cién general que hacian del funcionamiento del emprendimiento (en
relacién con la evaluacién que formulaban en 2001). Adicionalmente,
se evaluaron las causas por las que habfan desvinculado personas
en los casos en que lo habian hecho, el sentido y la magnitud de las
variaciones en los ingresos de los miembros, y el caracter de las
modificaciones en los procesos de toma de decisiones. De esta ma-
nera, se apunté a combinar la evaluacién subjetiva de los miembros
con indicadores que permitieran detectar si seguian cumpliendo su
funcién social.

Analizando los cambios ocurridos en los emprendimientos en-
trevistados, no se observé que alguno se haya visto empujado a mo-
dificar drasticamente su forma de funcionamiento o sus objetivos a
causa de la crisis.

Por otra parte, un solo entrevistado consideraba que ser miembro
de su emprendimiento no acarreaba ningin beneficio mas alla de la
obtencién de un ingreso; mientras que los otros 18 enumeraron otros
tipos de beneficios. Realizaron menciones a la contencién que genera
el ser parte de un grupo, el buen clima de trabajo en los mismos, la
capacitacién que se obtiene en esta tarea y la posibilidad de desarrollo
personal y vocacional. Se aludié a un trabajo “menos estresante”; en
un caso, por las buenas relaciones entre los miembros; en otro, por no
tener temor de perder el empleo. Se valoré la posibilidad de contar con
medios de produccion propios y de participar en la toma de decisiones.
El beneficio mas mencionado fue la posibilidad de trabajar, integrarse
y dignificarse a través del trabajo.

Considerando tales datos, se confirmé que se trataba de ex-
periencias de la economia social interesantes de estudiar con el
propoésito de analizar qué factores contribuyen a la posibilidad de
su funcionamiento.

A continuacién se presentan los resultados de las entrevistas,
describiendo sucesivamente: los aspectos del desempefio econémi-
co y financiero; los de organizacién interna; las vinculaciones ex-
ternas; las dificultades, fortalezas y estrategias; y, por dltimo, las
potencialidades de estos emprendimientos para el desarrollo de la
economia social.

ASPECTOS DEL DESEMPENO ECONOMICO Y FINANCIERO

En este item se analizaron los cambios en la produccién de los em-
prendimientos estudiados y sus motivos, como asi también las varia-
ciones en las ventas y sus causas. Se consider6 la percepciéon sobre
la razén por la cual los clientes eligen sus productos, como forma de
evaluar en qué factores se basa la insercién de los emprendimientos
en el mercado. Adicionalmente, se caracterizaron los mercados en
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los que se desenvuelven. Se analizé quiénes logran autofinanciarse
y en qué casos ello implica la permanente recepcién de subsidios.
Se compararon los intentos de conseguir crédito con los de dos
afios atras, y se estudiaron las razones por las que consideran que
no los obtienen o por las que ni siquiera intentan conseguirlos. Se
examind el nivel de utilizacién de maquinaria y la antigiiedad de la
misma y las incorporaciones tecnolégicas realizadas. Se tuvo tam-
bién en cuenta la realizacién de capacitaciones, para evaluar en qué
medida procuran actualizar los conocimientos y capacidades de los
miembros, como acceden a las mismas y la utilidad que encuentran
al realizarlas.

A modo de breve sintesis, se observé que, si bien se sintieron
(en algunos casos muy fuertemente) los efectos econémicos de la cri-
sis, en términos generales los emprendimientos no se encuentran en
peores condiciones que antes de esta. La gran cantidad de empren-
dimientos que han incorporado nuevos bienes o servicios habla de
una flexibilidad que ayuda a mantener o mejorar su funcionamiento.
Puede notarse ademés una buisqueda de aprendizaje y crecimiento
en la realizacion de capacitaciones e incorporaciones tecnolégicas.
En este desempefio econémico y financiero, aparecian también como
factores importantes la calidad de los productos y la calidad humana
en la venta de los mismos. A ello se suma, por un lado, la posibilidad de
algunos emprendimientos de captar nichos de mercado. Por otro, para
muchos se vuelve importante la oportunidad de acceder a subsidios,
ya sea regular o esporadicamente.

Tal situaciéon muestra que algunas de las condiciones que los
autores de la economfia social plantean como necesarias para el desa-
rrollo de este sector aparecen en estos emprendimientos: el mantenerse
actualizados tecnolégicamente o cierto apoyo con recursos del estado y
de otras instituciones, entre otros.

Resulta muy interesante el andlisis de las causas por las que
10 emprendimientos han incorporado nuevos bienes o servicios a
su produccién. La mitad lo hizo por motivos que podrian llamarse
“econémicos”, mientras que la otra mitad argumenta razones “so-
ciales”. Dentro de este segundo grupo, 4 lo hicieron porque identi-
ficaron una necesidad de la comunidad en ese sentido. Se trata de
una farmacia mutual, la realizacién de talleres de género en un ba-
rrio carenciado, la elaboracién de viandas nutritivas y econémicas
y una red de apoyo escolar gratuita. Dentro de estos 4, hay uno que
buscé la satisfaccion de la necesidad de la comunidad como forma
de renovar la tarea y agregar complejidad a la misma, en funcién
de los objetivos de capacitacién para los miembros. Un quinto em-
prendimiento presenta un argumento similar, comentando que van
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ampliando las actividades que realizan para cumplir su fin, ya que
van cambiando las caracteristicas de los chicos con los que trabajan.
La capacitaciéon permanente y el trabajo forman parte fundamental
de su tarea.

ASPECTOS DE LA ORGANIZACION INTERNA

En este item se analizaron las caracteristicas de la organizacién
interna de los emprendimientos, describiendo sus procesos de toma
de decisiones y la organizacion de la actividad productiva, asi como
algunas percepciones acerca de la forma en que se conjugan la rea-
lizacién de una actividad productiva con la de actividades sociales.
Se tuvo en cuenta la situaciéon respecto de la formalizacién o no de
la cuestién legal, y las modificaciones sobre estas situaciones en el
lapso de estos dos afios, analizando también la existencia de difi-
cultades legales en la forma de vinculacién de los miembros con el
emprendimiento.

Debido a la particularidad de cada emprendimiento, resulta
dificil hablar de los principales cambios en la organizacién interna
en forma general. Sin embargo, pueden mencionarse algunos ele-
mentos interesantes sobre esta cuestién. La aparicién de nuevas fi-
guras juridicas més adecuadas a la realidad de los emprendimientos
productivos sociales es uno de ellos, y —aunque no directamente- in-
cide en la forma de organizacién. Si bien es todavia muy incipiente,
se orienta en el sentido de lo planteado por los autores de la eco-
nomia social respecto de la necesidad de reformas juridicas. La
incorporacion de instancias mas amplias en la toma de decisiones
(involucrando a otros actores vinculados de diversa forma al em-
prendimiento) es otra. También esta es una condicién que se plantea
como necesaria: la vinculacién activa con el entorno. Por tltimo, se
destaca que en algunos casos ha debido efectuarse una separacion
hacia otra instancia de organizacién de ciertas tareas especifica-
mente sociales.

Respecto de los factores clave en este aspecto del funciona-
miento, si pueden detectarse algunos rasgos generales. Entre ellos
se destacan: el reconocimiento y aceptacién activa de la compleji-
dad de las situaciones sociales con las que se enfrentan; el disefio y
distribucién de las tareas y actividades con el objetivo de responder
a las necesidades de cada operario, en aquellos con “poblacién vul-
nerable”; el intento de que todos los miembros participen en la toma
de decisiones, que resulta central en varios de los emprendimientos,
aun en aquellos en los que existe una distincién entre promotores y
“poblacién vulnerable”. Estos aspectos revelan la conformacion de
espacios de practica de la democracia y la participacién, que —segtin
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sostiene la propuesta de economia social- contribuirian a la demo-
cratizacién de la economia.

En lo que se refiere a la organizacién de su actividad productiva,
en general estos emprendimientos no presentan grandes diferencias
con empresas de otro tipo (no sociales). Sin embargo, en algunos si
puede notarse una fuerte distincién, ya que las actividades estan dise-
fiadas y distribuidas en funcién de las capacidades y necesidades pun-
tuales de cada operario o usuario. Por otra parte, realizan un esfuerzo
para que se produzca la rotacién de tareas entre estos, promoviendo
un mayor estimulo.

Resulté también interesante el analisis de la forma en que lo-
gran conjugar la realizacién de una actividad productiva con la rea-
lizacién de actividades sociales y la atencién de situaciones sociales
complejas. Se observé que, si bien cuentan con un objetivo social de
integracién por el trabajo y buscan tener propuestas integrales, los
emprendimientos reconocen que no pueden abarcar toda la problemé-
tica social de sus miembros con una misma estructura organizativa y
apelan a otras instituciones, a sus redes o al estado.

VINCULACIONES EXTERNAS

En este item se analizaron los vinculos de los emprendimientos con
otros actores de la comunidad local y la pertenencia o no a redes,
evaluando los tipos de redes de las que forman parte, los objetivos que
declaran perseguir con dicha participacién y las percepciones acer-
ca de las dificultades que la pertenencia a dichas redes les generan.
También se consideraron, en funcién de los criterios por los que los
emprendimientos deciden a quién comprar, las experiencias que han
tenido y la posibilidad de conformacién de circuitos de produccién
entre emprendimientos de la economia social.

Se analizaron en particular las articulaciones que los empren-
dimientos establecen con diversos organismos en los tres niveles del
estado®. S6lo 2 emprendimientos no tienen vinculos con otros actores
de la comunidad: la cooperativa de fletes y el emprendimiento que
trabaja con enfermos psiquiétricos. En el siguiente cuadro pueden
observarse los actores mencionados como vinculos por los otros 17
emprendimientos.

9 No se tuvieron en cuenta todas las vinculaciones que existen con el estado en general, ni
sus percepciones sobre el mismo, sino el tipo de articulaciones que los emprendimientos
entablan en relacién con su actividad. Se entiende que son dichas articulaciones las que
influirdn directamente en la forma en que la economia social ayude a generar un reor-
denamiento significativo del estado (ver en “La propuesta de economia social” el punto
sobre el rol del estado).
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Cuadro 2
Actores con los que se vinculan los emprendimientos™

Actor Menciones ‘ Motivo del contacto

g;g?er:;zc‘:?‘::fs de la 8 Trabajo conjunto en el territorio
Universidates B 8. Apoyo, capacitacion y trabajo conjunto
Emprendimientos del mismo 6 ntercambio de experiencias y
R fortalecimiento
Otros** 6 - Varios

Total 28

Fuente: Elaboracion propia en base al estudio de emprendimientos productivos sociales, septiembre-noviembre de 2003.
* Respuesta mdltiple.

** Se mencionan: el PAMI (Programa de Atencion Médica Integral, centro del accionar del Instituto Nacional de Servicios
Sociales para Jubilados y Pensionado, que en sus primeros afios funciond solo para los afiliados domiciliados en la
Ciudad de Buenos Aires) y una escuela especial, con quienes una de las cooperativas de jovenes estd intentando articu-
lar proyectos conjuntos; la revista Lazos Cooperativos, que es evaluada por dos emprendimientos como “un espacio de
relaciones sociales y para estar informado”; la comunidad judia y sus organizaciones, en las que el emprendimiento de
remises tiene su principal referencia; el Movimiento Nacional de Empresas Recuperadas (MNER).

Entre estos 17 emprendimientos, 10 pertenecen a alguna red. Cuatro
de estas redes han sido conformadas a partir de la convocatoria de un
actor externo: la red de escuelas privadas y la red de talleres protegidos,
en la que participan 3 de los entrevistados. En el caso de la escuela,
consideran que “es muy positivo cooperar en vez de competir”.

Entre las 6 redes “autoconvocadas”, puede hacerse una distincion
en dos tipos: “sectoriales” (red de cooperativas de cartoneros, red de or-
ganizaciones de microcrédito, movimiento de empresas recuperadas,
red de empresas sociales) y “territoriales”. En las primeras, los objetivos
perseguidos (y en muchos casos alcanzados) incluyen: compartir infor-
macién y socializar conocimientos y experiencias; realizar demandas y
reivindicar posicionamientos; y desarrollar formas solidarias de ayuda
mutua y cooperaciéon'®. En las segundas, la actuacion en red es consti-
tutiva de su propio surgimiento e identidad, y el objetivo perseguido es
fundamentalmente la realizacién de demandas y reivindicacién de posi-
cionamientos. Se observa que las redes —principalmente aquellas auto-
convocadas—, a pesar de acarrear dificultades, permiten generar recursos
de diverso tipo que facilitan el desarrollo de los emprendimientos.

10 Mencionan las siguientes acciones concretas a través de las cuales se acercan al logro
de tales objetivos: transmision de experiencias y colaboracién con otras organizaciones;
intercambio de informacién; designacién de voceros y constitucién de ambitos de re-
ferencia; busqueda de promocién de legislacién; desarrollo de estrategias comerciales
conjuntas; y pedido de créditos o subsidios en forma conjunta.
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Considerando las articulaciones con el estado, son 13 los empren-
dimientos que las poseen, y la gran mayoria ya las tenia previamente.

Reagrupando todas las articulaciones que menciona cada uno de
los emprendimientos por nivel del estado y tipo de vinculo, se llega a la
informacién resumida en el Cuadro 3.

Cuadro 3
Nivel del estado con el que articulan los emprendimientos, segun tipo de articulacion™
Nivel del estado Tipo de articulacion (menciones)

Reciben fondos: 4

Nacional: 9

Municipal y GCBA: 12

Trabajo conjunto: 7

Total 23

Fuente: Elaboracion propia en base al estudio de emprendimientos productivos sociales, septiembre-noviembre
de 2003.

* Respuesta multiple.

**Incluye, entre otras, las actividades de asesoramiento y capacitacion por parte del estado.

Como puede observarse, con el nivel mas alto del estado hay un porcen-
taje mayor de vinculaciones formales y, por el contrario, es en el nivel
local donde existe mas articulacién y trabajo conjunto.

En cuanto a la calidad y tipo de vinculaciones externas de los
emprendimientos, no se observan grandes cambios en estos dos afios,
mas alla de algunas nuevas vinculaciones con el estado. Sin embargo,
puede apreciarse que las articulaciones con otros actores de la comu-
nidad (en especial a través de redes autoconvocadas) resultan un factor
central para su funcionamiento, asf como algunas de las articulaciones
que entablan con el estado. Se comprueba que este factor, que es sefia-
lado por los autores de la economia social como uno de los principales
para posibilitar su desarrollo, es valorado por los propios actores de esa
manera. Las entrevistas mostraron que se perciben muchos beneficios
respecto de ambas vinculaciones.

En cuanto a la posibilidad del desarrollo de circuitos de pro-
duccién conformados por emprendimientos de la economia social, son
pocos los casos en los que aparece una clara intencién de comprar y
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vender preferentemente a estos emprendimientos, mas alla de que, dado
el incipiente desarrollo de este sector, son muy pocos los productos que
podrian adquirirse dentro del mismo.

DIFICULTADES, FORTALEZAS, ESTRATEGIAS

En ambos trabajos (la encuesta de 2001 y el estudio de 2003), se indagd
respecto de las dificultades generales que enfrentan los emprendimien-
tos, asi como sobre cual es considerado el problema principal. En esta
seccion se presenta el analisis de las variaciones en la percepcion de sus
problemas, intentando diferenciar los casos en que los problemas fue-
ron solucionados de aquellos en los que simplemente alguna cuestiéon
dejo6 de percibirse como problema. Ello se complementa con el analisis
de las estrategias desarrolladas para enfrentar dichas dificultades, asi
como de las fortalezas que los entrevistados declararon que los empren-
dimientos poseen para la puesta en marcha de tales estrategias.

Puede decirse que se observa una variacién en aquellas cuestio-
nes que son percibidas como problemas centrales: los problemas econé-
micos y financieros son principales en menos casos (aunque contintian
siendo el tipo de problemas més importante). Sin embargo, en aquellos
casos en los que persisten los mismos problemas centrales, estos apa-
recen con mayor fuerza. Por otra parte, aumenta significativamente la
cantidad de emprendimientos que perciben como principal problema
cuestiones propias de su funcionamiento. Ello muestra, por un lado,
los efectos econémicos de la crisis y, por otro, una cierta consolidacién
de algunos emprendimientos en los que, resueltas de diversas maneras
ciertas trabas externas, aparecen las falencias internas.

Se destacan las cuestiones que los emprendimientos mencio-
nan como estrategias y fortalezas. Como estrategias para enfrentar los
problemas, surgen principalmente la bisqueda de nuevos contactos o
articulacion en red, el trabajo y la reflexién grupal. Las fortalezas es-
tan relacionadas con los integrantes del grupo y los vinculos de apoyo,
conflanza y contencién que se generan, o con mejoras en el funcio-
namiento del grupo o de los miembros. Todos estos factores podrian
pensarse como tendiendo a la transformacion cultural (superadora del
individualismo reinante) que la propuesta de la economia social plantea
como necesaria.

En un sentido més propositivo, se analizaron las alternativas que
los entrevistados consideran que deberian promoverse para solucionar
sus problemas, comparandolas con las respuestas brindadas ante la mis-
ma pregunta en la encuesta de 2001. Es posible observar que, tanto dos
afos atras como ahora, se considera principalmente al estado como
el actor con la capacidad de promover alternativas que generen condi-
ciones para el funcionamiento. A este se le pide la modificacién de las
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leyes y marcos juridicos, pero principalmente el acompanamiento y la
promocién. Aquellas respuestas que aludian al propio emprendimiento
0 a otros proponian “mejorar el entramado social y enredarse con otras
iniciativas, tener una estrategia de densificacién social”, “reforzar el es-
piritu cooperativo” y “buscar alternativas de intercambio para ventas”.

POTENCIALIDADES PARA EL DESARROLLO DE LA ECONOMIA SOCIAL

Las fortalezas y estrategias mencionadas anteriormente s6lo pueden en-
tenderse cabalmente a la luz de las caracteristicas particulares de cada
emprendimiento y su desarrollo especifico en estos afos. Por tal razoén,
en esta ultima parte del trabajo se detalla brevemente el analisis general
de los cambios experimentados por cada uno de los emprendimientos,
contrastando el factor que ellos consideran central para mantenerse
funcionando (o mejorar su funcionamiento) con otros factores que en
el relato de su experiencia aparecen como tales.

Para ello, partiendo de la informacién analizada hasta aqui y pre-
sentando algunas hipétesis adicionales, se realiza un reagrupamiento de
los emprendimientos. En particular, se analiza la potencialidad de cada
uno para participar como sujeto activo en la construccién de un sector de
la economia social, evaluando en qué medida presentan comportamientos
innovadores en su funcionamiento interno y sus vinculos externos. Estos
comportamientos estarfan reflejando ciertas caracteristicas que la pro-
puesta de economia social plantea que los emprendimientos deben tener. A
saber, la recuperacién de capacidades y habilidades productivas de las per-
sonas, constituyéndolas en sujetos productivos y creativos y con creciente
grado de autonomia y capacidad de trabajo en equipo a través de lazos de
cooperacion; la contribucién a la democratizacién; la basqueda de am-
pliacién del campo de la economia social; y la participacién en instancias
de organizacién colectiva (redes). A partir de este nuevo agrupamiento,
es posible observar que algunos de los aspectos analizados en el presente
trabajo son rasgos compartidos por los emprendimientos que conforman
los nuevos grupos, denominados “tradicional” e “innovador”.

EMPRENDIMIENTOS “TRADICIONALES”

Un primer grupo podria considerarse como de la “economia social tra-
dicional”, esto es, del cooperativismo y las instituciones de ayuda social
tipicas. Se trata de 3 cooperativas y 3 talleres protegidos que presentan
un comportamiento “inercial”, sin mostrar cambios significativos en es-
tos dos anos. Por otra parte, no tienen vinculaciones con el estado més
que formales, como asi tampoco con otros actores de la comunidad!.

11 Los talleres protegidos participan de una red, que no es percibida como un espacio que
genere ventajas ni posibilidades adicionales.
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En el caso de las cooperativas, el factor considerado central para
mantenerse funcionando tiene que ver con la unién y fuerza del grupo.
En el caso de los talleres protegidos, se rescata como factor central la
fortaleza de las personas que los conducen. Tal como fue mencionado
anteriormente, es posible considerar que es muy fuerte el peso de la
inercia en la forma de funcionamiento, como uno de los factores que
garantizan la continuidad del mismo. Con esto no se pretende quitar
validez a las tareas que realizan, sino simplemente reflexionar acerca
de la posibilidad de que constituyan emprendimientos que desde su lu-
gar puedan modificarse y modificar las relaciones con su entorno, con
el objetivo de ir construyendo un sector de la economia social. Estos
emprendimientos parecen ser los menos aptos para llevar adelante esta
tarea, lo que no significa en forma alguna que deban ser descartados
como posibles participantes y aliados en dicha construccion.

En principio, también podria ubicarse en este grupo al em-
prendimiento de remises. Si bien fue promovido por una organiza-
cién democrética, al independizarse han constituido una estructura
mas jerarquica, con bastantes rasgos de empresa “no social”. Por otra
parte, su vinculo con otros actores de la comunidad es tinicamente
con la comunidad judia, y no se encuentra estrictamente ligado a la
participacién de los miembros en el emprendimiento. Ademas, por las
particulares caracteristicas de sus integrantes, a muchos “les cuesta
ver esto como trabajo”, lo que lo diferencia claramente del resto de los
emprendimientos. A pesar de estos rasgos, parecen tener una estructu-
ra mas flexible y, por estar atn consolidandose, la posibilidad de mo-
dificar sus practicas y articulaciones. Consideran como factor central
la independencia respecto de la organizaciéon impulsora, que “permite
tomar decisiones y soluciones mas rapido, ya que antes desde una ofi-
cina se daban opiniones sobre algo que no se conocia”. Es imposible no
sefialar que la pertenencia a una comunidad religiosa resulta también
un factor central para este emprendimiento, ya que posee una fuerza
de identificacién grupal, pero ademaés les proporciona una clientela a
la que pueden “asegurarle la confianza que necesita”. Y es en el marco
de esta comunidad, pero no solamente, en el que se observa que estan
buscando la posibilidad de generar nuevas practicas que irian en el
sentido del desarrollo de la economia social.

Como afirméaramos, los emprendimientos de este primer grupo
comparten otras caracteristicas particulares. Todos los emprendi-
mientos de mayor antigiiedad se encuentran en este grupo. El tnico
que evaltia como malo su funcionamiento actual pertenece a estos,
asf como 2 de los 3 que consideran que se encuentran en una peor
situacion que hace dos afios atras. Ninguno realiza una actividad con
la que capte un nicho de mercado (salvo, por supuesto, la mencionada
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remiseria) y son los que menor recuperacion en los niveles de ingre-
so han tenido (descontando a la cooperativa de jévenes panaderos,
que es el emprendimiento que mas empeor6 sus niveles de ingresos
y no se encuentra en este grupo). Entre estos emprendimientos estan
principalmente aquellos cuyos miembros realizan “changas” aparte.
Se encuentran fundamentalmente en este grupo los emprendimientos
que no realizan articulaciones con el estado y los que no han recibido
subsidios o donaciones (mds alla de las mensuales) en estos afos.
Todos los que no han recibido capacitaciones estdn en este grupo.
También podria distinguirse a este grupo por los procesos de toma
de decisiones. Mas alla de los talleres protegidos —en los que, por las
caracteristicas de los operarios, estos no siempre pueden participar
de la toma de decisiones—, se encuentran en este grupo los emprendi-
mientos en los cuales las decisiones se toman en forma personal (uno
de aquellos en los que las decisiones las toma un grupo pequerio, la es-
cuela cuyo proceso de toma de decisiones esta asociado a la estructura
de direccion, y la cooperativa que sélo tiene un mecanismo informal
de toma de decisiones).

EMPRENDIMIENTOS “INNOVADORES”

Cabe ahora explicar por qué no se incluye en el primer grupo al
otro emprendimiento que no posee vinculos con otros actores de la
comunidad. Se trata del emprendimiento que trabaja con enfermos
psiquiatricos. Dentro de una institucién de trabajo para externa-
cién, la propuesta de realizar una actividad productiva como parte
de las tareas de los usuarios presenta en si una innovacién respecto
de la forma de concebir el trabajo con estas personas. El factor que
consideran central es el apoyo mutuo que se da dentro del equipo
de promotores; sin embargo, no puede desconocerse la importancia
que tiene (y que ellos mismos le asignan) el proceso de mejoras de
los usuarios y el buen funcionamiento del proyecto. Por otra parte,
aun con las grandes dificultades que presenta trabajar con una
poblacién de estas caracteristicas, cuando existié la oportunidad
hicieron la experiencia de participar de la Red del Trueque!'?, es-
pacio que rescatan y valoran como posible generador de practicas
comunitarias distintas.

12 El llamado trueque consiste en espacios de intercambio que, aun siendo mercantiles,
no utilizan dinero o emplean una moneda social (emitida y controlada por todos los
participantes). La practica del trueque tuvo amplia difusién en Argentina, existiendo una
gran cantidad de nodos de intercambio que se articulaban en redes. La experiencia se
masific en el periodo de crisis, por la menor disponibilidad de dinero y el encarecimiento
de los productos en el mercado. Tuvo un punto méaximo de participantes a mediados del
ano 2002, momento a partir del cual confluyeron varios factores que llevaron a la mini-
mizacion de esta experiencia.
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Algo similar puede decirse de los tres emprendimientos que tra-
bajan con jovenes, a pesar de que cada una de las experiencias es distin-
ta. El trabajo en una actividad productiva destinada al mercado surge
como proyecto para mejorar las condiciones de los chicos dentro de la
institucién y para su inserciéon por medio del trabajo. Este comporta-
miento resulta innovador respecto de muchas instituciones similares.

En el caso de la panaderia, logré consolidarse una actividad
productiva rentable y de magnitud. Ello llevé a que los chicos experi-
mentaran la responsabilidad de la toma de decisiones y que estuvieran
realmente comprometidos al momento de analizar las posibles acciones
para hacer frente a la crisis. Este es el factor que consideran central:
“pensar en conjunto con los pibes”. También agregan que resulté fun-
damental el apoyo de la organizacién que impulsé el emprendimiento,
lo que se ve claramente en el papel de soporte para los jévenes que jugé
dicha institucién desde la crisis.

El factor considerado central por el otro emprendimiento, que
surge desde un hogar, es muy similar: “la asuncién de responsabili-
dades por parte de los chicos y la fuerza de los promotores”. En este
periodo dejaron de realizar una de las actividades, que era la que prin-
cipalmente destinaban al mercado (lombricultura), para dedicarse a
consolidar otras actividades de produccién para consumo propio. Ello
les permitié consolidar el lugar de algunos jévenes como coordinado-
res de tareas y areas. A partir de esta nueva base, y con el apoyo de la
Universidad de La Plata, estan poniendo en marcha un nuevo proyecto
productivo que presenta nuevos desafios organizacionales, pero para el
cual “se trabajé mucho y muy bien”. Cabe recordar que se trata de una
experiencia muy particular, ya que los promotores viven en el hogar,
conformando con los chicos una comunidad.

El tercer emprendimiento que trabaja con jovenes cambi6 de
actividad productiva. El factor que consideran central es la “perma-
nencia como lugar aglutinador”. Efectivamente, lo que se mantiene
es el grupo de promotoras, con una nueva propuesta y cierto nivel
de convocatoria en un barrio. Lo interesante es que la convocatoria
que se hace a los jovenes es a trabajar y a participar de un espacio
autogestivo. Por otra parte, sienten muy fuertemente la necesidad de
“generar mas vinculos con la comunidad, como tnica forma posible
de garantizar el funcionamiento”. Aclaran que “no tenemos la queja
de que no tenemos recursos para el proyecto”.

A diferencia de estos 3 emprendimientos, hay 2 en los que las
propuestas y forma de organizacién son menos innovadoras, pero que
presentan un rasgo caracteristico —que es una potencialidad para con-
vertirse en sujetos activos del desarrollo de un sector de la economia
social- en la pertenencia a redes que pueden asociarse con este sector
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y en la importancia que asignan a dichas redes. Uno es el taller prote-
gido que forma parte de un consorcio productivo. Dicho consorcio es
uno de los impulsores de la Red de Empresas Sociales de la Argentina
(Redesa), y trabaja activamente por el reconocimiento del sector. El otro
es una cooperativa que se formé a partir de una empresa publica, con
los empleados desplazados por el cierre de esta. Cuando se conformé el
MNER se adhirieron, y tienen una participacién activa en el mismo. El
primero considera como factor central para mantenerse funcionando
“la creatividad y el ingenio, junto con la capacidad de gerenciamiento”;
y el segundo, “la gran participacién, que permite que se escuche la opi-
nién de todos”. Puede observarse que en ambos casos la pertenencia a
lared vitaliza o revitaliza, y constituye una de las grandes potencialida-
des de estos emprendimientos. Ademas, en el caso del taller protegido
aparece como central su vinculacién con la comunidad y el gobierno
local, a los que brindan una respuesta interesante y de los que reciben
diversos y variados apoyos.

El emprendimiento de microcrédito, el de talleres comunicacio-
nales y la revista que venden las personas sin techo comparten el objeti-
vo de poner en marcha las capacidades productivas hoy no reconocidas
por el mercado, aunque lo promueven de distinta forma. Esta es ya
una caracteristica que los coloca como actores en la construccién de
un sector de la economia social. Los tres han crecido mucho en estos
dos afios, tanto en cantidad de personas a las que llegan/con las que
trabajan, como en los aspectos de organizacién interna, la calidad de la
tarea que realizan y el reconocimiento por parte de algunos organismos
de gobierno, la comunidad en general y otras organizaciones e institu-
ciones. Los factores mencionados como centrales hacen referencia a
alguno de estos aspectos: “se mejoré la relaciéon con los lectores, lo que
resulta fundamental. Estamos haciendo la revista y el proyecto integral
cada vez mejor”; “lo central fue una persona rentada que vino a armar
una nueva estructura organizativa”; y “la relaciéon interpersonal, que
cultivamos con mucho cuidado”. Hay un rasgo que parece ser central
para estos emprendimientos y es el grado de reconocimiento obtenido,
tanto de la comunidad y sus organizaciones como del estado. En este
tipo de emprendimientos puede verse cémo surge una aceptaciéon cada
vez mayor —e incluso, una valoracién- de ciertas actividades producti-
vas como forma de inclusién de los sectores méas pobres.

Esto mismo sucede con la cooperativa de cartoneros. La acti-
vidad de cirujeo crecié enormemente en el pais con posterioridad a
la crisis, debido a la conjuncién de dos factores: una disminucién del
valor real de los magros ingresos que obtiene una enorme cantidad de
hogares, lo que hace necesario complementar dichos ingresos; y la re-
valoracion de materiales que anteriormente se desechaban, dada la po-
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sibilidad de reciclarlos y sustituir de esta manera insumos que antes se
importaban y cuyo costo se vio triplicado. El emprendimiento visitado
tiene la particularidad de ser —junto a otros con los que participa de una
red- una organizacién asociativa que permitié aprovechar la situacién
a favor de los miembros y otros cartoneros de la zona, y evitar que todos
los “beneficios econémicos” provocados por la nueva situacién fueran
capturados por las empresas acopiadoras. Esta situacién y su partici-
pacién en la red de cooperativas de cartoneros, asi como sus multiples
vinculaciones con el gobierno y la comunidad local, resultan centrales
para comprender el buen funcionamiento de dicho emprendimiento.
El factor que ellos consideran central, sin embargo, esta asociado a las
reestructuraciones y acomodamientos internos que se vieron obligados
a realizar dado el gran crecimiento: “lo central fue darnos cuenta de
que cada uno es importante en el rol que esta cumpliendo”.

Restan, por dltimo, los dos emprendimientos que participan de
redes “territoriales”. En ambos casos, esta condicién es constitutiva de
su funcionamiento y se erige a la vez como una muy buena plataforma
para participar como actores en el desarrollo de la economia social.
La cooperativa de docentes que brindan clases de apoyo fue impulsada
por una organizacién que posteriormente promovio la creaciéon de una
red a nivel nacional basada en la generacién de espacios barriales. La
cooperativa realiza una actividad muy rentable y es una de las fuentes
de financiamiento de la red. Consideran que es central para el funcio-
namiento del emprendimiento el hecho de que “los fundadores de la
red estamos siempre presentes”. Esto permite sostener los fines més
generales que tiene este emprendimiento, que estan relacionados con
la posibilidad de impulsar otras actividades productivas y generar otros
servicios mutuales en los diversos territorios. Sostienen una estructura
bastante integral y compleja, que puede asimilarse a las planteadas
como deseables por las diversas propuestas de economia social. Cabe
aclarar que parte de las actividades de capacitacion para el trabajo y
la produccién que antes se efectuaban en el ambito de la cooperativa
pasaron al d&mbito de la red.

La situacién es similar en el caso de la mutual de transporte
que, como miembros de una muy fuerte red territorial, apoyan las ac-
tividades que en ella se realizan. A la vez, se ven fortalecidos por dicha
participacién y por el reconocimiento social y la fuerza politica que esta
les brinda. En situaciones particulares en las que aparecen dificultades,
la estrategia consiste en “ir a los barrios a contar la situacién”; “se apela
a la solidaridad, se cuenta toda nuestra historia”. Ante la crisis, se vie-
ron en la necesidad de que los choferes dejaran de ser empleados de la
mutual y pasaran a serlo de los duefios de los colectivos. Ello implicé
cierta dificultad para mantenerlos cerca de la mutual. Sin embargo, se
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estimulé a que varios de estos choferes conformaran una cooperativa
de trabajo, como asi también a que los duefios de los colectivos iniciaran
una mutual. A partir de estas nuevas organizaciones, se consiguié6 ir ga-
nando un mayor compromiso. También en la crisis se encontraron con
la necesidad de dejar de realizar ciertas tareas sociales y desvincular a
las personas que las realizaban. Estas personas conformaron una or-
ganizacion que sigue fuertemente vinculada con la mutual y con la red.
Podria considerarse que la estrategia adoptada ante la crisis consiste en
promover “mas economia social”.

Como se observa, en este segundo grupo estian aquellos que po-
seen mayores potencialidades para convertirse en sujetos activos en el
desarrollo de un sector de la economia social, debido a que presentan
comportamientos més innovadores, ya sea en la organizacién interna,
en las vinculaciones externas, o en ambos.

Resumiendo los factores que han resultado centrales a los em-
prendimientos para garantizar su funcionamiento, puede decirse que
se encuentran asociados a: la unién y fuerza del grupo y sus miembros,
junto a cambios en la estructura interna; una revalorizacién de la im-
portancia de los roles de cada uno; mejoras en la situacién de los inte-
grantes (relacionadas con el desarrollo de capacidades y la asuncién de
nuevas responsabilidades); la pertenencia a redes; y el reconocimiento
de la comunidad, sus organizaciones y el estado. Tales factores son
senalados por los autores de la economia social como caracteristicas
que deben cumplir los emprendimientos, o condiciones que deben ir
lograndose en su interior y su entorno.

CONSIDERACIONES FINALES

Respecto de los cambios experimentados en este periodo, una primera
observacion es que los emprendimientos se vieron afectados por la crisis,
mayormente en forma negativa. Sin embargo, en la actualidad son muy
pocos los que se encuentran en una situacién peor que la previa a la cri-
sis. Entre las estrategias desarrolladas para enfrentar la crisis, pueden
encontrarse algunos de sus rasgos caracteristicos: ante la disminucién
de los ingresos por ventas, generalmente se realizé una disminucién pro-
porcional de los retiros mensuales, no utilizando nunca la medida de des-
vincular personas, e incluso, ante ciertas dificultades de funcionamiento,
se buscé promover organizaciones similares, entre otros.

En términos generales, los emprendimientos han tenido una con-
solidacién de su actividad productiva y de la forma de organizarla. En
los casos en los que se trabaja con sectores bajos, ha habido un gran
crecimiento en la cantidad de gente a la que se involucra.

Se observa que ha variado la autopercepcién sobre los problemas
que tienen los emprendimientos, apareciendo una gran cantidad de pro-
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blemas més asociados a cuestiones internas o de vinculos y manifestan-
dose con mayor profundidad los problemas econémicos, ante los efectos
de la crisis. Aunque dejo de estar entre los problemas centrales, el acceso
al crédito continda siendo muy dificultoso para estos emprendimientos.

Puede observarse una incipiente flexibilizacién de los marcos
juridicos que permiten contemplar diferencialmente a estos emprendi-
mientos, y alguna pequena modificacién legal que pretende estimular-
los. Si bien no han existido modificaciones estructurales en los marcos
juridicos, actualmente la mayor parte de los emprendimientos entre-
vistados no encuentran grandes problemas respecto de esta cuestién, y
ninguno lo menciona como problema principal. No obstante, se observa
que muchos siguen actuando por fuera de estos marcos, lo que, si bien
no les genera dificultades en su funcionamiento, los priva de tener co-
bertura de servicios sociales y aportes jubilatorios.

Observando los principales cambios experimentados en estos dos
anos por los emprendimientos, puede apreciarse que muchos de ellos
contindan la orientacién planteada por la propuesta de economia social
respecto de las caracteristicas que deben reunir y las condiciones que
deben darse para posibilitar el desarrollo de este sector. Algunas de
estas son: el mantenerse actualizados tecnolégicamente; la utilizacién
de instancias més amplias para la toma de decisiones; cierto apoyo
con recursos del estado y otras instituciones; y cierta flexibilidad de los
marcos juridicos.

Una apreciacién general respecto de los emprendimientos pro-
ductivos sociales resulta coincidente con la presentada en la encuesta
anterior: se trata de emprendimientos que, en algunos de los aspectos
del funcionamiento de su actividad productiva, no se diferencian de otras
empresas convencionales de sus respectivos sectores, pero que en otros
presentan claramente rasgos distintivos por su caracter de emprendi-
mientos sociales. Esta vez result6é posible profundizar atiin mas en la
forma en que cada uno conjuga dichas caracteristicas particulares.

Entre aquellos aspectos en los que se asemejan a otras empresas,
pueden mencionarse: la forma de organizacién técnica de la actividad
productiva; los criterios por los que fijan las retribuciones de los miem-
bros; las causas de las variaciones en las ventas; los problemas a los que
se vieron enfrentados ante la crisis.

Como primeros rasgos distintivos de todos estos emprendimien-
tos, se observa que son, en su mayoria, emprendimientos sostenibles!'3;
que segtn ellos mismos declaran y puede observarse en sus practicas,
generan para sus miembros algiin beneficio adicional a la obtencién de

13 Con un criterio de sostenibilidad méas amplio que los generalmente utilizados, puede
incluirse la permanente recepcion de algtin subsidio.
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un ingreso. Tales beneficios estan relacionados principalmente con el
trabajo como forma de integracion y con las ventajas del trabajo auténo-
mo. También presentan un rasgo distintivo en aquellas que consideran
sus fortalezas, en forma mayoritaria asociadas con cuestiones vincula-
res internas y las caracteristicas de los miembros y el grupo: el apoyo y
contencion; la posibilidad de tomar decisiones en forma auténoma; la
posibilidad de didlogo y participacion; la generaciéon de compromiso e
involucramiento. Entre las estrategias que implementan para encarar
sus problemas, resulta central el trabajo y la reflexién grupales y la
busqueda de nuevas vinculaciones.

Por otra parte, la mayor parte de los emprendimientos posee
vinculos con actores de la comunidad y una porcién importante in-
tegra redes. También es significativo el nimero de emprendimientos
que mantienen vinculos con diversos organismos del estado, en algu-
nos casos de colaboracién y trabajo conjunto. Se trata de rasgos que
la propuesta de economia social plantea como caracteristicos de los
emprendimientos constituyentes de ese sector.

Pueden establecerse méas especificamente aspectos que los di-
ferencian de las empresas con légica de acumulacién, por un lado, y
de emprendimientos no asociativos, por otro. De las empresas con
légica de acumulacién se diferencian por la bisqueda explicita y di-
recta de objetivos sociales. Ello se observa, en primera instancia, en
la declaracién de objetivos perseguidos, pero también en las formas
de funcionamiento y estrategias que desarrollan en la persecucién de
dichos fines. Ejemplos de esto son la seleccion de productos a fabricar
en funcién de las necesidades de la comunidad local y la basqueda del
involucramiento de todos los miembros, entre otros. De otros empren-
dimientos no asociativos se diferencian principalmente por los recur-
sos y estrategias que la caracteristica asociativa les habilita. Resulta
interesante el nivel de acceso a capacitaciones, a recursos tecnolégicos
y a subsidios y donaciones que alcanzan los emprendimientos estudia-
dos. Entre las estrategias, se destacan la vinculacién con otros actores
y la articulacién en redes.

En estos ultimos dos aspectos (recursos y estrategias) es donde
aparece una diferencia importante entre los emprendimientos de los
dos grupos, ya que los “tradicionales” tienen un nivel realmente bajo de
estos recursos y no realizan este tipo de estrategias.

Volviendo entonces a los “innovadores”, se observa que las poten-
cialidades estan relacionadas con ciertos comportamientos y caracte-
risticas particulares, que son a la vez factores que les permiten generar
estrategias y obtener recursos de diverso tipo. Pareceria tratarse de un
“circulo virtuoso”, en el que comportamientos innovadores y recursos
y estrategias se retroalimentan.
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Esta compleja conjuncién de diversos factores hace que se con-
viertan en experiencias dificilmente replicables. Esto tltimo no significa
que no existan actualmente o no puedan existir muchisimos empren-
dimientos que conjuguen otra diversidad de factores que los convier-
tan también en actores privilegiados de ese desarrollo. Simplemente
se busca sefialar que no se trata de tomar estas experiencias e intentar
generar otras similares, sino que es un proceso complejo de interaccién
entre experiencias existentes y otras por crearse, en la que cada una
vaya transforméandose y transformando su entorno para confluir en ese
proceso de consolidacién de un sector de la economia social.

Este analisis nos plantea la posible situacion de tener que definir
una estrategia para este sector, en la que se deba elegir si volcar prin-
cipalmente recursos a este tipo de experiencias mas consolidadas, re-
forzando su situacién, o tratar de estimular a aquellas que hoy cuentan
internamente con pocos recursos, y que si no reciben apoyo externo se
veran estancadas en tal situacién. Parece entonces necesario que los
autores de la economia social, al realizar sugerencias para la accion e
intervencion, contemplen estas diferencias y den cuenta de la variedad
de experiencias y la diversidad de politicas y acciones de promocién y
desarrollo que estas necesitaran.

Algo que debe evitarse es que el reconocimiento y la valoracién
respecto de estos emprendimientos queden sesgados tinicamente hacia
los sectores mas pobres (cartoneros, personas sin techo, habitantes de
villas), como una aceptacién de que “de algo tienen que vivir”. El plan
Manos a la Obra, en su implementacion, seleccionando emprendimien-
tos para promocionar sobre la base de una politica asistencial, parece-
ria mostrar este sesgo.

En esta disputa por el sentido y el significado de la economia
social deben confluir los esfuerzos del estado con los de las organiza-
ciones. Para exigir politicas al estado, para luchar por el significado y
el reconocimiento social de su actividad —pero también para obtener
recursos y mejorar su posicion comercial-, resulta central la consoli-
dacién y ampliacién de las redes existentes, asi como nuevas redes. La
necesidad de sistematizar sus experiencias (para lo cual se requieren
recursos materiales y tiempo), y a la que se espera poder brindar al-
gunos aportes, también podria facilitarse por la participacién en redes
que sostengan el intercambio sistemético de experiencias.

En este momento en el que todavia es incipiente el desarrollo
de experiencias de economia social, resulta muy importante cualquier
avance que se logra en el sentido de la agrupacién y la articulacién para
el fortalecimiento tanto econémico como politico.
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INTRODUCCION

El periodo inmediatamente posterior a la profunda crisis que
Argentina experiment6 en diciembre de 2001 estuvo caracterizado
por un conjunto de decisiones politicas que intentaron canalizar la
movilizacién ciudadana y ampliar la base de consenso por medio de
la apertura de espacios multiactorales. También por la distribucién
de recursos sociales para atender la urgencia inmediata de amplios
sectores de la poblacién. Asi, organizaciones sociales de diverso origen
tuvieron un renovado protagonismo de la mano de la invitacién for-
mal a participar en diversos espacios, en los que fueron consultados
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ma facultad. Becaria (2006-2009) del Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y
Técnicas (CONICET) en el Centro de Estudios sobre el Desarrollo y Territorio (CEDET),
Escuela de Gobierno de la Universidad de San Martin.

**Por razones de espacio, he resignado la mayor parte de los testimonios de los entre-
vistados, dando lugar al desarrollo conceptual. La versién completa puede verse en
Moscovich (2004). Quisiera agradecer a Luciano Andrenacci por sus ideas y criti-
cas para la realizacion de este trabajo. A Susana Villavicencio, Fernando Lizarraga y
Homero Saltalamacchia, por haber leido y comentado las primeras versiones. También
a Santiago Arnedo por su permanente estimulo, y a Eduardo Moskovic por su apoyo
durante mis estudios de grado.
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parala bisqueda de salidas a la crisis y la implementacién de politicas
asistenciales. El nivel mas desagregado de trabajo es el municipal.
Allf este proceso evidencia las tensiones de la introduccién de nuevos
actores en el sistema politico y del desarrollo de dichas relaciones una
vez normalizada la crisis.

En el presente trabajo, mi objetivo consiste en identificar las ten-
siones surgidas en el &mbito de los gobiernos locales por los vinculos
entre sociedad civil y Estado local, en el marco del renovado prota-
gonismo de las organizaciones de la sociedad civil (OSC), estimulado
por el crecimiento de la participacién politica posterior a la crisis. En
particular mencionaré sus consecuencias, analizando las principales
variables que influyen en estas tltimas y las tendencias de desarrollo
futuro de tales relaciones. Las hipétesis que guian esta busqueda son
las siguientes:

- El campo de lo politico esta constituido por un conjunto cam-
biante de actores, cuyos patrones de relaciéon también varian.
Asi, el modo que el Estado local elija para vincularse con las OSC
traera como consecuencia el despliegue de estrategias también
particulares por parte de estas.

- La matriz sociedad-Estado se complejiza cuando las OSC se
convierten en interlocutores del municipio; se vuelven visibles
en el espacio politico, pidiendo explicaciones, voz, legitimidad
y recursos.

Estas hipétesis se combinan cuando se aprecia que el modo en que se
articula esta relacién varia de ciudad en ciudad, lo que a su vez impac-
ta de diferente manera en la matriz sociedad-Estado local.

Los patrones de interaccién, las estrategias de los actores, la tra-
ma asociativa y su influencia podran variar, pero las tendencias identi-
ficadas indican que el modelo de acumulacién politica del municipio es
la variable decisiva en el desarrollo del vinculo; que las organizaciones
responden de manera relacional con el despliegue de estrategias de
vinculacién en respuesta a ese modelo, y también como producto de
su propio esquema de acumulacién politica; y, por dltimo, que las OSC
seguirdn siendo actores insoslayables para la gestién de un creciente
namero de politicas.

El drea geografica de estudio es el segundo cordén del Gran Bue-
nos Aires (GBA). He utilizado el enfoque de estudio de caso tomando
como escenario de la investigaciéon al municipio de Hurlingham, cuya
autonomia coincide tanto con el cambio de modelo de gestién en el nivel
municipal como con la nueva orientacién de las politicas sociales a nivel
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nacionall. En el anélisis me ocuparé, principalmente, de la descripcién
de los patrones de interaccién entre Estado y sociedad civil local, y de la
construccién de una tipologfa susceptible de ser utilizada en el estudio de
estas relaciones en otras ciudades. Para realizar dicha tarea, he tomado
como objeto de estudio los ambitos de contacto, formales e informales,
entre las OSC y el municipio en el marco de las politicas sociales (como,
por ejemplo, consejos consultivos, pedidos conjuntos de financiamiento,
gestién de planes sociales, etc.)?. La politica social es considerada como
una expresion de la intervencién del Estado que circunscribe un conjunto
de relaciones objetivas que permiten evaluar el modo en que se construye
podery se ejerce el derecho de participacion?.

En Argentina, los municipios representan el nivel més desagrega-
do de administracion, pero engloban un conjunto heterogéneo. Poseen
caracteristicas que los diferencian de la nacién y la provincia: menor
tamario, poblacién, atribuciones y recursos, y, potencialmente, mayor
probabilidad de conocer a sus actores y sus problemas. Sin embargo,
no existe ninguna cuestién inherente a lo “local” que haga de este nivel
una unidad mas democriética, justa o participativa que otras instancias
(Coraggio, 1997). Lo local se configura de manera compleja por la inte-
raccion entre empresas, OSC y Estado, que disputan y colaboran para
la definicién de la agenda publica y las politicas locales. El gobierno
local abarca la administracién de un territorio y sus actores clave. El

1 El municipio de Hurlingham cuenta con una superficie de 36 mil km?y, segun el censo
de 2001, alberga a 172.245 personas. En una categorizacién que divide al Conurbano Bo-
naerense (CB) en cuatro areas de acuerdo a un conjunto de indicadores que delinean un
cuadro de condiciones materiales y sociales, este municipio se ubica en el espacio social
CB2, siendo CBI1 el area con indicadores mas favorables en términos de calidad de vida 'y
CB4 la zona con peores condiciones en este mismo sentido (Morano et al., 2002). Durante
2003, un 61% de los habitantes del GBA se encontraban en condiciones de pobreza (44%)
e indigencia (17%) (INDEC, 2003).

2 La mayor parte del trabajo de campo se desarroll6 entre los meses de septiembre y
diciembre de 2003. Se realizaron quince entrevistas en profundidad y diez consultas in-
formales a miembros de organizaciones y funcionarios del gobierno local. Las consultas
se llevaron a cabo en febrero de 2003 como entrevistas preparatorias, y en julio de 2005
para concluir el trabajo.

3 La igualdad juridica para elegir y ser elegido se ve obstaculizada por la desigualdad
social que atenta contra la autonomia individual. Las politicas sociales son el instrumento
del Estado para garantizar las condiciones de vida minimas para una sociedad. Asi, po-
seen consecuencias en el ejercicio de la ciudadania, en la medida en que constituyen una
arena de participacion en la que se introducen componentes subjetivos para la discusion
sobre los umbrales de justicia social aceptables, para que una persona pueda ser plena-
mente parte de una comunidad politica democrética (Procacci, 1999). De este modo, el
régimen democratico no podria definirse a través de sus “condiciones minimas”, expre-
sadas en consideraciones formales, porque su fundamento es la agencia y el conjunto de
condiciones materiales necesarias para su ejercicio (O'Donnell, 2000).
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grado en que un gobierno local pueda ser un gobierno mejor debe ser
analizado en la practica.

En los municipios se superponen tanto niveles de gestién como
circuitos de acumulaciéon politica. En el GBA, tales procesos se des-
pliegan con su maxima intensidad. El primer circuito se define den-
tro del territorio de los gobiernos locales, con independencia de otras
unidades, y concreta el perfil de la gestion local. Su instrumento son
las mediaciones electorales y las asignaciones de cargos/recursos. El
segundo es el del gobierno provincial, que cruza el territorio local con
dos tipos de posiciones: colaboracién, cuando coinciden en ambos ni-
veles las lineas politicas, o competencia, cuando difiere el partido o la
linea partidaria. Aqui, los municipios “colaboradores” compiten entre si
para obtener recursos provinciales. Por su parte, la provincia interviene
directamente en el territorio de los municipios opositores para disputar
sus votos. Por ultimo, cuando se suma el nivel federal de acumulacion,
este sistema de relaciones se replica y complejiza (Pirez, 2004). Asi, en
los municipios del GBA, los recursos para la acumulacién politica y
para relacionarse con las OSC dependen, principalmente, de la voluntad
de otros niveles de gobierno que intervienen discrecionalmente en la
disputa por su capital electoral (Cormick, 1997).

Los actores se definen como locales en la medida en que inciden
en la realidad local y/o dependen prioritariamente de las relaciones
locales para su subsistencia (pierden o acumulan poder en este nivel).
Las transacciones en espacios de trabajo conjuntos se ven afectadas
por el grado de independencia relativa entre los actores y su voluntad
para