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CAPITULO PRIMERO: LA POLITICA SOCIAL EN AMERICA LATINA.
TENDENCIAS RECIENTES Y SUGERENCIAS DE
POLITICA */

I. INTRODUCCION

La década de los ochenta acarreé cambios fundamentales en los recursos destinados
a programas sociales, haciendo ostensible 1la elevada sensibilidad de los
programas a las fluctuaciones ciclicas de la economia. Se redujo bruscamente el
acceso al crédito externo y se destinaron crecientes recursos al servicio de la
deuda. En lo interno, la recesidén econémica causé una fuerte reduccién de los
ingresos fiscales generales y de los fondos especificos para tales programas.
La elevacién de la tasa de desempleo y los rezagos salariales afectaron
directamente los programas de previsién y seguridad social financiados con base
en las planillas. (Rezende, 1988)

La crisis, unida a variables demogrdficas, atacé el talén de Aquiles de
los sistemas de pensiones, es decir, la relacién entre contribucién y acceso a
los beneficios. Se acentué el desfase entre la masa de contribuyentes y el
universo de beneficiarios del sistema, con un acusado impacto negativo sobre el
nivel de vida de la poblacién de la tercera edad. Se amplié también el desfase
entre los derechos de jubilacién y la tasa de cotizacién real. Estos fenémenos,
en ausencia de reformas, tenderdn a agudizarse y a exacerbar las presiones
fiscales. '

Los esfuerzos hacia una mayor equidad en politica social, en la mayoria
de los casos, solo logran compensar parcialmente el deterioro de los servicios
y los efectos regresivos del empleo y de los salarios sobre el bienestar de la
poblacién. De alli la importancia de medidas en el campo de la politica
econdmica. En paises como Colombia y Costa Rica, se protegieron los salarios
minimos y se implantaron programas de ajuste heterodoxos, con elementos que
tomaron en cuenta las coordenadas sociales de la politica econémica. Ello tuvo
un impacto positivo, permitiendo una recuperacién de los salarios o, al menos,
una menor incidencia de la pobreza (Sojo, 1989 y PREALC, 1990).

Extrapolaciones de los indices de algunos paises al conjunto de América
Latina dan como resultado un incremento de la pobreza en la regién en la década
de los ochenta, que revierte la tendencia de la década anterior. Mientras que
en el setenta el porcentaje de hogares en situacién de pobreza se habia reducido
de 40% a 35%, y el de indigencia de 19% a 15%, en los ochenta, ambos indices se
elevan en un 2% sobre los de 1970. El fenémeno se concentra en las 4reas

*/ En la preparacién de este capitulo se conté con la colaboracién de la
seflora Ana Sojo, consultora de la Divisién de Desarrollo Social de la CEPAL.
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urbanas, mientras que en las zonas rurales la situacién de los setenta permanece
casi inalterada (CEPAL, 1990a, p. 65),

El volumen del gasto social, su peso relativo en el gasto total, son
indicadores aproximativos e indirectos de la politica social. No expresan nada
respecto de la eficiencia, eficacia o equidad en el uso de los recursos, ni sobre
su origen e impacto redistributivo pero, sin embargo, son utiles para indagar
en prelaciones sectoriales. El gasto social mostré comportamientos muy diversos
en los paises: desde su reduccién relativa y absoluta, hasta la permanencia de
la participacién proporcional de algunos rubros, como el de salud. ‘Se dieron
también elasticidades particulares en relacin con el PIB. Pero en general, el
gasto social ha sufrido notables reducciones en la regién. En algunos paises,
su caida ha respondido a restricciones globales del gasto y no debe interpretarse
como discriminacién contra este rubro; al menos en el gasto en salud aunque su
proteccioén no sea sistemdtica (Musgrove, 1988, P. 7). El gasto publico general
ha sufrido tanto o m4s que la produccién econémica global, Y en términos reales
por percdpita no ha recuperado el nivel precrisis. El dedicar pocos recursos a
gastos militares incide en la viabilidad de mantener un elevado presupuesto en
salud; es el caso de Costa Rica. (Banco Mundial, 1990, p. 85)

El deterioro de los programas sociales en la regién se expresa en diversos
niveles. Es aln mds grave en paises donde tradicionalmente el gasto publico
total y el gasto social han sido reducidos y donde, desde inicios de los ochenta,
la caida en los ingresos tributarios ha debilitado aun mds la inversién pblica
y el gasto social.

En América Latina y el Caribe muchos estudios sefalan como un problema la
obsolescencia de equipamientos técnicos con que cuenta la administracién publica,
y las deficiencias cada vez méds notorias de los recursos humanos al servicio del
Estado. (Banco Mundial, 1985; 1985a; 1985b; Isuani y Tenti, 1989; Sanguinetty,
1988a) .

Lo primero, en programas sociales, estd fuertemente condicionado por la
caida en la tasas de inversién, rubro del gasto social que en general se ha visto
mds afectado. En el campo de recursos humanos, han sido adversas medidas como
el congelamiento implantado en el reclutamiento de personal y el deterioro de
los salarios. Se observa en ocasiones un serio deterioro de la capacidad
administrativa, clave en planificacion, presupuesto, evaluacién, administracisén
de personal y ejecucién de proyectos. Se enfrentan dificultades para atraer y
mantener técnicos entrenados. El fuerte achatamiento salarial en las categorias
profesionales ha contribuido al incremento del multiempleo. La falta de
incentivos en materia de recursos humanos en diversos niveles se revierte
negativamente en la prestacién directa del servicio. (Pérez, 1989; Sanguinetty,
1988a; Vianna, 1988; Banco Mundial, 1989)

Se observan grandes reducciones en los gastos de operaciones, y
dificultades para mantenimiento preventivo Yy correctivo de la infraestructura -
edificios, equipos, vehiculos: el margen para la inversién es minimo e impide
un adecuado "mix" en los servicios. (Musgrove, 1988; Banco Mundial,1985a; 1987;

Castro et. al., 1989).
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Entre los miltiples indices del deterioro de los programas sociales se
encuentran altos porcentajes de reprobacién y/o repeticién de los grados y a
desercién en las escuelas primarias (Banco Mundial, 1990, p. 90; Lustig, 1989).
Es preocupante la reduccién de las consultas del Ministerio de Salud u érgano
semejante, en general prestados a la poblacién mds pobre. Sucesivos rechazos de
pacientes, largas tramitaciones y la prolongacién de los tiempos de espera para
servicios como intervenciones quirtrgicas y consultas de especialidad, originados
por la insuficiencia de recursos se han revertido en algunos paises en un uso
intensivo de los servicios de emergencia; recursos insuficientes para el control
de enfermedades transmisibles (Vianna, 1988; Vergara, 1990; Musgrove, 1988).

Pero no se deben subestimar experiencias positivas en algunos programas
de poltica social. Es el caso de los avances en Brasil para adaptar el sistema
médico-hospitalario a un contexto de escasez y de mayor coordinacién mediante
el CONASP (Vianna, 1989), o de la exitosa reorganizacién de la CCSS en Costa Rica
(Sanguinetty, 1988). Hay experiencias interesantes de programas comunitarios de
nutricién infantil en Colombia. Se ha mejorado la eficacia de programas de
nutricién en Chile. El Fondo social de emergencia de Bolivia tuvo un impacto
positivo en el empleo en estratos pobres, tanto por la cobertura como por el
nivel de las remuneraciones. En Costa Rica, como contratendencia al serio
deterioro de la educacién primaria y secundaria, es seflera la introduccién de
la informdtica educativa en la escuela primaria piblica utilizando el lenguaje
de programacién LOGO. Hay fuertes evidencias de que el Seguro Social -al menos
en el corto plazo- ha estado mds resguardado de las fluctuaciones econémicas,
en paises como México, Honduras, Brasil, Costa Rica y Panam4 .

Las repercusiones en el estado nutricional se hacen sentir en forma
diferenciada en los paises latinoamericanos. En Colombia, Chile y Costa Rica,
la malnutricién ha seguido bajando en forma constante, en tanto que el progreso
se ha interrumpido en Uruguay y Venezuela, y en Guatemala y Pert se ha empeorado.
(Banco Mundial, 1990).

A pesar de serias constricciones presupuestarias, en algunos paises han
continuado progresando algunos indicadores del nivel de bienestar que venian
expresando mejorias, como las tasas de mortalidad infantil o ciertos patrones
de morbilidad. Ello bien puede indicar elementos relacionados con la proteccién
relativa del gasto social, con la intervencién de redes no estatales solidarias
que han contribuido a paliar el deterioro del nivel de vida, o con la elevacién
de la productividad en politica social. Por ejemplo, la reduccién de 1la
mortalidad infantil ha sido muy notoria en Colombia, donde la de nifios menores
de cinco afios bajo de 135 por mil en 1965 a 42 por mil en 1985 (Banco Mundial,
1990). La reduccién de la tasa se ha dado ain cuando ha habido estancamiento
econémico y no ha sido sincrénica con el comportamiento de la pobreza, la cual
permanecié casi constante en Colombia y aumenté en Costa Rica. (Ib.)

Desde afios previos a la crisis, el mejoramiento y abaratamiento de técnicas
que inciden en la mortalidad infantil, como la rehidratacién oral antidiarreica
y la vacunacién de menores, tuvieron un importante impacto. Al estallar 1la
crisis, en general los programas de vacunacién no fueron abandonados. Aunque en
dimensiones relativamente reducidas, hubo sin embargo un impacto negativo visible
en cierto incremento de algunas causas de muerte, como las relacionadas con
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deficiencias nutricionales e infecciones intestinales, en paises como México,
Brasil y Uruguay (Musgrove, 1988, pp. 29-36).

II. LA TRANSFORMACION PRODUCTIVA CON EQUIDAD CONDICIONANTE
DE LA POLITICA SOCIAL

Plantearemos en este apartado elementos de la actual propuesta de CEPAL sobre
transformacién productiva con equidad que tienen implicaciones para la politica
social, tanto en su dimensién de estabilizacién como de cambio estructural.
(CEPAL, 1990).

Las propuestas de estabilizacin y de transformacién estructural tendientes
a modificar la estructura econémica de nuestros paises se sitlan en un momento
oportuno del acontecer de la regién. En América Latina y el Caribe, desde la
década de los ochenta, la grave crisis econémica marca un verdadero punto de
inflexién del patrén de desarrollo prevaleciente hasta entonces: "las
principales fuentes de impulso econémico de las tres décadas anteriores -un
sector exportador expansivo, pero dependiente de productos primarios, una
industrializacién apoyada fundamentalmente en la demanda interna y un sostenido
crecimiento de la inversién -sobre todo publica tendieron a perder dinamismo o,
incluso, a agotarse" (CEPAL,1990, p. 24).

Los desequilibrios macroecondémicos fueron en general mds acentuados que
en otras ocasiones y aunque algunos paises lograron ajustar su balance comercial,
"fueron escasos los que lograron simult4neamente combatir la inflacién y reducir
los déficit externos" (Ib., p. 27). Destacan, entre los factores méds nfluyentes
en esta situacién, el servicio de la deuda externa y sus repercusiones sobre
las finanzas publicas y la cuenta corriente del balance de pagos. (Ib., p. 35)

Las economias latinoamericanas y del Caribe transitan actualmente hacia
una mayor apertura y exposicién a lacompetencia internacional, haciendo
ineludible una transformacién productiva. La apertura comercial y cambiaria
requerida no puede realizarse segin una férmula Gnica: la secuencia de los
ajustes y su celeridad debe tomar en cuenta la conveniencia de alcanzar un
crecimiento rdpido y persistente de las exportaciones; para que no sélo se
eleven las importaciones es pertinente graduar la apertura a la disponibilidad
de divisas. Por otra parte, para lograr un nivel de proteccién efectiva de
exportaciones semejante al de los sectores que sustituyen importaciones en forma
eficiente, es necesario armonizar politicas de proteccién arancelaria y para-
arancelaria, la politica cambiaria y las politicas de promocién de exportaciones.
Durante la reconversién industrial, la intervencién selectiva del Estado con
instrumentos tributarios, crediticios y comerciales podrd complementar 1la
politica arancelaria (Ib., p.1l6).

La politica macroecondémica, orientada hacia el crecimiento, debe combinar
pragmdticamente los objetivos de la estabilizacién y del ajuste con los de la
transformacién productiva. Los altos costos asociados con los desbordes
macroeconémicos y con los programas para restaurar los equilibrios hacen
indispensable velar por los equilibrios macroeconémicos, para crecer en una forma
s6lida y duradera (Ib.,p. 48). Respecto del gasto publico, ello plantea una
situacién extremadamente compleja: por una parte, el imperativo de preservar un
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razonable equilibrio de las finanzas publicas supedita el gasto a constricciones
severas. Por otra, la transformacin productiva y las carencias sociales exigen
recuperar los deprimidos niveles de inversién publica, tanto en infraestructura
como en capital humano (Ib., p.51).

Mantener los equilibrios macroeconémicos y recuperar los niveles de
inversi6én publica requiere establecer claras prioridades para asignar el gasto
publico, enfocado hacia el mediano plazo, en torno a dos esfuerzos centrales:
complementar el esfuerzo privado en materia de reinsercién internacional, y
minimizar el costo social del ajuste (Ib., p.55). El primer esfuerzo,
diifcilmente viable en el marco de un ajuste fiscal que contraiga la inversién
publica, supone otorgar prioridad a los escasos recursos de inversién en sectores
altamente complementarios con el esfuerzo privado de reconversién productiva,
como son las inversiones en infraestructura y en capital humano, especialmente
en salud, educacién y readiestramiento de la mano de obra (Ib.). El segundo
esfuerzo implica elevar los niveles de productividad y los ingresos de 1los
sectores mds rezagados. (Ib., p. 82)

La recuperacién econdémica haria previsible un aumento de la recaudacién
tributaria. Pero en muchos casos se requiere realizar reformas tributarias y
mejorar la administracién tributaria para elevar la recaudacién (Ib., p. 51).
A mediano plazo, la mayor parte del ajuste fiscal implica reformas tributarias
mediante las cuales se introduzcan pocas pero amplias tasas imponibles, se
reduzcan o eliminen los "gastos tributarios” y se mejore el control y las
sanciones a la evasién de impuestos (Ib. p. 55).

La propuesta de CEPAL sobre transformacién productiva parte considerando
criterios de equidad, 1la vinculacién entre los mercados interno y externo, y
las caracteristicas del mercado mundial. Plantea que la competitividad
internacional de los paises de la regién "debe sustentarse mds en una
incorporacién deliberada y sistemdtica del progreso técnico al proceso productivo
(con los consiguientes aumentos de productividad), y menos en la depreciacién
de los salarios reales" (Ib., p. 14). La competitividad internacional que se
pretenda lograr a expensas de las remuneraciones laborales, ademds de sus
negativas secuelas distributivas, es espuria ya que tarde o temprano se
erosionard, debido a la pérdida relativa de importancia del costo de la mano de
obra como fuente de competitividad en los nuevos procesos productivos en escala
mundial. Su resquebrajamiento seria ain mayor si los recursos generados en la
fase inicial del auge exportador, en lugar de invertirse para aumentar el
progreso técnico, son desviados hacia el consumo o fuera del pais (Ib., p. 80).

Si bien algunas exportaciones basadas en el bajo costo de la mano de obra
pueden constituir la etapa inicial de un proceso de competitividad auténtica,
logrado cierto wumbral de calificacién bdsica, es posible aumentar 1la
competitividad internacional mediante un proceso de tecnificacién que permita
gradualmente elevar la competitividad, introduciendo progresivamente nuevos
procesos y produciendo nuevos bienes y servicios. Pero incluso estrategias de
desarrollo eficaces basadas en un uso intensivo de la mano de obra requieren una
educacién bdsica masiva y mejoras en las condiciones de salud y nutricioén de la
poblacién (Ib.).
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Un ajuste estructural con crecimiento guiado por el planteamiento de
transformacién productiva con equidad apunta, entre otros aspectos, hacia crear
ventajas comparativas dindmicas.y auténticas, hacia vincular el mercado externo
e interno y articular el sistema productivo. Se parte de que el desempiieo de
las economias depende de diversas sinergias y externalidades, mds que de
reacciones maximizadoras de las empresas frente a cambios en los precios.

El carédcter sistémico del progreso técnico y de la competitividad implica,
entre otros aspectos, que la solidez de la posicién en el mercado internacional
esté determinada por el nivel de calificacién de la poblacién y por su capacidad
para participar en el proceso permanente de innovacién tecnolégica (Ib.,p. 77).
De alli que las economias latinoamericanas podrdn considerarse competitivas si,
en un marco de equilibrio macroeconémico, pueden incrementar o, al menos,
conservar su participacioén en los mercados internacionales con un alza simultédnea
del nivel de vida de la poblacién. La participacién internacional con salarios
reales crecientes es, a su vez, posible si los bienes y servicios son producidos
eficientemente, en cuanto a calidad y uso de recursos. (Ib., p.70).

Respecto de la politica social este planteamiento tiene una radical
importancia: no es la politica social la que, de manera exclusiva, deba hacerse
cargo de la equidad, corrigiendo a posteriori las desigualdades generadas por
la politica econdémica y la distribucién primaria del ingreso. Por el contrario,
la competitividad sistémica permite considerar la equidad en la misma esfera
productiva, en la distribucién primaria del ingreso. En el campo estricto de
la politica social, la propuesta requiere programas para desarrollar recursos
humanos que hagan viable la transformacién productiva. Todo ello en medio de
severas restricciones fiscales y del imperativo de velar por los equilibrios
macroeconémicos.

En ese sentido, las orientaciones de la politica social y su relacién con
la politica econémica estdn determinados por criterios de equidad, de
competitividad sistémica y de preservacién de equilibrios macroeconémicos que
apuntan a.superar, en una forma eficiente y eficaz, la crisis de inversién en
capital humano de la regién. Las carencias acumuladas, las restricciones fiscales
y. problemas de baja productividad de algunos programas, hacen imperativo avanzar
hacia una gestién de politica social que mejore el impacto redistributivo y
contribuya a un mejor uso de recursos.

Ello no significa, en abstracto, acrecentar ni disminuir el papel publico
en politica social, sino aumentar su eficiencia y eficacia para hacer frente a
necesidades redistributivas y a los retos de la transformacidén productiva, que
requieren elevar la productividad de los recursos humanos.

En la propuesta sobre politica social, apuntaremos hacia razones econémicas
y politicas que hacen necesaria la conjuncién de politicas universales vy
selectivas antipobreza, en una estrategia de reforzamiento mutuo, que garantice
una adecuada maduracién de la inversién social destinada al bienestar de la
poblacién. El éxito de esta inversién no es posible si la politica social se
restrinje a una selectividad estrecha, que no puede ni debe sustituir los
esfuerzos de largo aliento contra las causas estructurales de la pobreza,
elevando la productividad del capital humano de los pobres.



7

El embate de la crisis en América Latina y el Caribe, Yy sus graves
consecuencias sociales, hace necesario fijar metas minimas nacionales de
satisfaccién de necesidades como uno de los criterios orientadores para reformar
los servicios sociales: se deben referir tanto a las metas de los programas como
a la magnitud de la inversién. Las restricciones de la crisis son un elemento
condicionante fundamental, pero no deben ser excusa para evitar la reforma.
Muchos programas sociales en la regién y en el mundo fueron desarrollados incluso
antes que se consolidaran ciclos de expansién econdémica después de la segunda
guerra mundial.

III. LINEAMENTOS GENERALES PARA LA POLITICA SOCIAL EN
LOS ANOS NOVENTA

1. La equidad: meta no exclusiva de la politica social

La politica econdémica y la social son dimensiones del desarrollo cuya integracién
a favor de la inversién, del empleo, de la distribucién, constituye la base de
la democracia. El logro de la equidad no estd encapsulado en los servicios
sociales: reducirlo a ese 4mbito implica no comprender su verdadera naturaleza
e impide solucionar sus problemas. La distribucién primaria del ingreso o del
ingreso o el empleo, son dimensiones propias de la politica econémica con grandes
efectos sociales; ellas y otras dimensiones muestran como la politica econémica
determina a las politicas sociales (CEPAL, 1986, p.6 y 1987, p.7). Establecer
metas coordinadas entre ambos tipos de politicas puede crear un circulo virtuoso
mientras que su descoordinacién potencia la ineficacia de una y otra.

Pretensiones excesivas sobre los objetivos de la politica social, sean
- redistributivos, de equidad o de cohesién social, 1la enfrentan a tareas
imposibles (Cohen y Franco, 1988, pp.25-29). Por su parte, determinados
objetivos fijados para la politica social pueden incidir en la politica econémica
y algunas dimensiones de la politica econémica bien podrian ser vistas como
parte de la politica social; tal es el caso de la extensién de beneficios
sociales mediante exenciones de impuestos y mediante ciertos créditos. La
estructura de propiedad econdémica también es determinante: acota la racionalidad
de la politica social y fija sus mdrgenes de incidencia.

En pro de la eficacia y la equidad, es fundamental crear relaciones
funcionales entre la produccién, la distribucién y la redistribucién del ingreso.
En el caso de la poblacién pobre, ello significa no considerarla tnicamente en
tanto vulnerable o carente, sino como sujeto econémico. En ese sentido también
es importante considerar el impacto distributivo de las medidas macroeconémicas.

Vimos las repercusiones de equidad de la competitividad auténtica, no
basada en bajas remuneraciones de la mano de obra.
Muy diversas medidas fuera del campo de la politica social pueden tener claras
repercusiones positivas sobre la equidad: la proteccién de los salarios minimos;
el reajuste de las tarifas de servicios como luz y agua segun ingresos del
usuario, considerando zona de residencia y/o niveles de consumo; el aumento en
la eficiencia de prestacién de tales servicios; la recuperacién salarial
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vinculada con aumentos de productividad; en momentos criticos, la regulacién
selectiva y temporal de precios de ciertos productos de consumo popular masivo.

También servicios técnicos, financieros y de comercializacién asi como
programas de capacitacién para microempresarios, trabajadores por cuenta propia
y campesinos (CEPAL, 1990, p. 15). En el campo, el mantenimiento, complementacién
y desarrollo de obras hidrdulicas mds pequefias; la regularizacién de los titulos
de tenencias legitimas (Ib.,p.135); el fortalecimiento y modernizacién de la
pequeria agricultura articulada a 1la agroindustria mediante capacitacién
tecnolégica y asistencia técnica y financiera (Ib., p. 137)

Las repercusiones salariales y en el empleo de los programas de ajuste
son fundamentales, en razén de la velocidad de los ajustes de los precios
relativos y las diversas combinaciones de politicas macroeconémicas. En este
caso, medidas de politica econémica como la politica cambiaria, fiscal, monetaria
tienen gran impacto social: el tipo de devaluaciones, las restricciones
crediticias y del gasto afectan en forma peculiar a diversos grupos sociales.
La secuencia y la rapidez de las reformas estructurales tambin tienen diversos
efectos en elmercado laboral. Tales repercusiones deben ser consideradas al
determinar la secuencia y celeridad de los programas tendientes a la apertura
cambiaria y comercial.

2. Objetivos de la politica social: una propuesta normativa

La equidad y la seguridad social como objetivos rectores de la politica social
implican una politica social integrada, activa, preventiva, que no reacciona
simplemente frente a situaciones de emergencia o temporales ni representa un
simple paliativo de desigualdades provocadas por la politicas econdémica en sus
coordenadas sociales.

Las politicas universales y las selectivas destinadas a sectores
vulnerables, al modificar los efectos del mercado en la distribucién y en el uso
del ingreso, deben promover la igualdad de oportunidades en el acceso y disfrute
de los servicios sociales. La complejidad de la politica social implica que su
reestructuracién hacia la equidad y la eficiencia deba ser necesariamente
comprensiva, irreductible a un objetivo final de orden fiscal, atn cuando se
tenga como directriz que el pgasto social se adectie al logro de equilibrios
macroeconémicos.

Considerando los beneficiarios, las orientaciones universales y las
selectivas constituyen los polos de la politica social, cuyas combinatorias
diversas y precisas -segin las circunstancias- forman el espectro de 1la
politica social. Para reestructurar los servicios debe atenderse ambos aspectos
mediante una adecuada interaccién de las politicas wuniversalistas y las
selectivas, 1/ que tome en cuenta los costos y beneficios de cada una de tales
orientaciones.

Los gastos publicos son progresivos si hacen mds equitativa 1la
distribucién del ingreso, neutros si no la alteran y regresivos si la empeoran
(Foxley et. al., 1980, p. 28). El gasto social debe orientarse progresivamente.
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Respecto de la equidad, el signo regresivo o progresivo de programas universales
o selectivos no puede ser analizado considerando cada medida o politica
aisladamente: el signo depende de la bateria global de politicas y de su
combinacién.

La selectividad es regresiva, mis all4 del desempefio concreto de algunos
programas, cuando se inserta en una estrategia de desmantelamiento de politicas
que han tenido un impacto progresivo importante. Es problemdtica cuando adolece
de problemas como: altos costos administrativos, desatencién de ciertos grupos
etdreos que impide la continuidad del bienestar y la maduracién de la inversién
realizada en otras etapas vitales, modificaciones regresivas de los aranceles,
entrabamientos administrativos e ineficacia de los mecanismos de selectividad,
altas filtraciones. Las universales resultan regresivas cuando no se consideran
adecuadamente peculiaridades de los destinatarios; por problemas de cobertura
debido a la estructura de oferta y/o demanda de los servicios; por regresividad
de su financiamiento; o por otros factores como ineficiencia, filtraciones, etc.

3. Efectos dindmicos de la inversién en politica social

La eficiencia del Estado se relaciona no sélo con su accién momentdnea, sino
también con los efectos dindmicos en el tiempo generados por su intervencidn.
Merecen, entonces, un tratamiento especial los gastos con efectos de largo plazo.
Dentro de ellos, ademds de los orientados a incrementar el capital fisico, estdn
las inversiones en capital humano, en campos como educacién, nutricién y salud.
Ambos se distinguen de los gastos cuyo efecto principal es aumentar el consumo
presente de los beneficiarios de losprogramas (Foxley et. al. pp. 28 y 29). La
eficiencia de las inversiones estatales en capital humano también debe ser
estimada considerando los efectos de largo plazo.

Plantearemos a continuacién algunos intercambios o transacciones ("trade
offs") implicados en las orientaciones hacia el consumo presente o futuro en
politica social. A menos que se indique algo distinto, partimos como supuesto
de un monto de recursos dado, que implica evaluar sus usos alternativos. No
tratamos el caso en que los recursos aumentan, situacién que, ademds de implicar
tales usos alternativos, requeriria también comparar el rendimiento financiero
de las nuevas actividades por emprender, en relacién con el costo de obtener
nuevos recursos. En ambos casos, las opciones estardn determinadas por la
ponderacién de los costos y beneficios condicionados por los “"trade offs".

Centrar los programas estatales contra la extrema pobreza Unicamente en
el aumento del consumo presente, si bien contribuye a paliar los efectos del
ajuste en los sectores mds rezagados (por ejemplo mediante paquetes de
alimentos), implica importantes intercambios ("trade offs"), cuyo costo debe ser
evaluado. En este caso, si los recursos fiscales estdn en via de ser recortados,
los beneficios provendrian de aliviar la penuria en una forma tal que implica,
al menos en el presente, menores presiones fiscales. Pero los costos e
intercambios provendrian de crear dependencias de los indigentes, y de la posible
extension o profundizacién de mis focos de pobreza. Ademds, como los programas
que elevan el consumo presente representan en lo fundamental gastos corrientes,
implican un intercambio ("trade off") en relacién con el ahorro, que origina una

b it sl TR
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tasa de descuento respecto de programas sociales con dimensiones de largo plazo,
cuyos gastos de capital involucran mayor ahorro e inversién.

Las transacciones o intercambios ("tradeoffs") entre el gasto social
destinado al consumo presente de los indigentes y las dimensiones de largo plazo
de la politica social, hacen apremiante que la politica social, aunada con
medidas en el campo de las remuneraciones y el empleo, actue contra las causas
de la extrema pobreza y no atienda unicamente sus manifestaciones. En esta forma,
los servicios de alimentacién, salud, educacién, vivienda orientados a elevar
la capacitacién y  productividad del capital humano de los pobres, crean
repercusiones a largo plazo a partir de la satisfaccién de las necesidades
bdsicas de los beneficiarios que, al actuar contra la reproduccién generacional
de la pobreza disminuyen la necesidad de los programas antipobreza.

Cuando la politica social se constrifie fundamentalmente a la lucha contra
la extrema pobreza, ello implica también importantes transacciones ("tradeoffs")
que no pueden ser subestimadas. Si bien el beneficio podria estribar en ofrecer
mds programas antipobreza en presencia de restricciones fiscales del gasto
social, entre otros costos este dilema podria implicar el descuido de acciones
preventivas en campos como salud y nutricioén, y de inversiones en capital humano,
que van mds alld de garantzar la satisfaccién minima de necesidades, y cuyas
externalidades contribuyen a la cohesién sistémica, a la movilidad social, al
desarrollo tecnolégico. En términos de lograr una competitividad auténtica esta
transaccién es costosa. Por su parte, los recursos destinados el desarrollo
tecnolégico implican menos recursos para la lucha contra la pobreza.

4. Eslabonamientos hacia adelante y hacia atréds
en politica social

El cardcter complementario de las diferentes facetas del bienestar -salud,
educacién, nutricién- implica un consumo simultdneo de los bienes y productos
pertinentes. A tal fin, es fundamental considerar las interrelaciones entre las
politicas sociales y las relaciones de la politica social con la econémica, para
promover la maduracién de la inversién en politica social, mediante relaciones
eficaces entre los diversos programas que contribuyen al incremento del
bienestar. La maduracién se expresa en un efecto conjunto de los programas que
potencia lo que seria el impacto individual y aislado de cada uno, en un 4rea
limitada durante un periodo limitado.

Es pertinente acudir a los siguientes conceptos. 2/ Los encadenamientos
hacia atrds de la politica social en su propio terreno se refieren a los efectos
negativos o positivos que una medida o programa crea, en términos de demanda
respecto de otras politicas o programas sociales. Encadenamientos hacia adelante,
positivos o negativos, a los efectos de la oferta de servicios de una medida o
programa sobre otros programas sociales, al facilitarlos o obstruirlos. Estos
enlaces son internos.

Por su parte, los encadenamientos hacia atrds de la politica social con
la politica econdémica designan los efectos de demanda, positivos o negativos,
que la social requiere de la econdmica. Los encadenamientos hacia adelante, a
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las condiciones positivas o negativas que la oferta de servicios sociales crea
para medidas de politica econémica. Estos enlaces son externos.

Los encadenamientos virtuales o efectivos (activos) pueden ser objeto o
no de la politica social y econémica. Se debe tratar concientemente de reducir
los negativos y fomentar los positivos. Su no consideracién, a nuestro juicio,
puede conducir a fracasos y a mayores erogaciones, debido a posibles incidencias
negativas imprevistas causadas por la mutua obstruccién de distintas medidas.
Por el contrario, reforzar encadenamientos positivos conduce a promover
concientemente interrelaciones adecuadas de las politicas sociales. En 1la
relacién politica econémica y social, esto alude a crear el circulo virtuoso.

Los eslabonamientos estd4n determinados inherentemente por las
caracteristicas del bien producido y por la forma en que es producido. Pero no
se entienden aqui estrictamente como insumos productivos para un bien. En éste
ambito podria ensayarse el uso de términos como enlaces fiscales (en homologia
a Hirschman, 1984) o enlaces de ingreso.

Algunos encadenamientos estdn determinados por las diversas necesidades
de los individuos que, percibidas en una forma dindmica, implican politicas
sociales que los afectan a lo largo de su vida. Por ejemplo, programas de salud
y educacién adecuados a las distintas etapas vitales. Otros estan condicionados
por la atencién sincrénica de diversos sectores de la poblacién. Ejemplo de
encadenamiento hacia atrds de la educacién: un buen rendimiento educativo
requiere una poblacién sana y bien nutrida; de encadenamiento hacia adelante de
la educacién: contribuye con el logro de ciertos habitos y conocimientos a
mejorar la nutricién y la salud que implica encadenamientos intersectoriales de
la politica social (repercusiones de vivienda digna en salud y educacién) e
intrasectoriales,

En relacién con la politica econémica, la politica social tiene un
encadenamiento hacia atrds via el financiamiento requerido; hacia adelante porque
crea mejor base para incremento del ingreso mediante elevacién de 1la
productividad del trabajo.

Dentro del propio d4mbito de la politica social, es fundamental consolidar
concientemente virtuales encadenamientos positivos hacia adelante y hacia atr4s
para promover reciprocamente diferentes programas. Tal reforzamiento puede
contribuir a garantizar: a) un uso eficiente y eficaz del gasto social; b) una
continuidad en la politica social que permita procesos de maduracién sostenida
del gasto a lo largo del tiempo; c) un mayor logro de las metas de equidad.

Es necesario establecer prioridades en programas con fuertes efectos de
enlace, y descartar aquellos con eslabonamientos escasamente estimables o
posibles, o inadecuados segn los objetivos fijados. Se debe hacer con una
perspectiva dinmica, ya que la promocién de eslabonamientos adecuados requiere
un periodo de desarrollo y, por los efectos acumulativos, estd sujeta a
transformaciones.
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5. Dimensién y racionalizacién del gasto social

Los servicios sociales se pueden definir como la institucionalizacién temporal
de un determinado patrén de distribucién de recursos (Mishra, 1984, p.33).
Actualmente se enfrenta un dilema debido a los limites a los que est4d sometido
el gasto fiscal, 1la necesidad de velar por los equilibrios macroeconémicos y
el imperativo de atender numerosas demandas sociales y de contribuir a 1la

insercién competitiva en el mercado mundial. El limite de los recursos estd
determinado por razones econdémicas -relativas al ciclo econémico y a 1la
asignacién derecursos fiscales-, y razones politicas -las decisiones sobre

asignacién del gasto publico-.

La selectividad se refiere estrictamente a establecer determinados
beneficiarios; mno es sinénimo de una reduccién del gasto social. Incluso, en
situaciones criticas considerar a la poblacién vulnerable puede implicar un
aumento del gasto social. De existir la voluntad politica, aumentar el gasto
social seria ineludible en los paises que han dedicado un exiguo presupuesto a
ese fin. Donde reducciones del gasto social piblico se han visto asociadas con
un deterioro de las condiciones de vida de la poblacién, son necesarios esfuerzos
para recuperar niveles adecuados de gasto. También en algunos casos se podrian
reorientar recursos hacia la politica social; por ejemplo, en paises donde el
gasto militar es muy elevado. Esto implica naturalmente procesos politicos
complejos, relativos a la pacificacién y a establecer reglas de convivencia
democrdticas y estables.

Demandas nacionales insatisfechas, que no pueden ser cubiertas
estableciendo mecanismos de racionalizacién del gasto, hacen necesario ampliar
el gasto publico social. Ello posiblemente implica ampliar los recursos del
Estado y nos remite -entre otros-al alivio del pago de la deuda, a reformas
fiscales para elevar su progresividad y los mdrgenes del gasto social, y a la
solidaridad redistributiva en el financiamiento de los servicios sociales.

Sin pretender un autofinanciamiento de todos los programas sociales por
parte de lo usuarios, debido a sus altos costos y a sus externalidades, es
pertinente introducir aranceles por el uso de algunos servicios, de acuerdo con
el ingreso de los usuarios en una forma tal que no afecte la cobertura de quienes
lo requieren; en el caso de sectores indigentes, ellos deben ser relevados del
pago. Asi, en el marco de una prestacién universal de servicios de salud o
que incluye sectores no pobres, se pueden introducir criterios de selectividad
contra la pobreza: el aspecto redistributivo puede estribar precisamente en
combinar igual tipo y calidad de servicios con pagos diferenciados por ingreso.
Desde la solidaridad redistributiva, aportes desiguales basados en el nivel de
ingreso deben asegurar servicios bdsicos para todos (CEPAL, 1988). Ello puede
contribuir también a formas mds eficientes de consumo. :

En el caso de la educacién superior es pertinente también el desarrollo
de esquemas de créditos y becas.

Cuando los recursos hacia la selectividad no son adicionales, sino que
se reasignan desde otros programas, es necesario velar porque no se desvirtien
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otros convenientes objetivos de la politica social. Es el caso cuando 1las
intervenciones preventivas en salud y nutricién devienen en curativas.

Se hace necesaria también una mejor coordinacién con iniciativas privadas
de politica social (de organizaciones no gubernamentales y otras). Estas
iniciativas no deben confundirse con la prestacién privada de servicios propia
del mercado, ya que  no tienen una orientacién hacia el lucro. En esta forma se
puede aprovechar el aporte de las comunidades, su capacidad organizativa y
trabajo voluntario. ' :

Elevar la eficacia de los programas respecto de su cobertura, requiere
reformas en diferentes niveles. Se debe indagar en las posibilidades de ampliar
el espectro de los beneficiados mediante reasignacién de recursos y
modificaciones organizativas. El uso mds eficiente de los recursos, mediante
mecanismos de racionalizacién del gasto que elimine gastos ineficaces y lo haga
mds equitativo, ofrece un margen diverso para ampliar los servicios sociales,
mejorar su calidad y disminuir costos. Ello requiere indagar en la estructura
de costos de los servicios, para disminuir los costos unitarios sin disminuir
la calidad del servicio. También crear incentivos en materia de recursos humanos
para ganar su interrs por la mejora de los servicios.

Para mejorar la calidad de los servicios, en la racionalizacién del gasto
se hace necesario recuperar adecuados equilibrios entre los gastos corrientes
y de inversién y entre los diversos componentes de los programas: promover la
utilizacién de libros de texto en las escuelas; relacién adecuada entre personal
médico y paramédico; disponibilidad de medicinas. Tales desequilibrios causan
grandes ineficiencias en la prestacién misma del servicio e impiden muchas veces
el logro de los objetivos de los programas.

La eficiencia en la prestacién de servicios eleva también el impacto
redistributivo, dado que incluso los servicios gratis implican costos para los
pobres. Rechazos sucesivos de usuarios, largas horas de espera, deseconomias en
la distribucién de algunos bienes, generan altos costos de oportunidad para:los
pobres, respecto del tiempo para generar ingresos, para busqueda de empleo 'y
otros, como gastos de transporte.

Previo a cualquier desmantelamiento de servicios publicos,es necesario
considerar los diversos objetivos de los programas sociales, irreductibles al
logro de equidad, como son las externalidades en la innovacién tecnolégica. Si
se trata de desmantelar servicios publicos (mediante el autofinanciamiento de
la educacién superior, por ejemplo) y no de reformarlos, es importante considerar
si las "reticencias tributarias" de los sectores de altos ingresos podrian
aumentar, en caso de pretender canalizar el gasto social muy estrictamente para
politicas de focalizacién. Ello es crucial cuando es bajo el coeficiente de
tributacién, y el gasto social escaso. ‘
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6. Politica social, innovacién tecnolégica
y productividad

En periodos de transicién a una nueva fase de desarrollo econémico que pretenda
innovacién tecnolégica y elevacién de la productividad, es vital el papel de la
politica social en relacién con el empleo. Ante cambios tecnolégicos, de
asignacién de recursos, de reconversién industrial y de reestructuracién del
Estado, impulsados para elevar la productividad, la vulnerabilidad de la mano
de obra puede traducirse en rigideces de orden econémico y politico que
disminuyen la mobilidad en el empleo. Ello por razones obvias: en ausencia de
otras medidas, superar rigideces provoca simple y llanamente desempleo. Se
puede incrementar la movilidad de la mano de obra y perseguir la equidad, si el
Estado promueve politicas de calificacién para la mano de obra y subsidios de
desempleo. En paises con una vasta economia informal o sumergida, las politicas
de calificacién de la mano de obra son fundamentales para elevar la productividad
de ese sector.

El apoyo a la competitividad auténtica resefiada en la parte II, tiene
como condicién impulsar una politica tecnolégica y de recursos humanos, que
implica relaciones entre el dmbito educacional formal y el sistema productivo
y tiene consecuencias importantes para la politica social.

Aunque la innovacién tecnolégica tiene lugar en empresas, se hace posible
gracias al concurso de diversos agentes -empresas, centros de investigaciodn,
laboratorios, firmas consultoras, oficinas de ingenieria, entidades de
normalizacién, asociaciones de industriales o profesionales, etc. (CEPAL, 1990,
p. 111). Para fomentar el cambio tecnolégico, el Estado debe intervenir
selectivamente, contribuyendo a crear condiciones minimas de desarrollo
tecnolégico en algunos renglones: en esa perspectiva, la politica tecnolégica
debe crear condiciones propicias para asimilar del progreso técnico en los
diversos sectores de actividad, y concentrar acciones e instrumentos en ciertos
campos elegidos donde se puede llegar a lograr excelencia productiva. En ese
campo es conveniente vertebrar los centros de investigacién con las empresas,
fortalecer institutos especializados, otorgar subsidios eferenciales (Ib.,
p.112). Las universidades e institutos tecnolégicos gubernamentales se cuentan
entre los mecanismos de vinculacidén del sistema de investigacién y las empresas.
(Ib., p. 114)

La transformacién productiva requiere recursos humanos adaptables a las
cambiantes mnecesidades del sector productivo, que combinen habilidades
especificas con versatilidad. Enfrentar los desafios en materia de educacién y
capacitacién requiere una articulacién entre los agentes piblicos y privados,
en la que intervienen las instituciones de capacitacién profesional y el sistema
educativo regular. :

Ello hace necesario una estrategia de largo plazo abocada a los diversos
ciclos formativos: 3/ ciclos preescolar, bdsico y secundario; universidades;
centros de investigacién; programas de educacién popular y de adultos; programas
de reciclaje ocupacional. (Ib.,p. 122). Entre las orientaciones estratégicas
se ‘encuentran: difundir los sistemas formales y no formales de atencién
preescolar; alfabetizacién de los jévenes y poblacién adulta; incorporacién de
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toda la poblacién en edad escolar a un ciclo basico; criterios de exigencia y
seleccién académica en niveles posteriores a la bdsica; maltiples
diferenciaciones y especializaciones en educacién media; fijar prioridades en
la educacién superior en tecnologias y conocimientos en los que se puede lograr
excelencia, consolidar las ciencias bdsicas, crear sistemas flexibles de
formacién a partir de ciclos bdsicos cientificos y elaborar una politica de
desarrollo cientifico que incluya a la universidad y a otras entidades publicas
y privadas. (Ib., p. 123)

En el 4rea de educacién y recursos humanos se pueden impulsar programas
que, en forma conjunta, actlen contra el acrecentamiento tecnolégico respecto
de los paises subdesarrollados, contribuyan al desarrollo del sector productivo
y promuevan la democratizacién. Por ejemplo, haciendo nuevas tecnologias
accesibles a nifios de bajos ingresos. 4/

La elevacién de la productividad debe contribuir, por su parte, a
abaratar los costos de los servicios sociales, incidiendo positivamente en las
dimensiones del gasto social.

7. Sobre los bienes publicos y privados

Es pertinente distinguir entre bienes publicos y privados para discriminar
dmbitos adecuados para el gasto publico: cuanto

mayor el cardcter publico efectivo de los bienes, mayor la eficiencia del gasto
publico. Al establecer 1la distincién, resulta fundamental considerar 1la
interrelacién del bienestar individual con el social, es decir, indagar en las
externalidades positivas generadas reciprocamente entre bienéstar social y
bienestar individual. De lo contrario, un criterio para la accién publica, se
convierte en incorrecta fuente de exclusién de dmbitos de la politica social.

Los bienes pliblicos no s6lo estdn accesibles al consumo de todos: méds
ain, su consumo no se puede evitar, a menos que se abandone la comunidad que los
provee. En consecuencia,"quien dice bienes publicos dice males pablicos."
(Hirschman, 1977, p. 100). Por esta razén y por las dimensiones publicas de los
bienes privados, resulta imposible alejarse por complete de ellos y atn cuando
se pretenda abandonar su consumo directo, se sigue siendo consumidor del producto

o, por lo menos, de sus efectos externos a los que no se puede escapar" (Ib.,
p. 103). ‘

Este es el sustento real de juegos de suma positiva en politica social.
Resulta ilusorio pensar que malas condiciones de salud, de educacién, de empleo,
afectan exclusivamente a quienes sufren personalmente tales privaciones. Como
nos dice Hirschman, "Por supuesto, un ciudadano privado puede "salirse" de la
educacién publica enviando sus hijos a escuelas privadas, pero al mismo tiempo
no puede salirse, en el sentido de que su vida y la de sus hijos se veran
afectadas por la calidad de 1la educacién pablica. Hay muchos bienes
ostensiblemente privados de este tipo que podemos comprar o dejar de comprar;
pero tienen una dimensién de bienes publicos (llamada a menudo "economias
externas" por los economistas) tal que su mera produccién y su consumo por otros
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afecta, ennoblece o degrada las vidas de todos los miembros de lacomunidad" (Ib.,
p. 101).

M4s alld de la insatisfaccién de necesidades para un ampliosector de la
poblacién, el incremento de la delincuencia, las polarizaciones politicas, 1la
guerra civil, la desintegracién social bordeada actualmente por algunos paises,
o la imposibilidad de un repunte de la productividad sin una mano de obra
calificada, son prueba fehaciente de repercusiones nacionales del disfrute
constrefiido o mnegado de bienes con dimensiones piblicas, para sectores
importantes de la comunidad. Por el contrario, sociedades donde se goza de bienes
piblicos como la integracién social en democracia, buenos indices de salud y
educacién, alta productividad del capital y del trabajo representan, junto con
otros elementos, formas de sintesis de un adecuado disfrute comunitario de
bienes en diversos planos.

Ademds del gasto publico en los bienes publicos, las limitaciones de
conocimiento del usuario directo sobre la calidad de los servicios de educacién
o salud (sefialadas por Arrow), o el hecho de que las necesidades no sean
transparentes para el usuario (los "merit goods" planteados por Musgrave), abren
también un espectro para la necesaria intervencién pablica, y dentro de ella
del Estado, para velar por una adecuada diseminacién de informacién y por la
calidad de los servicios.

8. La "ratio" estrictamente politica de la politica social

Los programas sociales son fundamentales para la integracidén y cohesién social.
A la cohesién contribuyen distintos tipos de

solidaridades -nacionales, socioprofesionales, familiares, religiosas,
asociativas, de género- que pueden expresarse en la politica social, razén por
la cual debe buscarse también un relativo equilibrio entre diversos tipos de
l6gicas e instrumentos de proteccién, los cuales incluso a veces necesariamente
son contradictorios. Elevando la predictibilidad de resultados en aquellas
situaciones donde intervienen, estos programas contribuyen a la estabilidad de
las reglas del juego entre diversos actores.

La 1l6gica politica determina significativamente la viabilidad de 1los
programas sociales. Es conveniente lograr mediante la politica social juegos de
suma positiva, vinculando necesidades de diversos sectores sociales. Ello es
viable debido a la existencia de "intereses generalizables" (Habermas). Cuando
ellos estdn en juego, la cooperacién social se da sobre la base de relaciones
de poder a partir de las cuales se pueden identificar 4reas grises, de
confluencia de intereses diversos.

En relacién con la equidad, los intereses generalizables se basan en la
relativa indivisibilidad del bienestar individual y del social, cada vez ms
profunda en razén de la complejizacién social y de la profundizacién de la
divisién social del trabajo,que aumentan la interdependencia. La cooperacioén
en torno al adecuado disfrute de los bienes publicos se basa en tres aspectos:
1) en el disfrute directo e inmediato de ellos por parte del beneficiario
directo; 2) en su inevitable consumo por cualquier miembro de la sociedad; 3)
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en el consumo voluntario e involuntario de las externalidades positivas y
negativas de los bienes publicos.

Ademds de lograr los objetivos concretos y elevar la cohesién social,
ello permite ampliar la base social de apoyo a las funciones de equidad del gasto
social.

IV. ALGUNAS ORIENTACIONES PARA UNA SELECTIVIDAD DINAMICA

Los programas selectivos contra la pobreza, necesarios para compensar los efectos
del ajuste e importantes debido a las restricciones del gasto fiscal, seran m4s
eficaces y evitardn dependencias de los carenciados respecto del Estado, cuanto
mejor se coordinen con medidas contra las causas estructurales de la pobreza.
Su disefio implica: a) evaluar peculiaridades redistributivas del gasto publico
social; b) discriminar 4reas de gasto selectivo; c¢) disefiar programas con
instrumentos iddéneos; d) considerar la interrelacin de tales programas selectivos
con quellos universales o destinados a otros sectores de la poblacién.
Plantearemos en esta oportunidad algunos requisitos que debe cumplir 1la
selectividad para ser efectiva y contribuir a la equidad.

1. Sobre la calidad de los servicios selectivos

Por definicién, la selectividad en politica social implica excluir ciertos
grupos de ingreso de ciertos programas. Es fundamental velar porque la exclusin
no se traduzca en una mala calidad de los servicios debido a la escasez de
recursos politicos en manos de los sectores pobres. Con las palabras de Hirschman
(1977), podemos postular que es fundamental "una correcta salida" o exclusién
de los sectores sociales no incorporados: los "ausentes" deben continuar velando
por la calidad del bien publico selectivo; al no consumir mis en forma directa
un bien publico, no deben comportarse como si éste fuera un bien privado, en cuyo.
caso, la "salida" o el término del consumo a su vez da fin a la relacién entre
el cliente o miembro y el producto u organismo que se abandona.

En politica social, los consumidores directos sélo parcialmente
determinan la calidad del servicio. Los sectores sociales con mayor poder
politico y econdémico son quienes mds pueden influir en la calidad de 1los
servicios publicos. Si la selectividad no debe ser sinénimo de servicios
estratificados, de baja calidad para los pobres, los sectores excluidos deben
continuar interesados por la calidad del servicio, atn cuando no lo consuman
directamente. La racionalidad de tal conducta puede basarse en lo acotado por
Hirschman: "la salida total es imposible" pues, en cierto sentido, los excluidos
siguen consumiendo el producto (Ib., p.99). Los imperativos de la transformacién
productiva no basada en una competitividad espuria, con sus requerimientos de
calificacién de mano de obra, dan una base real para que este interés de los
excluidos por la calidad del servicio pueda ser vigente.
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2. Relevancia de la identificacioén de la pobreza

La selectividad perfecta requiriria una total transparencia de los niveles de
gasto de los individuos. Anclada en el mundo real, la selectividad es imperfecta:
se realiza con base en informacién imperfecta sobre los beneficiarios elegibles. 5/
Segun la identificacién de 1la pobreza se pueden distinguir dos tipos
fundamentales de selectividad. &/

La selectividad es directa cuando la eleccién de los beneficiarios se
realiza individualmente, caso por caso, para determinar si las personas o grupos
familiares retnen o no las caracteristicas requeridas por los objetivos del
programa. Ello implica obtener informacién especifica y pormenorizada de los
grupos u hogares, en general obtenida de los propios hogares. Se requiere un
perfil muy detallado de los hogares pobres para determinar su elegibilidad;
debido a las imperfecciones de la informacién, cuanto mayor pretende ser el grado
de selectividad mds dificultada se ve la selectividad. Este mecanismo requiere
también actualizar la informacién cada cierto tiempo; la evaluacién de los
resultados del programa debe ser hecha también fundamentalmente en forma
individual. Puede resultar inadecuado seleccionar con base Unicamente en datos
obtenidos directamente de los virtuales beneficiarios, por los eventuales sesgos,
sobre todo si estos pueden inferir el potencial uso de los datos. (Ib.; Glewwe
y van der Gaag,1989, pp.31-33)

La selectividad también puede realizarse acudiendo a informaciones
generales sobre los potenciales grupos u hogares (por ejemplo mediante una
encuesta de hogares), lo cual arroja una identificacién grupal, regional, comunal
de los beneficiarios y sus carencias. En este caso, las formas de intervencién
de los programas también se modifican. Dentro de los criterios de seleccién se
pueden incluir variables territoriales, regionales, de insercién productiva (caso
de ocupaciones informales o precarias en talleres, cooperativas u otros); se
pueden realizar combinaciones diversas de los criterios. 7/

Considerando las dificultades administrativas, financieras e informativas
de la selectividad directa se plantea lo anterior. La variable regional o comunal
se refiere a utilizar la distribucin espacial de la pobreza existente como
indicador para impulsar politicas selectivas, y tratar de superar la pobreza.
No es conveniente que se interprete en el sentido de disefiar politicas para
concentrar concientemente espacios de pobreza, con el fin de mejorar la
selectividad mediante erradicacién de poblaciones pobres o la segmentacidén de
la ciudad en comunas de acuerdo con el nivel de ingresos. Tal es la légica
opuesta: primero concientemente mediante la politica estatal se realizan
concentraciones espaciales, agrupaciones de mnicleos de poblacién pobre, para
hacer viable y efectiva la "focalizacién". Los problemas que puede acarrear tal
concentracién conciente, mds que simplificar 1la focalizacién 1la pueden
dificultar. Estas zonas de pobreza, precisamente por el ingreso de sus
habitantes, adolecen de una serie de problemas que dificultan la prestacién de
servicios si esta se realiza en forma local: como baja capacidad para generar
recursos propios; limitada capacidad para impulsar cobro de tarifas por servicios
debido al tipo de beneficiario pobre; extraordinaria demanda de servicios de
salud, nutricionales y otros.
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Optar por una selectividad directa o conforme a ciertos criterios
generales requiere informacién diversa. Al optar por este tipo de selectividad,
es oportuno preguntarse por la informacién disponible, por la viabilidad para
obtener informacién adicional y por los costos de su obtencién. Es adecuado
recurrir a los flujos de informacién que tradicionalmente han manejado los
organismos publicos encargados de las politicas sociales sectoriales, sobre
cobertura y calidad de los servicios y sus efectos (Vergara, 1989) y organizar
un sistema de informacién social integral.

En términos de eficacia del gasto social, de acuerdo con un andlisis de
costo-beneficio, resulta crucial estimar cud4l informacién vale 1la pena
recolectar. Inciden en tal cdlculo la linea de pobreza seleccionada; 1la
definicién de pobreza usada; el monto disponible para transferencias a 1la
pobreza; la informacién inicial disponible. Si con un monto de fondos fijo, se
logra reducir en un grado mayor la pobreza con informacién adicional, si el
dinero ahorrado con la selectividad es mayor que el costo de recolectar la
informacién adicional, los datos deben recolectarse. (Glewwe y Van der Gagg, 1989,
P. 22) ‘

Identificar las caracteristicas claves de los pobres y las politicas
factibles para combatir la pobreza requiere una investigacién competetente y
oportuna, lo cual puede, en algunas ocasiones, constituir una coartacién (Glewwe
y van der Gaag, 1989, p. 34). Si, paradéjicamente, se da una correlacién de la
presencia de mayores extensiones e intensidad de pobreza con limitaciones
diversas para realizar tales investigaciones de selectividad (infraestructura,
personal capacitado, presupuesto adecuado), es mejor optar por mecanismos de
selectividad indirecta.

Los indices de pobreza utilizados deben ser adecuados al tipo de
vulnerabilidades o de carencias bdsicas que se desean encarar. No es conveniente
elaborar un indice global de la pobreza a partir del cual se otorguen subsidios
muy diversos: su uso impide generar soluciones especificas Y permite excluir a
personas que exhiben carencias agudas en algunas dimensiones, por 1la
sobreestimacin de valores alcanzados en otras variables.

El tipo de carencia detectada se debe traducir en el perfil de 1los
programas. La mitigacién deseada de la pobreza determinard entonces cuales son
los mecanismos adecuados, la intervencién de medidas que no son del propio campo
de la politica social, la relacién entre transferencias individuales a los
beneficiarios o el impulso de programas regionales, comunitarios etc.

3. Sobre los sectores excluidos de la selectividad

Trazar la linea de pobreza es un criterio valorativo, al igual que las metas
fijadas: si con las politicas se pretende erradicar la pobreza, o mis bien que
prevalezca un tipo de pobreza combatiendo el que lo exceda.

Cuando se eliminan o reducen programas no selectivos, es necesario
valorar si éstos han beneficiado a sectores adyacentes a las lineas de pobreza
donde se pretende centrar los esfuerzos. Para no originar nuevos focos de
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pobreza, hay que considerar eventuales alteraciones en el nivel de vida
acarreadas por modificaciones de las poblaciones objetivo. Ello por varias
razones: a) debido a las fluidas fronteras de las lineas de pobreza; b) a la
relativa indiferencia que tales lineas pueden tener respecto de la profundidad
de la pobreza; c) a la vulnerabilidad en momentos criticos de grupos situados
ligeramente por encima de las lineas de pobreza discriminatorias.

También evaluar las repercusiones que ello tiene para la poblacién
intermedia (por ej. para el tercer quintil de ingreso). Si uno de los objetivos
de la politica social es promover la movilidad social y la equidad, no es
deseable, via selectividad combinada con desamparo de estos sectores, acarrear
una pauperizacién por dificultades en su capacidad de pago para tener acceso a
los servicios privados. El deterioro de sus condiciones de vida, al no tener
acceso a servicios como salud, educacién y otros, provendrd de la elasticidad
del gasto privado en tales rubros de acuerdo con el ingreso.

Para excluir sectores no basta con constatar que han sido beneficiados
sectores con buenos ingresos relativos. Es necesario también considerar el aporte
tributario realizado por los diferentes sectores. Es conveniente excluir a
quienes, teniendo capacidad para hacerlo, no realicen aportes, o bien elevar sus
aportes, No es correcta la exclusién cuando el aporte tributario de 1los
eventuales excluidos es esencial o cuando la relacién aporte-beneficio es neutra
en términos redistributivos. Tal era el caso en Chile a fines de los afios sesenta
cuando los grupos medios hacian aportes sustanciales y obtenian beneficios del
Estado en proporcién casi igual a su participacién en el ingreso; es decir, que
autofinanciaban por la via tributaria tales beneficios (Foxley et.al. pp. 183-
188).

4, Transformaciones de los sectores elegidos v de la poblacidén en
general: retos para la selectividad

Diversas razones hacen necesario considerar el dinamismo de la poblacién cuando
se establecen grupos meta:

i) 1los efectos en la poblacién de las propias politicas sociales o de
la politica econdémica en el empleo y las remuneraciones

ii) la atencién sincrénica de necesidades propias de los diversos rasgos
y etapas de vida de la poblacién, a fin de consolidar el bienestar y asegurar
la maduracién de la inversioén en politica social

iii) la meta de contribuir a crear encadenamientos positivos hacia atrés
y hacia adelante de las politicas selectivas

iv) el objetivo de hacer viable la promocidén reciproca entre diferentes
programas de politica social, actuando sobre manifestaciones interrelacionadas
de la pobreza.
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V. EXPERIENCIAS RECIENTES EN LA GESTION DE LOS
PROGRAMAS SOCIALES

1. La Focalizacién del gasto

En la década del setenta, la discusién respecto de redistribucién con crecimiento
situé el eje de andlisis en las causas estructurales de la pobreza. La
focalizacién, entendida como medidas para combatir la pobreza, no se centraba
en la politica social, intervencién que unicamente era parte de un espectro de
politicas redistributivas, ni en politica social se planteaba fundamentalmente
impulsar programas estrictamente selectivos. Se otorgaba gran importancia al
acceso a activos fisicos y humanos, mediante un amplio conjunto de politicas.
En los ochenta, ocurrié un desplazamiento en el seno del Banco Mundial, organismo
que mds intensamente ha trabajado la propuesta, al derivar hacia proposiciones
centradas en programas contra la extrema pobreza, en cuyo marco la focalizacién
se convirtié esencialmente en sinénimo de selectividad del gasto social hacia
sectores de extrema pobreza, propugnando restringir la accién del Estado en
politica social en lo fundamental a esos sectores (CEPAL, 1989, pp. 9 y 10).

En América Latina se dan variadas experiencias de focalizacién. En Chile,
estd asociada con una amplia privatizacién de los servicios sociales y con una
drdstica merma del gasto social bajo el gobierno militar. En otros paises, la
selectividad para combatir 1la extrema pobreza se expresa en programas
complementarios; de ello hubo experiencias "anticipatorias", como los programas
selectivos introducidos en Costa Rica a inicios de 1los afos setenta,
complementarios de programas universales (Sojo, 1989).

a) Brasil.

En el Brasil algunos programas han dado prioridad a sectores mas
vulnerables: crecieron mds los gastos en ensefianza primaria que en la superior,
los de salud piblica y nutricién y también, en menor medida, en vivienda. La
reduccién general del gasto se vié acompafiada de una elevacién de los programas
de alimentacidén y nutricién, que pasaron de representar un 0.03% del PIB en 1980
a un 0,10% en 1984. Sin embargo, la eficacia nutricional no acompaiié en igual
grado la amplicacién del gasto, al aumentar mids aun los beneficiarios e
incrementarse la dispersién de los gastos. Se afirma que los recursos, por mucho,
no compensaron el déficit alimentario de la poblacién. Sufrieron menoscabo los
programas alimenticios, debido a frecuentes interrupciones y a la reduccién
progresiva del alimento per cdpita (Medeiros, 1988, p.218).

Estudios muestran que algunos de los programas selectivos han sido
altamente ineficientes, como el programa de leche. Los gastos de control del
desvio, se calcula que representen entre un 50% y un 100% del costo del alimento
recibido por el grupo meta, elevando extraordinariamente 1los gastos de
administracién del programa. Si se agrega el costo del alimento desviado, la
inversién que no llega en forma de alimento a los grupos meta ha representado
entre un 70% y un 300% del costo del alimento recibido (Ib., p.213). También
se critica su desvinculacién del programa de salud.
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b) México.

En México, a partir de 1983, se realizaron algunos esfuerzos para
incrementar la selectividad del gasto en salud y en subsidios de alimentos. Se
ha evaluado positivamente el programa de cupones de lecho Liconsa. Por su parte,
se seflala la opacidad del impacto redistributivo de la eliminacién de subsidios
a grandes grupos de comestibles comercializados, por dudas sobre el ingreso de
las personas excluidas (Lustig, 1989, p.1l1ll).

c) Chile.

En Chile, se calcula que del gasto social total, un 15% se ha destinado
a combatir la extrema pobreza. Considerando las dimensiones de ésta, por esa
razén se afirma que su cobertura es ,
insuficiente. Hay evidencias de ello en la propia prestacién de servicios; por
ejemplo, en la entrega de alimentos a escolares, en algunas escuelas las maestras
se ven obligadas a rotar la entrega de porciones a los alumnos (Vergara, 1989).
Existen quince programas selectivos contra la pobreza, los cuales cubren diversos
dmbitos: programa de alimentacién escolar (PAE); programa de alimentacién
complementaria (PNAC); subsidio unico familiar (SUF); pensiones asistenciales
(PASIS); atencién preescolar a cargo de la Junta Nacional de Jardines Infantiles
(JUNJI) y educacién bdsica; subsidios habitacionales; atencién gratuita de salud
a indigentes y personas de escasos recursos.

Las filtraciones de los programas selectivos son mul altas. De los cinco
programas principales, en promedio solo algo mds de la mitad de sus recursos
favorecen a los hogares mds necesitados -considerados como el 30% inferior de
escala de ingresos-. El grado de selectividad efectiva varia de programa a
programa: el SUF es el mds alto con 67.3%, seguido del PAE con 60.7%, el PASIS
con un 53.4%, el PNAC con 49.5%; salud con 48.7%; la educacién preescolar con
44 9% y marginalidad habitacional con 27.9% (Ib.).

Sin embargo, el impacto redistributivo de algunos programas es muy
grande. Por ejemplo, segin una encuesta del afio 1985 (CASEN), para el 30% de
hogares chilenos que mno podian satisfacer 1las necesidades minimas de
alimentacién, obtener el SUF representaba elevar en un 57% el ingreso familiar
per cdpita. Pero el ingreso monetario de las familias de los tres deciles mds
bajos de ingreso tampoco alcanzaba con el subsidio a cubrir el consumo de la
canasta bédsica (Haindl y Weber, 1986) y ademds la cobertura del SUF ha sido
restringida (Vergara, 1990). En el caso de los subsidios de empleo, el PEM ha
sido el mds selectivo y de mayor incidencia redistributiva (Ib.).

Los programas estdn estructurados para brindar subsidios en forma
individual sobre la base de postulaciones. El instrumento utilizado para
identificar a los beneficiarios, y asignar los subsidios es la Ficha CAS (ficha
de estratificacién social). Se trata de un indice global, con rangos muy
estrechos, a pesar de que se pretende delimitar grupos focales y asignar
subsidios en razén de vulnerabilidades muy diversas. Por otra parte, la
ponderacién global permite exclusién del beneficio de personas con carencias
agudas en ciertas dimensiones y tiene baja capacidad discriminatoria local vy
regional. El nimero de hogares a los que se han asignado puntajes criticos de
acuerdo con la ficha CAS se ha mantenido en reserva (Ib.).
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Mayor eficiencia e impacto muestran los programas que al ser reformados
estaban insertos en 4dmbitos donde existia experiencia acumulada de organismos
(PAE; JUNJI). Por el contrario, cuando se han tratado de implantar programas
desarticulando estructuras anteriores sin ofrecer una alternativa clara, ha
habido grandes problemas administrativos y burocrdticos (Ib.).

Algunos problemas de la selectividad dificultan que madure la inversién
en esos programas. Por ejemplo, debido al énfasis en la nifiez temprana, se han
comprobado serias deficiencias caléricas en nifios de mds de cinco afios. Otros,
se deben a la evolucién de los nifios después de ser dados de alta de algunos
programas de nutricién: es asi como del COFADE, un afio mds tarde, un 14% de los
nifios sufren de nuevo diversos grados de desnutricién. Por otra parte, las
orientaciones en politica social centradas en la atencién materno-infantil, y
los niveles predominantemente bajos de las jubilaciones, ponen también sobre el
tapete reflexiones sobre la atencién de la tercera edad.

2. Lo regional, lo comunal y la descentralizacién

Las connotaciones regionales y comunales de las carencias sociales y las
correspondientes disparidades del gasto social son a menudo el punto de partida
para abogar por la descentralizacién de recursos y de los procesos de toma de
decisiones.

Paises que bordean la desintegracién social como el Perd muestran
dramiticamente la relevancia del problema. En ese pais, el 62.7% del decil mi4s
pobre de la poblacién vive en la sierra rural y tiene un nivel de consumo
correspondiente a sélo un 20% del consumo promedio de la poblacién total (Glewwe
y de Tray, 1989, pp. 16 y 17), y la cobertura de servicios también revela
abisales contrastes por regién. En el sector salud, los promedios nacionales de
poblacién por cama hospital y por médico son, respectivamente, 500 y 1300. La
relacién cama hospital-poblacién es de 200 en Callao y cerca de 300 en Arequipa,
Lima, Moquegua y Tacna, pero en Ayacucho, San Martin y Apurimac es por lo menos
cinco veces mds elevada; entre cinco y siete veces mds en Huancavelica, Puno
y Amazonas, y mids de diez veces en Cajamarca. En cuanto a médicos, mientras Lima
y Callao cuentan con uno por 500 personas, la relacién asciende a casi 18000 por
médico en Ayacucho, 25000 en Cajamarca, y mds de 31000 en Huancavélica y el
Amazonas. (Sudrez-Berenguela, 1987, p. 42)

Ademds de contribuir a la equidad, la participacién de las fuerzas
politicas y de los intereses locales en la reparticién de los recursos publicos,
toda vez que se eviten orientaciones "clientelistas", puede incrementar 1la
eficiencia.Descentralizaciény participacién pueden ser "acciones indispensables
para la eficiencia y control social del gasto publico" (Rezende,1988, p. 131).

Por otra parte, para evitar la fragmentacién institucional acaecida por
falta de instancias centrales, la intervencién descentralizada de una pluralidad
de instituciones requiere establecer mecanismos que den direccionalidad y
coherencia a las diversas acciones, garanticen racionalidad en el uso de los
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recursos y promuevan equidad en el acceso a los servicios (Isuani y Tenti, p.
23).

En las dos ultimas décadas, se observan tendencias a la descentralizacién
de servicios sociales en numerosos paises latinoamericanos, que han dado pie a
diversas paradojas. Chile es el pais donde gané mds terreno la prestacién
descentralizada de programas sociales: 1la descentralizacién hacia las
municipalidades ha operado en el marco de una privatizacién relativa de la
politica social y de su orientacién hacia la provisién de subsidios a personas
que deben probar su indigencia ante el municipio. En el caso del Servicio
Nacional de Salud, mediante su desmembramiento en 27 servicios regionales,
administrados auténomamente y con criterios de rentabilidad y competencia, cuyo
aporte fiscal se basa en 1la facturacién de 1las atenciones prestadas,
exclusivamente de recuperacién. -Mediante convenios por cinco arfios, estos
servicios entregan los consultorios con sus recursos fisicos y humanos a las
municipalidades, que deben administrar personal y bienes. Los servicios de salud
reciben pacientes referidos para diagnéstico o tratamiento. (Jiménez y Gili,
1989, passim.)

Desde 1986, por otra parte, se traspasé al usuario el pago de las
atenciones en el sistema de salud piblica estableciendo la gratuidad para quienes
no cuentan con la capacidad de pago suficiente. (Vergara, 1990) Para 1988, todos
los consultorios rurales y un 91% de los generales habian sido transferidos; no
asi los consultorios de especialidades, los servicios de urgencia ni hospitales.
(Jimnez y Gili, 1989, passim.).

La municipalizacién de la atencién primaria en salud tiene diversos
aspectos criticos. Se ha visto acompafiada de un énfasis hacia lo curativo, en
detrimento de las actividades de prevencién y fomento. Ha tenido efectos
regresivos, debido a las diferencias de recursos entre municipios ricos y pobres.
Originé la pérdida de la carrera funcionaria y recargo de funciones; los ajustes
de las remuneraciones no han sido adecuados. Inicialmente, el procedimiento de
facturacién causé una explosién de prestaciones, lo cual llevé a introducir un
mecanismo limite que, a su vez, ha conducido a déficits, sobre todo en comunas
pobres: en 1986, el déficit promedio nacional 1llegé al 22,6% y en algunas comunas
ascendié hasta un 40%.

En tales circunstancias, la tasa de inversién en infraestructura y equipo
se vié notablemente afectada: entre 1982 y 1985 disminuyé en un 86%. En las
postas rurales, son deficitarios la dotacién de recursos humanos, el cumplimiento
de normas y procedimientos y el acceso a especialistas. Ademds, se sefiala que
no se ha dado un incremento de la participacién comunitaria en actividades de
salud asociadas a los consultorios generales. La tGnica coordinacién
intersectorial es con los establecimientos educativos, via profesores, y mds bien
se tiende al conflicto con otras dreas (Jimnez y Gili, 1989, pdssim).

En el &mbito educacional, desde 1979 se promovié el traspaso de los
establecimientos fiscales a las municipalidades, quienes a su vez pueden
transferir su administracién a entidades privadas. Las escuelas municipales y
particulares gratuitas reciben una subvencién estatal por cada alumno. El
personal docente de la educacién piblica perdié entonces sus garantias laborales;
entre otras, la estabilidad funcionaria, los escalafones de remuneracién, 1la
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asignacion de titulo, el sistema de ascenso y calificaciones, y el pago completo
de licencias médicas. (Vergara, 1990)

Los departamentos sociales de las municipalidades concentran importantes
funciones y responsabilidades relacionadas con la selectividad de programas
"focalizados"; por ejemplo, el recolectar informacién sobre los beneficiarios.
Sin embargo, el disefio y la ejecucién de los programas se han resuelto en una
forma altamente centralizada, dificultando adaptaciones a las realidades
comunales y un adecuado establecimiento de prioridades y recursos
presupuestarios. Las municipalidades tampoco han sido dotadas de los recursos
humanos y materiales pertinentes (Vergara, 1990), y el personal ha tenido una
dependencia politica del Alcalde.

Algunos desequilibrios regionales o comunales, expresados como baja“
cobertura por oferta de los servicios, son paradéjicamente efectos colaterales
de politicas realizadas, segin sus forjadores, con propésitos de equidad. Ha
sido el caso en Chile de los programas de vivienda denominados erradicaciones.
De 1979 a 1985 fueron trasladadas 30.000 familias de poblaciones irregulares
hacia zonas periféricas de Santiago. Entre otras cosas, ello profundizé 1la
segmentacién urbana de servicios y originé problemas de cobertura de algunos
programas sociales. Este proceso se dié junto con la reforma comunal de 1la
ciudad que creé 16 nuevas comunas subdividiendo las antiguas, configurando una
segmentacién de comunas por ingresos que deba permitir "focalizar" mejor las
politicas sociales selectivas mediante criterios espaciales. (Morales et.al.,
1990) .

3. La creacién de fondos sociales

a) El Finsocial.

El FINSOCIAL, creado en el Brasil, provocé una reduccién del
financiamiento de programas sociales financiados por el crédito publico y un
aumento de las transferencias. Su surgimiento estuvo asociado a la reduccién
del Fondo de apoyo al desarrollo social, que manejaba los gastos del sistema
nacional de previsién y asistencia social y era fuertemente dependiente del
comportamiento de la masa salarial (Vianna et. al., 1988, p.142). Por esa razén,
se ha afirmado que el fondo no ha sido un instrumento de expansién del 4rea
social, como se justificé en su creacién, sino una fuente sustitutiva de 1la
asignacién tributaria en el presupuesto fiscal del gobierno. (Ib., 144)

b) El FSE v el FIS de Bolivia.

En Bolivia, se crea a inicios de 1987 el Fondo Social de Emergencia
(FSE), concebido como un instrumento de corto plazo, destinado a brindar alivio
temporal a la poblacién mds afectada por la crisis y las medidas de ajuste, en
un pais caracterizado por el escaso desarrollo de la politica social. Su
temporalidad de cuatro afios se asentaba en dos supuestos: al cabo de ese tiempo,
la reactivacién econémica debia asegurar una reduccién del desempleo y una
elevacién de los ingresos familiares; por otra parte, las instituciones del
sector social, de salud, educacién y asuntos urbanos debian recuperarse para
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asumir en forma permanente los programas iniciados por el Fondo que trascienden
acciones de emergencia estricta,

A junio de 1989, haba realizado desembolsos por 14 millones de US$, con
las siguientes prioridades: 17% en apoyo de la educacién; 10% en actividades
epidemiolégicas; 9% en programas rurales de salud; 9% en apoyo institucional y
22% en desayunos escolares. Se habia favorecido directamente a 200.000 personas
y a algo mds de 3 millones en forma indirecta. (Campero, 1989, pp.4 y 21)

A octubre de 1989, obras en infraestructura social -agua y
alcantarillado, vivienda, construccién de escuelas, construccién de postas y
clinicas de salud, restauracién de iglesias histéricas representaban un 48% de
los compromisos; infraestructura econémica -mejoras urbanas, carreteras,
irrigacién, drenaje, control de erosin, reforestacién- un 36%;asistencia social -
costos de operacién de proyectos de salud y educacién- un 11%, y apoyo productivo
-lineas de crédito para cooperativas y compra de materiales para proyectos de
autoayuda- un 5%. E1 FSE tuvo éxito en uno de sus principales objetivos: generar
empleo. A esa fecha habia generado 568,000 meses-hombre de empleo; ademids los
trabajadores empleados en un 43% pertenecian a los tres menores deciles de
ingreso. Ademds en promedio los trabajadores ganaban mds de lo normal.

Un importante objetivo del FSE era proveer servicios a los pobres.
Prdcticamente todos los beneficiarios de los subproyectos han sido pobres. Sin
embargo, el Fondo no estaba inicialmente equipado para distinguir entre
diferentes grados de pobreza en las comunidades potencialmente beneficiarias,
ni para una seleccidén estricta de la infraestructura y de los servicios sociales
para los mds pobres. Su orientacién hacia la demanda limitaba la extensién de
sus beneficios hacia la extrema pobreza, dado que las comunidades mds pobres por
lo general adolecen de instituciones débiles, poco acceso a informacién, escasos
intermediarios institucionales (ONGs y otras).

El reconocimiento de las limitaciones a la selectividad impuestas por
adecuar los subproyectos a la demanda, llevé a crear un Departamento de
promocién, para identificar grupos objetivo, difundir los beneficios del fondo
y proveer asistencia en la elaboracién de proyectos. Para orientarlo se
establecié un sistema de seleccién departamental de grupos objetivo, tomando en
cuenta la participacién del departamento en el PIB, capacidad institucional,
tasas de desempleo, mortalidad infantil, asistencia escolar, infraestructura
social, etc. Ya que los datos por comunidad son aun escasos y las disparidades
intradepartamentales importantes, estas orientaciones son todavia muy globales.

Actualmente se estd en una etapa de transicién desde el FSE, de carédcter
transitorio y de emergencia, hacia estrategias de largo plazo, en torno a un
Fondo de inversién social (FIS). La estrategia de largo plazo en politica social
consiste en desarrollar recursos humanos mediante servicios de salud y educacién.
Se opté por no continuar con el FSE, que se prolongard hasta marzo de 1991, pues
éste no fue diseflado como instrumento integrador de estrategias sectoriales sino
mds bien para seleccionar subproyectos de rdpida ejecucién y con efectos a corto
plazo en el empleo, actuando en un amplio espectro de inversién sectorial y en
ocasiones dentro de la esfera de otras agencias.
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A largo plazo se desea evitar crear duplicaciones, inconsistencias y una
distribucidén ineficiente de recursos. En la medida que los Ministerios de Salud
y Educacién tienen debilidades para supervisar la ejecucién de inversiones en
el desarrollo de recursos humanos, se creard el FIS, institucién permanente,
centrada exclusivamente en salud y educacién para complementar la labor de los
ministerios respectivos. Los objetivos del FIS consistiran en: a) contribuir al
incremento de la asistencia externa a los sectores sociales proveyendo
mecanismos eficientes; b) ampliar la cobertura de salud, educacién, agua y
alcantarillado a los mds pobres; c¢) constituir un vinculo coordinador de las
diversas agencias involucradas en los sectores sociales, incluyéndolas como
participantes en los subproyectos. La creacién de empleo no. tendrd un énfasis;
éste consistiré en identificar subproyectos para las comunidades mds pobres.

c) Los FIS en Guatemala, Honduras y El Salvador.

Actualmente el Banco Mundial est4 promoviendo una reforma de la politica
social en Guatemala, Honduras y El Salvador, que contempla una protecciédn
relativa del gasto social; reasignacién de fondos desde la ensefianza
universitaria y la salud curativa a programas de ensefianza basica y medicina
preventiva; introduccién de aranceles por servicios sociales para quienes los
puedan pagar; selectividad del gasto social hacia los m4s pobres;
descentralizacién de servicios con intervencién de organismos locales; uso de
mecanismos de competitividad para mejorar la calidad y abaratar los servicios.
Se plantea la necesidad de mejorar las capacidades de gestién de los ministerios
y agencias especializadas: introducir sistemas de incentivos y entrenamiento;
énfasis en resultados mds que en los procedimientos; seguimiento de prestacién
de servicios. : .

- En este marco se plantea impulsar fondos de inversién social, concebidos
como intermediarios financieros que financian y supervisan proyectos de bienestar
ejecutados por organizaciones locales, ONG's y contratistas privados. Estos
Fondos de inversién deben canalizar asistencia externa, coordinando la accién
de diferentes donantes para evitar duplicaciones e ineficiencias. Se plantea
vincular a los ministerios, a las comunidades locales y ONG's, a los donantes,
con la planificacién de los Fondos. ~Los Fondos deben promover el
cofinanciamiento local de proyectos. Aunque ataquen problemas de corto plazo,
por ejemplo, creando empleo, se plantea la necesidad de actuar a largo plazo.

En el caso de Guatemala y Honduras, donde las propuestas se encuentran
mds avanzadas, se pretende que los Fondos actien en dimensiones de emergencia
y de largo plazo; con énfasis de corto plazo en Honduras y de largo plazo en
Guatemala.

4. Reestructuracién de la prestacién de servicios

Por lo general en la regién han sido endebles los intentos por modificar la
gestién de los programas sociales. Nos referiremos a diversas experiencias cuyo
conocimiento puede resultar provechoso.
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En el Brasil, desde 1982, en el campo de la salud se tomaron directrices
bdsicas: dar prioridad a la atencién primaria, eliminar la capacidad ociosa del
sector publico, integrar diversas agencias de salud y establecer limites
presupuestarios para la cobertura asistencial. Mediante el CONASP, instrumento
de articulacién institucional, se adapté el sistema médico-hospitalario a un
contexto de escasez y de coordinacién. Se impulséd la reduccidén de gastos en alta
tecnologia; se hicieron menos laxos los controles sobre proveedores, luego de
comprobarse grandes excesos: en uno de los sistemas, por ejemplo, habia un exceso
de contratacién de 70.000 lechos. Se implanté un nuevo sistema de cuentas
hogpitalarias, de pago por procedimiento, para preconizar la planificacién de
servicios., (Vianna, 155-158) Segin algunos (Ib. 182), paradéjicamente, las
restricciones y el ajuste en ese sentido han coadyuvado a construir un sistema
de salud mds universal y menos desigual. Hay un balance positivo del uso m4s
intensivo de la capacidad publica en lugar de los servicios privados contratados,
y en la reduccién y control de los costos de las hospitalizaciones. (Musgrove,
1988, p. 38)

S En Argentina, ha sido limitada la ejecucién de ciertas reformas, debido
a contradicciones de las propias medidas, a falta de integracién, a influencias
politicas y a la dinmica interna de las instituciones. Por ejemplo, a menudo no
se practicé el arancelamiento de los servicios médico-hospitalarios; la ejecucién
del gasto ha superado en ocasiones el presupuestado original por exigencias de
operacién de los servicios (nos referimos al periodo prehiperinflacionario).

Debido al aumento de la cobertura de las obras sociales, ha variado la
intensidad y. modalidad del. uso de los .servicios estatales argentinos:
decrecieron en los ultimos las consultas médicas y las internaciones y las obras
sociales, por su parte, contrataron servicios del Estado (Marshall, 1988, p. 92).
La disminucién del uso puede estar también vinculada con el impacto de los
aranceles, los cuales, si bien pueden haber contribuido a un mejor uso de la
cobertura de las obras sociales, también pueden haber sido un simple obstéculo
para sectores de bajos ingresos. En algunos casos, como en la Capital Federal,
el trémite para eximir del pago era relativamente sencillo: una declaracién
jurada; en otros, complejo, como en la Provincia de Buenos Aires, donde debia
intervenir el servicio social provincial (Ib., p. 93). Por otra parte, en un
sistema de salud puablico muy estratificado, usado primordialmente por los grupos
de pocos recursos, hay problemas de cobertura, pues la oferta no posee una
distribucién territorial adecuada. (Pérez, 1989, p. 194)

Como contradictorio se ha sefialado el impulso a la vivienda en este pais
mediante el FONAVI, al cual pocos afios después se le suprimié su principal fuente
de recursos, es decir, la contribucién empresarial (Marshall, 1988, p. 68)..

En Costa Rica es interesante, a pesar de algunos aspectos negativos, la
reestructuracién sufrida por la institucién mds grande del sector salud. la
disminucién del gasto en salud en los ochenta fue notable, contrayéndose mis
aan que el PIB. ©Para los afios 1981 y 1982, el gasto per cdpita en salud
calculado en relacién con el PIB experimenté respectivamente un decrecimiento
del 28.8% y del 35.5%, para luego recuperarse levemente sin alcanzar los niveles
anteriores (Sanguinetty, 1988a, p. 53). La incidencia de la disminucién del
gasto en la prestacién de los servicios no ha sido particularmente estudiada;
el Colegio demdicos y cirujanos ha tipificado algunas de las deficiencias y se
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ha reconocido un virtual deterioro en la calidad de 1la prestacién de 1los
servicios de salud, con evidencias fundamentalmente en el &4rea de atencién
primaria (salud rural y comunitaria, dental, alimentacién y ndtricién) y en la
morbilidad de 1la poblacién, con incidencia de enfermedades que habian
experimentado un descenso notable. Sin embargo, seria unilateral hacer
estimaciones sobre la prestacién de los servicios unicamente a partir del
comportamiento del gasto, que no indica necesariamente una reduccién total
efectiva de los recursos disponibles. (Sanguinetty, 1988a)

La Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS) enfrentaba a inicios de la
década un considerable déficit de operacién relacionado con la universalizacién
de sus servicios a partir de 1973, el traspaso de los hospitales y clinicas en
manos de la Junta de Proteccién Social hasta 1979 y la deuda acumulada contraida
por el Estado en su calidad de patrén; ésta en 1983 ya ascendia a 2.027 millones
de colones. En medio de la crisis se tomaron severas medidas para aumentar su
eficiencia interna mediante una reduccién de los costos hospitalarios y por
consulta externa. La disminucién real de los gastos de la CCSS entre 1980 y 1982
fue del 50%; en el caso del Ministerio de Salud de un 49%. En 1985, el gasto
total de la CCSS era menor en un 24% que en 1979. Por otra parte, ‘-es
interesante seflalar que la recuperacién del gasto iniciada en la CCSS en 1983
se hizo aumentando significativamente las recaudaciones: la cuota patronal pasé
en 1983 de un 6.75% a un 9.25% de los salarios (Sanguinetty,1988a, p.49). La CCSS
logré consolidar su base financiera: los ingresos del seguro de enfermedad y
maternidad aumentaron sistemdticamente desde 1983; desde ese afio hasta 1986 las
tasas anuales de crecimiento fueron del orden de 35%, 18%, l4s y 6%
respectivamente. Por la politica de gasto se presentaron superdvits: de 11 090
millones decolones recaudados en 1985, se gastaron en servicios propios
9 206 millones; en 1986 los ingresos ascendieron a 12 840 millones y los egresos
a 10 955 millones (Ib.).

El Ministerio de Salud y otras instituciones dependientes del presupuesto
del Estado, por su parte, sufrieron sustanciales reducciones. En presencia de
ambos fenémenos, la CCSS ha venido realizando transferencias crecientes. al
Ministerio de Salud (Ib., pp. 49 y 79). Este fenémeno se ha criticado (Ib.,)
debido a las consecuencias que acarrea para la CCSS; obviamente en alguna manera
ha amortiguado la buisqueda de fondos propios y la introduccién de eventuales
reformas de esas instituciones. La deuda del Estado con la CCSS no ha sido
enjugada; en 1986 ascenda a 4 100 millones.

La trayectoria de 1la CCSS se relaciona estrechamente con las
orientaciones dominantes en politica social. Fracasé la tentativa de los
médicos, a inicios de la década, de privatizar la salud mediante la libre
eleccién médica hospitalaria. A partir del gobierno de Monge, la tesis
prevaleciente tampoco fue favorable a una indiscriminada privatizacién, sino a
medidas de racionalizacién del gasto y de la prestacién de los servicios,
conjugadas con el traspaso marginal de servicios a cooperativas. No se
modificaron las orientaciones sobre la cobertura universal de la poblacién, con
base en una solidaridad redistributiva, pues los aportes de los asalariados a
la CCSS son proporcionales a sus ingresos y es muy importante el aporte patronal.

Un aspecto que se debe atender en la reestructuracién se refiere a la
transparencia de los subsidios. En numerosas ocasiones, en la asignacién y
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ejecucién de los subsidios no se hacen explicitos aspectos fundamentales, como
son los montos establecidos, las poblaciones objetivo y los mecanismos de
adjudicacién. La transparencia de estos aspectos reviste mayor importancia en
programas cuyos subsidios actian en el transcurso de largos periodos y que, por
tanto, estdn sometidos a la influencia directa de factores macroeconémicos, en
virtud de los cuales puede o no determinarse su reajuste.

En el caso de la vivienda, la lenta recuperacién de los créditos hace
esta drea particularmente sensible a los desequilibrios macroeconémicos. Tales
desequilibros pueden modificar el monto de los subsidios y/o la poblacién
efectivamente beneficiada, segin el método de ajuste de las cuotas. Cambios
severos pueden conducir a insolvencia de los beneficiarios, lo cual a su vez
puede incidir en la reduccién de los intereses o del principal de la deuda.

En la Argentina, donde recientemente se cerré el Banco Hipotecario de
apoyo a la vivienda, los subsidios de vivienda han operado con escasa
programacién, cuantificacién y se han materializado mediante diversos
instrumentos como: a) indizacién parcial de las cuotas de los créditos otorgados
para adquirir vivienda y/o fechas de indizacién mucho mds espaciadas que el ritmo
de ajuste de los restantes precios; b) ajuste de valor de la vivienda con indices
que no reflejan el valor real; c) tasas de interés bajas, nulas o negativas en
términos reales; d) prolongados periodos de amortizacién, oscilantes entre 20
y 40 afios; e) altos indices de morosidad en contexto inflacionario en presencia
de esquemas punitorios no compensatorios. (Lumi, 1989, p. 65)

En el sector vivienda, la transparencia de subsidios se hace importante
no sélo para resolver problemas de equidad -quienes estdn siendo realmente
beneficiados- sino para hacer viable la existencia de fondos destinados a la
vivienda de los sectores populares.

5. Politica educacional y transformacion productiva

Son necesarias tanto la autonomia como la articulacién del sector educativo con
el mundo del trabajo y de la produccién: auténoma para garantizar una produccién
cientifica no subordinada a determinaciones politico-sociales inmediatas.
Articulacién para vincular el saber acreditado con los grandes problemas que
enfrenta la sociedad nacional. (Tenti, 1989, p.217).

Mejorar la articulacién productiva de la regién y su insercidén en el
mercado internacional para crecer con equidad, tiene como uno de sus requisitos
impulsar una politica tecnolégica que permita incorporar y difundir el acervo
tecnolégico disponible en el plano internacional. Se hace necesario crear nexos
entre el sistema de investigacién y la infraestructura tecnolégica, por una
parte, y el sistema productivo, por otra. En el campo de los recursos humanos,
es necesario enfrentar la aceleracién del cambio técnico, los requerimientos
cambiantes en materia de habilidades laborales y la diversificacidén de agentes
productivos. Enfrentar tales retos abre un espacio de colaboracién para los
agentes publicos y privados, con repercusiones fundamentales en las politicas
educacionales (CEPAL, 1990, pp.16-17).
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Se han dado en la regién algunas experiencias interesantes. En 1983 se
creé en la Universidad Nacional Auténoma de México el CIT, Centro para la
innovacién tecnolégica, para configurar una politica de vinculacién del sector
productivo con esta universidad que concentra m4s del 30% de la capacidad
investigativa del pais. La vinculacién con la industria es establecida mediante
diversas actividades: redactar y negociar contratos; ubicar a investigadores o
empresas para relacionarlos con la universidad, apoyar a los investigadores para
orientar proyectos hacia demandas de los clientes, recopilar informacioén técnica
y de mercado, desarrollar estrategias para la obtencién de patentes nacionales
e internacionales y realizar seguimientos de los proyectos contratados. El CIT
ha tenido amplio eco en el pais y apoyo internacional (CEPAL, 1990, pp. 115).

En Costa Rica se inicio” en 1987 la incorporacién de la informatica al
sistema educativo, utilizando el lenguaje de programacién LOGO. Se introdujo para
la educacién piblica primaria, con un car4dcter comprensivo y altamente
regionalizado, dando prioridad a las escuelas con poblacién infantil de menos
recursos. Varios son los propésitos: desarrollar la creatividad y destrezas de
pensamiento léogico; estimular el desarrollo de la inteligencia; actuar contra
el acrecentamiento del abismo tecnolégico respecto de los paises desarrollados;
crear una generacién de costarricenses familiarizados con las nuevas tecnologias;
contribuir al desarrollo del sector productivo; promover la democratizacién
geogrdfica y hacer accesible esta oportunidad a nifios de bajos ingresos (Fonseca,
1989).

Creado por iniciativa estatal, el programa ha sido desarrollado,
administrado y financiado por la Fundacién Omar Dengo, entidad privada, sin fines
de lucro. Las computadoras son de propiedad de la fundacién y se prestan a las
escuelas pablicas, de acuerdo con la seleccién establecida por el Ministerio
deEducacién, realizada con base en criterios regionales y de densidad de
poblacién en las 17 regiones educativas del pais. Para 1990 se desea cubrir al
42% de la poblacién de primaria publica, hasta el sexto afio (Gltimo de la
primaria). La selectividad es transitoria, porque se pretende gradualmente ir
avanzando hacia la universalidad. Como rasgo original, la seleccién de los m4
pobres estd orientada hacia formacién de recursos humanos con tecnologias de
punta.

Para facilitar el acercamiento de las universidades al sector privado,
hace algunos afios se establecié en Chile un fondo especial, al que las empresas
pueden hacer donaciones con incentivos tributarios, destinado a impulsar
proyectos de infraestructura y de equipamiento de los centros académicos de
nivel superior (Allard y Muga, 1989, p. 105). Pero resulta preocupante cierto
debilitamiento de capacidad investigativa en las universidades: se ha seflalado
que las nuevas universidades regionales debieron consolidarse en medio de
restricciones fiscales, con dificultades para formar una infraestructura de
investigacién (Ib., p. 102). Por otra parte, la creacién de carreras en las
nuevas instituciones del sector privado, se afirma, estuvo guiada por criterios
de rentabilidad de cortoplazo, y en consideraciones de mercado definidas
solamente a partir de demandas educativas ejercidas por los egresados de
ensefianza media, aumentando las vacantes en carreras "de moda" sin consideracién
de las posibilidades ocupacionales de las respectivas profesiones (Ib., p. 103).
También se seflalan los escasos recursos destinados a la investigacién
(Ib.,p.111).
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Notas

1/ La conjuncién o interaccién de politicas universales y selectivas se
refiere a la estrategia, es decir, a las relaciones mutuas de ambas orientaciones
en el amplio espectro de la politica social. En los programas concretos,
considerados uno a wuno, naturalmente, ambas orientaciones pueden ser
complementarias o atn excluyentes.

2/ Nuestra pretensién, quizd no cumplida, es realizar una especulacién
dirigida. Al usar en otro campo el concepto efectos de encadenamiento hacia atrés
y hacia adelante, tomamos de este concepto, Unicamente sus predicados de orden
superior, es decir, los que "predican algo de propiedades o relaciones. Ejemplos
de estos predicados de orden superior pueden ser relacién simétrica y propiedad
biolégica" (Bunge, 1896, p.268). Indagando en homologias de relaciones,
"exportamos" estos predicados de orden y relaciones hacia otro campo (Ib.,
p.226). En esta forma el concepto, resignificado en otro campo, sirve para crear
uno nuevo. Seleccionamos ese concepto original porque sus connotaciones crean
un transfondo adecuado para lo que deseamos expresar, al evocar aspectos
relacionados del original que pueden facilitar el didlogo sobre politica social.
Como se reconocerd, algunas formulaciones sobre el nuevo concepto son una
pardfrasis de formulaciones relativas al original, realizadas por Hirschman, 1973
y 1984,

3/ Véase propuestas mds detalladas sobre recursos humanos y capacitacién
en CEPAL, 1990, pp.121-125.

4/ Sobre el programa de informdtica educativa en Costa Rica véase Fonseca,
1989.

5/ La distincién planteada originalmente para targeting la hemos tomado de
Glewwe y Kanaan, 1989, estudio financiado por el Banco Mundial, de cardcter no
oficial, p.22.

6/ Con muy ligeras modificaciones, para efectos de esta distinciénm,
retomamos la planteadda originalmente para una estrategia de targeting en Glewwe
y van der Gaag, 1988, pp. 28 y 29.

1/ Criterios expresados por Vergara, 1989, como orientaciones alternativas
de la focalizacién en Chile, que estimamos de relevancia general.
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Capitulo Segundo:

PROBLEMAS Y POLITICAS SOCIALES EN BOLIVIA: UN INTENTO
DE APROXIMACION NO CON\ 'NCIONAL */

I. INTRODUCCION

En este capitulo se intenta una aproximacién a los problemas sociales desde una
perspectiva-distinta a la convencionalmente aceptada. Se presenta al fendémeno
de la pobreza como un resultado obvio del proceso histérico de Bolivia: se parte
del cardcter del capital para desmentir la idea generalmente aceptada ' que
identifica la pobreza con el escaso grado de desarrollo del pais; ¥ se sostiene
que la pobreza no obedece al grado de desarrollc -apitalista en Bolivia sino a
la modalidad de su desarrollo. ‘ ‘

El capita: en Bolivia es hibrido, lo que se explica porque no sustituye
a las otras formas de organizar la produccién, si '~ que coexiste e incluso las
articula directamente en la propia esfera de la produccién, o indirectamente en
la esfera de la circulacién., Del mismo modo, su ! Lridez obedece a que no se
desarrolldé baj. su forma especifica empresarial, no contrata mano de obra
directamente pero subordina a un contingente muy importante de mano de obra que
incluso no se reconoce a si misma como asalariada. Finalmente, su caricter se
debe también, y de manera muy importante, a la ausencia de un proyecto
industrializador que homogeneice a la economia. Esta .wdalidad de subordinar sin
contratar deja una carga muy pesada al Estado en materia de 1la prestacién de
servicios. ‘

También s-» presentan los determinantes de la succién del excedente y se
pone énfasis en los factores extraeconémicos porque wcrmiten ubicar el fondo de
los problemas en la debilidad de la democracia Esta se expresa en las
deficiencias del sistema politico y en la presencia e un prejuicio sefiorial que
supone discriminacién. A partir de una suerte de incapacidad de asumir el
mestizaje como hecho igualador, la sociedad boliviana asiste 'a un absurdo
ordenamiento en el cual se establecen estamentos segin el grado de mestizaje
adoptado como criterio diferenciador. La discriminacién en Bolivia no se plantea
de manera nitida entre quiénes son o pertenecen a un estamento u otro, sino que
se observa una gama de "niveles" entre los cuales se la acepta como algo
"normal™.

El cardcter del capital y las debilidades de la democracia explican
conjuntamente porqué la mayoria de la poblacién vive en condiciones de pobreza,

*/ En la preparacién de este capitulo se conté con la colaboracién del sefior
Miguel Ferndndez Moscoso, Consultor de la Divisién de Desarrollo Social de la
CEPAL. '
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discriminada socialmente, desfavorecida en la distribucién 'del producto vy
excluida del sistema politico.

La mayoria de la poblacién boliviana muestra bajos niveles de vida, pero
ellos corresponden con su estructura de necesidades, que reflejan una percepcién
ideolégica acerca del lugar que se ocupa en la sociedad. De ello surge que una
sociedad mds igualitaria es una condicién para enfrentar las causas de la
pobreza. En todo caso las necesidades efectivamente percibidas por la poblacién
estdn siendo atendidas en alguna medida, lo que nos remite al andlisis de sus
actividades econdmicas. -

Dichas actividades se desarrollan en un escenario conformado por 1la
modalidad de desarrollo del capital y la debilidad de la democracia. Sin embargo,
es imprescindible considerar por separado a la situacién ocupacional urbana y
a los problemas que enfrenta la economia campesina.

En el 4&4mbito urbano se reconoce la existencia de un grave problema
ocupacional: la insercién laboral insatisfactoria (ILI).
La presencia del mencionado fendémeno implica la ausencia del componente humano
de la productividad y ademds la acumulacién de un peligroso conflicto latente.
En efecto, a partir del andlisis del proceso de trabajo desde distintos puntos
de vista se concluye que existe insatisfaccidén, aunque se logra operacionalizar
solamente una dimensién de ese fendmeno: el ingreso.

Es mds, se muestra que dicha insatisfaccién se genera tanto por las
dificultades propias del proceso de trabajo como por las debilidades de la
democracia que se traducen en los problemas ya mencionados. Tiene también
consecuencias importantes en el mundo del trabajo al hacer inviables a las
propuestas que descansan en aumentos de la productividad. Asi, la insatisfaccién
laboral muestra su doble cardcter: social y econdémico.

Para ilustrar las manifestaciones de este problema se construyé una
tipologia de situaciones ocupacionales en la que se establece fundamentalmente
un corte entre los ocupados satisfechos y los insatisfechos, pero ademds se
confronta dicho corte con la busqueda de trabajo. El resultado es que el problema
ILI no se traduce principalmente en la bisqueda de trabajo, lo que es compatible
con la existencia de altas tasas de participacién por hogar. La masiva presencia
de menores en las calles de las ciudades bolivianas avala esa firmacién. De
manera coherente con esa visién, la mayoria de los insatisfechos apuesta a la
estabilidad laboral, pero dicha opcién encierra el peligro de continuar
acumulando un conflicto latente. En otras palabras se desmiente la supuesta
demanda social por puestos de trabajo, incluso temporales y precarios, y se
demuestra la existencia de una demanda social por estabilidad, lo que se
interpreta como una impaciente espera de politicas macroecondémicas que permitan
a la economia transitar de la estabilidad al crecimiento.

En el dambito rural, debido a su gran complejidad, se analiza solamente
dos problemas que afectan de manera importante a la economia campesina. Ellos
son el parcelamiento de la tierra y el proceso de comercializacién. El primero
prdcticamente ha destruido uno de los elementos de la tecnologia andina, es decir
el manejo de distintos pisos ecoldgicos; sin embargo se llama la atencién que
el otro elemento de dicha tecnologia estaria aun presente: la organizacién. En
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efecto el hombre andino es un hombre organizado pero, de nuevo, uno de los
déficits democrdticos mds importantes es el desconocimiento juridico de la forma
bdsica de dicha organizacién: la comunidad campesina.

Los problemas del tamafio de la tierra se agudizan porque estd mds
concentrada ahora que antes de aplicar la Reforma Agraria, y la frontera
agricola de la economia campesina habria llegado a su limite. Problema que
adquiere mayor gravedad si se considera que el capital coexiste e incluso
articula a la economia campesina, pero no la sustituye, lo que muestra que este
problema no puede mantenerse indefinidamente y, ante la ausencia de una propuesta
estatal, amenaza con derivar en violencia, de la cual existen algunos indicios.

Si el problema de la tierra se agrava por la ausencia del capital
industrial, el problema de la comercializacién consiste en una modalidad de
estar presente del capital comercial. Este mecanismo succionador de excedente
acelera el proceso de descomposicién de la economia campesina, pero, de nuevo,
ese proceso no encuentra ninguna opcién productiva alternativa. Estos problemas
sumados a la total dependencia de los desastres naturales se traducen en procesos
migratorios y en especial a las zonas productoras de hoja de coca, lo que ademis
implica la devastacién de bosques. Surge nuevamente el peligro de la violencia
como respuesta ante la ausencia de politicas que alteren el escenario conformado
por la modalidad de desarrollo del capital y las debilidad de la democracia.

Pues bien, tanto los problemas de la insatisfaccién laboral en el dmbito
urbano como el peligro de violencia en el rural, no son procesos desconectados.
De hecho las relaciones campo ciudad son muy fluidas. Por ello, la estructura
de necesidades no se define con un referente homogéneo, sino en un medio
compuesto. De ello se deriva que el 4mbito para concebir y ejecutar politicas
es el territorio.

Finalmente, se resumen algunas propuestas que tienen un eje central: las
reformas politicas para lograr una sociedad mds igualitaria en la que los
ciudadanos puedan obtener mejores resultados de sus propias actividades. Se
mencionan aspectos institucionales, econémicos y sociales de la reforma politica,
y los aspectos administrativos que implica ejecutar politicas sociales. Se
postula privilegiar la inversién en lugar del gasto y, de ese modo, propiciar
el debate democrdtico de programas en lugar de continuazr con el clientelismo
observado hasta el presente.

La importancia del territorio para el disefio de politicas se traduce en
la propuesta de constituir el poder local como el espacio ideal para hacer
politicas sociales que ademds de buscar impactos permanentes, fortalezcan la
democracia a través de la constitucién de la instancia de lo publico superando
la falsa dicotomia estatismo - privatismo. En suma, en Bolivia una reforma
politica es la unica opcién seria para enfrentar la pobreza si se quiere evitar
la violencia.
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IT. UNA APROXIMACION A LAS CAUSAS DE LA POBREZA

Es un lugar comin afirmar que Bolivia es un pais pobre, que su desarrollo
limitado es la causa ultima de la pobreza. Por esta razén normalmente se deja
a un lado el andlisis de este tema (Banco Mundial, 1990). En este trabajo se
intenta: . escudrifiar las causas de la misma, omitiendo en 1lo posible
generalizaciones como la seflalada, y subrayando la importancia de aproximarse
a las causas de la pobreza, entendida como un rasgo importante del proceso
histérico, econémico y social de Bolivia. No es nuestra intencién evaluar su
incremento coyuntural que, en efecto, se produjo.

Resulta fdcil detectar el vinculo que existe entre la distribucién espacial
de la capacidad fija instalada y la infraestructura social. En efecto, donde hay
alguna forma de actividad econémica que demanda cierto nivel de desarrollo de
infraestructura econdémica, normalmente se incorpora también infraestructura
social, es decir, la existencia de servicios, al margen de que toda la poblacion
de la zona tenga o no acceso.

De aqui se deduce que el escaso desarrollo de la economia como tal explique
la falta de infraestructura social, traducida en déficit sociales reflejados en
indicadores que 1llaman la atencién por los niveles reducidos de cobertura de
servicios que estdan mostrando.

Aparentemente la consecuencia obvia seria que un mayor desarrollo econémico
permitird una mejor cobertura de servicios y, con ello, una reduccién de déficits
en materia social, en otras palabras: se estaria apostando al efecto rebalse
del crecimiento, que ha demostrado ser mds una ilusién que una realidad. La
economia boliviana crecié entre 1960 y 1980 a un ritmo promedio del 5%, pero
dicho dinamismo no se tradujo en un mejoramiento de las condiciones de vida y
de. trabajo de la mayoria de la poblacién. Bolivia no es una excepcién a la
tendencia, observada tanto en latinoamérica como en otras regiones del mundo en
que coinciden ritmos importantes de crecimiento econémico junto a una mayor
concentracién del ingreso y, por ello, un aumento de la pobreza,

Esta aproximacién estaria indicando ademis que existe un sector de 1la
economia que estd integrado y que cuenta con diferentes servicios. EL ejemplo
mds ilustrativo acaso sea la existencia de seguro social para los trabajadores
de las empresas que afilian a sus obreros en virtud de disposiciones legales.
La que estd fuera seria la poblacién objetivo de los servicios publicos, ya que
estaria excluida de los servicios a los que los demds acceden a través de su
insercién laboral. ’

_ Esta es la interpretacién que subyace a la dicotomia establecida entre los
que estdn bien porque son ocupados y los que estdn mal porque son desocupados.
Sin embargo, como se discute mds adelante, dicha visién deberia ser corregida,
porque no se trata solamente de estar ocupado, sino de integrar el sector que
brinda acceso a servicios. Los demds activos, ocupados o no, y sus familias
constituyen una especie de carga para el Estado, ya que éste debe instalar y
mantener servicios que atiendan a la gran mayoria de los ocupados y de sus
familias. En la primera mitad de la década pasada sélo el 15% de los ocupados
estaba asegurado; ese porcentaje se redujo fuertemente desde entonces. En otras
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palabras todos los asalariados no asegurados, los demds ocupados y los parados
deben ser atendidos por los servicios publicos; pero como estos se concentran
en el eje central del pais (conformado por 1los tres departamentos mds
importantes), y ademds en el 4rea urbana, queda un componente importante de
poblacién desprotegida.

A partir de esa interpretacién, con la cual discrepamos, se procura, por
un parte, crear condiciones para que el sector "protegido" absorba una mayor
proporcién de ocupados, en un escenario en el que todos, o la mayoria de los
excluidos de ese sector estarian presionando por entrar. Por otra parte, el
Estado deberia ampliar la cobertura de sus servicios para proteger al mayor
nimero posible de la poblacién.

No se intenta desmentir la necesidad de ampliar la cobertura de servicios
prestados por el Estado, pero si se hace necesario cuestionar la supuesta
homogeneidad de todos los ocupados en el supuesto lado bueno de la economia
(moderno o formal) vy, fundamentalmente, de desmentir el supuesto débil
desarrollo de ese sector.

En relacién con 1lo primero diremos que existen muchas formas de
contratacién que coexisten dentro de una misma empresa. Un corte ilustrativo
aunque no suficiente, es diferenciar a los obreros permanentes de los eventuales.
A partir de 1985 es muy notoria la elevacién del numero de eventuales e incluso
de la transformacién de trabajadores permanentes en eventuales, lo que est4
expresamente permitido por la politica econémica de ajuste,

La existencia de diferentes regimenes de contratacién impide también hablar
de un corte como el establecido entre el lado bueno (moderno) y el lado malo
(tradicional) de la economia y de la sociedad. Sin embargo queda como dato que
la extensién de la forma empresarial, publica o privada, es reducida. Ello
resulta cierto en un sentido absoluto para la empresa publica, que no hace otra
cosa que contraerse desde hace cinco afios, pero no para la forma empresarial
privada,

Con esta reflexidén no se quiere afirmar que existen mds empresas, sino
que el desarrollo de la forma empresarial privada no se produjo bajo su forma
especifica, sino de una manera anémala. En efecto, existen evidencias que
demuestran una expansién de esta forma mucho m4s importante que su dimensién
inmediatamente visible,

Lo anterior se verifica fundamentalmente por el control de 1la
comercializacién, por la conformacién de grupos financieros que controlan algunos
circuitos esenciales de la economia: pero del mismo modo por la existencia de
mecanismos de articulacién directa e indirecta de otras formas de producir. 1/

En la esfera de la produccién boliviana existen tres formas de organizar
la produccién. Estas son: 1la empresarial, ya sea publica o privada; 1la
semiempresarial, porque es en si misma hibrida; y, finalmente, la mercantil
simple, que corresponde a la economia campesina. Estas tres formas configuran
una compleja urdimbre productiva que, sin embargo, obedece a una légica esencial:
la succién de excedente por parte de la forma empresarial privada de las otras
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formas, incluso de la forma empresarial publica directamente a través de su
control de la circulacidén e indirectamente a través de la politica econémica.

. El control de la circulacién a través de grupos financieros, que ademéds
tienen actividades muy importantes en la produccién como la mineria privada,
industrias, bancos, compafiias de seguros y agroindustrias, permite a esta forma
unificar el excedente que es generado por las otras tres, razén por la cual tiene
sustancia distinta. - -

.Luego, el excedente que unifica esta forma no es solamente ganancia lograda
a través de su lado visible, sino también, y de manera fundamental, de excedente
generado en la economia campesina que originalmente nunca fue ganancia
empresarial; de excedentes generados por la forma hibrida, que constituyen
principalmente subremuneracién de mano de obra, incluyendo frecuentemente a la
de sus propietarios; y el excedente que es generado por empresas publicas que
efectivamente tiene la misma sustancia que la ganancia original de la forma
empresarial privada (Ferndndez, 1982).

A esto se debe sumar los subsidios directos o a través de los precios
administrados, 2/ subvenciones que originalmente fueron ingresos fiscales,
donaciones o incluso créditos contraidos directamente por el Estado o con su
aval. En suma, la magnitud y composicién del total de recursos concentrados en
la forma empresarial privada muestran, de manera fehaciente, que la hipétesis
del débil desarrollo es falsa. No se trata entonces de analizar solamente el
grado de desarrollo de esa forma empresarial privada, sino también la modalidad
de su desarrollo. Adicionalmente se deberia indagar el nulo desarrollo de la

empresa publica, pero éste ser4 de nuevo explicado por la - concentracién
de recursos en la forma empresarial privada. o

Esto implica que no solamente los asalariados incluidos en los registros
oficiales estén enrolados en la forma empresarial privada, sino un nimero mucho
mayor de ocupados, aun cuando estos otros trabajadores, que en realidad est4n
enrolados en la generacién de excedentes que son unificados y succionados por
la forma empresarial privada, sean o no asalariados (Ferndndez, 1982 y 1987).

Por estas razones resulta inadecuado analizar la realidad bajo la éptica
de la existencia de un sector "protegido" y de otro que no lo es; como si se
tratara de dos conjuntos disjuntos de ocupados. La realidad se muestra muy
diferente a juzgar por la manera cémo la forma empresarial privada ha logrado
articular a las otras; pero principalmente por la modalidad anémala a través
de la cual logré su propio desarrollo en algunas actividades como 1la
comercializacién,

En efecto, no es lo mismo hablar del contingente de ocupados que estan
enrolados en la generacién de excedentes que terminan succionados por la forma
de la que estamos hablando, que afirmar que ésta se haya desarrollado
directamente por medio del contrato; pero de manera tal que los propios
contratados no saben que son asalariados o no se reconocen como tales.

Sin embargo, todo este mecanismo no solamente tiene determinantes
econémicos. Es necesario diferenciar entre los mecanismos que lo son y sefalar
los determinantes extraecondémicos, que probablemente sean mucho mas importantes.

~
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Por lo tanto, la bisqueda de causas de la succién de excedentes debe transitar
por esas dos dimensiones.

1. Determinantes econdémicos de la succién de excedente

En general son bien conocidos los determinantes econdémicos de la succién del
excedente por parte de la forma empresarial privada. Por una parte, la
importantisima presencia del sector estatal de la economia en la produccién, pero
su notable ausencia en la esfera de la circulacién, constituyen una ' importante
causa econdémica de succién de excedente. Si bien el Estado tiene una importante
presencia en la produccién al extremo de fabricar bienes que de ningin modo son
prioritarios (por ejemplo, helados en las plantas industrializadoras de leche),
descuidé totalmente su presencia en la circulacién, a pesar ‘de ser el
principal exportador y un importante demandante de insumos y equipos importados.

De este modo, el sector estatal fue -y sigue siendo- mercado seguro,
cautivo, cuyo verdadero sentido no puede ser analizado s6lo desde el punto de
vista econémico. En todo caso, ese vacio fue llenado por una pequefia burguesia
que originalmente formé parte del Movimiento Nacionalista Revolucionario (MNR) 3/
a través de la denominada "célula de importadores"”, constituyéndose despues en
grupos financieros que tienen actualmente un gran poder econdémico; pero
fundamentalmente politico. ‘

Por otra parte, el desarrollo de la infraestructura, con excepcién de la
carretera - Cochabamba - Santa Cruz, 4/ reforzé wuna orientacién sesgada al
comercio exterior y principalmente para importar. De hecho, existe una gran
infraestructura  importadora y una red de distribucién interna que abarca todo
el territorio ' nacional, que es donde opera el ejército de supuestos "cuenta
propia". Actualmente persiste el sesgo de los planes de infraestructura vial
para favorecer el comercio exterior en desmedro de la vertebracién interna del
territorio. 5/

La pequefia burguesia que llendé el vacio dejado por las grandes empresas
estatizadas en 1952, y que el Estado no llené, desarrollé cierto "know how" para
importar, pero paradéjicamente nunca para exportar. De hecho, lo fundamental de
las exportac1ones sigue reallzéndose con servicios de comerc1allzaciér1comprados

El desarrollo de "know how" para importar y de infraestructura para e1
comercio exterior, principalmente de importacién, fue posible por la asignacién
de divisas baratas generadas en el sector estatal, principalmente en la principal
empresa del pais: la Corporacién Minera de Bolivia (COMIBOL), recursos que, sin
embargo, no se tradujeron en industrializacién. Aun asi, excepto el impulso
experimentado por la agroindustria que se desarrollé a partir de la vinculacién
caminera del Occidente con el Oriente del pais, sin duda el objetivo del capital
nunca fue industrializarlo, lo que no significa la inexistencia de una industria
de transformacién incipiente sobreprotegida y muy ineficiente (principalmente
por obsolescencia tecnolégica y por un elevado componente importado). En muchos
casos fue mds una estrategia comercial que un proyecto verdaderamente
industrializador (Grebe, 1986).
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No hubo industrializacién. Toda la industria de transformacién aporta
aproximadamente con el 12% del PIB entre 1960 y 1986 y enrola bajo la forma
empresarial solamente al 15% del empleo urbano. Este modesto desarrollo
industrial no permitié homogeneizar la economia, y el desarrollo del mercado
interno fue sistemdticamente postergado. De hecho, ésa es una de las condiciones
requeridas para un desarrollo industrial pleno, pero no necesaria para un
desarrollo del capital comercial, insertado principalmente en el comercio
exterior. De este modo, el destino del excedente generado en el sector estatal
sirvié para desarrollar un vigoroso capital comercial capaz de controlar los
circuitos principales de la economia y de controlar accionariamente importantes
actividades productivas como la mineria privada. En un estudio acerca del papel
del sector privado en la reactivacién (Ferndndez 1987), se demuestra que el
capital comercial tiene muy importantes ramificaciones en las principales
actividades productivas, pero que su légica sigue siendo esencialmente comercial
y especulativa. 6/

Lo anterior se puede ilustrar con la concentracién accionaria, de cartera
y de colocaciones de la banca comercial, que es el nicleo de los grupos
financieros que controlan la economia del pais. El1 0,4% de los accionistas
concentraba el 52% de las acciones a principios de los afios ochenta (Hinojosa,
1986). E1 68% de la cartera pertenece al 2% de los depositantes y el 80% de las
colocaciones se concentra en el 5% de los clientes de la banca (Machicado 1990).
Controlar la banca significa controlar la empresa privada y, por esta via, el
excedente.

La incipiente industrializacién se refleja en la debilidad de los
eslabonamientos internos de la economia, lo que se traduce a su turno en una
dependencia del sector externo para la integracidén entre las ramas generadoras
de divisas y el resto de la economia que importa casi todo. En algunos casos se
realizé alguna sustitucién de importaciones, principalmente en productos
agroindustriales, pero en lo demds o no hubo o fue al revés: se dejo6 de producir
para sustituir por importaciones, como es el caso de la produccién de trigo
afectada por las donaciones, e incluso el caso de artesania utilitaria rural. 7/

La politica econdémica perfeccioné el mecanismo de la succién a través de
todas las formas imaginables de subsidio y subvencién a la empresa privada: la
liberacién tributaria de facto; la mantencién artificial del tipo de cambio por
muchisimo tiempo (de 1956 a 1972), abaratando las importaciones; la generosa
politica de crédito bajo la légica de "quien le debe al Estado no le debe a
nadie", con intereses reales frecuentemente negativos; la subrogacién de carteras
en mora; y la politica de precios, principalmente de los administrados, etc. Las
tarifas y precios administrados constituyeron otro eficaz medio de traspasar
excedente del sector estatal al privado (Grebe, 1982).

Aparentemente, en materia de politica econdémica se cometieron muchos
errores, pero seguramente una evaluacidén técnica no es la mds adecuada para
comprender la légica implicita en este mecanismo. Naturalmente que se debe
analizar la capacidad de presién del capital financiero en la medida y modalidad
en que existe en Bolivia.

Esta situacién se tradujo en la persistente dependencia de la economia de
un flujo neto positivo de capitales. El déficit fue y es la norma; pero es obvio
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que en este escenario, cuando no sélo se permite una exensién tributaria de
facto, sino se concede una vasta gama de subsidios, la economia como tal esté
permanentemente en déficit. Este fue llenado con recursos externos: primero, con
fondos de contrapartida, que es una forma de donacién; después, con crédito
barato; y, finalmente, con crédito comercial. Actualmente parte del gasto
corriente es cubierto con crédito externo y donaciones.

'La existencia de esté flujo neto de capitales favorecié el funcionamiento
de esta fraccién del capital que utllizé el excedente en su propia légica, y para
postergar el despliegue de la crisis - desde mediados de los afios setenta a la
primera mitad de los ochenta. Un dmbito de politica econémica que favorecié mucho
este mecanismo, es el abaratamiento de bienes salario, principalmente penalizando
al campesino productor del 70% de los alimentos (Urloste 1987).

Al mismo tiempo contribuyé a que se mantengan estructuras de necesidades
muy modestas en la mayoria de los sectores obreros y populares. Estos modestos
niveles se mantienen hasta ahora y sirvieron para abaratar la mano de obra.

En suma, en estas condiciones es f4cil comprender cémo se constituyé un
mecanismo succionador de excedente; pero que no sirvié para acumular en el pais,
ni para industrializar mantenlendo y més b1en aprovechando la heterogeneldad de
la economia.

2. Determinantes extraecondmicos de la succidén de excedente

Estas condiciones no pueden ser explicadas solamente a partir de errores de la
politica econémica o por la presencia de circunstancias que econdémicamente
favorecieron un determinado desarrollo del capital en un pais. Lejos de ello,
las razones fundamentales son precisamente las extraecondémicas, que se explican
principalmente por la persistencia de lo sefiorial. En otras palabras, la dotacién
de concesiones mineras, de tierra para especulacién; pero no para explotar, sino
como la expresién de una: forma concreta de administrar las mediaciones del
Estado: la prebenda. :

~La situacién es peor ‘ain si dicha prebenda estd caracterizada ademis por
el privilegio de casta, por el abolengo y también por la ubicacién estratégica
en la burocracia. Sin embargo, en este caso estamos hablando de "aves de paso".
Lo fundamental se explica por la mediacién prebendal-sefiorial que reprodujo el
mismo efecto que dio lugar a la lucha contra la "rosca" y que ‘condujo a la
Revolucion de 1952: la enajenacién del excedente fuera del pais y el privilegio
de casta, ambas en la medida en que esto podia suceder después de la Revolucién
Nacional, por supuesto.

La propia Revolucién de 1952 es un momento constitutivo fallido porque en
lugar de producir hombres libres (Zavaleta, 1982a) produjo pequefios propietarios;
sanciondé el voto universal pero dejando a la igualdad como una abstraccién sin
referente en la prdctica cotidiana; eliminé la servidumbre, pero no el racismo,
aun hoy fuertemente arraigado en muchos sectores de la poblacién como se
discutird en otro acdpite.
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Se produjo entonces el reemplazo de los Barones del Estafio 8/ por la célula
de importadores del MNR, aunque dicha sustitucién haya sido mds bien un remedo.
La prebenda originalmente respondié a la idea de crear una burguesia nacional
(durante la gestién del MNR que se prolongé por 12 afios); posteriormente sirvié
para estabilizar regimenes de facto a partir de 1964, con mayor énfasis a
partir de 1971 y, de manera grotesca, en 1980 (Zavaleta 1978 y 1981).

De este modo todo lo que parece haber constituido errores, e incluso
aberraciones de politica econémica, adquiere sentido cuando se toma en cuenta
el privilegio de casta que supuso exensién tributaria de facto, ain hoy vigente;
el traspaso de pérdidas al Estado; el acceso al crédito y, fundamentalmente, el
acceso al patrimonio a través de la concesién directa del Estado. En suma, asi
se explica que el MNR haya aportado a la Revolucién de 1952 principalmente con
una "cincuentena de apellidos" (Zavaleta, 1965).

Sin embargo, las concesiones no sé6lo adoptaron la forma de tierra; en este
caso es mds evidente que se traté de concesiones especulativas que no sirvieron
para explotar. No se distinguen, por lo tanto, de la reparticién de aduanas o
de las instituciones responsables de las recaudaciones fiscales,

La corrupcién adquirié un grado de institucionalizacién verdaderamente
alarmante. De hecho, en cualquier momento exhibir el producto del asalto a la
cosa publica carece en absoluto de sancién social. El1 enriquecimiento en la
funcién publica es un mecanismo "aceptado", principalmente cuando se advierte
la impunidad que supone pertenecer a la casta o tener alcurnia.

La relacién excluyente entre el Estado y el movimiento obrero, traducida
principalmente en un enfrentamiento entre la Federacién Sindical de Trabajadores
Mineros de Bolivia (FSMB) y las Fuerzas Armadas (Zavaleta, 1983a), contribuye
también a explicar ese mecanismo de succién. Sin embargo dicho enfrentamiento
no estaba en lo fundamental orientada a lesionarlo sino a resolver cuestiones
mds inmediatas como el nivel de salarios. Esta se desarrollé en un primer momento
con los mineros aislados; pero después, conjuntamente con otros sectores, e
incluso en coyunturas de gran centralidad obrera, (noviembre de 197%) en torno
a la democracia, pero no para afectar este mecanismo.

La defensa de las empresas publicas, prescindiendo de la injerencia de los
grupos financieros en su administracién, en un simple intento de retornar al
pasado previo a la crisis, parece demostrar que este problema no fue leido asi
por los mineros, quienes, por lo tanto, no lo canalizaron a su conflicto

permanente, ni siquiera cuando se hicieron cargo de la cogestién mayoritaria
(1983-1985).

Se debe tener en cuenta también que los 12 afios de unipartidismo con una
sola oportunidad de alternabilidad en el poder en cuatro gestiones de
gobierno, 9/ seguidos de 18 aflos de dictadura militar (entre 1964 y 1982), con
breves coyunturas de apertura democrdtica, y las fallidas experiencias
guerrilleras de 1967 y 1970, explican en conjunto la falta de tradicidén politica
democrdtica y, por ello, de fiscalizacién efectiva de la administracién de la
cosa publica. Ademds, si bien tal interpretacién estaba presente en algunos
nicleos pensantes y progresistas, nunca llegé a transformarse en propuesta o
proyecto politico, y no pasé de ser una denuncia, que normalmente era respondida
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con la represién, tanto en los 12 afios de unipartidismo, como en los 18 afios de
dictadura militar.

Finalmente, este mecanismo se vié favorecido por la condicionalidad externa
que utilizé el expediente de la ayuda externa (fondos de contrapartida, créditos,
donaciones, etcétera). Baste citar la presencia de un asesor norteamerlcano en
la presidencia del Consejo Nac1ona1 de Estab111zac1én de 1956.

En suma, la succidn del excedente de un modo que contradecia completamente
los intereses nacionales, que no dio lugar a la consolidacién del Estado ¥y que
condendé, por exclusién, a la gran mayoria a la pobreza, tiene principalmente una
explicacién extraecondémica. La anterior afirmacién se refuerza mds atn si
consideramos que el proyecto de la casta nunca fue la industrializacién, sino
simplemente succionar excedente y extrafarlo del pais. En ese propésito tuvieron
y aun tienen éxito porque efectivamente el mecanismo de succién todavia funciona.

Es por ello indiferente que este mecanismo haya estado revestido de planes
de desarrollo en el pasado y de una onda de privatizacién en el presente, cuando
se sabe que este proyecto se concreté en un patrén de acumulacién minero estatal
que permitié la unificacién perversa del excedente y la persistencia, e incluso
el agravamiento, de la pobreza.

En efecto, ya sea con un discurso estatista o dirigista como fue hasta
1985, o con un discurso liberal, los elementos del patrén de acumulacién minero
estatal siguen inalterados. 10/ Las politicas de ajuste, erréneamente
identificadas como cambios estructurales, en realidad no alteraron ninguno de
los elementos del mencionado patrén. Estas no modificaron -no pueden hacerlo en
cinco afios- la base técnico material, porque la distribucién de la capacidad fija
instalada, las fuentes de energia y la infraestructura siguen siendo las mismas.
Y aunque en esta materia es donde resulta mds dificil introducir cambios en sélo
5 aflos, tampoco se advierte que exista una tendencia o una intencién de hacer
cambios en el futuro, aun cuando se modifique la propiedad de la capacidad
existente.

Otro elemento es el hecho de que permanece inalterada la constelacién de
agentes que asistié a la constitucién, desarrollo y crisis del patrén minero
estatal. Se advierten, sin embargo, algunos cambios, perc que ain no tienen la
dimensién para alterar la correlacién de fuerzas. El mds importante es el
surgimiento de wuna fraccién del capital que se independizé econémicamente de
la casta, y recientemente mostré su predisposicién para independizarse
politicamente. Esto, sin embargo, no altera la posicién privilegiada de la casta
dominante: ella sigue siendo la gran beneficiada de las diferentes fases del
ciclo, en la modesta medida en que se advierten sus oscilaciones. En todo caso,
los grupos financieros fueron los grandes ganadores de la alta inflacién,
y lo son de la precaria estabilidad en el fondo del pozo. 1ll/

La pauta de asignacién del excedente no se alteré, aun cuando la magnitud
absoluta del mismo haya sufrido modificaciones; pero el hecho es que sigue siendo
unificado de la misma manera, y tiene el mismo destino: inversiones
especulativas de rdpida maduracién o su extrafiamiento del pais. De hecho, uno
de los obstdculos méds importantes para la reactivacién es la existencia de una
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cartera de "dinero caliente” en la banca comercial, que amenaza con provocar una
corrida de depésitos con graves consecuencias para la propia estabilidad. 12/

La politica econdmica introdujo algunos cambios, que paradéjicamente no
permiten que nada cambie. Se desprotegié a los trabajadores pero para compensar
a los empresarios por la eliminacién o postergacién de subsidios que sélo fueron
desmantelados en una infima porporcién. El sacrificio obrero que supone la libre
contratacién fue introducido casi como un estimulo mds. Los equilibrios
macroeconémicos dependen crucialmente del excedente generado por la empresa
estatal del petréleo, que reemplazé en este papel a la empresa minera estatal.

La obsesién por el déficit cero, que ademds no es real, es otro de los
obstdculos a la reactivacién, pero la ortodoxia se mantiene sin que se avizoren
modificaciones en esa materia. A pesar de dicha obsesién, existen importantes
presiones inflacionarias. En suma, ninguno de los cuatro elementos internos
del patrén de acumulacién minero estatal que hizo crisis ha sido alterado por
la politica de ajuste,

En consecuencia, las causas de la pobreza se mantienen en lo esencial.
Enfrentar dicho fendmeno significa buscar los mecanismos que permitan de una
manera realista y, sin duda, en un plazo prolongado y en un proceso dificil,
atacar sus causas Gltimas. Sin embargo, el mensaje esencial parece ser que no
se puede introducir cambios econémicos si previamente no se resuelven los
problemas extraeconémicos. Es una tarea dificil, con mayor razén en los tiempos
que corren; pero indispensable si se quiere atacar las causas de los problemas
en lugar de seguir paliando los efectos a titulo de hacer politicas sociales.

En ultima instancia, ésa es la diferencia entre las politicas sociales
que enfrentan los problemas de aquéllas que simplemente pretenden paliarlos o
compensar de manera focalizada los efectos de la politica econémica y, en su
caso, concentrarse en los cambios en la pobreza; pero no en ella como tal.

Sin embargo, para avanzar en la direccién propuesta cabe una interrogante
fundamental: ;por qué se mantiene por tanto tiempo (casi cuatro décadas) este
mecanismo excluyente que condena a la pobreza a la mayoria de la poblacién? y
ademds, ipor qué aun en los monentos de mayor poder obrero este mecanismo de
succién de excedente nunca fue objeto de ninguna accién contestataria?

ITI. PROBLEMAS DE LA DEMOCRACIA

Para responder a las anteriores preguntas es necesario referirse a un conjunto
de problemas que explican la debilidad de la democracia. La exclusién como tal
debe ser entendida como el resultado de una realidad aceptada o, por lo menos,
soportada, por quienes son discriminados. En otras palabras, existié y existe
discriminacién, pero es evidente que este fendémeno no puede ser visto de manera
unilateral. De nuevo, enfrentar los problemas de la pobreza implica corregir la
succién de excedente, pero es obvio que esto sélo puede ser logrado en un
escenario de verdadera consolidacién democrdtica, contexto que no corresponde
con la realidad que se observa, a pesar de los casi nueve afios de vigencia del
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estado de Derecho. La debilidad democrédtica constituye entonces un problema
social relevante. En vista de ello se consideraran sus problemas.

1. Los prejuicios sefioriales expresan debilidad
: democrdtica

Un rasgo muy importante de la debilidad de la democracia boliviana estd en las
desigualdades que existen entre los ciudadanos. En otras palabras, la permanencia
de prejuicios sefioriales, que suponen criterios de diferenciacién cuyo referente
mis nitido, pero de ningin modo tnico, es la distancia establecida entre el
indio y el k'ara. 13/ Si la libertad es requisito de la democracia y se "es
libre entre hombres libres" (Zavaleta 1982a), entonces las diferencias existentes
en el ejercicio de la libertad muestran que la democracia no es un hecho
socialmente aceptado e internalizado por una sociedad que no se reconoce
constituida por ciudadanos iguales.

Si la jgualdad, la justicia, la vigencia de derechos civiles, asi como el
acceso a instituciones fundamentales y al poder mismo, no estdn irrestrictamente
al alcance de cualquier ciudadano, sino en funcién del estrato al que se
pertenezca, es muy dificil hablar de igualdad y, por ello, la democracia como
tal no estd instalada plenamente.

En otras palabras, la democracia seréd mds  bien superficial o
declarativa pero no un sentimiento profundamente internalizado, porque 1los
individuos no se reconocen ' mutuamemente como iguales. Ese es el caso de la
sociedad boliviana, porque subsisten diferencias que originalmente tuvieron
cardcter mds nitidamente racial. Recordemos que en Bolivia se mantuvo la
servidumbre hasta 1952, y que esa desigualdad r4pidamente se tradujo también en
diferencias econdémicas que la refuerzan. Por ejemplo, se admite como parte del
"orden natural de las cosas" que no exista igualdad ante la ley. Aqui no
interesa solamente la vigencia de la "ley del embudo"”, sino principalmente la
naturalidad con la que es asumida y aceptada.

Sin duda se trata de una herencia histérica mal digerida por la sociedad
boliviana, que hasta ahora ha sido incapaz de asumir el mestizaje como hecho
igualador, habiéndolo adoptado m4s bien como criterio diferenciador, en una
suerte de absurdo ordenamiento de grados de mestizaje como en una escalera donde
todos miran para abajo con desprecio y para arriba con emulacién. No se trata,
en efecto, de un corte claro y definitivo, por el contrario se advierte mis un
abanico de estamentos que la fortuna material no puede superar totalmente.

En efecto, si bien es una excepcién, acceder a una buena educacién cuando
se pertenece a un estrato que esté en la base de la pirdmide o préximo a ella,
no significa que se haya podido transitar por una suerte de movilidad social.
En el mejor de los casos ésta serd retardada generacionalmente y atn asi tendr4
un limite.

En este escenario los prejuicios sefioriales que descansan en la no
pertenencia al mestizaje, o por lo menos en su negacién, no deben ser entendidos
como fenémenos que se verifican solamemte entre quienes estdn fuera o dentro de
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lo mestizo. Lejos de ello, se trata de un problema que ha permeado a todos los
sectores sociales y que se verifica de un modo u otro en todos los segmentos o
clases sociales.

De este modo, hablamos de "casta" cuando nos referimos a un segmento
reducido de la poblacién, que ha logrado tanto poder econémico como politico.
Es un sector en el que coincide la ausencia de mestizaje (o la negacién del mismo
en el sentido antes mencionado), las influencias politicas en todos los
regimenes, y un patrimonio econémico muy importante (recordemos la concentracién
acc1onaria de los bancos, de.su cartera y de sus colocaciones). Sin embargo, aqui
se sostiene que en gran medida ese patrimonio ha sido logrado a partir de la
prebenda, del contrato doloso con el sector piblico, y a través de los subsidios
y de la transferencia de excedente que se realizé por medio de las politicas
economlcas que les fueron favorables ~

2. Debilidad democrdtica y funcionamiento del.mecanismo de.
succién de excedente

Es obvio. que el mecanismo de succ16n de excedente no funcioné solamente por
errores de politica econémica, ni tampoco se debié exclusivamente a la
corrupcién. Es cierto que existieron "errores" de la gestién de Gobierno desde
un punto de vista técnico, del mismo modo que es innegable que hubo y hay dolo
en el manejo de los recursos fiscales. Es mds, ambas fueron las vias de 1la
transferencia de excedente del sector publico al privado. Sin embargo existen
expllca01ones fundamentales que se derivan de la debilidad de la democracia e
1ncluso de su prolongada 1nterrup016n

En general ‘como ha 51do mencionado, el unlpartldlsmo del MNR. durante doce
aflos, asi como el largo periodo de dictadura militar se tradujeron en algunos
problemas del denominado "déficit democrdtico": la distancia entre gobernantes
y gobernados, la ausencia de un mecanismo efectivamente fiscalizador, pero
fundamentalmente la relacién excluyente entre el Estado y la sociedad civil.

Por otro lado, es evidente que el movimiento obrero ni siquiera en sus
momentos. de mayor poder’reivindicé la alteracién del mecanismo de succién de
excedente. Esto no se debié a complicidad, sino simplemente .al desconocimiento
del mencionado mecanismo, y también a que la supuesta defensa de las empresas
publicas estuvo casi exclusivamente limitada a oponerse ante la eventualidad de
su privatizacién, pero de ningin modo a eliminar el desfalco del que eran objeto.
En la misma direccién se acepté de manera explicita que los problemas del Estado
no corresponden al movimiento obrero. Pese al maximalismo de las organizaciones
sindicales, es evidente que en una suerte de antioficialismo, éste fue visto
siempre como un espacio ajeno, peor aun, como el adversario.

Por otra parte, se debe mencionar que el discurso del que estuvo rodeado
este mecanismo ha sido consistentemente estatista, pero en la realidad ha sido
coherentemente privatista. Asi, a titulo de crear una burguesia nacional durante
los doce afios de unipartidismo del MNR, una pequefia burguesia se transformé en
una verdadera casta que ademds, y paradéjicamente, asumié la prdctica de la vieja
oligarquia a la que desplazé en 1952. Esta suerte de trdgica repeticidn de la
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vieja prédctica oligdrquica sin proyecto nacional, estd en la base de las
explicaciones del mecanismo succionador de excedente que no fue traducido en
industrializacién ni, en general, acumulado en el pais.

Durante las épocas de dictadura se emitié un discurso desarrollista, pero
que en la prdctica se tradujo en un sinnimero de transferencias al sector
privado, explicadas por la presencia del aparato del MNR en los diferentes
gobiernos militares, producto en realidad del mismo unipartidismo, y debido a
que: se constituyeron en casi la tdnica "clase politica" en medio de militares y
empresarios-en fumcién de-gobierno. Obviamente esa presencia no deriva de una
vocacién de servicio, sino simplemente de la necesidad de proteger sus intereses,
ya no de partido, sino de la naciente nueva oligarquia.

La prdactica democrdtica estuvo viciada o interrumpida. De hecho, desde la
eleccién presidencial de 1964 no hubo nuevamente elecciones hasta 1978, que
fueron, ademds, anuladas por el fraude organizado por la dictadura militar de
entonces-para permanecer en el:.poder. Hubo elecciones en 1979, pero el resultado
de las mismas fue nuevamente desconocido, merced a un empantanamiento en el
Congreso Nacional, el mismo que rematé en la eleccién inconstitucional de dos
presidentes interinos consecutivos, lo que significé nuevamente una ruptura
democrdtica. o o . :

La forma vigente del sistema electoral por lista completa, hace que los
senadores, diputados y concejales municipales no respondan a las regiones a las
que representan, sino a su - partido o a los lideres bajo cuya sombra fueron
elegidos. Esto supone una gran distancia entre electores y elegidos, y por lo
tanto, ‘la propia democracia no:puede ser asumida como tal por la sociedad civil,
ya que se encuentra virtualmente excluida del sistema politico.

3. Efectos sobre la vida cotidiana

Hemos mencionado al mestizaje como un criterio diferenciador. Consideremos una
de sus implicaciones. Este problema del sentimiento sefiorial en el que participan
en mayor o menor medida todas los segmentos de la poblacién, y que se traduce
en - un - absurdo  ordenamiento, tiene- implicaciones importantes para la
interpretacién con la que se conciban politicas sociales en Bolivia. Se trata
de la estructura de necesidades 'que en realidad constituye una percepcioén
ideolégica. En efecto, en funcién al medio al que pertenece, al estrato en el
que cada hogar se reconoce o con el que se identifica, define su estructura de
necesidades y ésta es una percepcién del lugar que se ocupa en la sociedad.

La importancia para la definicién de politicas sociales de esta percepcién
ideolégica reside en que lo normal es que dichas politicas actten sobre las
necesidades de la poblacién. Es decir, no necesariamente coincidiran las
denominadas necesidades esenciales con aquellas efectivamente percibidas por la
poblacién. Por lo tanto, cuando se considera indispensable que un componente de
las politicas sociales esté dirigido a la educacién externa de necesidades, es
evidente que en realidad, de lo que se trata es de modificar una percepcién
ideolégica. Muchos programas y proyectos sociales chocan con este problema.
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Inducir cambios en la estructura de necesidades, procurando que se
incorporen algunos "requerimientos", que se consideran importantes como, por
ejemplo, el consumo de agua potable, requiere un trabajo destinado a la
asimilacién de su importancia y, por ende, a la incorporacién de dicha necesidad
en el conjunto de'las que 'son efectivamente' percibidas por la poblacién, con
mayor razén si. se quiere introducir. modificaciones de mayor alcance. De este
modo, procurar el desplazamiento .del nivel actual de’ consumo hacia otro, no en
el caso de un hogar individual, sino de ura proporcién importante de hogares de
una determinada ‘regién, requiere atacar ‘las limitaciones ideolégicas que
concurren a ‘la determinacién de la estructura de necesidades vigente en ese
medio. :

En el caso de Bolivia las debilidades de la democracia antes mencionadas
conspiran contra el éxito de los esfuerzos destinado a programas determinados
que ejecutan politicas sociales convencionales que: se plantean (por lo menos
teéricamente) satisfacer 1las necesidades esenciales predefinidas en un
escritorio.. Estos esfuerzos son mas irreales si se incorpora entre dichas
necesidades bédsicas derechos comolla libertad, la igualdad, etc.

La estructura de nece51dades 1nc1uye a los derechos mencionados, en la
medida en que los hombres se reconozcan entre si como iguales. En tal caso ser4
posible establecer requerimientos uniformes considerados esenciales y 1la
poblacién buscard efectivamente satisfacer esos requerimientos. Pero en la
sociedad boliviana la igualdad es una vaga idea abstracta, desmentida por la
prdctica cotidiana; no. se puede buscar una sola estructura.de necesidades, ni
siquiera en el nivel minimo, y por ello no serd extrafio que diferentes estratos
busquen-satisfacer necesidades diferentes en grados y niveles también distintos.

En el mundo del trabajo se puede encontrar un correlato de lo anterior.
En efecto, tanto en el caso de las relaciones laborales de contratacién, como
en el caso de quienes no venden .fuerza de trabajo sino bienes y/o servicios, la
nocién de lo que por término medio se considera indispensable, ser4d diferente
y, por ello, igualmente distintos los grados de reivindicacién de lo que cada
estrato .en su medio- efectivamente percibe como parte de sus necesidades.

En el caso de las relaciones de . contratacién, el salario minimo no podra
ser establecido de manera uniforme. De hecho, persisten diferenciales de salario
muy importantes, normalmente consideradas "imperfecciones del mercado", que
acaso- deban ser reinterpretadas como una consecuencia de las desigualdades,
traducidas en estructuras de necesidades distintas. Aqui no se sostiene que
solamente las necesidades efectivamente percibidas definen los salarios. Estamos
prestando atencién a las necesidades efectivamente percibidas y, por ello,
expresadas de distinta manera por quienes son asalariados. En algunos casos ser4
a través .del abandono de una ocupacién que no satisface sus necesidades, en
otros, a través de la busqueda de trabajo adicional, etcetera.

De igual manera, ante los niveles de ingreso a los que se tenga acceso
en virtud de actividades "por cuenta propia", puede traducirse o no en reacciones
parecidas a las que se advierte en el caso de los asalariados, incluyendo 1la
basqueda de trabajo en calidad de asalariado.
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Otro tipo de consecuencias de la persistencia de desigualdades en 1la
sociedad boliviana también se encuentra en el mundo del trabajo. En efecto, la
manifiesta resistencia empresarial a cumplir la legislacién laboral no debe ser
entendida solamente como un problema referido a la contabilidad de costos, sino,
y acaso de manera principal, como una manifestacién del mismo fendmeno de
desigualdad, pero desde el otro extremo. Por ejemplo, durante el periodo de mayor
intensidad del conflicto laboral explicito, durante el gobierno del Dr. Herndn
Siles Suazo (1982-85), el 42% de las huelgas registradas por el Ministerio de
Trabajo se debié a conflictos de derechos, es decir, huelgas para exigir el
cumplimiento de la ley.

Este grado de conflictualidad laboral que hoy se mantiene de manera
latente, es un problema macroecondémico importante, por sus implicaciones en el
nivel de productividad (y por lo tanto las posibilidades de su mejoramiento,
si se quiere competir con otras economias); sin embargo, es a la vez un problema
que estd expresando la debilidad de la democracia.

Quienes trabajan fuera del mercado de trabajo enfrentan otro tipo de
problemas. A manera de ejemplo, para conservar sus actividades, para obtener y/o
mantener un puesto de venta, el interesado debe constituirse en un tributario
del capital comercial que controla la circulacién de bienes y de las "fuerzas
del orden". En suma, todos los esfuerzos que se realizan para sobrevivir chocan
en la prdctica con problemas de diferente naturaleza.

Pero no solamente en el mundo del trabajo hay problemas, estos se repiten
en todos los dmbitos de la vida cotidiana. De manera general debemos mencionar
que en la administracién de justicia, asi como el acceso a instituciones, a los
niveles de direccién de los partidos politicos, e incluso a niveles jerarquicos
del aparato del Estado, se advierte claramente la presencia de estamentos, que
se asemejan a conjuntos disjuntos. En el caso de la administracién de justicia,
ademds de la evidente corrupcién es necesario afladir que el pleno ejercicio de
los derechos civiles esta claramente determinado por el estrato al que se
pertenezca. No solamente se deben comprar los servicios de justicia a través del
soborno institucionalizado, sino que se debe pertener a determinado estrato o
tener influencias en los niveles jerdrquicos de gobierno o de otras
instituciones, niveles a los que se llega igualmente de acuerdo con el absurdo
ordenamiento del mestizaje que ha sido mencionado. '

En efecto, una de las instituciones que mds claramente refleja esta
diferenciacién es el Ejército. De hecho, el color de la piel de los mandos suele
ser uniformemente diferente a la de estratos inferiores del Ejército. Aqui est4
compartimentado el acceso a la jerarquia de una manera absoluta y transparente.
Este fenémeno se repite en todos los demds dmbitos de la vida cotidiana.

Asi, en la prdctica se advierte que los derechos y garantias reconocidos
en las leyes y en la propia Constitucién son declarativos. Frente a esto, se
advierte mds bien una evidente inermidad del ciudadano comin. En efecto, excepto
que se pertenezca a la casta dominante, se advierte una suerte de ciudadania de
segunda clase, lo que es mds cierto en el caso del campesino indigena que en el
del habitante urbano empobrecido. De nuevo, no podemos hablar de dos tipos de
ciudadania, sino de un abanico de situaciones.



56

Paradéjicamente, al mismo tiempo que estd estratificada y por ello limitada
la ciudadania en las garantias y derechos, las obligaciones se distribuyen de
manera inequitativa, en especial la carga tributaria, en virtud de la liberacién
fiscal autoreconocida por la casta dominante. En efecto, los ingresos fiscales
dependen centralmente de la carga tributaria sobre las empresas publicas y sobre
los asalariados y pequefios propietarios. El Tesoro General de la Nacién entre
1970 y 1985 se financié solamente en un 6% de impuestos provenientes de 1la
empresa privada perteneciente a la forma empresarial antes mencionada en el
primer acdpite.

En relacién con el aporte de los campesinos es importante recordar que
existe evidencia empirica que demuestra la succién de excedente a traves del
mecanismo de la comercializacién, lo que convierte a dicha forma de producir en
tributaria de la economia en su conjunto (Ferndndez, 1982 y 1986). Ademis,
prdcticamente se llegé al punto de que solamente los jévenes campesinos concurren
al servicio militar, que se constituye actualmente en otra modalidad de
pongueaje, esta vez en todo tipo de modalidades de explotacién de trabajo
gratuito en favor de militares de diferente rango.

Peor aun, el acceso a los partidos politicos y a la jerarquia del aparato
estatal, completan de hecho una suerte de exclusién de la mayoria de la poblacién
tanto del sistema politico como de la propia "clase politica". Esta exclusioén
se refleja en la pérdida de credibilidad del sistema politico y de los partidos
politicos tradicionales, y lo que es peor, en el debilitamiento de la propia
democracia. En esto radica el peligro hoy evidente del populismo, cuyas bases
de sustentacién son el clientelismo y el uso de recursos de dudosa procedencia.
Es mds existen indicios, especialmente a nivel rural, de cuestionamiento a las
agencias oficiales de desarrollo, y también a las propias ONG's, lo que completa
un panorama verdaderamente conflictivo.

4, Tradicidén organizativa pero interdiccién ante la ley

Debemos mencionar una gran paradoja. Por un lado en Bolivia existe tradicién

andina que se traduce en una gran capacidad organizativa y que no se refleja
solamente en el 4dmbito rural sino también a nivel urbano. Se trata
principalmente de las organizaciones comunitarias campesinas. Ellas sufren

una suerte de interdiccién debido a que carecen de reconocimiento juridico.

La ley reconoce personas naturales y juridicas, pero al no haber concedido
dicha personalidad juridica a la comunidad la somete a una situacién legal de
inexistencia. La comunidad estd formada por individuos, pero el hombre andino
es un hombre organizado y el centro de dicha organizacién es la comunidad. De
este modo, la interdiccién de la comunidad se extiende al individuo.

Del mismo modo ocurre con la junta de vecinos y otras formas de
organizacién de base. A consecuencia de esa interdiccidén, si bien existen las
instancias de representacién y éstas articulan demandas sociales y econdémicas,
no pueden fortalecerse debido a que no son las instancias a través de las
cuales se procesan las soluciones. Esto obliga a un centralismo que sobrecarga
de demandas al Estado y favorece la suplantacién de la organizacién de base por
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medio de ONG's, sectas religiosas u otras instituciones. Es evidente que el
Estado no tiene mecanismos para procesar esas demandas. :

Lo anterior permite concluir que, por un lado, el Estado somete a una
suerte de interdiccién a las instancias de representacién de la sociedad civil
¥, por otro, establece una modalidad de eleccién de diputados y concejales que
es demasiado distante de los electores. Una de las consecuencias de este
alejamiento es que el Estado carece de mecanismos de lectura de los
movimientos de la sociedad civil (en el sentido de Zavaleta) lo que le deja pocas
opciones para procesar sus demandas. Es decir, el clientelismo prebendal o el
autoritarismo. Esta suerte de interdiccién elimina las posibilidades de lograr
un 6ptimo estatal, que es la culminacién de la democracia (Zavaleta 1982)b. A
los actores sociales tampoco les quedan muchas alternativas. Una de ellas es el
conflicto de hecho, el espontaneismo, no siempre dirigido a objetivos muy claros
¥y, lo que es peor, con una légica maximalista. Es perfectamente explicable que
de esta situacién se derive una relacién excluyente entre el Estado y la sociedad
civil (Zavaleta 1983b).

Si bien los problemas de la democracia y las caracteristicas del mecanismo
de succién de excedente no se reflejaron en elementos que impulsen a las
movilizaciones obreras y populares, ni siquiera en las coyunturas de mayor
centralidad obrera, si se reflejan en el mundo del trabajo y, principlmente en
el caso de los ocupados urbanos, se traduce en una permanente inconformidad. En
el préximo acdpite se tratard este fendmeno. o

'IV. LA INSERCION LABORAL INSATISFACTORIA

El principal problema laboral urbano que se puede detectar en Bolivia es 1la
insercioén laboral insatisfactoria (ILI).

Existe ILI cuando los trabajadores perciben que su ocupacién no es
aceptable. Con el propésito de explicar ésto, se presentardn cuatro puntos de
vista para el andlisis del proceso de trabajo. Estos son: el técnico-econémico,
el fisiolégico, el psicolégico y el social (Friedman y Naville Comp., 1987).

Desde el punto de vista técnico econémico habra insatisfaccién cuando el
trabajador percibe que su ingreso es insuficiente o por cualquier otro motivo
que surja de la especificidad del proceso de trabajo que es de por si
conflictivo. Los objetivos y el método de trabajo, asi como las miltiples
oportunidades de generar conflicto derivado de los prejuicios sefioriales de
empresarios e, incluso de los mandos medios, pueden producir insatisfaccidén. Sin
embargo, hemos asumido que el ingreso es la causa principal de insatisfaccién
debido a la disponibilidad de informacién.

Desde el punto de vista fisiolégico habrd insatisfaccién si se percibe que
la fatiga, consecuencia obvia de cualquier actividad laboral, es percibida como
insoportable y, peor aun si se traduce en consecuencias mayores para el
trabajador como enfermedades ocupacionales, riesgos de accidentes, etcétera. Las
precarias condiciones de trabajo que se perciben en la mayoria de las actividades
laborales y la virtual inexistencia de la mds elemental higiene y seguridad
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industriales, constituyen también una causa frecuente de insatisfaccioén y de
conflicto.

Desde el punto de vista psicolégico habrd insatisfaccién si el balance
establecido entre remuneracién y fatiga arroja un saldo negativo para el
trabajador, con mucha mayor razén si no existe ninguna forma de motivacién. Ello
significa que el trabajador no estd predispuesto a brindar su mejor concurso a
la produccién, y mucho menos cuando existen desincentivos derivados de 1la
arbitrariedad, de la prepotencia y de la intencién permanente de los patrones
de incumplir la legislacién social. En condiciones normales, éste es el dmbito
mds importante para el andlisis de la insatisfaccién laboral en la medida en que
hablamos de una percepcién que se identifica con la ilegitimidad de las
condiciones de trabajo. Sin embargo en el caso de Bolivia los problemas internos
al proceso de trabajo mo son los unicos y con frecuencia no son los méds
importantes para la presencia de la ILI.

Desde el punto de vista social habrd insatisfaccién cuando el sentimiento
de ilegitimidad provenga del medio en el cual vive el trabajador. Con mayor
razén, si en éste existe un elevado grado de conflictualidad laboral que
normalmente el Estado lo resuelve por la fuerza. Es a este nivel que se expresa
la inconformidad que se genera en los problemas de la democracia analizados en
el anterior acdpite. En otras palabras, la insatisfaccién laboral, que se expresa
fundamentalmente en la ausencia del componente humano de la productividad que
es la predisposicién a la disciplina y a la normalidad laborales, se origina en
las tensiones de una sociedad con déficit democrédtico.

En suma, tanto por las dificultades propias de un proceso de trabajo, donde
también se manifiesta la conducta sefiorial de parte de los empresarios, como
por las tensiones originadas en la debilidad democrdtica, este problema social
se traduce en una Dbarrera a la productividad, comprometiendo metas
macroeconémicas.

El 62% de los ocupados percibe un ingreso menor al ingreso esperado a
partir de sus caracteristicas individuales. Es decir, con base en una regresién
en la que se explica el ingreso obtenido a partir de las caracteristicas de los
ocupados, se compara con el efectivamente percibido, calificdndose de ocupados
con insercién laboral insatisfactoria a quienes tienen un ingreso menor al
esperado segin sus atributos. 14/ Esta modalidad pretende aproximarse solamente
a uno de los determinantes de insatisfaccién laboral, que es la percepcién de
ingreso bajc con respecto al que podrian alcanzar. Cada ocupado estd considerado
de acuerdo con sus atributos.y, por ello, el corte no se establece entre los que
estdn bien o mal en un sentido absoluto, porque ello, en materia laboral, es
sencillamente un absurdo. Nuestra separacién entre los que sufren o no
insatisfaccién laboral se establece en relacidén a las potencialidades de cada
ocupado; es por ello un indicador de cardcter relativo entre la situacién
presente, observada a través de una encuesta, y la situacién a la que se puede
aspirar de acuerdo con los atributos personales.

En otras palabras, se estd considerando un espectro de ocupaciones en el
que se supone que se debe desenvolver cada ocupado, lo que no necesariamente
significa que esté desempefidndose en ese dmbito. Si no lo hace puede o no estar
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en situacién de insatisfaccién laboral de acuerdo con el criterio que hemos
utilizado para operacionalizar este fenémeno.

En todo caso, si hay mds de tres quintos de los ocupados insertos
insatisfactoriamente, esta magnitud constituye un problema muchisimo m4ds
importante que el desempleo. Por lo tanto, se deberia pPrestar mayor atencién a
sus caracteristicas para identificar lineamientos de politica.

La insatisfaccién laboral se manifiesta principalmente en trabajo a
desgano, indisciplina, e incluso en casos de ILI aguda, en sabotaje, robo,
etcétera. Por otra parte se expresa también en la busqueda de otro trabajo,

aunque esta estrategia es adoptada por la menor parte de los afectados por el
fendémeno.

De nuevo, quienes permanecen en sus puestos de trabajo a pesar de estar
inscritos en la categoria ILI, muy dificilmente podrdn ser motivados para
redoblar esfuerzos y aumentar la productividad. Por su parte quienes buscan
trabajo, siendo la menor parte, de todos modos muestran la existencia de
problemas laborales mds relevantes que simplemente la consideracién de los
convencionalmente aceptados como el desempleo. En suma, ya sea que busque o que
permanezca en el puesto de trabajo, el insatisfecho no es un trabajador que pueda
ser motivado en el caso de los asalariados y es posible que proyecten demandas
cada vez mds dificiles de dar curso en el caso de los no asalariados. :

El primer problema (falta de motivacién) se traduce en problemas de
productividad, el segundo (demandas exigentes) provoca desorden en materia, por
ejemplo, fiscal e incluso cierta convulsién social. Entre tanto, los indicadores
que ensefian claramente la existencia de ocupados que buscan trabajo (9 %), la
existencia de ocupados que tiene ocupacién secundaria, es decir que desempeiian
doble jornada (8%), y la magnitud de ocupados que tiene insatisfaccién laboral,
muestran que parece mds recomendable concentrarse en las caracteristicas y
problemas de los ocupados que en el problema del desempleo.

1. Insatisfaccién v estabilidad laborales: juna apuesta
~ racional?

Con el propésito de analizar la situacién de los ocupados, hemos construido una
tipologia que clasifica a los ocupados segin dos situaciones: estar en situacién
de TLI y estar buscando trabajo. De este modo hemos distribuido a los ocupados
en cuatro situaciones laborales. La primera, en la que coincide la condicién de
ILI y la busqueda de trabajo. A este conjunto lo hemos denominado insatisfechos
activos (6% de los ocupados).

La segunda situacién es aquélla en la que estd presente la condicién ILI
pero no la busqueda de trabajo, conjunto al que hemos denominado insatisfechos
pasivos (56%). La tercera es aquélla en la que no estd presente la condicién ILI
pero si la busqueda de trabajo; a ésta la hemos denominado ocupados con movilidad
ocupacional normal o simplemente ambiciosos (3%). Finalmente, el cuarto tipo,
al que hemos denominado satisfechos (35%), no cumple ninguna de las dos
condiciones. El sélo hecho de que solamente un poco mids de un tercio de los
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ocupados (35%) esté satisfecho demuestra cudn inadecuado es trabajar con la
dicotomia ocupado, bien, desocupado, mal. De hecho, la existencia de empleos no
significa en la mayoria de los casos ausencia de problemas laborales.

Para explicar las razones por las cuales se busca o no trabajo
presentaremos una serie de aspectos que caracterizan a los insatisfechos activos
y a los pasivos, en la medida en que son esos dos conjuntos de ocupados los que
deben ser objeto de especial atencién para el disefio de politicas macroeconémicas
de ingresos.

2. La insatisfaccién laboral en el mercado

Los ocupados insatisfechos pasivos que estdn inscritos en una relacién obrero
patronal estdn apostando a la estabilidad laboral. El 55% tiene seguro social,
que es indudablemente importante, ya que al salir a otra ocupacién son remotas
las posibilidades de lograr insertarse en las mismas condiciones. Ademds si
permanecen en su puesto de trabajo es porque el seguro social les sirve.

Es mds, tener acceso a dicho servicio significa estar en planilla, y ser
personal permanente que, si bien estd subremunerado, tiene otras razones que le
permiten apostar a la estabilidad, obviamente en espera de mejores tiempos.

Los insatisfechos activos, también inscritos en relaciones obreroc
patronales, tienen seguro social en una proporcién menor (sélo el 37%). Por lo
tanto la mayoria de ellos no tiene mucho que perder al buscar trabajo.

Otro rasgo de estabilidad de los pasivos:és la forma de pago. Cuando es
mensual existe un indicio de permanencia y de estar en la planilla. El 86% de
los pasivos cobra mensualmente y sélo el 8% a jornal.

Por su parte, el 75% de los activos cobra mensualmente, lo que significa
que en realidad no estamos hablando de ocupaciones muy diferentes. Sin embargo,
pareceria que el balance se inclina en unos casos por la busqueda, y en otros,
por la espera. Incluso entre los activos, el porcentaje de jornaleros, forma de
remuneracién diaria propia de los eventuales, solamente llega al 19%.

Lo anterior se ve totalmente corroborado porque el 85% de los insatisfechos
pasivos declardé tener un puesto de trabajo permanente, del mismo modo que el 71%
de los activos. En el caso de los primeros, esa proporcién, sumada a los
anteriores datos, nos muestra claramente que la ocupacién de refugio que
escogieron es su propio puesto de trabajo.

Parece evidente que la opcién de los insatisfechos pasivos inscritos en
una relacién obrero patronal apuesta a la estabilidad. Ellos prefieren esperar,
pero eso no significa que estén resignados o que sean conformistas. Estan
pasivos respecto de la movilidad ocupacional porque no buscan trabajo. Esto
implica que estdn esperando mejores tiempos para superar sus dificiles
condiciones de trabajo actuales. Pero simultdneamente se acumula un peligroso
conflicto latente que se genera por las dificultades del proceso de trabajo y
por la debilidad de la democracia.
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El mds reciente ejemplo de la explosién de un conflicto laboral que se
mantuvo muchos afios en estado latente es el que se observé en el periodo 1982
a 1985. Es evidente que las caracteristicas de los insatisfechos pasivos que se
mencionaron, permiten suponer que se estd acumulando nuevamente un conflicto
laboral latente, lo que es obviamente muy peligroso.

Por otro lado, si bien la insatisfaccién laboral ha sido operacionalizada
teniendo en cuenta un diferencial de ingresos, existen otras causas para que este
problema se presente de la forma en que ha sido mencionado. En efecto, en el caso
de los asalariados, la insatisfaccién laboral  se presenta también por el
ausentismo empresarlal que se traduce -en una gran resistencia a cumpllr la
1eglslac16n s001a1

Esta permanente lucha obrera para que la ley se cumpla, a la vez de
trasladar a los poderes del Estado problemas que debian ser resueltos a través
de la negociacién obrero patronal y que en realidad no deberian ser traducidos
en conflicto, refleja, de nuevo, ausentismo empresarial que simpleménte canalizsé
desde siempre los problemas al Estado, buscando que este reprima a los
sindicatos, o, en su defecto, intervenga en el problema para a partir de ello
lograr mayores ventajas en materia de subsidios.

Por esta via los problemas laborales se constituyeron tradicionalmente en
una doble presién para el Estado. Por una parte; la presién de los trabaJadores
canalizada desde el principio al Estado, dada, una vez ‘mds, la ausencia de los
empresarios; y, por otra, la presién de los empresarios para lograr ventajas que
"compensen" la intervencién ‘del Estado en materia de las’ relaciones obrero
patronales, como si esta fuera una 1ntrom1516n injustificada ‘ ‘

- La eliminacién de todas las' formas de- proteccién. a los trabajadores'
inaugurada con las politicas de ajuste de 1985, en realidad contribuyé a
establecer un nuevo escenario en materia de relaciones laborales, en el cual la
desproteccién deberia compensar, esta vez de manera’ efectiva, el desmantelamlento
de las subvenciones y subsidios previamente acordados en favor ‘de- la empresa
privada. Sin embargo lo que realmente sucedié es que efectivamente se desproteg1o
a los trabajadores, pero no se desmantelaron los subsidios.

En todo caso, la ruptura de las relaciones obrero patronales’ seguramente
es la principal causa de la insatisfaccién laboral, que no puede ser mids evidente
en casi todos los sectores. A esto debe sumarse otra caracteristica que opera
en este mismo medio, la prepotencia empresarial, agudizada en los 1afgos periodos
autoritarios y a partir de la desproteccién iniciada en 1985, pero que como tal
es constante. ‘

Es evidente que la motivacién, asi como los esfuerzos por contar con
recursos humanos calificados y comprometidos con la produccién, nunca fueron una
preocupacién de los empresarios ni a nivel micro, a juzgar por las condiciones
de contratacién, preferentemente sin nigun beneficio, ni a nivel macro a juzgar
por el escaso interés en lograr el consenso y negociar acuerdos duraderos y
estables. El resultado es que no existen ocupaciones que sean un "proyecto de
vida" para los obreros, lo que sin duda significa que no solamente estd ausente
una condicién imprescindible para motivar a los trabajadores, sino que el sistema
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de trabajo asalariado en Bolivia no tiene legitimidad ni siquiera a nivel micro
y mucho menos a nivel macro. Por lo tanto, cuando se habla de insatisfacién
laboral se estd hablando de la acumulacién de un peligroso conflicto latente.

3. La insatisfaccién laboral fuera del mercado

En el caso de los insatisfechos que estdn fuera del mercado, tenemos una imagen
bastante similar. El 42% de los activos, lo mismo que el 63% de los pasivos tiene
puesto fijo, lo que sin duda es un indicador relevante de estabilidad en las
actividades que les son propias, principalmente en la comercializacién. Es un
error sostener que en Bolivia existe "facilidad de entrada" a las redes de
comercializacién. En realidad sucede todo lo contrario: llegar a tener puesto
fijo significa una inversién, pero mds importante que eso implica existir dentro
de la cadena de la comercializacién. Ello supone muchos factores econdémicos y
algunos extraeconémicos, que permiten explicar la légica con la que se mueven
y funcionan las redes de comercializacién, y las razones por las cuales lo hacen
eficientemente respecto de los objetivos de sus titulares.

El hecho de buscar trabajo, en el caso de los activos, no implica de ningun
modo deshacerse del puesto fijo; pero entonces la posibilidad de delegar el
cuidado del puesto estaria jugando un papel importante en tanto condicién previa
a la bisqueda de trabajo para estos ocupados.

Otro dato importante es que el 15% de los insatisfechos activos y el 13%
de los insatisfechos pasivos no venden ni producen directamente para el publico.
Se insertan en etapas intermedias de las redes antes mencionadas. Son datos
reveladores de la existencia de una red muy compleja y del lugar en que se ubican
los ocupados que caen en la categoria de insatisfechos.

En una encuesta de hogares es muy dificil establecer esas caracteristicas,
porque ellas son identificadas a través de otros mecanismos mds sistemdticos.
Por ello las proporciones mencionadas no importan tanto como el hecho de
confirmar su existencia.

Por otra parte, si sumamos el elevado porcentaje de poseedores de puesto
fijo y de los que venden o producen directamente para el publico, tanto en el
caso de los activos como en el de los pasivos, veremos que efectivamente
refuerzan nuestro argumento respecto de la existencia de razones para la no
buasqueda, que son muy importantes y que deben ser analizadas con mayoxr
profundidad.

Por el momento, con base en la informacién de que se dispone, sostenemos
que también en el caso de insatisfechos pasivos que estdn fuera del mercado
existe una apuesta a la estabilidad en espera de mejores tiempos. En este caso
es razonable suponer que un aumento del poder de compra de otros sectores,
digamos de los asalariados, se traduciria en un efecto positivo para estos
ocupados.

Hasta ahora hubo muchos intentos de medir los impactos inflacionarios de
los aumentos en el salario real; pero no se puso el mismo esfuerzo ~n estimar
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el posible efecto reactivador que podria tener una politica de ingresos,
principalmente en la actual situacién de estabilidad sin crecimiento.

Aqui tenemos nuevamente una apuesta que no es ilimitada en el tiempo. Puede
traducirse en otras manifestaciones de conflictos como sucede con cierta
frecuencia en los Gltimos afios. En este momento, los ocupados fuera del mercado
estdn mejor organizados y tienen mayor capacidad de movilizacién, razén por la
cual los plazos en este caso son mds cortos.

En todo caso, el 54% de los activos y el 67% de los pasivos consideran que
su nivel de actividad es normal, razén por la cual la busqueda de los activos
seguramente no significaria dejar el puesto fijo si lo tienen, y seria una razén
mis para esperar sin buscar, en el caso de los pasivos.

Ahora bien, carecemos de informacién mds detallada acerca de los que no
tienen puesto fijo ni consideran que su actividad sea normal; pero es posible
que al menos en una parte de los casos estas dos condiciones se retnan. Esta es
otra de las razones para llamar la atencién acerca de la urgente necesidad de
atender los verdaderos problemas efectivamente percibidos por la poblacién en
lugar de concentrar tantos recursos en lo que desde el punto de vista de los
analistas de politicas se supone que quieren. En otras palabras: la informacién
que aqui se presenta en conjunto parece mostrar que hay una demanda social por
politicas macroeconémicas de ingresos que concentren todos los esfuerzos en
reactivar la economia. Si lo que se afirma es cierto, entonces es evidente que
no se puede seguir gastando en programas asistenciales sino en inversiones en

los sectores que pueden tener un efecto de locomotora para la economia en su
conjunto. ' ’ :

Esta apuesta a la estabilidad no es un cheque en blanco. Es solamente un
plazo, porque en el mercado significa conflicto latente, y fuera del mercado

mayores movilizaciones capaces de comprometer incluso la precaria estabilidad
lograda hasta ahora. - '

Por su parte, en este dmbito de ocupaciones que supuestamente estdn
fuera del mercado, existen indicios que indicarian la inclusién de estos ocupados
en relaciones de contratacién aunque ellos mismos no lo sepan. Ademds, existen
otros determinantes de insatisfaccién laboral, en principio, por la dificultad
de establecerse en cualquiera de las actividades que desempefian. Esta dificultad
estd signada de manera muy frecuente por la extorsién y por la violencia, lo que
sin duda hace muy dificil establecer condiciones de trabajo estables y sobre
todo con arreglo a normas claras. Las reglas del juego dependen de quienes

controlan los circuitos de comercializacién y/o de produccién en los que se
hallen insertos.

En este caso, aunque con sus propios matices, debe hacerse alusién
nuevamente a la prepotencia, al atropello y a condiciones que no se explican sola
ni principalmente por relaciones econémicas, que fueron objeto del primer
acapite. Lo importante a subrayar aqui es la ilegitimidad de las relaciones que
se establecen, sean de contratacién o simplemente de compra venta, es decir, las
relaciones en el mercado de trabajo o en el mercado de bienes, estdn signadas
por la ilegitimidad, lo que se traduce en un sentimiento de insatisfaccién que
es un obstdculo para las metas macroeconémicas.
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V. PROBLEMAS DE 1A ECONOMIA CAMPESINA

En el 4mbito rural, los problemas son aun mids complejos debido a la gravedad de
la situacién por la que atraviesa la mayoria de la poblacién campesina. Ante la
imposibilidad de tratar todos los temas que hacen parte de la problemdtica rural,
cabe hacer hincapié en dos problemas que son centrales para la economia
campesina: el tamafié de la tierra y el proceso de comercializacién.

La parcelacidn sucesiva de la tierra desde que fue dotada a partir de 1953
por la Reforma Agraria se traduce en un problema que, desde el punto de vista
de la tecnologia occidental, inviabiliza casi toda innovacién que permita
mejores rendimientos. Ademds existen indicios que revelan que la modernizacién
del agro no necesariamente es la meta del productor campesino, de quien a veces
se dice que carece de "conducta econdémica". 15/ En todo caso es importante
mencionar que la parcelacién de la tierra tiene que ver con el problema central
de la posibilidad de generar ingreso suficiente con superficies tan reducidas
¥y, por ello mismo, tan expuestas a las variaciones climdticas que pueden dejar
en cualquier momento en la ruina a los campesinos, como sucede con cada desastre
ya sea por sequia o inundacién.

En efecto, debido a las sequias de 1983 y 1989 y a las inundaciones de
1984, contingentes importantes de campesinos de algunas zonas tuvieron que
abandonar definitivamente sus tierras ante la imposibilidad de sobrevivir en las
condiciones que prevalecian en sus comunidades.

Es por demds evidente que este problema de total dependencia de 1la
produccién a los factores climdticos se debe a la supresién de la tecnologia
andina de manejo de microsuelos y de microclimas a través de cultivos simultdneos
en diferentes pisos ecolégicos. Sin embargo, acaso el rasgo fundamental de la
tecnologia andina no se haya perdido, es decir, la organizacién. La masa
organizada como elemento productivo se mantiene bajo distintas modalidades. De
hecho, el intercambio fluido que existe entre diferentes zonas y las migraciones
temporales para el intercambio de productos y para trabajar la tierra en
diferentes zonas, estarian hablando en conjunto de la pervivencia de 1la
organizacién como elemento central de una tecnologia que fue capaz de lograr
niveles elevados de produccién y hacerlo protegiendo el medio ambiente, es decir,
dominando el territorio (Arrieta, 1990).

El proceso de parcelacién sucesiva de la tierra estuvo acompafiado de la
reconcentracion de la misma. En efecto, de acuerdo a informacién disponible
(Urioste 1987 y 1990), las aproximadamente 650.000 unidades econémicas campesinas
de las cuales sélo 550.000 tiene titulos de propiedad, acceden a una extensién
estimada en cuatro millones de hectdreas, un cuarto de las cuales se cultiva
intensivamente. De ese modo, los campesinos tiene acceso solamente al 4% de las
tierras dotadas y consolidadas por el Consejo Nacional de Reforma Agraria, aunque
producen el 70% de los alimentos consumidos en el pais. Por su parte, las 40.000
unidades empresariales fueron dotadas con 32 millones de hectdreas de las cuales
explotan solamente cuatro millones, dejando las demds como tierra "de engorde"”
con fines especulativos, como ha sido sefialado anteriormente. Las empresas
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agropecuarias producen solamente el 20% de los alimentos que se consumen en el
pais. Es mds, 37 afios después de promulgada la ley de Reforma Agraria, 1la
concentracién de la tierra es mds pronunciada que antes de su promulgacién.

Es evidente que el proceso de Reforma Agraria no logré éxito en el
surgimiento espontdneo de empresarios campesinos, pero tampoco lo tuvo en
favorecer la opcién "farmer". De hecho, el capital no ha mostrado ninguna
vocacién para sustituir la produccién de alimentos de la economia campesina por
otra mis eficiente (empresarial). En otras palabras el capital industrial no
sustituye a la produccién campesina, simplemente coexiste con ella. Este es un

dato esencial para derivar algunas conclusiones ttiles para la identificacidn
de lineamientos de politica.

Por su parte, histéricamente las organizaciones comunitarias apenas
tuvieron éxito en defender la propiedad de la tierra bajo su control, Yy en mis
de una ocasién tuvieron que apelar a diferentes mecanismos como hacer concesiones
al Estado en diferentes momentos (Rivera, 1991). El peligro principal radica en
que la frontera agricola de los campesinos ha llegado a su limite, lo que
constituye una especie de bomba de tiempo. '

En todo caso, algunas soluciones han sido adelantadas. Una de ellas apunta
a repetir la reforma agraria, es decir a volver a repartir la tierra. Esta opcién
implica definiciones de fondo. De hecho, wun rasgo fallido del momento
constitutivo del Estado de 1952 fue no haber resuelto la cuestién campesina, es
decir, haber intentado producir productores independientes en’ lugar de producir
hombres libres. Esta es una cuestién que debe ser resuelta en el marco de una

profunda reflexién acerca de las reformas del Estado, que parecen ser inevitables
en el corto plazo.: : :

En todo caso, el problema de la tierra es sélo una parte de la complejidad
del mundo andino. Por lo tanto, tratarla por separado, sea o no a través de otra
reforma agraria, parece implicar al menos un reduccionismo que amenaza con
postergar soluciones en condiciones en que parece ya no haber demasiado tiempo
antes de que los propios acontecimientos, es decir los propios interesados,
encuentren la suya, que podria traducirse en violencia.

El otro problema fundamental que amenaza con arrastrar a soluciones
violentas es el mecanismo de comercializacién de los productos campesinos. Aqui
cabe establecer una diferencia fundamental, porque ahora se trata de la presencia
y del modo de estar presente de una fraccién del capital comercial. La
comercializacién de productos campesinos es también una consecuencia de la
Reforma Agraria de 1953. La eliminacién de la servidumbre, que entre otras
manifestaciones se tradujo en la necesidad de comprar la produccién campesina,
fue la via para que se haya producido de manera mds evidente la diferenciacién
"campesina", entre quienes siguen siendo tales y quienes accedieron cada vez mis
a la esfera de la circulacién, dejando por ello de ser productores.

Ahora bien, este proceso de comercializacién fuertemente succionador del
excedente del productor campesino, descansa en elementos econémicos como la
reiterabilidad de la compra; la permanencia en el mercado; el conocimiento del
mismo; la capacidad de compra de productos; de transportar y de almacenar en los
centros de expendio; de acceso a las ferias y tambos, ambas etapas intermedias
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de la comercializacién. Pero, y de manera fundamental, descansa también en
elementos extraeconémicos, como el conocimiento personal de los productores de
determinada zona, la diferencia de idioma, el compadrazgo, la fiesta patronal,
etcétera. Se trata de una compleja red de comercializacién que enrola a un
contingente muy grande, supuestos "cuenta propia", principalmente en el comercio
minorista en las ciudades.

Estos aspectos intervienen de manera vital en la explicacién del porqué
se constituyé esta red de comercializacion cuyo efecto es acelerar 1la
descomposicién de la economia campesina, pero sin ofrecer alternativas, al menos
no en la esfera de la produccién. Por lo tanto la tenaza formada por el
parcelamiento sucesivo de la tierra, y la comercializacién en tanto intercambio
de no equivalentes, constituyen el centro de la problemdtica campesina si se la
quiere ver desde el punto de vista econémico. Detrds estd presente un profundo
mar de fondo que se explica por la presencia de corrientes en el seno de las
organizaciones campesinas que convocan abiertaménte a la violencia. 16/

Los problemas econdémicos se tradujeron paulatinamente en la necesidad de
migrar temporal o definitivamente. Una dimensién altamente preocupante de esta
necesidad de migrar es la que se refiere a la produccién de coca, principalmente
en zonas de nueva incorporacién a la agricultura por la via de la devastacién
de bosques. Es obvio que el crecimiento de la produccién de 1la hoja de coca
obedece a la falta de otras alternativas atractivas para el campesino; y las
opciones no vendrdn del capital, que ha demostrado hasta la saciedad que tiene
una titularidad comercial y especulativa, pero no industrializadora. Peor aun,
el capital comercial estd expresamente organizado para succionar excedente,
independientemente de si proviene de las empresas puiblicas como ocurrié durante
muchos afios o si se origina en el narcotrafico. Ciertamente éste es un
ingrediente mds de las peligrosas opciones que pueden darse de facto, ante la
ausencia de otra alternativa que muestre potencialidad para enfrentar los
problemas de fondo de la economia campesina.

Por otra parte, las migraciones al 4mbito urbano constituyen la via para
la desindianizacién, el abandono de lo andino, el aprendizaje rdpido del idioma
espafiol, etcétera (Arrieta, 1990). Sin embargo este proceso acelerado vy
generalizado no se traduce en una desaparicién de lo andino, realidad que como
tal se mantiene y encierra una gran potencialidad.

En el fondo este problema apunta a plantearse asi ;se desea una
persistencia de lo andino como forma no capitalista de producir, o se persigue
la modernizacién de la agricultura? Al respecto parece haber fuertes indicios
que muestran el fracaso de la opcién "farmer", en el sentido de transformar
espontdneamente la agricultura tradicional en empresas capitalistas modernas
(Arrieta, 1990). De nuevo, el capital no tiene vocacién para modernizar la
agricultura.

La compleja situacién que hemos presentado y que se traduce en alarmantes
niveles de pobreza, no puede ser reducida al andlisis de problemas laborales;
menos aun con la légica del mercado de trabajo. Tampoco puede ser objeto de
medidas solamente paliativas como la orientacién del gasto, lo que en todo caso
estd sucediendo desde hace mucho tiempo atris.
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De nuevo es evidente que esta situacién debe ser enfrentada atacando los
problemas de fondo: las politicas sociales con un sentido convencional no tienen
posibilidades de lograr otra cosa que no sea "impacto social", con la esperanza
de traducirlo en impacto electoral. De hecho, el clientelismo, que caracterizé
a todas las experiencias de programas estatales destinados al 4mbito rural, asi
como el que es tipico de las ONG's, sectas, iglesias y otro tipo de instituciones
que actualmente canalizan un importante volumen de recursos al 4rea social,
principalmente en el dmbito rural, resultan absolutamente incapaces de resolver

los graves problemas que afectan a la economia campesina y que amenazan con
traducirse en violencia.

VI. EL MEDIO COMPUESTO

Zavaleta 1lamé 1la atencién acerca del medio compuesto para estudiar la
centralidad obrera del proletariado minero (Zavaleta, 1983a). Aqui se intenta
retomar la idea pero con un propésito muy diferente; se trata de establecer el
escenario en el cual deben actuar las politicas sociales principalmente si
propenden a tener un sesgo no convencional. La idea b4dsica es que el capital en
Bolivia no ha conformado una urdimbre productiva que se traduzca inmediatamente
en clases sociales constituidas desde el lugar que se ocupa en la organizaciodn
global de la produccién en su mds amplio sentido. En otras palabras, como ha
sido varias veces mencionado, el capital boliviano no se ha desarrollado bajo
su forma especifica, es decir a través de la constitucién y desarrollo de una
forma empresarial, sino que su modesto desarrollo bajo su forma tipica contrasta
con su vigoroso desarrollo en la esfera de la circulacién hasta controlar los
circuitos esenciales de la economia. En la misma direcccién podemos mencionar
que ademds de no reemplazar a la produccién campesina el capital coexiste con
la pequefia produccién urbana, pero no la reemplaza.

Esta caracteristica se traduce en la existencia de, por una parte, un
supuesto ejército de cuenta propias, principalmente en la circulacién, esfera
en la que el capital enrola pero no contrata, e incluso en la esfera de la
produccién donde se advierten otras maneras de verificarse el mismo fendémeno.
Del mismo modo, se traduce en una modalidad de enrolamiento e incluso de
contratacién que dificulta, cuando no elimina, las posibilidades de acceso a
servicios a través de la insercién laboral.

Esta caracteristica del capital remite a la necesidad de establecer un
dmbito en el cual se instalen las acciones que ejecuten politicas,
principalmente si éstas son sociales. Una consecuencia inmediata de lo anterior
es que la condicién de obrero no ha sido instalada en forma plena en Bolivia,
y menos de manera masiva. Por lo tanto, sin negar que la insercién ocupacional
puede ser una forma de acceso a servicios b4dsicos, es muy importante considerar
que el ser obreros del capital no estd presente en la mayoria de quienes han sido
enrolados pero no contratados, o si lo fueron fue de manera eventual y sin ningun
beneficio. Esta es la razén por la cual las tasas de participacién son altas.
Hay una proporcién de ocupados que buscan trabajo (9%) e incluso que tienen
ocupacién secundaria (8%), pero, a pesar de ello, persisten los bajos ingresos
de los hogares en los cuales la mayoria de sus miembros se encuentran haciendo
algo para contribuir a dicho ingreso. o
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De hecho, la heterogeneidad existente en la conformacién del ingreso de
un hogar tiene consecuencias en la delimitacién del dmbito de las politicas. Si
un obrero pertenece a un hogar de obreros y ésta es su manera de ver la vida,
entonces estamos hablando de un medio en el cual es posible establecer la clase
por la referencia a un medio. Acaso algo de esto haya sucedido en limitada medida
en los campamentos mineros, pero es all4d donde justamente Zavaleta encontré un
medio compuesto por la influencia reciproca con el entorno rural. Por el
contrario, si un obrero contribuye al ingreso del hogar, pero su medio no es un
medio obrero y por ello no necesariamente ve a su vida como la de un obrero, es
muy dificil establecer que la insercién ocupacional es el 4mbito privilegiado
para hacer politicas.

Al margen de este fendémeno, que se evidencia de modo enfiatico en las
ciudades, se debe llamar la atencién acerca de la presencia de diferentes légicas
cuando el ingreso del hogar no es logrado a partir de una insercién ocupacional
de uno o mds miembros del hogar, pero que no tienen el mismo referente.

Sin duda ésa es la situacién de la gran mayoria de los hogares bolivianos,
en los cuales coinciden asalariados con distintos regimenes de contratacién, que
tampoco se traducen en un referente homogéneo o unico. Incluso es posible que
haya asalariados en el hogar que no saben que lo son o que no se reconocen como
tales.

El sector campesino, aparentemente el mis homogéneo, oculta una gran
heterogeneidad, no sélo en lo que se refiere a la diferenciacién, entre los
prosperos y los empobrecidos, de nuevo en términos medios que corresponden a lo
campesino, sino también entre las actividades que ellos realizan. No todos son
campesinos todo el tiempo, los hay quienes ya son obreros porque su ocupacién
principal es la de trabajar tierra ajena, bajo distintas modalidades que no
excluyen la relacién obrero patronal; estdn quienes accedieron al comercio; estédn
quienes recurren a otras actividades, asalariadas o no, en la comunidad o en
otras, en tierra propia o ajena, en la comunidad o con tierra propia o ajena
fuera de la comunidad (Fernindez, 1988). De nuevo, el referente ocupacional como
medio para acceder a servicios es relativo en la mayoria de los casos.

Esta forma de ver lo abigarrado en la légica argumental de Zavaleta se
traduce en la estructura de necesidades. Sin duda, cuando hay homogeneidad
econémica y social la divisién del trabajo se traduce en estructuras de
necesidades que responden a esa adscripcién ideolégica que supone el
reconocimiento del lugar que se ocupa en el mundo. Los obreros en una sociedad
homogénea tienen una estructura de necesidades que pertenece a su dmbito obrero.

No podemos esperar lo mismo en el caso de Bolivia, donde lo obrero ests
combinado con lo andino; y lo no obrero muchas veces con formas muy distintas
de ser obrero en el sentido de estar enrolado en relaciones de contratacién. En
otras palabras: no todo campesino es indigena y hay obreros fabriles que lo son.
Por ello las necesidades percibidas no se pueden uniformar, ya que no responden
a una légica que sea resultado de la adscripcién a un medio homogéneo, y que,
por lo tanto, su lectura se reduzca sélo al levantamiento de informacidn
estadistica.
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De esta manera de ver la estructura de necesidades como algo no conocido
se desprende una inferencia central para el andlisis de politicas sociales. El
conjunto de las necesidades efectivamente percibidas est4d siendo atendido de
alguna manera. Muchas no pueden esperar, del mismo modo que nadie puede estar
sin comer esperando que algin dia pueda hacerlo.

Por otra parte, cuando hablamos de necesidades debemos referirnos al
término medio, es decir, a la media de las necesidades efectivamente percibidas
que constituyen una estructura. En un medio compuesto debemos tomar en cuenta
que el hecho obrero no se instalé en forma, y por ello no se instalé tampoco el
nivel de vida de un obrero que algunas organizaciones obreras reclaman para
todos, con base en la probable vivencia de algunos sectores en los cuales se
produjo la incorporacién ya mencionada.

De nuevo, las necesidades efectivamente percibidas nos remiten al analisis
del medio compuesto, porque en ese dmbito es que se define por término medio
cudles son las necesidades que pertenecen a la estructura vigente. El nivel medio
de necesidades evolucionar4d en el tiempo segin varien las condiciones a las
cuales hacen frente quienes las perciben. Al respecto, hemos asistido a la
reduccién de la media de esas necesidades en los ultimos afios.

La estructura de necesidades constituida en el medio compuesto interviene
de manera muy determinante en las decisiones de los hogares cuando se trata de
buscar la forma de atenderlas. Hemos mencionado que las efectivamente percibidas
estan siendo atendidas de alguna forma, asi sea postergarlas conscientemente
por un tiempo si son susceptibles de esa postergacién, como, por ejemplo, sucede
en el caso de la escolaridad de los menores. No estamos hablando solamente de
estrategias de sobrevivencia, sino de todas las decisiones adoptadas por cada
hogar acerca de quién trabaja, en funcién de las circunstancias concretas y de
la estructura de necesidades que quiere satisfacer.

Existe evidencia empirica acerca de la relacion directa entre el ingreso
percapita, en tanto variable proxi del nivel de satisfaccién de necesidades
observado y la tasa de participacién de los hogares, asi como de la relacién
inversa entre la tasa de participacién del hogar y el ingreso promedio de los
miembros ocupados y, finalmente, de una relacién directa entre la mencionada tasa
y la diferencia entre el ingreso normativo definido para cada hogar a traves de
métodos convencionales, y el ingreso del jefe del hogar. 17/

Es mds, existe también evidencia empirica que demuestra la existencia de
estrategias adoptadas por los hogares segin el tipo de pobreza que estén
enfrentando. De hecho estas opciones de los hogares se refieren a las tasas de
participacién y a otros aspectos relacionados con la actitud con la que se busca
trabajo, y que se reflejan en niveles muy distintos de desempleo. 18/

Si bien las politicas pertenecen al d4mbito de la relacién establecida entre
el Estado y la sociedad civil 19/, lo cotidiano de esa relacién es el medio
compuesto, es decir, el espacio y el modo concreto a través del cual la
poblacién a la que se quiere beneficiar, enfrenta sus necesidades concretas.
Tal situacién coloca en primer lugar la consideracién de sus actividades para
generar recursos o ingresos con cargo a los cuales pueden enfrentar sus
necesidades efectivamente percibidas.
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Por lo tanto, analizar las vias de enfrentar la pobreza nos remite al
andlisis de las formas a través de las cuales la poblacién enfrenta sus
necesidades y, de hecho, nos remite también a sus medios, a sus recursos, a sus
potencialidades, que en este caso constituyen una variable esencial. En efecto,
se debe detectar el potencial que tienen los propios actores a los que se quiere
beneficiar para enfrentar las necesidades que ellos perciben en la forma y manera
que crean conveniente hacerlo.

Este criterio es el que permite establecer la diferencia esencial entre
el gasto y la inversién. Se invierte cuando se busca despertar las
potencialidades y se gasta cuando no se toma en cuenta tal aspecto.

Por lo tanto, la poblacién, de algin modo y en distinta medida, esta
enfrentando lo que efectivamente siente como su necesidad. Esto mueve a
privilegiar la insercién ocupacional, porque a través de la actividad econémica
se obtiene recursos, y eventualmente el acceso o no acceso a servicios. Sin
embargo, debido a la heterogeneidad derivada de 1la modalidad hibrida de
desarrollo ‘del capital, el medio compuesto nos remite a la consideracién del
dmbito a través del cual se pueda hacer politicas sociales. Ese dmbito no puede
ser otro que el territorio.

Es en el territorio donde los diferentes coinciden, donde los asalariados
coexisten en el hogar y en la comunidad con quienes no lo son, donde los
asalariados pertenecen a una comunidad que no es dominantemente obrera, y si lo
es no comprende a obreros insertos a un mismo régimen de contratacién, donde las
referencias y las identidades son mds importantes, que a nivel de insercién
ocupacional, con mayor razén si estamos hablando de quienes circulan de una
ocupacién a otra.

En el dmbito urbano esto remite al municipio descentralizado, y a nivel
mds desagregado a rescatar la vieja tradicién de las juntas de vecinos como un
mecanismo para lograr servicios, del mismo modo que para enfrentar emergencias,
desastres, etcétera. A nivel rural significa identificar a la comunidad como el
dmbito mds desagregado para desarrollar esfuerzos que, como se ha dicho, persigan
constituir instancias mds inclusivas y para despertar potenc1a11dades mids que
simplemente asistir o repartir bienes o servicios.

VII. ELEMENTOS DE POLITICAS SOCIALES NO CONVENCIONALES

En este acdpite se presentan los elementos generales de una propuesta de
politicas sociales desde una visién no convencional. Este rétulo debe ser
aclarado. Se trata de propuestas disefiadas especificamente para el caso de
Bolivia, tomando en cuenta la situacién en la que se encuentra, segun se intenté
reflejar en los acdpites anteriores. Lo no convencional debe ser entendido como
la especificidad, que es el resultado de haber realizado un esfuerzo por buscar
las causas ultimas del fenémeno de la pobreza en Bolivia. Debe ser entendido
también como la superacién del nivel estrictamente sectorial, privilegiando mas
bien la discusion de algunos aspectos de una reforma politica, que se considera
el eje central de esta propuesta. Dichos aspectos son necesarios para elevar ol
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nivel de vida y las oportunidades de los sectores a los que cualquier politica
social buscaria beneficiar.

Siguiendo a Portantiero, los elementos de dicha reforma son cuatro:
institucional, econémico, social y administrativo (Portantiero, 1989).

1. Aspectos institucionales de la reforma politica

En este acdpite mencionaremos algunas modificaciones a la Constitucién Politica
del Estado y a la legislacién vigente, para contrarrestar algunos de los
problemas mencionados, en la seguridad que dichos cambios por si solos no tendrdn
ningin efecto importante si no estdn acompailados de una verdadera voluntad
politica para enfrentar los problemas que determinan las dificiles condiciones
actuales y que amenazan con desatar la violencia social en cualquier momento.
En esta direccién se considera esencial concentrar esfuerzos para sentar las
bases de una sociedad mds igualitaria, tanto como un requisito indispensable para
garantizar la vigencia de la democracia y fortalecerla, como para perseguir metas

macroeconémicas, hoy lejanas por la persistencia de desigualdades que limitan
el funcionamiento de la economia. ’

En una sociedad mds igualitaria los ciudadanos encontrardn un escenario
mds adecuado para realizar sus actividades, podrdn obtener mejores resultados
de sus esfuerzos y por ello un mayor bienestar.

Lo anterior implica modificar la Constitucién en los siguientes aspectos:
Se debe cambiar la modalidad de eleccién de concejales, diputados y -senadores.
Estos deben ser electos por lista separada de las candidaturas a la presidencia
o a las alcaldias. La nueva Constitucién debe reconocer la existencia de los
gobiernos provinciales y regionales, reconocer a la comunidad campesina como una
forma de organizacién bdsica de la mayoria de la poblacién.

Del mismo modo, debe eliminar el monopolioc de los partidos politicos, hoy
seriamente cuestionados, reimplantando la posibilidad de la candidatura de
agentes municipales, concejales, diputados y senadores independientes. Debe
instituirse el cardcter electivo de los Prefectos de Departamento actualmente
designados por el gobierno a través del Ministerio del Interior, asi como el de
los subprefectos. Debe introducirse en la legislacién un mecanismo mds idéneo
para la revocabilidad o desafuero de todos los cargos publicos electivos, los
mismos que no podran ser indefinidamente ejercidos, limitdndose, por lo tanto,
la reeleccién.

El reconocimiento de la comunidad campesina apunta a la constitucién de
un verdadero poder local que constituya un espacio de autogestién y de
responsabilidad publica. Ello implica la necesidad de que una nueva Constitucién
compatibilice las instancias de democracia directa con la vigencia de 1la
democracia representativa a partir de cierto nivel del aparato del Estado (cantén
y distrito municipal). Sin duda la presencia del referéndum permitiria
compatibilizar la democracia directa con la representativa.
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Finalmente, aunque aparentemente se trate de una nimiedad, es importante
que la propia Constitucién politica del Estado declare ilegal a todas las formas
de discriminacién aun hoy vigentes, al punto que el propio certificado de
nacimiento "clasifica" a los bolivianos segun raza y color de la piel.

Por otra parte, se considera necesario modificar varias leyes vigentes con
la misma intencién de poner limites a la arbitrariedad y a la persistencia de
privilegios, y, por ello, de trabas a la obtencién de mejores condiciones de
vida. La Ley de Reforma Agraria debe ser modificada para reconocer la propiedad
colectiva de la tierra y la enajenabilidad de la misma. Del mismo modo, debe
permitir el acceso a la propiedad de la tierra en diferentes pisos ecolégicos,
lo que en algunos casos implicaria simplemente un reconocimiento de lo que estd
sucediendo en los hechos, aunque de manera muy limitada. Sin duda estas
modificaciones tendrian un efecto directo e importante en las condiciones de
vida de la poblacién rural, hoy fuertemente golpeada por la crisis y la politica
econdémica de ajuste.

A su turno cambiar la legislacién tributaria es urgente para reducir la
evasién de obligaciones fiscales hoy generalizada Yy especialmente evidente en
los estratos de altos ingresos. En esa direccién se debe reimplantar y mejorar
la Ley Orgdnica de Municipalidades para responsabilizar a los distritos
municipales de 1la recaudacién fiscal a nivel urbano y a los gobiernos
provinciales a nivel rural.

Todas las concesiones de recursos naturales y de tierra que el Estado hizo
Y que no se encuentran en explotacién deben ser gravadas con un impuesto muy
progresivo, en funcion del tiempo en que permanecen inexplotadas y de acuerdo
a su extension, especialmente cuando se trate de tierras, estableciendo muy
claramente la superficie segin la regién, el tipo de cultivo y el uso de la
tierra que sea comprendida en el minimo no imponible por un determinado tiempo.
Esto obligaria a venderla en funcién de una de las modificaciones antes anotadas
en la Ley de Reforma Agraria o, ante 1la imposibilidad de cumplir dicha
obligacién, simplemente revertirla. En todo caso, no es necesaria ninguna
modificacién legal para revertir tierra que no se explota, sin embargo, en un
nuevo escenario, con un cambio de reglas del juego acaso sea necesario introducir
esa presién fiscal para que opere como disuasivo frente a intentos especulativos
con la tierra,

De manera correspondiente el suelo urbano "de engorde" debe ser objeto de
un fuerte y progresivo impuesto, mediante el establecimiento de un limite de
superficie que puede ser comprada por una misma familia. En esta misma direccién
es importante modificar el impuesto al patrimonio vigente, que debe ser
progresivo con el objeto de establecer una de las condiciones necesarias para
que el gasto publico financiado con impuestos sea efectivamente un instrumento
redistributivo. Con ese propésito se debe vincular el impuesto al patrimonio
segin métodos mds eficaces de recaudacién como, por ejemplo, vincular su pago
al de los servicios esenciales.

, Por otra parte se debe modificar la Ley de Bancos vigente desde 1928, con
el objeto de actualizarla y fundamentalmente para que todas las instituciones
financieras sin excepcién estén efectivamente bajo la supervisién de 1la
Superintendencia de Bancos. Esta es una condicién necesaria para establecer
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reglas del juego claras que permitan efectivamente el libre juego del mercado
en relacién con uno de los precios principales de la economia, como es la tasa
de interés, hoy mantenida en un nivel alto merced a un millonario subsidio
otorgado directamente por el Banco Central de Bolivia a los bancos comerciales.

La modificacién reclamada en la Ley de Bancos debe igualmente
actualizar la relacién entre el patrimonio y los depésitos en poder de los bancos
y de todas las otras instituciones que captan recursos del publico. Finalmente,
la politica de crédito no puede ser un mecanismo de subsidio y menos en

circunstancias en las que se deprimié el gasto publico destinado a los servicios
bédsicos. ' ‘ '

En materia de legislacién laboral es imprescindible proceder a su
codificacién. Entre tanto se debe proceder a modificar el Decreto Reglamentario
de la Ley General del Trabajo. En particular, se debe proceder a establecer un
mecanismo de arbitraje que contemple la posibilidad de acceder a esa instancia
aun cuando se haya declarado la huelga. Al mismo tiempo se debe despenalizar la
huelga, que busca el cumplimiento de la ley de parte de los patrones renuentes.

Si se desea propiciar la negociacién directa entre sindicato y empresa,
es importante que la nueva legislacién del trabajo incorpore claramente la figura
del contrato ley, y al mismo tiempo reconozca la personeria juridica que tienen
las organizaciones gremiales de empresarios para representar a sus afiliados,
en tanto que hoy se reconoce solamente a las organizaciones sindicales.

La nueva legislacién laboral debe fortalecer a los sindicatos como una
manera eficaz de procurar consensos minimos que permitan la atenuacién del
conflicto latente antes mencionado. En esta direccién, la propia legislacién
debe contemplar los mecanismos que permitan garantizar su cumplimiento, al mismo
tiempo que debe garantizar de manera efectiva el fuero sindical, hoy convertido
en lejano recuerdo. De igual modo, debe incluir la garantia de los fondos
sindicales a través de mecanimos de contribucién obligatoria y sindicalizacién
vountaria, asi como la eliminacién de toda prédctica que vulnere la libre

sindicalizacién y, en especial, los contratos de trabajo que expresamente coartan
ese derecho.

Se deben reglamentar las causas de despido, limitdndolas a las consideradas
normales o demostrables, y estableciendo reglas del juego muy claras al respecto.
En esta direccidén, la experiencia chilena reciente, que modificé las reglas
establecidas durante el pasado régimen militar constituyen sin duda un ejemplo
muy util, porque se trata de una norma que propicia la negociacién de las partes,
modalidad que responde a la realidad, ya que no existe ninguna ley tan exhaustiva
para prever todas las formas de conflicto posibles en el mundo del trabajo.

En esa direccién se considera necesario eliminar la obligatoriedad del
arbitraje del Ministerio de Trabajo, por la abierta y generalizada corrupcién
que existe en ese mecanismo totalmente deslegitimado desde hace mucho tiempo.
En todo caso la instancia de la conciliacién deberd ser reglamentada de tal modo
que se acceda a ella aun cuando el conflicto se haya declarado.

Se deben establecer las condiciones que permitan una efectiva seguridad
e higiene industriales, para lo cual es indispensable abrir la posibilidad de
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que ése y muchos otros problemas propios del proceso de trabajo sean objeto de
un contrato colectivo. Una manera de hacerlo es eliminar el monopolio de 1la
seguridad social administrada por el Estado. De nuevo, la corrupcién es el
principal obstdculo de una aceptable prestacién de servicios.

Eliminar la corrupcién existente a través de la eliminacién del seguro
obligatorio en una institucién estatal, manteniendo la obligacién de obtenerlo
de alguna manera a partir de negociaciones entre sindicato y empresa, pero al
mismo tiempo sin incurrir en el cardcter excluyente de la seguridad social
privada. En otras palabras: no se puede seguir coexistiendo con la corrupcién
abierta, y a titulo de superarla no se puede aceptar la exclusién que supone la
prestacioén de servicios bajo la estrecha 6ptica de la rentabilidad.

En la misma direccién se debe buscar la manera de prolongar el periodo de
atencién en el seguro a los cesantes, al menos mientras que, en promedio, un
cesante encuentra nuevamente trabajo.

Por otra parte, es necesario legislar la gestién, contratacién, recepcioén
y uso de recursos de la cooperacién internacional, asi como sedalar los limites
a los que debe sujetarse la condicionalidad a la que se encuentran sujetos esos
recursos,

Es necesaria una nueva Ley del Inquilinato que establezca reglas del juego
claras y permita una mayor transparencia en el mercado de la vivienda y del suelo
urbanos. En gran medida la segmentacién de facto que existe en este mercado
se debe a la persistencia de una legislacién anacrénica que no protege en
realidad a las partes por los vicios en la administracién de justicia,
encareciendo al otro segmento que en realidad no se rige por esta ley. Es
igualmente necesario actualizar la legislacién de arriendo de minas y de
tierras, para favorecer la explotacién de concesiones que se encuentran en
inactividad.

En la misma direccién es necesario legislar la funcién y las condiciones
bajo las cuales se ejerce responsabilidades en las empresas publicas. Dentro de
esta legislacioén se debe sefialar claramente los casos en los cuales es procedente
la privatizacién de las empresas que producen bienes esenciales y/o cuya
administracién no puede ser sustraida de los "anillos burocraticos" que tienen
control sobre ellas. Paradéjicamente la defensa de las mencionadas empresas
ignorando que un simple retorno al pasado restablece e, incluso, puede
perfeccionar al mecanismo de succién de excedente no constituye una solucién.
Sin embargo, otras opciones deben ser igualmente contempladas dentro de una Ley
de Empresas Publicas, como el caso de los contratos de desempefio, los contratos
de administracién y las operaciones de riesgo compartido. La importancia de
legislar esta materia se deriva del inminente riesgo de asistir a modalidades
de privatizacién altamemte lesivos al Estado e indiscriminados.

En la misma direccién es necesario establecer modificaciones en el
ordenamiento legal vigente acerca de la propiedad estatal. Por una parte, se debe
estudiar la transferencia de la propiedad de cierto patrimonio estatal a los
gobiernos regionales, provinciales, municipales, etc. En otros casos se deberd
establecer las condiciones bajo las cuales estas instancias de gobierno
representan al Estado por ser parte del mismo. Sin embargo, en algin caso seria
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util ir md&s alld. La transferencia de propiedad o, por lo menos, de 1la
administracién de las carreteras interurbanas principalmente secundarias a los
gobiernos provinciales, deben establecer mejores condiciones de negociacién con
los transportistas que controlan el proceso de comercializacién. La constitucién
de una suerte de monopolio bilateral entre propietarios de medios de transporte
y propietarios o administradores de los caminos, tendria un efecto inmediato,
estable e importante en los ingresos de los campesinos, que frecuentemente
aparecen como la "poblacién objetivo" de las politicas sociales.

En otro orden de temas es necesaria una nueva ley de organizacién judicial.
Esta es una necesidad que se deriva de la total ilegitimidad del Poder Judicial
en su conjunto. La inermidad del ciudadano comin no puede ser superada si
persiste la "ley del embudo” basada en privilegios, influencias y
fundamentalmente en el soborno. Esta es una materia en la que es imperiosa la
mayor proximidad entre el representante y el representado, ya que sin duda la
gran distancia que existe ahora es una de las determinantes de la corrupcién.
La nueva Ley de Organizacién Judicial debe contemplar la existencia de gobiernos
regionales, provinciales y de distrito municipal. Sin duda ésa es una manera de
establecer formas de administracién de justicia que, sin desvirtuar su cardcter
de poder el Estado, adquiera cierta transparencia y recupere legitimidad.

Por otra parte es necesario legislar las actividades de las instituciones
religiosas de todas las confesiones. En esta materia es importante deslindar las
actividades estrictamente wvinculadas al culto, de sus actividades econdémicas,
sociales, culturales, etcétera, las mismas que deben sujetarse estrictamente a
las leyes bolivianas. Es mds, las actividades directamemnte vinculadas al culto
de las diferentes confesiones religiosas, deben quedar normadas dentro del
espiritu de la mds absoluta libertad de culto. Para esto se debe establecer las
relaciones entre el Estado y las Iglesias, relacién que se basa en la
autorizacién de  funcionamiento dentro del territorio nacional, y
fundamentalmente, en una relacién que no sea establecida solamente a nivel
cupular, sino que se traduzca también en reglas del juego muy claras que tomen
en cuenta la existencia de los gobiernos regionales, provinciales y municipales.

En el esfuerzo de establecer un orden legal que contribuya a eliminar toda
forma de servidumbre, es imperioso revisar la Ley del Servicio Militar
Obligatorio, que en la préctica afecta solamente a los jévenes campesinos y, en
menor medida, a jévenes urbanos pobres. Esta obligacién debe ser sustituida por
el derecho de eleccién entre cumplir esa ley o acogerse al servicio civil,
mecanismo a través del cual, para lograr titulo universitario, se deberd haber
cumplido con un servicio destinado fundamentalmente a la ampliacién planificada
de la frontera agricola y de los servicios esenciales en el drea rural.

Otra alternativa para excluirse del servicio militar al que puedan acogerse
quienes no llegen al nivel de educacién superior es la adopcién del compromiso
de asumir cargos publicos en las diferentes instancias del poder 1local,
municipal, provincial y departamental. En otras palabras: se debe propender a
la sustitucién de un mecanismo que en realidad reproduce el pongueaje por un
mecanismo destinado a fortalecer la democracia. Por lo demds, es evidente que
la integridad territorial del pais estd garantizada, pero es la democracia la
que esti debilitada y es importante contribuir a su fortalecimiento. '
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Finalmente, es necesario que el principio constitucional reclamado més
arriba que declara fuera de la ley a todas las formas de discriminacién debe ser
reglamentado a través de una ley expresa. Sin duda esta ley tendrd mayor sentido
en tanto sancién moral que otros efectos concretos, pero es evidente que aun esa
opcién es preferible a una suerte de pacto del silencio que parece estar vigente
respecto de este problema tan 4dlgido.

2. Aspectos econémicos de la reforma politica

El problema principal que se debe enfrentar en esta materia es lograr una mejor
asignacién del excedente. Esto en realidad no implica estatizarlo, de hecho es
estatal desde su origen, dada la enorme importancia de las empresas publicas.
Ellas aportan una proporcién muy importante de los recursos publicos tanto del
Tesoro General de la Nacién, como de las regiones.

Por otra parte, no se trata de aliviar al Estado de cargas sociales por
la provisién de servicios publicos. Estos estdn ya bastante disminuidos en 1la
asignacién del gasto y ademds existen déficit muy importantes en esa materia.
Lo anterior desmiente que se deban alterar los roles del Estado para reducir su
funcién redistribuidora. En el caso de Bolivia dicho rol no ha sido asumido por
el Estado, lo que sucedié es que mds bien el grueso de los subsidios siguen
concentrados en sectores econémicamente poderosos con gran poder politico, pero
de todo ese esfuerzo no se deriva ningin avance en términos de inversién y menos
de industrializar el pais.

Por lo tanto los cambios que se deben introducir en la gestién econémica
del Estado deben estar mds bien referidos a la necesidad de reasignar los
recursos de su actual destino que beneficia a sectores que no cumplen ningun
papel ni en el ajuste ni en los retos del crecimiento y desarrollo a largo plazo.
Es una falacia decir que en Bolivia fracasé el modelo "estatista", cuando es
obvio que lo que fracas6é realmente fue el modelo "privatista". De aqui no se
deriva que se debe dar lugar a un experimento de gran concentracién de
actividades y de roles en el Estado. Se debe mds bien construir una verdadera
economia mixta de complementariedad entre los sectores publico y privado.

Queda superada por lo tanto la falsa dicotomia entre el papel del Estado
y el del capital privado. Ambos forman parte de la realidad del pais y son
irremplazables en la economia boliviana. Del mismo modo se debe superar la falsa
dicotomia entre la opcién del mercado interno y la del externo. Se debe mds bien
avanzar en ambas direcciones. La produccién de bienes de consumo masivo permite
desarrollar esfuerzos en la direccién de la equidad entre tanto que la vocacién
exportadora busca aliviar la principal restriccién macroeconémica, la externa,
que se traduce en una limitadisima disponibilidad de divisas. Equidad y
competitividad, ambas deben ser objeto prioritario de la politica econdmica,
principal manifestacién de la intervencién del Estado en la economia.

De ello surge precisamente la nocién de drea esencial de la economia, que
en realidad es aquella que debe estar volcada a la equidad y a la competitividad.
Es precisamente en esta drea en la que se verifica de manera mds contundente la
necesidad de una economia mixta, en la que tanto el sector estatal como el
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privado son complementarios. Es en funcién de dicha 4drea que el Estado debe
concentrar o priorizar los esfuerzos en materia de desarrollo de infraestructura,
de canalizacién de recursos tanto en la asignacién de divisas como de crédito,
de manejo de precios administrados con el propésito expreso de crear incentivos,
avales y contratacién de deuda y canalizar la cooperacién externa.

Naturalmente que una de las interrogantes mds importantes que surgen de
este planteamiento se refiere a la modalidad a través de la cual se pueda
canalizar estos recursos para sustraerlos de sus actuales destinos y para no
repetir la larga experiencia en materia de concentrar incentivos sin ninguna
reaccién del sector privado. Al respecto deben ser mencionados algunos aspectos
fundamentales. Esta propuesta es impensable al margen de las reformas
institucionales que se adelantaron en el acdpite anterior. De ello surge un nuevo
escenario politico, dado que la asignacién de recursos es en realidad un
resultado de una realidad politica. Se debe lograr a través de cambios

institucionales el espacio suficiente para introducir modificaciones en el
destino del excedente.

Naturalmente que lo anterior, siendo condicién necesaria no es suficiente.
Al respecto se debe avanzar en materia de lograr una verdadera concertacién, que
vendria a ser la condicién suficiente para impulsar un esfuerzo de crecimiento
en la direccién anotada.

Del lado del sector estatal existén tambien grandes dificultades. Debemos
mencionar a la burocracia que administra las empresas publicas. De ellas es muy
dificil lograr cambios que vayan en la direccidén de la verdadera rehabilitacién
y desarrollo eficiente. Es dicha burocracia la que estuvo a punto de liquidar
a las empresas y a sus yacimientos. Al respecto, es evidente que se deben adoptar
politicas que van desde la privatizacién selectiva y fundamentalmente conveniente
para el Estado, pasando por los contratos de desempeilo, los contratos de
administracién y las operaciones de riesgo compartido.

En todo caso lo fundamental es, primero, no retornar al pasado en el cual
la burocracia de las empresas se enriquecié a costa de las mismas y, segundo,
aliviarlas de la pesada carga fiscal nacional y regional que tienen. Las
empresas, incluso COMIBOL hasta 1989, son rentables antes de cumplir las pesadas
obligaciones fiscales que recaen en ellas. Debemos mencionar que el sector
empresarial privado en su conjunto aporta al fisco y a las regiones menos que
las empresas estatales, e incluso, menos que sélo las dos mds importantes.

Al mismo tiempo es necesario establecer un principio de racionalidad en
el uso de recursos provenientes de la cooperacién externa. Segin una estimacion
propia, las ONG's canalizan apréximadamente un monto similar al ahorro del sector
publico no financiero, que en su integridad estd destinado a cubrir el pesado
servicio de la deuda externa. Por lo tanto éste es un rubro de recursos cuya
asigancién debe ser objeto de reasignacién. Un tema muy importante a considerar
al respecto es que la mayor parte de esos recursos se origina en paises donantes
que los asignan a través de sus ONG's, las mismas que a su turno las canalizan
a las ONG’'s de nuestro pais. En realidad, se trata de recursos de cooperacién
bilateral cuyo destino debe ser acordado previamente con el gobierno boliviano.



78

Otro aspecto de la mds alta importancia es utilizar los instrumentos de
politica econémica y fundamentalmente los que permita una nueva Ley de Bancos
e Intituciones Financieras para democratizar el crédito. Uno de los cuellos de
botella para la reactivacién y el crecimiento es la concentracién de las acciones
de los bancos comerciales, de los depdésitos y de los créditos que estos otorgan,
Ciertamente este es un nivel de colusién que impide o al menos dificulta mucho
el logro de metas macroecondmicas, y en particular bloquea la asignacién interna
de recursos para financiar la inversioén.

Uno de los mayores desafios que debe enfrentar cualquier esfuerzo por poner
en movimiento a la economia es el de aumentar los niveles de inversién
principalmente privada. Al respecto se considera necesario eliminar todo subsidio
del Banco Central a la banca comercial, pero estableciendo mecanismos de
competencia, y hacerlo de manera sostenida sin necesidad de provocar traumidticos
cambios que lesionen a la propia estabilidad que de por si es muy precaria.

Es por demds evidente que el mencionado subsidio no se tradujo en mayores
niveles de inversién, por lo tanto se considera mds adecuado destinarlo a 1la
creacién de mecanismos que compitan con la banca comercial, supervisados por la
Superintendencia de Bancos, y que al mismo tiempo permitan democratizar el
crédito. De hecho el esfuerzo de volcar recursos y esfuerzos simultdneamente a
la exportacién y al mercado interno, en lo que se refiere a este ultimo no
necesariamente pasa por grandes empresas, hay un vasto campo para fomentar a
productores medianos e incluso chicos que puedan ser eficientes.

Por otro lado sigue siendo una prioridad lograr mayores alivios en materia
del servicio de la deuda externa. Esta es una de las causas para que la inversién
publica sea cero si no se logran desembolsos de cooperacién de créditos, etc.
Dentro de estos esfuerzos, es irracional continuar contratando créditos para
financiar gasto corriente y en concreto salarios en el sector publico. En esta
materia el gasto publico, ademds de no ser financiado con crédito, debe
disminuir. Los esfuerzos por combatir de manera efectiva a la corrupcién deben
traducirse en un alivio fiscal, ya que sin duda es ésta una de las causas
fundamentales del déficit.

La aplicacién de sanciones, asi sean morales, que lesionen la actual
institucionalidad y legitimidad de la que hoy goza la corrupcién, tendria un
impacto importante que puede ayudar a resolver uno de 1los problemas
macroecondémicos mds serios como es el del déficit fiscal.

El sector publico debe ganar en eficiencia, estar en condiciones de
competir por recursos humanos con el sector privado. Aunque éste es un tema que
corresponde a los aspectos administrativos, se debe mencionar que el Estado debe
tener la capacidad de crear y desarrollar servicios que sean de utilidad para
hacer mds atractivas las inversiones privadas e incluso extranjeras. En- esta
direccién es importante desarrollar un agresivo esfuerzo por investigar mercados
y condiciones para la exportacién, buscar "nichos" en el mecrado internacional
que puedan ser abastecidos por la produccién nacional y ademds para hacer mids
eficiente nuestra insercién comercial externa o por lo menos no ser tan
vulnerables. Ganar predictibilidad acerca de la trayectoria de los mercados puede
ser un logro de importante impacto macroeconémico que incentive a las
inversiones.
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Ahora bien, otro de los desafios en materia de equilibrios macroeconémicos
es la concertacién con el sector obrero. Si es necesaria la concertacién con el
sector privado para conformar un 4rea esencial de la economia, es imprescindible
concertar con los sindicatos para que los equilibrios macroeconémicos sean
viables. En efecto, a pesar de que no existe tradicién en Bolivia para concertar
con el lado obrero, es imprescindible volcar esfuerzos en esa direccion.

De nuevo, con ese propésito, las modificaciones institucionales pueden ser
muy importantes. De hecho, para eliminar el riesgo pais es imprescindible
institucionalizar el conflicto laboral. Por esta razén, esfuerzos dirigidos a
lograr consensos bdsicos con el movimiento obrero tienen una importancia
macroeconémica de primer orden. Dentro de esa linea es importante que se
fortalezca el sindicalismo, que recupere su rol de actor social con presencia,

ya que facilitaria la posibilidad de 1lograr acuerdos y ademds conductas
cooperadoras.

Del mismo modo, si no se logran acuerdos con los sindicatos y no se dan
muestras creibles de que se estd cumpliendo las reglas preestablecidas y 1los
acuerdos respectivos, es imposible pensar en contar con el indispensable concurso
de los obreros para obtener ganancias en la productividad, ya que el componente
humano seguird, como ahora, ausente, sin ninguna motivacién y, por el contrario,
con problemas que tienden a desestimular el esfuerzo obrero.

Es un desafio macroeconémico reducir y, en su caso, eliminar 1la
insatisfaccién laboral que se advierte actualmente. Para ello una politica
activa, pero cauta, de salarios es imprescindible. De hecho, en una recesién tan
prolongada, los salarios no solamente tendrdn efectos inflacionarios modestos
sino que seguramente existe un potencial reactivador por esa via. Esas
posibilidades deben ser exploradas seriamente con los dirigentes obreros.

La institucionalizacién del conflicto significa crear condiciones para la .
negociacién, de donde se deriva una vez mds que la orientacién de una nueva Ley
de Trabajo que sea propiciadora de la negociacién en lugar de sacralizar la
desproteccién de los trabajadores es muy importante para lograr equilibrios

macroeconémicos y para que se mantengan en el tiempo, es decir para que sean
creibles.

Otro componente fundamental de una politica de ingresos es establecer un
balance entre lo que los distintos sectores aportan al Estado y lo que reciben.
Esto permitiria emitir un mensaje muy claro a los diferentes sectores,
especialmente a los sectores obreros y populares, en el sentido de que se estédn
haciendo esfuerzos serios en materia de equidad. En efecto, no puede continuar
la situacién de la clase media, especialmente de la que aporta mds de lo que
recibe mientras los sectores mds favorecidos no aportan casi nada y reciben
ingentes recursos por diferentes vias incluyendo subsidios directos. En esa
direccidén el gasto piblico debe recuperar su papel como mecanismo redistribuidor.
La politica econémica debe adquirir el cardcter de una politica de ingresos que
efectivamente pueda construir consensos posibles, reales. Ademds, por muy
modestos que sean los avances que se logren en esa direccion es muy importante
mostrar que se hace lo que se puede y de ese modo a través de la concertacién
con los sectores mis necesitados, lograr acercar los equilibrios macroeconémicos
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a los consensos y hacerlos viables. Se trata de retener el principio de que
existe un espacio de viabilidad econémica y otro de wviabilidad politica
(Cortdzar, 1988,1989a y 1989b). El papel de la politica de ingresos consiste en
acercar esos dos espacios hasta lograr equilibrios viables en ambos sentidos.

En suma, las posibilidades de crecimiento descansan fundamentalmente en

cambios institucionales, Yy éstos son a su vez una condicién para obtener acuerdos
minimos que permitan alcanzar metas macroeconémicas.

3. Aspectos sociales de 1la reforma politica

Los problemas sociales son tan graves y profundos que sin duda los mejores
resultados en materia macroeconémica no seran suficientes. Esto hace necesarias
politicas que enfrenten esos problemas. Sin embargo, tales poiticas no pueden
seguir traduciéndose simplemente en partidas de gasto cuyo cardcter sea
estrictamente compensatorio Y menos con una vocacién sectorial.

Es evidente que se pretende mejorar la calidad y cobertura de 1los
servicios, pero esto no debe ser motivo para desvincular esos esfuerzos de los
que se desarrollen en materia de crecimiento, es decir, esta politica debe estar
necesariamente acompatiada de los esfuerzos macroecondmicos,

En tal sentido se debe privilegiar la inversién social frente al gasto puro
y simple. Para los efectos de esta propuesta se invierte cuando se despiertan
o fortalecen las potencialidades implicitas en las actividades a través de las
cuales los sectores a los que se quiere beneficiar satisfacen sus necesidades
efectivamente percibidas. Del mismo modo se invierte cuando se crean condiciones
para garantizar la permanencia de los esfuerzos destinados a mejorar las
condiciones de vida Yy principalmente cuando se desarrolla la capacidad de
autogestion de los servicios.

Es posible hablar de inversién cuando se destinan partidas de gasto, pero
en el marco de los esfuerzos de los cuales Se espera -en un plazo razonable- se
traduzcan en mejores ingresos para los beneficiarios, es decir, cuando las
politicas sociales estén efectivamente acompaniando a la politica econémica y
principalmente a 1la inversién. Por ejemplo, destinar recursos a instalar
servicios cuando ninguna de las anteriores caracteristicas se cumplen, aun podra
ser inversién si dicha asignacién forma parte de los esfuerzos por ampliar la
frontera agricola, aun cuando por varios afios esos recursos no tengan ningin tipo
de retorno y su propia permanencia requiera de una asignacién presupuestaria
permanente.

En otras palabras, los esfuerzos por lograr concertacién deben despertar
potencialidades, deben comprometer a los beneficiarios, en otras palabras, deben
superar el facil expediente del clientelismo al que estuvieron y estdn hasta
ahora limitadas las politicas sociales. Dentro de esta linea de trabajo, 1la
constitucién del poder local es un instrumento privilegiado, porque es el dmbito
donde se concentran las responsabilidades, pero tambien los atributos. Es decir,
es a ese nivel que adquiere sentido desconcentrar la recaudacién fiscal y la
prestacién de servicios.
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Precisamente en el reconocimiento de las instancias de articulacién y
proyeccién de demandas a través de la constitucién del poder local, es que se
pretende despertar las potencialidades y definir compromisos en los que los
propios beneficiarios encuentren las soluciones y se hagan cargo de ellas. Esta
es una via que permite volcar recursos con cardcter de inversién hacia la
satisfaccién de las necesidades efectivamente percibidas por los sectores
beneficiarios por intermedio de su instancia de representacién. FEn otras
palabras, la funcién publica recuperaria asi su sentido verdadero de servicio
en lugar de ser un botin, como ocurre actualmente. -

La autogestién no implica de ningtn modo el retiro del Estado, y menos el
abandono a su suerte. Implica otro tipo de presencia, que haga posible confrontar
la concepcién de las politicas con las demandas efectivamente percibidas por la
poblacién. Es obvio que estas politicas no siempre coincidirdn con dichas
demandas, pero ése es el papel de confrontar programas, alli estd la importancia
de debatir y, democrdticamente, encontrar espacios de consenso.

En la prdctica ése es el papel que deben jugar los partidos que decidan
existir en el dmbito del poder local. En todo caso ésa es una confrontacién de
programas, lo que sin dudas contribuird a fortalecer la democracia, en la medida
en que las preferencias politicas y electorales se definan en torno a programas
en lugar de hacerlo en torno a caudillos, y también en la medida en que 1la
prédctica politica en si pase por la confrontacién y aplicacién de programas en
lugar de hacerlo en el marco del clientelismo.

En este sentido se debe mencionar que frente a la falsa dicotomia de
estatismo y privatismo en materia de servicios sociales, se debe introducir la
dimensién de lo publico (Portantiero 1989), entendida precisamente por la
capacidad del poder local de asumir responsabilidades y de hacerlo en el marco
de una reforma politica cuyos elementos institucionales son fundamentales, y que
se traducen en una nueva forma de intervencién en la economia que descansa en
consensos, y por lo tanto en una politica de ingresos activa pero cauta. Por esta
razén es necesario procurar una sociedad mds igualitaria, en cuyo marco la
ciudadania en pleno ejercicio de sus derechos y deberes ciudadanos se constituya,
a través de sus formas de articulacién y proyeccién de demandas a nivel local,
en la dimensién de lo publico.

Sin duda alguna, éste serd un proceso largo y muy dificil, en el que los
modos de constituir el aparato del sector publico tendrdn mucho que ver, asi como
la manera de ejecutar politicas tanto econdmicas como sociales.

4. Aspectos administrativos de la reforma politica

En Bolivia la discusién y el debate acerca de las reformas politicas
lamentablemente estdn indebidamente limitados al 4mbito de sus aspectos
administrativos que en realidad constituyen la manifestacién concreta que
adoptardn los esfuerzos en los otros dmbitos discutidos en los anteriores
acdpites.



82

En esta direccién es necesario adelantar algunos aspectos que se consideran
necesarios, no para implementar todas las reformas institucionales mencionadas
en el acdpite pertinente, sino solamente para ejecutar politicas sociales que
preferentemente inviertan.

Un aspecto muy importante en esta materia es la contitucién de 1los
gobiernos regionales, municipales y provinciales, es decir, el varias veces
mencionado poder local. Obviamente éste serd un proceso largo y muy dificil. Las
dificultades son muchas, pero acaso la de lograr un equilibrio regional en
- materia de recursos sea una de las mayores. Concretamente ninguna regién est4d
en condiciones para afrontar los desafios de un proceso de descentralizacién.
Si bien existe una fuerte presién de organismos financieros multilaterales para
dar este paso, no existe ninguna posibilidad de hacerlo. Ello no implica que no
se lleve a la préctica, aunque en ese caso se estaria cometiendo una gran
irresponsabilidad. En esta propuesta se considera necesario primero constituir
los gobiernos regionales y las formas de poder local como una condicién previa
para descentralizar efectivamente los servicios sociales, las responsabilidades,
las atribuciones y la propia administracién de justicia. Es mds, la constitucién
de estos poderes deberd estar acompafiada de la modificacién en la forma de
eleccién de los agentes municipales, concejales, diputados y senadores.

Un vigoroso programa de fortalecimiento de las regiones es también un
requisito indispensable para crear las condiciones que permitan una
descentralizacién efectiva. Dentro de ese d4mbito de problemas es imprescindible
eliminar la existencia de dos sectores publicos, uno de muy bajos ingresos y de
gran ineficiencia, financiado por el presupuesto fiscal, y el otro, de ingresos
mayores, pero que lamentablemente no responde a las autoridades jerdrquicas del
sector publico, y, en general, no responde a las politicas del Gobierno, sino
a la condicionalidad de las agencias de cooperacién que financian ese gasto
corriente, la mayoria de las veces con crédito, como ha sido mencionado en otro
acdpite.

En vista que el Gobierno no puede contratar recursos humanos de calidad,
las agencias de cooperacién deberian aportar a un fondo con cargo al cual el
gobierno contrate personal para su propio aparato, en lugar de fomentar la
proliferacién de parcelas del aparato publico controladas por diferentes
agencias. En la misma direccién, la racionalizacién del uso de recursos
provenientes de la cooperacién internacional debe tener un componente que
fortalezca al sector publico en lugar de mantener su debilidad como mecanismo
de tenmer influencia directa desapareciendo completamente la figura de 1la
contraparte. Con ese propésito se debe superar la actual dependencia que abarca
incluso a autoridades politicas.

La debilidad del sector publico dio lugar en los ultimos afios a la
constitucién de grupos de élite, inicialmente reducidos, pero que rdpidamente
crecieron. Estos grupos fueron instituidos para reemplazar al sector publico,
pero en realidad se superpusieron al mismo, lo que no resolvié el problema de
la debilidad del Estado para aplicar cualquier politica, porque ese personal no
responde a dichas politicas, sino a la condicionalidad de la agencia que le
financia. Mientras tanto, no se puede reducir el gasto publico.
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Este problema debe ser resuelto para poder constituir un sélo sector
publico capaz de ser muy eficiente, y ademds poder fortalecer desde el Gobiermno
Central a las regiones mds débiles. Uno de los temas en los cuales debe incidir

mds el fortalecimiento de las reglones es el de la asignacién de recursos que
ya estdn disponlbles

En efecto, a pesar de la reduccién del gasto social, actualmente el
gobierno boliviano destina al &rea social recursos equivalentes al 12% del PIB
a través del -sector publico no financiero., Si a esos recursos se suman los que
canalizan las ONG's dicha cifra sube al 17%. Esta es una suma considerable que
desmiente la supuesta falta de recursos. El problema central estd en la mala
asignacién de los mismos, en una gran corrupcién y en otros obstdculos que se
traducen en dispersién de acciones, en la asignacién de recursos solamente a
programas de gasto (entre 95 y 98%), y lo que es peor, sin ninguna coordinacién,

con evidentes muestras de superposicién en algunas regiones y con exclusién total
de otras.

Ante este panorama es necesario desarrollar una serie de mecanismos,
algunos de los cuales est4dn en proceso de instalacién en el sector publico, pero
cuyo funcionamiento no puede garantizarse por la falta de continuidad que
provocan los cambios politicos. A continuacién mencionamos algunos:

Es imprescindible poner en funcionamiento el sistema nacional de inversion
publica, tanto para inversiones productivas como sociales. En relacién a las
inversiones productivas es importante modificar los criterios de evaluacién. En
especial se debe cambiar el criterio numero de empleos por el de calidad de los
empleos, ya que como se ha mencionado, el problema no estd en la falta de puestos
de trabajo, sino en la insatisfaccién laboral, es decir, en la persistencia de-
condiciones de trabajo muy precarias. Por otra parte, aun cuando se busque
seleccionar el paquete de inversiones que genere mayor impacto numérico sobre
el empleo, es importante priorizar 'las inversiones que tengan mayor impacto
directo en la generacién de divisas, pues al afIOJar la principal restriccién
macroeconémica, que se traduce en la falta de divisas de libre disponibilidad,
se podrd generar mayor empleo en el conjunto de la economia (Ferndndez y Marcel:
1988). ‘

Aflojar la restriccién externa tiene otro impacto que es vital para la
economia boliviana. Se trata de invertir en actividades extractivas que son hasta
ahora la "locomotora" de la economia. Es muy importante el efecto de arrastre
de las actividades extractivas y, en especial, de las empresas publicas. Tal
impacto no se reduce a la generacién de ingresos fiscales y regionales, como ha
sido mencionado.

En la misma direccién es importante realizar esfuerzos para ganar
eficiencia en el sector publico, agilizar desembolsos y alcanzar metas de
inversién que sean compatibles con las necesidades de crecimiento.
Particularmente en la anterior gestién (1990), ha sido muy bajo el porcentaje
de inversiones ejecutadas respecto de las programadas. Para este fin, los avances
que se logren en materia de alivio en el servicio de la deuda permitirian
aumentar la capacidad de comprometer fondos de contraparte nacional para lograr
precisamente mayores niveles de inversién.
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Con respecto a las inversiones sociales es necesario establecer un
mecanismo de inversiones que sobre la base de un banco de proyectos, igual al
de las inversiones productivas, incorpore un médulo de lectura de necesidades
que permita detectar las necesidades efectivamente percibidas para no orientar
las inversiones solamente segin necesidades predefinidas en un escritorio. Es
muy grande la complejidad de un médulo como el que aqui se plantea, pero su
concrecién descansa precisamente en la constitucién de poderes locales que puedan
definir sus necesidades, las mismas que deberdn ser confrontadas con los
lineamientos de politicas que partan precisamente del médulo de lectura de
necesidades, el mismo que deberd incluir un importante componente de trabajo de
campo.

Las experiencias de planificacién microregional de algunas provincias en
diferentes departamentos muestran que ésa es la mejor instancia para definir
necesidades de la provincia y fundamentalmente de lograr que las inversiones
sociales sean parte de un esfuerzo de inversién productiva que se traduzca en
impactos positivos y permanentes en los ingresos de la poblacién a beneficiar.

Este médulo de lectura de necesidades debe incluir también un conjunto
exhaustivo de normas acerca del disefio, de las caracteristicas, los costos, los
precios unitarios, los planos y las especificaciones técnicas, el personal
requerido y el tipo de servicios a ser prestados para cada caso en materia de
infraestructura, la refaccién y reorganizacién de servicios existentes. Este
conjunto de normas adecuadas a cada regién debe permitir reducir los sobreprecios
y las superposiciones de servicios a través su distritacién, principalmente de
educacién y salud.

Otro componente importante de este médulo de lectura de necesidades es el
mapa de recursos, a través del cual se puede establecer la verdadera oferta de
servicios. La importancia de este componente se deriva del absoluto
desconocimiento que existe en los ministerios correspondientes acerca del numero
de hospitales, postas sanitarias, escuelas, colegios, etcétera, que existen en
el pais, su ubicacién, el equipamiento que tienen, entre otros. Sin duda, a este
desconocimiento se suma la inexistencia de datos acerca de la oferta de servicios
establecidos por ONG's, Iglesias, sectas, etcétera. En consecuencia, ante esta
falta de informacién bdsica, los mecanismos de corrrupcién operan impunemente.

En suma, este médulo comprende un mecanismo de trabajo de campo que apoye
a la constitucién del poder local, que sea capaz de recoger planteamientos de
los congresos provinciales y de la discusién y debate de programas municipales
a nivel de distrito, es decir, es el soporte institucional de la confrontacién
de propuestas de diversa orientacién con las politicas definidas por el sector
publico. Por ello, puede ser identificado con el "laboratorio" en el que se
confronta la concepcién de la politica con la realidad y los intereses de los
beneficiarios.

Por lo demds el sistema de inversiones sociales incluye los mismos médulos
que el de inversiones productivas, pero en el caso de la evaluacién y
Jerarquizacién de proyectos sociales se debe adoptar metodologias adecuadas que
midan la eficiencia en relacién al costo de la prestacién de servicios. Del mismo
modo el médulo de seguimiento no debe limitarse a los aspectos fisico
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financieros, sino mids bien al monitoreo de proyectos sociales, como fuente
principal de retroalimentacién del médulo de lectura de necesidades.

Ademds de implementar el sistema de inversiones sociales desde el nivel
central hasta el nivel del poder local, se debe fortalecer esa instancia para
que sea capaz de realizar un catastro completo de contribuyentes, principalmente
para una adecuada administracién tributaria. La realizacién de un verdadero censo
de actividades econdémicas, asi como el de poblacién y de sus ingresos presuntos
a partir del patrimonio y el registro de la propiedad en cada distrito,
permitiria disminuir drdsticamente la evasién fiscal, y de ese modo se traduciria
en una mayor capacidad para devolver los tributos en servicios, lo que
lamentablemente no sucede actualmente.

Por otra parte, en relacién con la constitucién del poder local como
instrumento para fortalecer la democracia y mejorar la calidad y cobertura de
los servicios, es necesario institucionalizar a ese nivel la prestacién del
servicio civil, como alternativo frente al servicio militax hoy vigente. La idea
bdsica es que si se renuncia al servicio militar quede un compromiso con la
comunidad y, en particular, con el distrito. Por lo tanto, seria en dicha
instancia desde la cual se debe verificar el servicio civil, que puede adquirir
diferentes modalidades: desde el servicio profesional para optar al Titulo en
Provisién Nacional, para lo cual serd necesario que la Universidad Boliviana
modifique sus reglamentos, que confiera titulos despues del cumplimiento de
funciones en distintos niveles del poder local, sean o no electivos. '

Finalmente, con el objeto de constituir el poder local para que se
responsabilice de la prestacién de servicios, es importante mencionar que a este
nivel el registro de ONG's y de otras instituciones religiosas o no, nacionales
o extranjeras, que prestan servicios, deben sujetarse a las definiciones de
politica adoptadas a nivel central y adecuadas a la especificidad de cada zona
por el distrito municipal o por el gobierno provincial. Este es un mecanismo que
permitiria reducir la corrupcién en la asignacién de recursos y ademds ganar en
eficiencia en su asignacién.

En suma, la constitucién de la instancia de lo publico descansa en la
resolucién de problemas del Gobierno Central para que no solamente supere sus
deficiencias sino que esté mds bien en condiciones de facilitar el largo y
dificil proceso de constitucién de los poderes locales, en la modificacién del
servicio militar, en el establecimiento de un servicio civil y en la coordinacién
efectiva de todas las instituciones que estdn desarrollando actividades en el
drea social.

Notas
1/ Ademds de la forma empresarial capitalista ya mencionada, en Bolivia

coexisten otras dos formas, la semiempresarial o capitalista hibrida y 1la
economia campesina. (Véase Ferndndez, 1982).
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2/ Los precios administrados son los que controla el gobierno ya sea porque
produce (ej. carburantes, energia eléctrica, transporte principalmente
ferroviario, etc.) o porque hasta 1985 estuvieron bajo control mediante
instrumentos legales.

3/ E1 MNR fue el partido que vanguardizé la Revolucién Nacional de 1952,

4/ Construido por el gobierno del MNR utilizando excedentes de 1la
Corporacién Minera de Bolivia (COMIBOL).

3/ Véase Estrategia Nacional de Desarrollo 1989 - 2000 elaborada al final
del anterior gobierno del MNR.

6/ Véase también, De la Cueva 1983, Capitalismo y oligarquia, Ed. Roalva
La Paz. Se trata de una radiografia de las conexiones accionarias del capital
y se demuestra que 35 grupos financieros controlan a las mds importantes empresas
del pais a través del sistema bancario, y que esos grupos pertenecen a un numero
reducido de familias.

1/ El surgimiento de las ferias rurales en poblados menores dio lugar a la
sustitucién de muchos bienes que eran producidos por los campesinos para su
propio uso. Por ejemplo, las abarcas por los zapatos, y los tejidos por ropa
importada o confeccionada con tela importada.

8/ Patifio, Hoschild y Aramayo, los tres propietarios de las mas grandes e
importantes minas, quienes sobre la base de su inmenso poder econdémico tuvieron
decisiva influencia en la vida politica boliviana hasta 1952. Ese afio se produjo
la Revolucién Nacional y se les expropiaron sus empresas que pasaron a propiedad
de la mds importante empresa estatal creada para ese fin, la Corporacién Minera
Boliviana (COMIBOL).

9/ El MNR goberné entre abril de 1952 y noviembre de 1964. En ese tiempo
se sucedieron cuatro periodos de gobierno (el ultimo empezé en agosto de 1964),
en el curso de los cuales solo el segundo periodo correspondié presidir al Dr.
Siles Zuazo (1956 1960), y los otros tres al Dr. Paz Estensoro, lo que produjo
varias divisiones del Partido.

10/ La nocién del patrén de acumulacién que se utiliza en este trabajo
corresponde a la que se encuentra en Grebe (1983). Dichos elementos son los
siguientes: a) La base técnico material sobre la que decansa la economia, b) La
constelacién de agentes y entre éstos principalmente a los titulares del
excedente, c) La pauta de asignacién del excedente, d) La politica econémica,
y e) La coyuntura internacional. En este acdpite se hace mencién a los cuatro
primeros elmentos ya que la coyuntura internacional no puede ser controlada desde
el pais.

1ll/ Se denomina "estabilidad en el fondo del pozo" a la de precaria
estabilidad de precios pero sin ninguna posibilidad de crecimiento sostenido.

12/ Se trata de depésitos de muy corto plazo atraidos por altas tasas
pasivas, con muy pocas posibilidades de ser colocados en condiciones rentables
para los bancos. Hasta ahora el Banco Central acudié al auxilio de los mismos
estableciendo un generoso mecanismo a través del cual les permite depositar su
exceso de cartera en el Banco Central reconociendoles una tasa de uno o dos
puntos mayor a la que pagan, lo que obviamente es un subsidio en una aparente
era liberal.

13/ E1 k’ara es el blanco, pero debe ser entendido como el blanco de buen
apellido o que se reclama tal. Por lo tanto, no se trata solamente de una
adscripcién inmediata y menos dicotdémica como la que se pudo establecer en otras
realidades por ejemplo entre blancos y negros. Influye de manera decisiva una
adscripcidén ideolégica. De este modo, la diferencia a la que se alude en este
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pirrafo debe ser entendida como una percepcién que tienen las personas de si
mismas.

14/ La ecuacién es la siguiente:

Y = -347 + 101H + 21E - O.2EE + 16.31 + 0.2A
(9.3) (10.2) (-8.6) (15.6) (2.6)
RR = 0.311 F=113.1 N = 723705

Donde: Y = ingreso laboral mensual del ocupado; H = Dummy 1=hombre,
O=mujer; E= edad en afios cumplidos; EE = edad al cuadrado; I=aflos de instruccién;
A= meses de antiguedad.

No existe sospecha de heterocedasticidad ni de autocorrelacioén. Todas las
variables son significativas al 1% en virtud de los estdisticos "t" y "F". La
bondad de ajuste es razonablemente buena para un corte transversal en el cual
se incluyeron a los ocupados que arrojé la encuesta integrada de hogares de marzo
de 1989. Para una discusién mds exhaustiva al respecto ver Chumacero 1990a y
1990b.

15/ Con evidente influencia de Chayanov, Urioste llega a la conclusién de
que el campesino del altiplano norte carece de "conducta econdémica capitalista”.
(Véase Urioste 1976).

16/ En los ultimos congresos campesinos se hizo mds notoria la presencia
de una corriente que postula la violencia con un discurso claramente racista.
Se trata de los autodenominados "Ayllus Rojos" que inclusive disputan la
direccién de la Confederacién Sindical Unica de Trabajadores Campesinos a la
corriente que se mantuvo en dicha organizacién desde que fue creada en 1979. Este
es solo uno de los peligros de violencia; otro mds importante es la inminente
intervencicién del ejército en la represién a los productores de coca. Para una
discusién al respecto véase Toranzo Comp.1991 y Toranzo 1991.

17/ Las dos primeras ecuaciones son las siguientes:

Ypc = - 1756.88 + 3125TPGh
t =13.5; R2 = .215 ; F = 170.36

TPGh = .633 - .000071IPO
t = -6.201 ; R2 = .204; F = 38.45

En ambas ecuaciones las variables son significatiwvos al 1% en virtud de
los estadisticos "t" y "F. Fueron estimadas con 478.000 hogares utilizando los
resultados de la Encuesta Integrada de Hogares de marzo de 1989. El desarrollo
de esta discusién se encuentra en Chumacero 1990a y 1990b. La tercera ecuacioén
se encuentra en Apt 1990. El ingreso normativo ha sido calculado para cada hogar
estableciendo un nivel de satisfaccién de necesidades a partir de las
caracteristicas de los hogares y su estructura de gasto.

18/ En Chumacero 1990b se puede encontrar una discusién acerca de las
estrategias adoptadas por los hogares pobres segin el tipo de pobreza. Asi, se
puede observar que los hogares pobres inerciales apuestan a una tasa de
participacién muy cercana al 100% y a una tasa de desempleo muy cercana a cero.
Es decir, los miembros de esos hogares a partir de los diez afios salen a buscar
cualquier trabajo. Por su parte, los hogares pobres recientes apuestan mds bien
a una tasa de participacién menor, pero aceptan al mismo tiempo un desempleo
mayor, lo que estaria reflejando la intencién de mantener a los menores en la
escuela y de no aceptar cualquier empleo.
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19/.- La sociedad civil no debe ser entendida como la simple suma de
individuos sino como un conjunto de actores sociales con distintas capacidades
de articular y proyectar demandas.
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