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LINEAMIENTOS PARA UNA POLITICA
PUBLICA EN MATERIA DE
BIENESTAR SOCIAL

Aungue en las dreas donde se concentra la accién de la politica social (gasto
social, empleo, administracién de los servicios pablicos) el Estado juega un papel
estelar, no 10do lo debe ni lo puede hacer éste. Cada vez mayor nimero de
personas y grupos estdn de acuerdo en que la polftica de bienestar social es sobre
todo una politica piiblica, esto es, so¢ialmente construida. ElloTmplica conside-
rar que ¢l Estado tiene un papel prioritario y central -principalmente regulador
y coordinador- pero en ningun caso monopoélico.

Los retos de una politica piblica para el bienestar social: una
vision global

Una politica social moderna debe ser por definicién pluralista y multifacética”.
En esta perspectiva habrd que aceptar, con base en estrictos criterios de eficien-
cia que, tanto las acciones gubernamentales como las gue no lo son pueden ser
partes componentes de una politica pibiica, que en consecuencia, las vuelve
esencialmente complementarias.

En una etapa donde se eliminan y se transforman los instrumentos de
intervencion estatal sobre el mercado, tiene que pensarse simulténeamente cn
el aumento de los controles de la sociedad civil sobre éste. El hecho concomi-
tante, de fondo, es que no sélo el mercado debe ganar independencia, sino que
el ciudadano también debe ganar vigor frente a éL. En el mercado protegido,
monopdlico, el cindadano puede ser mas miserable que frente al poder priblico.
Papa lo que le cobran y consume lo que le dan®. En una optica de reforma,
entonces, ¢l problema no es sélo ceder en intervenciones del Estado para

 Bustelo E. {1929), “Polftica Social en un contexto de crisis: seré que se puede™, en Revista de
Economia de América Latina 18/19, CIDE, Mé&xico, D. F.
% yilla, Manuel (1990). “Las relaciones del Esgadc", en Nexos No. 145, enero, México, D. F,
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beneficio de ia accidn privada, sino distribuir en equidad ese &spacno de acuerdo
a los derechos del inversionista pero también a los del ciudadano.”

La reforma de las relaciones del Estado debe implicar un proceso a través del
cual se fortalezca al ciudadano y a sus organizaciones, no s6lo como individuo
sino como miembro de nuevas y miltiples asociaciones directamente ligadas con
sus diversas esferas de interés y aptas para defenderlo de otros intereses.

En México, por su rol activo y 1a historia, no podemos pensar en ¢l mejora-
miento del bienestar social sin la presencia del Estado. Sin embargo, en los
dlimos afios hemos asistido en ¢l drea de Ia atencién social, a una proliferacion
de actores sociales no institucionalizados, de organizaciones solidarias, sin fines
de lucro, como parte de redes de autorregulacién y reproduccion social, que
indican una sociedad civil m4s solidaria y menos egoista que la que normalmente
pensamos. Algunos actores expresan demandas de modnﬁcacndn institucional y
todos buscan satisfacer sus necesidades puntuales.®

Sin caer en la ilusién de la extincion del Estado, el rescate del espacio
individual ciudadano entronca con ¢l redimensionamienio del Estado. Estos
procesos pueden ser de gran ayuda para modificar el poder de las burocracias y
de las grandes concentraciones de autoridad, propios de los sistemas de seguri-
dad social de tipo piramidal, precisamente a partir de una gestién estatal
descentralizada (Almada Bay, 1. 1990).

En el caso de fos servicios piblicos a la poblacion abierta, el municipio deberia
ser el destinatario final d¢ esta reforma y convertir al nivel municipal en la unidad
de operaci6n primordial para la ejecucion, y 1a evaluacion de muchas acciones
de bienestar social.

Ignacio Almada Bay, citando a P. Rosanvallon, ha dicho que en México hacia
el mediano plazo, habri que transformar “la deuda social del Estado (vertical),
en una organizacin estrictamente horizontal de solidaridad””. Aunque la
apreciacion puede resultar un poco exagerada, habrd que considerar que efec-
tivamente la consolidacidn de ios derechos sociales s¢ realiza més en Ios niveles
locales que en los centrales, que no se puede propugnar por un desarrolio social
basado en la separaci6n del Estado, sino en und articulacion de las instituciones
representantes del Estado, de cardcter local y 1a sociedad civil, para lo cual habrd
que empefiarse en la reconstruccidon de un tejido social més organizado y
solidario, no s6lo no estorbando sino apoyando a las asociaciones autogestiona-

7 Calzada, Fernando (1990). “El Estado a debate”, Semanario polfiica, £l nacional, agosto,
México, D, F.

™ Almada Bay, 1. (1990). “Sicte \esis equivocadas sobre saiud y sociedad”, en Nexos No. 149,
mayo, p. 67, México, D, F.

™ En Almada Bay 1. Op. cit. P. Rosanvallon. La crise de L' etar providence, Paris, Seuil, 1989,
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rias y abriendo mecanismos de participacién proximos a todos los ciudadanos.
S$6lo asf, vinculando distintos ritmos, se podrd impulsar a las organizaciones no
gubernamentales con base territorial, actuando con ellas a fin de atender las
infinitas demandas que reclama el bienestar social.

Existe, sin duda, en materia de necesidades esenciales un problema de
recursos escasos y limitados ante demandas infinitas. Le ha tocado a M. Rocard
recordar que para poner bienes y servicios a cl:sposnaén de la poblacién no hay
mis que dos vias: el mercado o el racionamiento®. En los momenios actuales,
pareciera que la dotacidn de servicios a la poblacién cautiva de las instituciones
publicas se asemeja més a un racionamiento, afectado por los recortes de los
gastos sociales, lo que es al fin y al cabo una distribucién establecida por la
autoridad. {Como asumir esto en un contexto de limitaciones financieras? Tal
vez serfa mas provechoso establecer una concertacién con los asegurados, los
contribuyentes, los prestadores y los usuarios de los servicios (que explicitamente
asuma las limitaciones de recursos financieros y los ajustes temporales o dura-
deros que hay que tomar para asimilar provechosamente la crisis), que repercutir
negativamente, por la via de los hechos, en la calidad del servicio y en la
disminucién de los salarios del personal; disimulando las encdtmes listas de
espera y dejando que los obstdculos al acceso y al financiamiento de 10s servicios
piblicos jucguen el papel equivalente al del precio como limitante de la
demanda.

. Al mismo tiempo s¢ requiere vincular las experiencias de participacién de los
propios bentficiarios y de compromisos (concertacion) con asociaciones de
voluntarios y de redes de organizaciones no gubernamentales, para llevar ade-
lante las politicas. Ahora bien, este aspecto requiere nuevas formas de relacién
social y exige un reordenamiento de las relaciones de estos sectores de la
sociedad con el Estado y la economia. Es més, ahl donde antes predominaba el
Estado o el mercado (o sus diferentes entrecruzamientos) pueden pasar a ocupar
un lugar estas nuevas formas de “solidaridad social”.

Existe en nuestro pafs un complejo sistema de bienestar social cuyas partes
actuan a veces en forma yuxtapuesta y en ocasiones a contrapelo. Ademis de la
poliuca y la institucionalidad gubernamental cn esta materia, existen en ¢l otro
extremo organizaciones que tienen que ver con las relaciones de pareniesco, i0s
amigos, los yecinos, los comités de solidaridad, la comunidad inmediata, en fin
¢l micleo familiar mnplmdo gue en estos afios de crisis absorbié y logré procesar
en forma impresionante las limitaciones adversas que ¢l ajuste econdmico le
impuso a las condiciones de vida. En forma adicional coexisten dos grandes
subsistemas: uno que opera con los precios de mercado en las dreas, de vivienda,

® Rocard M. (1988). LCoherencia o ruptura? Texps polfticos 19751985, México, FCE.
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salud, educacion y alimentacién. Estos servicios privados actiian motivados por
un espirite comercial y estén destinados a importantes grupos de la poblacion de
elevados ingresos, y por Gltimo todo un sector de organizaciones no gubermamen-
tales (ONG) formado por asociaciones sin fines de lucro que se dedican a una
resolucién muy amplia de problemas (Bustelo, E. 1989).

El reto de una politica social plural y multifacética serfa poner a trabajar estos
cuatro subsistemas en sentido progresivo y de una forma coordinada para evitar
desperdicio de recursos y huecos que queden sin llenar (equidad y eficiencia).

Es dear, se trataria de potenciar no sélo la tipica relacion vertical gobierno-
grupos necesitados, sino que se requerird generar mecanismos (y suprimir otros)
que logren imprimirle rumbo y sentido a toda la vitalidad social que se expresa
en cada una de las distintas esferas que buscan el bienestar social de la poblacion,
€sto es, vigorizar y aprovechar la relacion sociedad-sociedad que durante mucho
tiempo ha permanecido aletargada y adormecida.

- Estas organizaciones no gubernamentales suelen ser pasadas por alto en la
construccion de las politicas pdblicas. Se les interpreta frecuentemente como
procesos Tesiduales de escasa eficiencia, y 1a Jabor que tratan de desplegar en
muchas ocasiones suele ser sustituida por servicios asistenciales directos. No se
percibe el enorme potencial que pueden desarrollar. De allf gue 1a iniciativa
popular y la creatividad que contienen resultan tremendamente golpeadas por
1a acci6n burocrdtica y tecnocritica de muchos organismos estatales. La institu-
cionalidad del Estado debe apoyar y estimular estas organizaciones solidarias.

. Nose esté planteando -y es poco crefble- que el gobierno y su institucionalidad
social se desquebraje por el acercamiento a las demandas concretas de la
poblacién, El proceso de trénsito no puede tener como WUnico sustento la
emergencia social y el deterioro de las instituciones estatales, menos adnen un
pafs como el nuestro donde ¢l aparato estatal ha adquirido una gran compleji-
dad®. El cambio tendrd que ser parte del proceso de transicin en que se
encuentran la economfa y la sociedad mexicapas. Sin embargo, existen inercias
y riesgos; el obstdculo mayor es no proporcionar respuesias 2 la altura de las
nuevas exigencias. E1 Estado puede tecuperar y absorber este tipo de demandas
sini alterar la esencia de la institucionalidad piblica y reproducir un clientelismo
gremial de nuevo tipo en la politica social. El Estado estd capacitado y puede,
puntual, directa y asistencialmente genetar una accién de “respuesta a la presion
ciudadana” y no beneficiarse de la energia transformadora de las nuevas deman-
das sociales. '

M Corders, R, (1988). “La democracia difkei! (pre-posiciones)”,
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El riesgo mds grande reside en que si esta accién se procesa sélo respondiendo
a demandas tan necesarias como puntuales (i. e. lecherias, guarderfas, vivien-
das), sin pasar al nivel politico (esto es, evidenciar la estructura de poder en este
campo, que se ha apropiado de instituciones y recursos) puede darse una
reafirmacion del Estado paternalista y de las politicas sociales que urge cambiar.
Puede ocurrir que la fuerza de la inercia, la urgente necesidad de hacer cosas,
tan fundamentales como necesarias, lleven a un pragmatismo operativo y a una
préctica social indeseable, reivindicadora, y hasta asistencial. El riesgo es que se
pueden reproducir precisamente las practicas clientelistas que se desean modi-
ficar. No hay que olvidar que en nuestro pals las capacidades para dar respuesta
a las demandas sociales contindan organizadas por la institucionalidad estatal,
con su carga clientelista y de poder.

Se debe de evitar que se diluya y disperse esta energfa social, capaz de
transformar 1a dindmica y el contenido de las politicas de bienestar. Asf como
no se puede negar la fuerza motriz del reclamo ciudadano, también se debe evitar
la ingenuidad de actitudes que hagan recaer sélo en ellos la responsabilidad
publica que se tiene en la materia. De la misma forma, tampoco es deseable
reeditar formas paternalistas que ya no tienen cabida y que ademds suplantarfan
dinamismos y actores.

La principal funcidn de la participacion es liberar el potencial creativo que
las sociedades manifiestan como resultado de la diversidad que contienen. En
este sentido, el papel de la participacién debe ser conciliar diversidad con
creatividad, mientras que el rol del Estado debe ser estimular y crear mecanismos
capaces de conciliar esta participacion en sus maltiples formas y heterogéneas
expresiones.

Un esquema de politica social multifactlico deberd combinar el potencial de
las relaciones de solidaridad del nicleo familiar ampliado, la libertad de inicia-
tiva y la promocitn de formas de organizacién voluntaria con unha orientacion
global, centralmente participativa del sector pablico. Mds que el Estado haga
todo, se requiere que se aboque a arender las demandas de quienes mds lo
necesitan y saber aprovechar las potencialidades y dindmicas de Jos distintos
grupos sociales de tal forma que se pueda generar una convergencia en objetivos
e intereses para cada esfera, aunque con formas y medios, propios y diferen-
ciados.

El sector pidblico debe recuperar en este nuevo contexto su papel rector en

el bienestar social, Ello implica una estrategia expresa respecto a los otros

“subsistemas” del bienestar social, a través, por ejemplo, de mecanismos de

regulacién de ia produccién privada y de las ganancias de los servicios de

bienestar estableciendo normas de calidad y precios; recuperando las condicio-

nes de vida y salarios de los trabajadores del sector pablico para hacer frente a
las nuevas condiciones competitivas que el mercado ie impone a todos.
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Ello no implica quitarle responsabilidad a la politica gubernamental. Implica
mds bien transformarla con ¢l impulso del interés individual y el potencial
comunitario y convertirla en una real politica piblica.

De la politica social a la politica econémica

El contexto para el despliegue de una nueva polftica social estd formado por un
deterioro productivo y social heredado de la década pasada y por cambios
acelerados en la 1écnica, en los modos de producir, de organizar la produccion
y los intercambios de todo tipo. En este contexto las naciones como México se
modernizan para adaptarse y aprovechar los cambios que provienen de la
economfa internacional, con dindmicas propias que no esperan y elio le impone
a la economia nacional (de principio a fin) el signo de la apertura comercial y
financiera.

Aunque los datos de la década de los ochenta, en algunas dimensiones de 1a
calidad de vida, permiten comprobar la existencia de cierto grado de indepen-
dencia entre las fluctuaciones de los indicadores del progreso social y los del
desarrollo econémico, No hay duda de que la politica macroeconémica, en el
corto plazo, es 1a més influyente sobre la equidad: implica el crecimiento de la
produccion, ¢l empleo, €l consumo privado, el gasto social y el salario. En estas
variables se concentra el nicleo de la polfiica inequitativa de corto plazo. Los
objetivos, en este caso, deben orientarse hacia un acuerdo sobre las politicas de
precios, salarios, de ingresos piblicos y de gastos sociales, con ¢l fin de tener
control sobre los equilibrios macroecondmicos y consolidar politicas que permi-
tan, mds alld de las urgencias cortoplacistas, la expansion econdmica equitativa.

Asignar prioridad a la recuperacién del progreso social implica mejorar el
disefio de la politica econémica. Es claro que las acciones en ¢s1os dos campos
(lo econémico y 1o social) constituyen una unidad. La potftica econémica pro-
duce efectos sobre las condiciones sociales. Esta debe buscar un crecimiento
balanceado, que esté financiado en forma adecuada. Esto es, propiciar un
balance ordenado, pero sobre 10do sostenjble.entre el crecimiento econdémico,
los equilibrios internos (precios y finanzas piblicas) y el frente externo, Es decir,
1a indispensable “estabilidad macro™®

Tradicionalmente se ha considerado a la politica social como separada de la
politica macroecondmica y con un rol compensatorio de los costos que €sta
impone sobre determinados grupos,

& De 1a Piedra, E. (1989). Como recuperar ¢f progreso social en América Latina, Informe de un
seminario de politicas del IDE, No. 17, Banco Mundial..
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Se requiere de un alto grado de flexibilidad instrumental pero sobre todo
conceptual que permita incorporar selectividad en las politicas macroecondmi-
cas, buscando alcanzar no s6lo resultados globales sino la ~ctrategia mée nnee
plada en términos de bienestar social. Aunque es ficil decirlo, en términos de

“ingenierfa” administrativa y polium s muy complicado formular ¢ instrumen-
1ar una estrategia que permita crecer, estabilizar y distribuir.

La experiencia nos indica que la biisqueda de los objetivos sociales no debe
llevarse a un punto tal que se ignore los limites de lo posible en el campo
econémico. Esto es, respetar la economfa. Hay que asumir en forma expresa,
después de una década de descenso en la tasa de inversion, y en algunos
indicadores vitales, el “trade off” que se establece entre la distribucién, el
crecimiento y la misma estabilidad macroecondmica.

El objetivo debe ser aumentar, en €l margen, la participacion en el ingreso
total de los mas necesitados. Situados en un horizonte donde la economia crece,
no parece suficiente la accién del crecimiento econdmico para reducir los graves
niveles de pobreza y marginacion. No cbstante, en una economia en crecimiento
es mds ficil disponer de recursos fiscales, ademds con un horjzonte macroeco-
nomico estable, la inversion puede impulsar la creacion de actividades produc-
tivas y el gobierno no tendrd tantas presiones en ¢l balance presupuestario. En
sintesis, y reiterando, €l crecimiento y la estabilidad macroeconémica facilitan
polftica y socialmente la aplicacién de acciones distributivas.

En este contexto, la desigualdad y la pobreza extrema deben entenderse como
manifestationes globales de una forma de organizacién econdmica. Son fruto de
todo un sistema de relaciones (politicas-econdmicas) y su reduccidn requiere
-sin desmedro de las acciones puntuales y focalizadas- de estrategias de conjunto,
sistémicas, que afecten beneficien ¢ involucren a 1a sociedad en su conjunto. En
este sentido, las exigencias de la poiftica social hacia la politica econdmica
pueden resumirse en'los siguientes aspectos:

a) La superacién de la pobreza y la reduccion de la desigualdad no pueden
ser logradas sdlo a través de un programa o entendidos como problemas
parciales, privativos de la polftica social. Esto es, la equidad no puede ser
meta exclusiva de la polftica social, ésta debe ser un objeuvo central de la
politica de desarrollo.

b) Mantener la estabilidad macroeconomica e |mpulsar la recuperacu’)n del
crecimiento: ambos procesos, & pesar de ser necesarios, no son suficientes
para un mayor bicnestar social.

c) Globalizar la politica de ingresos de tal forma que permita una accion
integral en materia distributiva. Esto con dos propdsitos; primero, elaborar
un paquete de polfticas distributivas, que vayan del decil mis rico (o tal vez
del veintil) a los primeros deciles de pobreza extrema. Y segundo, evitar
poifticas que produzcan un mayor ercono entre los grupos pobres y los-
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sectores medios que también resultaron ampliamente afectados en la
década de los ochenta (véase cuadro 15).°

d) Propiciar un desarrolio de mercado realmente competitivo que tenga
como proposito el incremento de la productividad. Las précticas de desre-
gulacién deberdn ser particularmente activas transformando estructuras
monopGlicas.* -

¢) Construir una politica de ingresos tributarios para una economia abierta.
Esto es, optimar 1a capacidad de captacién considerando el nuevo dato de
competencia con tasas impositivas internacionales. A ello habria que
agregar la capacidad de establecer acuerdos fiscales sobre capitales fuga-
dos que normalmente no pagan impuestos en su pafs de origen ni en el de
destino.”

En el 4mbito estricio de las politicas sociales habrd que contestar la interro-
gante de qué tanto se puede avanzar en €] progreso social, a partir de polfticas
orientadas a reducir la tasa de crecimiento poblacional.

El crecimiento econémico pasado, no generd una significativa disminucién
de la pobreza a pesar de los montos asignados al bienestar social, entre otras
causas, por la dindmica poblacional (3.5% anual). El rdpido crecimiento pobla-
cional contribuyd a exacerbar la pobreza y a reducir la efectividad de las politicas
sociales. Es crucial, en una perspectiva estratégica vincular las acciones de
combate a la pobreza con las disposiciones y politicas en materia de poblacion.

De acuerdo con la definicion de politica social proporcionada por R. Titmus,
las Areas que dan contenido a esta politica son tres: los arreglos institucionales
de produccion y acceso a los bienes y servicios proporcionados por el Estado, el
origen y destino de los recursos piblicos que le dan continuidad a la seguridad
y prevencion sociales proporcionada por las instituciones y por dltimo, las
politicas de empleo (las explicitas y las que derivan del crecimiento econ6mico)
y sus arreglos sobre las formas de ingreso. Aunque esta clasificacion puede
resultar limitante en muchos aspectos, (no incluye la dimensién demogréfica, o
la participacién no gubernamental, por ejemplo), es con base en su ordenamien-
to que se proponen un conjunto de transformaciones que pueden dar contenido
a una politica de bienestar social para una economfa abierta y en transicion. En
este sentido, se hard un planteamiento mé4s amplio en tres aspectos: a) las
asignaciones del gasto social; b) los empleos ¢ ingresos en una economia abierta
y c) polfticas especficas para superar la pobreza y disminuir la desigualdad.

B yeéase Reyes Heroles, G. G. J. (1990). “Modemizacion y reforma del Estado: |a estrategia
redisiributiva®, en Revista Nexos, Noe. 151, julio, Mé&tico, D. F.

M fidem.

5 Corders, R. y Lustig, N. Inicrvenciones en el Seminario Intemacional de Combate a Ia Pobreza,
San Crisiébal de las Casas, Chis,, agosto de 1990,
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La asignacién de los gastos sociales

Por el conlexto y la herencia de deterioro sociat de 1a década pasada el creci-
miento del gasto social no es una preferencia doctrinaria sino que se convieite
en una imposicién de la realidad. No es desconocido que en nuestro pafs el
principal instrumento distribuidor €s el gasto piblico. Este instrumento satisface
al mismo tiempo crecimiento y equidad. En esta perspectiva deben tenerse claros
aquelios rubros del gasio que tienen un efecto inmediato sobre el blenestar (por
la redistribucién de consumos) de aquellos que tienen ot wimiadn Shitiic,
pero no inmediatos sobre la distribucién del ingreso {como los gastos en salud,
educacion)(Reyes Heroles, G. G. J. 1990). Para elio se necesita reasignar el gasio
piblico con el fin de incrementar los gastos sociales. No obstante que todo ello
es bdsico, el problema central radica en que el gasto social no puede continuar
ratificando la distribucion del ingreso asociada a la estructura ocupacional
existente.

Junio al crecimiento del gasto se precisa su reorientacién. Esto es, proteger
a los grupos mds vulnerables, en pobreza extrema, y establecer las bases de una
estrategia estructural de largo plazo (piso social bdsico) que, mcluya el acceso a
los servicios sociales y el desarrollo de actividades producuvas Modificar el
gasto implica transformar la estructura actual de asignacién, en muchas ocasio-
nes concentrada y elitista. Implica, por tanto una cancelacién de condiciones de
privilegios de algunos grupos.

Sin embargo, no todo es miel sobre hojuelas en materia de asignacién de
recursos para reducir los niveles de pobreza extrema. De acuerdo con N. Lustig,
idealmente para maximizar la meta de reduccion de la pobreza en el menor
tiempo posible los recursos tendrfan que etiquetarse hacia los grupos pobres.
Pero etiquetar todos 1os recursos sélo hacia los grupos més necesitados puede
significar una baja en la tasa de ahorro, sobre todo si el origen de los recursos
fiscales proviene de impuestos a_los grupos medios que fueron los que mds
perdieron en la década pasada. También puede implicar una mds baja produc-
tividad de los recursos transferidos. Ello es asf, porque los gastos ‘en salud y
educacion para 10s grupos no pobrts tienen upa alta productividad marginal en
términos de producto potencial”, de respuesta més dgil en el corto plazo que los

grupos pobres.

Existe un -trade off” entre la reduccién de la pobreza con este tipo de
asignaciones y el crecimiento del producto potencial,

& véase Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad (1989). *Lineamientos
programiticos de combate a ka pobreza”,

8 Lustig, Nora (1990). “Poverty and income distribution in Latin American in the 1980°s: recent
evidence and policy alternatives™.

8
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Siguiendo a la autora del texto citado, transferir recursos a los grupos més
necesitados puede realizarse a través de tres mecanismos:

a) Con transferencias de ingresos corrientes. (Subsidios alimenticios, y no
alimenticios, transferencias en efectivo, como seguros al desempleo y
programas de empleo). Esta posibilidad es adecuada sobre todo para
Brupos en situaciones extremas y/o de desastre. De hecho se reparten
consumos, bienestar, etcétera,

b) Con una polftica de formacién de recursos humanos, que permita la
acumulacion de activos “no enajenables” tales como la satud, la educacion
¥y ¢l conocimiento técnice que los pobres poseen (vacunacion, sistemas
adecuados de drenaje y agua potable, etcétera).

¢) La inversion en obras que incrementan la productividad de los activos de
los grupos mﬁs necesitados (irrigacion, electricidad, caminos rurales de
mano de obra).*

La inversi6n en activos no enajenables, como la salud y 1a educacién o en
infraestructura fisica para grupos pobres tienen la desventaja de-que no reducen
la pobreza en ¢l presente, en forma inmediata. La ventaja és que atiende tanto
criterios de equidad como de eficiencia para una mayor productividad futura.

Las transferencias corrientes debieran asignarse a grupos que requieren
ayuda inmediata. Estas acciones aunque no tienen ¢l propésito de incrementar
en forma permanente los ingresos, sf incrementan de manera inmediata los
niveles de bienestar” (por ejemplo repartos de cuponm de leche, tortibonos,
vacunacida intensiva).

Decidir cual es la 6ptima asignacion entre numerosas opciones es sumamente
complejo. Entre otras cosas porque a la toma de decisién le pueden interesar
resultados tangibles, en plazos cortos, mds que inversiones que fructifiquen en
periodos futuros. La experiencia nacional y de otros pafses (Brasil, Costa Rica)
sefiala algunas lecciones que pueden ser de utilidad en nuestro caso:”

a) Los beneficios se incrementan cuando las acciones se instrumentan, no en
forma independiente sino en combinacion con otras (1a idea de integrali-
dad). El problema mds grave, tanto en términos de eficiencia como de
equidad es que, lo que se avance por un lado, s¢ puede desandar por otro.
Por ejemplo, la educacién primaria puede tener poco sentido con nifios

B | tig, N. (1990). Op. cit.

® Etiquetar las transfercnciss corricnics a pesar de sus beneficios liene sus dificultades. Por
cjemplo, ks cosias polfticos y administrativos pueden ser muy altos, puede pervertine el efecto de
los incentivos ¥ los grupos modios pueden protestar por no sef sujetos de las acciones.

 Mc Groevey, W, y Riboud, M. (1996). “Public social spending: what can México learn from the
expericnce of Brasil and Costa Rica™ multicopiado, agosto.
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malnutridos y con precaria salud, esto es, se requieren programas que
interactien en una direccion global que proporcione la visién de un
“paquete de politicas”.

b) Con un nivel dado de recursos, se requiere concentracion o focalizacién
hacia los grupos de interés. Sin embargo ¢l €nfasis en lo especifico no debe
hacer perder de vista al conjunto. Esto es, el contexto econémico y politico
donde se estd aplicando la accion puntual.

¢) La accién directa y focalizada que se requiere asumir como tarea urgente
no sustituye una dindmica giobal favorable al empleo, al mejoramiento
productivo y al aumento real de los ingresos del trabajo. Sin volver al
simplismo del pasado que vefa en el desarrollo un proceso generalizable
que cubriria con sus beneficios al conjunto de la sociedad. Es indispensahle
tomar en cuenta las limitaciones de la politica focalizada y espectfica.”

d) La pregunta d¢ cudnto €5 muchO 0 poco €n maltiia uv gasu swdi 561
puede contestarse mirando hacia atrds y comparando lo que gastan (y
como gastan) otros pafses. Comparaciones internacionales y evidencias
sobre ineficiencias en los programas sugieren que un 10% del PIB puede
ser adecuado para un pats como Mé&ico. (Contando que para 1991 serd de
alrededor det 8% del PIB).”

e) El gasto social debe beneficiar, en forma proporcional, a los sectores mds
necesitados: ello depende de los diferenies pesos que se le dan a las
distintas dreas de gasto social (salud, educacion, alimentacién, vivienda},
¥y a la composicion y las preferencias que se le propordona a cada parte del
programa (i. e. mds importancia a la educamdn primaria, que 3 la supe-
rioh).®

f) El gasto social en programas que ayudan a construir un capital humano en
nifios menores de 10 afios (i. €. atencién primaria ¢n salud, asistencia
nutricional del nific, educacién primaria) puede ser un gran apoyo en
términos del crecimiento potencial de 1a economia.

Aunque en forma breve, ¢s importante preguntarnos por €l origen de los
recursos que podrfan financiar los programas sociales. Un manejo macroecond-
mico prudente obliga a que la mayorfa de Jos ingresos sean cubjertos por

9 Cordera, Rolando, Intervencisn en el Seminario Intcrnacional de Combaie a Ja Pobreza, San
Cristobal de las Casas, México, agosta 1990.; y Scjo, Ana. (1990). “Naturaleza y sclectividad de la
polftica social”, en Revista de le CEPAL No. 41, Santisgo de Chile, sgosto.

”Porqcmploﬁmlldedxxlﬂ%yComRan.S%dewl’Nﬂ Cuando ¢ comperan las
condiciones socisles de estos pafses se liega 2 la conclusion de que Jos recursos financieros solos no
son suficientes.

# Por ejemplo, Brasil asigna tres voces mence de ko que destine Costa Rica en gastos de salud (s¢
da preferencia a los servicios bsicos en salud etiquetindolos hacla los grupos pobres). En cambio
Brasil asigna el doble que Costa Rica a la vivieada y servicios relacionados y a La seguridad social;
servicios que benefician sobre todo a los grupos medios.
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impuestos explicitos. Por razones de equidad se debe pedir que los impuestos
tengan la mayor progresividad posible, én el marco de una economia abierta y
en crecimiento. Al mismo tiempo se requicre eficiencia en el manejo del sistema
tributario. El desaffo es encontrar un sistema que tome en cuenta y combine en
forma virtuosa estos dos criterios (equidad y eficiencia). En relacién con la
politica econémica, la polftica social tiene un encadenamiento hacia atras via el
financiamiento, y hacia adelante porque crea una mejor base para incrementar
el ingreso mediante mejoras en la productividad del trabajo.

Cuando se inicia una estrategia de politica social normalmente existen un
conjunto de programas y subsidios operando. Con recursos limitados exisie la
necesidad de eliminar algunos subsidios y reducir otros gastos y partidas. Habrd
que ser cuidadosos de que esta situacién no provoque inequidades en los sectores
medios de ]a poblacidn que se han visto crecientemente empobrecidos.

En palabras de Nora Lustig “La cruzada antipobreza no puede caer en los
hombros de los seciores medios del pais™. Es importante que la economfa
politica de una nueva estrategia de bienestar social, se base en impuestos a los
grupos de mayores recursos sin que ello bloquee la acumulacitn y las metas
estabilizadoras. También pueden ayudar a este propésite la disponibilidad de
financiamiento externo y la posibilidad de reducir los beneficios y subsidios que
van a los grupos de ingresos medios y altos sin que ello provoque problemas
politicos y sociales.

Bajo la idea de justicia social, los recursos deben concentrarse en los grupos
pobres y dejar fuera a otros perdedores, por no ser pobres. Sin embargo, la
aplicacién de principics de compensacién a grupos perdedores (de equidad y
eficiencia) llevarfan a la conclusién de asignar los recursos a 1os sectores medios
a pesar de no ser pobres. La l6gica del crecimiento nos lleva también a Ja misma
conclusién (Lustig, N. 1990).

Esta dltima reflexién s6lo tiene el prop6silo de matizar las acciones de una
politica de bienestar social, que debe procurar, sin duda, darle mds a quien mds
lo necesita, pero ni por razones de eficiencia productiva (crecimiento, acumula-
cién) o de justicia social se puede dar la espalda a los sectores medios, quienes
fueron los perdedores netos de los afios de crisis y ajuste. La politica social por
definicién debe ser equilativa y ahora mis queé nunca se requieré que propor-
cione soluciones globales, sistémicas al problema de la pobreza extrema, pero
también al de la desigualdad de muchos grupos de la poblacién.

% | ustig, Nora. Op, cit., p. 46
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Empleos e ingresos en una economia abierta

La transicién en ¢l modelo econdmico y la apertura externa traerdn inevitable-
mente secuelas para el empleo, en los ingresos provenientes del mercado laboral
y en el mundo de las relaciones laborales. De hecho, en la década de los ochenta
¢l mercado de trabajo ha sufrido transformaciones estructurales.

El empleo y el salario han sido los mecanismos mds generalizados para
acceder a un ingreso y con ello a un mayor nivel de vida. El empleo que gener6
la economia durante las etapas de crecimiento sostenido tuvo las caracteristicas
de ser estable, seguro y casi adecuadamente remunerado, ubicado en el sector
formal de la economia y con las prestaciones previstas por la ley o las que
permitian las condiciones. Las transformaciones ocurridas en la economfa han
potenciado una forma de empleo crecientemente informal que es la antftesis del
que se genera en ¢l sector formal de la econom{a. Esta tendencia cuestiona la
forma de asignacién del “salario social” (i. e. gastos asociados a la salud,
educacién, alimentacion, vivienda) vinculado al esquema empleo subordinado-
sindicato-seguridad social.

El patrén de relaciones laborales que surge en el Méxice pre-evel-airmnri-
ha tenido-una determinacion estatal muy fuerte derivada del pacto entre el
Estado y el movimiento sindical. Las discusiones que se han dado (1989) sobre
la posibilidad y necesidad de modificar 1a Ley Federal del Trabajo han apuntado
a la transformacién de aspectos centrales del patrén de relaciones laborales
imperante en México.”

La sitnacion actual tiende a modificar el modelo contractual descrito hacia
otro més flexible, que en muchas ocasiones tiende a 1a unilateralidad empresarial
en las decisiones del trabajo con respecto a los sindicatos (De la Garza, E. 1990).

Desde el punto de vista de las relaciones con el Estado este corporativismo
implicd una sobredeterminacién de la corresponsabilidad en la marcha del
Estado sobre su funcién de contratacién. Ello provoco que su espacio privilegia-
do de accién fuese el diseiio y 1a influencia sobre las polfticas estatales, En esta
relacién, el Estado tuvo el monopolio de la representacion. Este sindicalismo
desempefié ademds un papel importante en el desempefio del sistema politico
electoral, en la gestién de la reproduccin piblica de a fuerza de trabajo, y en

% Las caracteristicas estelares de este patrdn laboral fueron: a) ¢l cardcter tulelar de) Estado
donde ¢l trabajo era la parte débit de 1a relacién capital-trabajo, o que Ie conferia un control estatal
" del conflicto y de la negociacidn colectiva; b) control organizativo, n:pramtado por el sindicalismo
oficial, con registro necesario en sindicalos, cldusulas de exclusion y exclusividad y afiliacién al PRI;
¢} proteccion limitada del salario en funcién de las polfticas coondmicas y de las polfticas-politicas,
con sistema de prestacione$ econdmicas; d) proteccién limitada al empleo y al desgaste de la fuerza
de trabajo.
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las acciones de las polfticas de empleo y salarial. Como contrapartida nunca tuvo
una contrapropuesta z la gestion empresarial de las empresas y los procesos de
trabajo, mas alld de aspectos puramente defensivos.

E. de 1a Garza nos recuerda que al mismo tiempo la cultura sindical fue de
tipo patrimonialista: 10s dirigentes, a pesar de ser formalmente electos, se
comportan como Si fuesen los propietarios de las organizaciones y de los sistemas
de prestacion social que gestionan. Su actuacién nunca lo convirtié en un
sindicato ofensivo para la producci6n. Su intervenci6n fue patrimonialista para
afianzar ¢l control corporativo. Fue eficiente para el control politico de los
trabajadores, 610 en los momentos de auge de la economfa, pero su pestién ha
venido significando un despilfarro de recursos sociales para ganar el favor o la
‘pasividad de los trabajadores, o de la €lite de éstos (De la Garza, E. 1990).

Es decir, altos costos y baja productividad fueron en parie consecuencia de
este tipo de gestion sindical, asf como una cultara obrera que vivia del favor de
los dirigentes 0 de su buena voluntad (las excepciones se ubicarfan en los
sindicatos de telefonistas y electricistas). En la crisis actual y ante la estrategia
empresarial de reestructuracion, la relacion corporativa se vuelve un elemento
contradictorio con las politicas de modernizacién y flexibilidad de las empresas
tendientes al incremento de la productividad. Hasta hace poco no parecfa existir
solucién segura ante la incapacidad de surgimienlo de un proyecto sindical
aliernativo que compaginase el interés por 1a productjvidad con el controi social
y politico del movimiento obrero,

Las alternativas provenientes del sindicalismo se mueven, segn, Enrique de
1a Garza en tres lineas:

1) La linea del antiguo corporativismo sindical, acostumbrado a los arreglos
al nivel de las instancias estatales. Su caracteristica: mfnimo conflicto
obrero patronal sin una contrapropuesta productiva, excepto la de tratar
de menguar algunos efectos sociales de la modernizacion sobre los traba-
jadores. Es la reafirmacitn del viejo Estado de la revolucién mexicana, del
antiguo corporativismo que s6lo ve la crisis de los sindicatos como una
crisis a nivel del Estado y no concipe también sus crisis por debajo. Esto
es, al nivel de las relaciones en los procesos de trabajo.

2) El nuevo sindicalismo de la maquila del norte. En alguna de esta zonas el
antiguo corporativismo tiende a ser sustituido por un sindicalismo menos
protector de la fuerza de trabajo dispuesto a aceptar contrataciones més
flexibles y unilaterales y a hacer depender menos del Estado las relaciones
laborales. Por sus caracterfsticas es de dificil implantacién en grandes
sindicatos de industria y en zonas de tradicion sindical,

3) La federacion de sindicatos de bienes y servicios. Creada en abril de 1990,
tiene como cabezas a los sindicatos de telefonistas y electricistas. La
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estrategia de la nueva federacion se diferencia del antiguo corporativismo

en dos aspectos basicos:
a) Define el espacio de la produccién como un 1erreno nuevo de inter-
vencién propositiva de los sindicatos para la modernizacién productiva
(el ejemplo tipico son los telefonistas). No es un sindicalismo opuesto a
las flexibilizaciones de la fuerza de trabajo pero buscari que éstas se den
con bilateralidad entre empresas y sindicatos y
b) Flexibilizacion de la relacién corporativa con el Estado. Esta flexibili-
zacion no debe entenderse necesariamente como ruptura de la alianza
histdrica entre movimiento obrero y Estado, sino que la vuelve menos
rigida y mecdnica. Ya no serd a través de la afiliacion de los sindicatos en
bloque al PRL Se trataria de ir redefiniendo los términos de la alianza en
cada coyuntura, con ganac’as polfticas para Iz dirigencia sindical y para
el partido de Estado en cuznto a tener clientelas electorales mds seguras
por la via del consenso y con aprobacién de asambieas obreras.

Esto es, la posibilidad de un nuevo corporativismo depende en buena medida
de que se logre cambiar fa cultura obrera con respecto al trabajo.™

En ¢l mismo orden de ideas, se réquiere una propuesta novedosa en.el campo
técnico-econdémico del empleo y sus formas de remuneracion. Esta reflexion
tiene como teldn de fondo, la apertura econdmica y los procesos de creciente
heterogeneidad en los mercados de trabajo.

a) Las iniciativas de una mayor flexibilizacién y adaptacion del mercado labo-
ral, aunque.generarfan una mayor creacién de empleo, podisan nd'tener
otro prop6sito que modernizar y “normalizar” 1a flexibilidad ilegal del
mercado de trabajo.

b} Dar a la estrategia de modernizacidn econdmica una finalidad social. 1.a
modernizacién econ6mica requiere considerar el factor tiempo. Esto es,
existe la necesidad de una articulacién temporal entre la estabilizacién
macro y los efectos que las reestructuraciones productivas traen sobre el
nivel de empleo. Hay situaciones de equidad y eficiencia que estdn com-
prometidas, sobre todo si el Iapso que media entre la consolidacién de la
estabilizacién y los efectos pasitivos en ¢l mercado de trabajo fuese con-
siderable. La polftica econdmica y la polftica social deben procurar que los
objetivos macroeconémicos y macrosociales sean compatibles; es decir, se
requieren politicas explfcitas dirigidas a proteger ¢l empleo y los ingresos
de efectos perversos que se agreguen a los deterioros existentes y a los
déficit seculares.

% De Ia Garza, E. (1990). Op. cit.
% Standing, G. (1986) Labour flevibility: cowards a rescarch agenda, working papersivep (Ginebra
OIT).
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C) Se requiere una nueva vision del empleo. Queda la impresion de que
circunscribir la relacién crecimiento-empleo a las transformaciones de la
modernizacion es limitante para atacar los problemas de 1a ocupacitn y
los ingresos, sobre 10do después de una década de delerioros y cambios
estructurales en €] mercado de trabajo. Se requiere avanzar en una visidon
del problema que incluya por 1o mends dos aspectos: 10s histéricos del
mercado de trabajo y los problemas novedosos que derivan de la crisis y 1a
modernizacion estructural,

En el 4mbito de los ingresos provenientes del mercado laboral también se
requieren algunas precisiones,

a) Los salarios en una economia abierta. La determinacitn salarial también
estd sufriendo transformaciones. Considerando la apertura externa y la
competencia internacional, 1a tasa de aumente del salario promedio esta-
ria influida no sélo por el incremento relativo de la productividad prome-
dio de la economfa sino también por los ritmos de aumento de la
productividad y los salarios respectivos de Jos pafses competidores™. Bajo
esta nueva circunstancia el futuro de los salarios no estarfa sélo directa-
mente vinculado con la modernizacién tecnolégica del pas, sino también
con lgs ritmos diferenciados (a escala internacional) de esa moderniza-
cidn.

b} Generar un circulo virtuoso entre salarios y productividad. A Gltimas fechas
se ha popularizado la relacidn virtuosa entre incrementos de la producti-
vidad, aumentos de salarios, mejoramiento de las condiciones de vida, Sin
embargo, habrfa que considerar que la relacién entre productividad y
aumentos de los salarios no ha sido positiva en muchas etapas det desarro-
lio nacional. Es m4s, €l problema actual es como quitarle 1o perverso a este
circulo. Existen sospechas respecto a una distribucién apropiada de los
incrementos de productividad. Estos aumentos aparecen en muchas oca-
siones como una disminucidn en el empieo, sin que haya reposicion de
estas pérdidas en otros sectores. En ocasiones los trabajadores hacen
concesiones en salarios y en sus contratos colectivos para defender el
empleo, en tanto que los aumentos de productividad sirven s6lo para
sostener la posicién competitiva de la émpresa sin que se reanime ¢l
proceso inversionista, €l empleo y con ello los salarios (las ganancias) y la
productividad.

% Segiin la teorfa del comercio intemacional, tienden a igualarse los precios de los factares
cuando se homogenizan los precios de las mercancias.

% OIT (1989). Adjustmery, employment and labour market policies, GB, 244/G. T4, 3 (Gincbra,
OIT).
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Las discusiones sobre la modernizacién y el empleo, y en particular la
flexibilizaci6n-adaptacién del mercado de trabajo requieren ubicarse en el
contexto de una reflexion sociopolitica. Esto es, no se trata sélo de corregir
factores de ineficiencia, se requiere también construir una nueva institucionali-
dad en materia faboral que permita resolver consensualmente los problemas del
mercado de trabajo. Los puntos siguientes pueden ser de utilidad en esta
materia.

a) Participacién social para la productividad. Se tequiere una nueva normati-
vidad que incorpore en su espiritu las formas de participacién social en las
estrategias de productividad, en su generacidn y reparto, de tal forma que
se esté en mejores condiciones de producir y competir.

b) El contenido y la calidad de la productividad. Se necesita definir el contenido
y la calidad de la productividad. M4s que una productjvidad cortoplacisa,
basada fundamentalmente en la reduccién de personal y de costos directos
(que atenta contra la calidad del producto en el largo plazo, lo que resulta
inaceptable en el marco de una economia competitiva y abierta) se requie-
re de una productividad gne potencie el crecimiento y el blt;ncstar Esto
es, escapar de la “paradoia de la productividad” (Skinner, 1987)"°
decir, los programas eficientes de productividad son aquellos que se
apoyan en un aumento del gasto en las empresas, para hacerlas mds
competitivas. La mayor inversién en capacitacion, tecnologfas, etcéiera,
generaria efectos positivos sobre ¢l empleo. De esta manera, los aumentos
de productividad crearfan los fundamentos para los incrementos salariales
creando un circulo virtuoso entre empleo- producuvldad-salanos-compc-
titividad.

¢) Construir espacios apropiados de participacion y negociacion. Cuando se
habla de flexibilizar y adaptar el mercado de trabajo se producen reacc’c
nes extremas. Se requiere acercar las posiciones de las partes, pero sobre
temas especificos', estableciendo espacios apropiados de negociacion. Se
debe insistir en que los temas de flexibilidad-adaptacién del mercado de
trabajo son s6lo medios para alcanzar una nugva institucionalidad laboral
que no deje a los derechos laborales como cascarones vacfos.

d) Del salario social al salario ciudadano. Las transformaciones en el mercado
de trabajo y en el Ambito de las negociaciones tradicionales entre sindicato-
empresa-gobierno exigen modificar la asignacion de los gastos sociales, y
pasar de un “salario social” a un “salario de ciudadanfa™ que permita el

% gkinner, W. (1987). “The productivity paradox”, en The McKinsey Quarterly, (Winter).

101 { 5¢ 1emas especfficos podrfan ser la definicién de perfiles de productividad por ramas y
cmpresas que pongan de manificsto sus dreas criticas de gestién. Ello constituirfa un espacio
adecuado donde ubicar los conflictos acluales y potenciales (p.e. condiciones de contratacién y
despido, capacnac:én sistemas de remincracién por rendimientos).
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acceso, cada vez mds amplio de la poblacitn, al conjunto de bienes y
servicios péblicos que ahora se quedan concentrados en algunos circulos
de 1a poblacién'®. Las formas més precarias de empleo requieren una
reorientacion del gasto social que atienda las necesidades de quienes no
disfrutan de un empleo formal.

Existen por lo menos dos fueries obstdculos para operar estas recomendacio-
nes. Por un lado las acritudes de los actores sociales, que expresan un estado de
subdesarrollo de las relaciones laborales y por otro las aptitudes, en 1érminos de]
cdlculo econdmico-social para efectos de los estudios de productividad que
pueden resultar insuficientes para participar en la negociacidn y la instrumenta-
cidn de soluciones que atiendan simulténeamente los intereses sectoriales y los
globales.

Es fundamental, en una etapa de transformaciones econémicas profundas,
vincular a los salarios con la produclividad. Pero s¢ requiere, al mismo tiempo,
ir creando una nueva conciencia. Ello supone la existencia de un sindicalismo
moderno, auténomo, repmematwo definido con ¢laridad por las fuerzas socia-
les, que permita transformar las relaciones tipicamente patrimonialistas del
estilo de relaciones laborales surgidas hace cincuenta afios.

Sin embargo, un convenio de productividad y de alianza entre factores de la
-roduccién se enfrenta a serios obsticulos. El primere de ellos tiene que ver con
A estructura y funcionamiento actual del sindicalismo en México. Solamente
“atre el 20y 25% de la PEA se encuentra sindicalizada. Ademds, no hay un s6lo
“po de relaciones laborales y sindicales en el pafs. Habrfa que diferenciar entre
sindicatos que contratan segin los apartados A o B del articulo 123 constitucio-
nal que ies da muy diferentes posibilidades de intervenir en la regulacion de las
condiciones de trabajo. Ademds habria que distinguir entre los sindicatos nacio-
nales de la industria, de los sindicatos blancos; asf como de 10s que estdn en
regimenes legales especiales como los contratos de ley. Es decir una limitacién
de cntrada para ¢l convenio de productividad serd que la mayorfa de los
trabajadores no tienen sindicato o cuando lo tienen es de proteccion (De la
Garza, E. 1990).

Cuando existe sindicato la mayorfa forma parte del corporativismo estatal,
como parte de las grandes confederaciones y federaciones. Estas tienen un
carécter politico estatal muy reconocido, que las hace proclives a los cuadros de
chpula, al verticalismo y a la pasividad de los trabajadores. La preocupacién que
existe ante un convenio de productividad es que éste debiera implicar la acep-
tacién activa, entusiasta y participativa entre los trabajadores, para dar frutos

2 Este concepto de salario de ciudadania ci desarroliado por Sulamis Dain. Crise fiscal ¢ dilana
redistributivo, Departamento de Economfa, Universidad Federa! de Rio de Janeiro (UFRY), 1967
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reales. Por desgracia, este lipo de sindicatos no posee ni la tradicion, ni la
preparacion, ni un funcionamiento democritico que permita la comunicacién y
retroalimentacion entre dirigencias y base.

Los circulos cerrados de la vieja dirigencia sindical -que parece estdr poco
preparada- no cuenta con los cuadros medios ni con asesores capacitados para
enfrentar Jas relaciones laborales que s¢ praponen. La situacion es diferente en
una parte de los grandes sindicatos de industria que tienen mayor representati-
vidad y experiencia en problemas de los procesos productivos. Es en este sector
donde el acuerdo de productividad puede tener implicaciones reales y transfor-
mar las relaciones laborales.

En el caso de los sindicatos independientes es posible que una parte trate de
aprovechar el convenio de productividad para subsistir mejor e inclusive ganar
influencia en espacios que eran prerrogativa del capital. Es probable que una
parte los rechace, por cuestién del principio por su trasfondo de colaboracion
de clases.

La problemética no s6lo incumbe a la parte trabajadora. Ser empresario
moderno implica no basar su competitividad en la reduccién del salario real sino
en la redefinicién de las relaciones laborales al interior de su empresa (junto a
otros factores como tecnologfas, etc.), aceptando que sindicatos y trabajadores
sean interocutores con respecto a la productividad y a la calidad. Esta capacidad
de interlocucién estd restringida 4 los grandes sindicatos y en general no ha
formado parte del patr6n de relaciunes laborales en México. No habria que estar
tan seguros de una mayorfa de empresarios modernos. Asf como los sindicatos,
los empresarios también fueron educados durante decenios en la ineficiencia
productiva, la evasién fiscal, y en el campo de las relaciones laborales su ideologfa
ha sido el autoritarismo poco conciliador.

La transformacion productiva no debe basarse en una estrategia de confron-
tacién. Si bien es cierto que las estrategias de confrontacién de principios de siglo
han dejado de ser fundamentales para el avance del sindicalismo, es preciso
reconocer también que dichas estrategias obedecieron y, en su caso, pueden
seguir obedeciendq a condiciones polfticas, ideoldgicas y socialz. 2ol ..,
que no son responsabilidad exclusiva de Jos sindicatos. Los sindicatos no pueden
sustituir sus estrategias, en tanto no cambien las condiciones que las hacen
exitosas y necesarias . En este sentido, mientras no existan condiciones reales
de participacion, de mejoria en los ingresos y en los niveles de vida de los
trabajadores, de didlogo y de concertacién efectivas entre las partes, no se habrén

193 Hernsndez Jusirez, Foo. “Se requiere un cambio radical”, en Revista Examen, afio 2, No. 14,
15 de julio de 1990,
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abatido las principales causas que estimulan 1os enfrentamientos y las posiciones
sindicales extremas.

El proyecto de modernizacion requiere mas que de un nuevo perfil sindical,
de toda una nueva cultura en materia laboral. En palabras de Francisco Herndn-
dez Judrez (1al vez el lider sindical que con mayor claridad ha entendido el
momento de cambio en que se encuentra el pais): “No basta la voluntad de los
sindicatos para no confrontar, hace falta la voluntad del gobierno y de las
empresas, asi como una nueva cultura laboral en los trabajadores, en los admi-
nistradores, privados o ptiblicos, y en los duefios del capital. Cultura nueva que
lendrd que entrelazarse en un nuevo pacio social y politico, sustentado en
relaciones y estructuras democrdticas y con miltiples expresiones: acuerdos
sobre capacitacion, empleo, calidad y productividad, mejoramiento de las con-
diciones de vida y de trabajo, introduccién de nuevas tecnologias, todo ello por
ramas industriales y de servicios, que se concrete en un nuevo caplulo de
modernizacidn en [a Ley Federal del Trabajo. Inscrita en un nuevo paclo social,
dicha cultura laboral renovada supone para los trabajadores, un cambio de
estrategia y la idea de que en ¢l destino de 1as empresas estd en buena medida
su propio destino. Supone también una actitud no subordinada sino creativa y
participativa que, en mi opinién, puede dar a la clase obrera un mayor poder
politico y social, respecto de etapas y contextos anteriores en 10s que se pretendia
destruir més que transformar €l Estado y los sistemas econdmicos y politicos™™

El arraigo en 1a empresa y la identificacién con sus directivos son una
exigencia utilitaria de Ia unidad productiva, porque precisa contar con una planta
estable de trabajadores. Ampliados los mercados, debe esperarse y fomentarse
una mayor movilidad de los operarios dentro de la empresa, pero también se
“‘ard entre empresas y entre regiones: cllos competirdn entre si, pero también

~s empleadores van a luchar por canseguir la mano de obra. México no puede
sstener indefinidamerite, como una ventaja comparativa, la baratura del factor
abajo. En la medida en que esté mas preparada y sea mds eficiente le corres-
ponde una mejor retribucién. Como medio para distribuir equitativamente el
ingreso, la empresa debe desempefiar una funcion mucho més relevante que en
épocas anteriores.'™

Se debe entender de manera distinta al trabajo, por empleados y administra-
dores, valudndolo segiin objetivos y vinculando el salario con la productividad,
Tendremos entre trabajadores (lo mismo que entre empresarios) uha mayor
diferencia de caracteristicas: entre bien y regular capacitados o entrenados,
entre una y otra region, entre empresas, entre empresas modernas y tradiciona-

%4 Herndndez Judrez, Francisco. Op, cit,, p. 8.
19% Banamex. Examen de la siniacidn econdmica de México, Vol. LXVI, noviembre de 1990,
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les, empresas que exportan y enfocadas al mercado interno, multinacionales y
nacionales, entre eficientes ¢ ineficientes.

Las costumbres que tienden a modificarse, la apertura al exterior y el cambio
del estilo de desarrollo, tienen multitud de implicaciones que la empresa debe
tomar en cuenta. Algunos ejemplos: trabajardn cada vez mas mujeres y mejor
preparadas, lo cual supone familia nuclear y pequefia, pero a la vez una empresa
mvolucrada en sus requerimientos de vivienda, salud, educaci6n, guarderfas y
transporte.'®

Una politica social nueva debe tener como eje de su reflexion la modificacion
de dos instituciones cl4sicas: el trabajo y la familia.

Acciones para el combate a la pobreza

Las modificaciones en marcha requieren incorporar explicitamente la dimension
social en la estrategia de modernizacion econdmica.

Para ello se debe partir de un enfoque integral en dos sentidos: tanto desde
el punto de vista de la concepcion misma de lo que son la pobreza y la desigualdad
como de las estrategias y campos’de accién para superarlas. Bajo esta conside-
raci6n la superacion de la pobreza ¢s una tarea conjunta de las politicas econd-
mica y social, por el distinto tipo de carencia de los grupos sociales, pero sobre
todo, porque la pobreza y la desigualdad requieren de un enfeque global para
enfrentarlas.

Por estas razones es necesario atacar la fuente de la pobreza y de 1a desigual-
dad desde su rafz. Esto es, por insuficiencia del excedente generado; por apro-
piacién inequitativa y por la madecuaaén de la estructura de oferta y defanda
de ciertos satisfactores basicos.'”

Este reconocimiento implica la; adopcitn de una politica, estratégica, con
distintos plazos y ritmos que impida [a reproduccion de la desigualdad y de la
pobreza en forma ampliada.

- Estos factores estructurales se asientan en la distribucion del srock de capital
fisico (equipos, biénes de capital, construccion, tierra) y humano (nivel educati-
va, capaciticitn, entrenamiento y salud). Estos elementos interactidan con los
efectos de la polftica econ6mica sobre las remuneraciones en el mercado de los
factores de produccién. Como es obvio, esa distribucién del ingreso, condicio-
nada por el mercado, puede ser alterada por la accidn social del gobierno. Por
ello, el combate a Ia pobreza extrema se debe definir dentro de una estrategia

16 [Banamex. Op. cit.
197 programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) (1990). Desarrollo sin pobreza,
Quito, Ecuador, noviembre.
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global de desarrollo, en concordancia con ella y estrechamente vincuiada con el
crecimiento y la distribucion del ingreso. En esta perspectiva wanto la focaliza-
¢ién como las politicas de acceso amplio adquieren una importancia fundamen-
tal.

Es necesario orientar proporciones crecientgs de 1os recursos socialmente
disponibles a los satisfactores bdsicos. Dada la incidencia de la pobreza, ello
supone un estilo de crecimiento por €l cual los ingresos de los pobres aumentan
mds rdpido que el ingreso medio (PNUD, 1990).

Abatir la pobreza manteniendo 1as concentraciones del ingreso y en base sélo
al crecimiento requerirfa tasas de crecimiento muy altas del producto y sosteni-
das por varios lustros (véase apartado 1V). El gran reto serd conciliar los
incentivos al crecimiento del sector empresarial moderno con el crecimiento mas
rdpido en los ingresos de los pobres (FNUD, 1990).

Aunque 1a primaria clasificacion entre pobres, pobres exiremos y no pobres
ha sido Gtil como una primeéra aproximacién; s¢ requiere avanzar en una
clasificacidn que proporcione una tipologia de la pobreza mds ad hoc para una
estrategia que ademds de ser integral, debiera también ser selectiva. De acuerdo
con ¢l Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, la pobreza se expresa
en insuficiencia de fuentes de bienestar, cida una de las cuales plantea requisitos
para la estrategia:

i) Del ingreso corriente, lo que requiere mayores oportunidades de trabajo
¢ ingresos y una mejor distribucién de los activos productives;

ii) de los derechas de acceso a servicios gratuitos, lo que supone aumentar la
suficiencia, eficiencia y equidad del gasto piblico social,

iif)de los activos de consumo bdsico, de la vivienda en particular, lo que
supone una estrategia legal, crediticia y de apoyo;

iv)de las habilidades y niveles educativos, para lo cual se requieren polfticas
de satisfaccién de necesidades bésicas que mejoren la salud, y de educa-
ci6n, capacitacion y asistencia técnica para aumentar los conocimientos y
babilidades, y

v) del tiempo disponible, lo que supone fundamentalmente elevar la produc-
tividad del trabajo y los ingresos derivados de ésie, para hacer innecesarios
¢l trabajo infantil, las sobrejornadas laborales y fas dobles y triples jornadas
de las mujeres. '

La superaci6n de la pobreza y la disminucidn de la desigualdad se apoya en
cinco tipos de politicas que se¢ consideran componentes basicos de la estrategis
social:

a) La recuperacion de la capacidad de crecimiento y la transformacidn
productiva de la economfa;
b) el apoyo a la economfia popular;
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) una politica de satisfaccion de necesidades bdsicas especificas, o politica
social para la superacidn de la pobreza (piso social basico);

d) una politica de desarrollo sociocultural orientada a fortalecer las capaci-
dades de los pobres, reforzando su papel protagénico en la superacién de
la pobreza, y

¢) la reforma y modernizacion del Estado para desarrollar un estilo gerencial,
proparticipativo, flexible y adaptativo (PNUD, 1990).

Este ultimo aspecto es precisamente ¢l objeto de andlisis del apartado siguiene.

De la reforma del Estado a la reforma de las instituciones de
bienestar social

La intervencién activamente regulacionista del Estado tiende a modificarse. Se
requiere en esta nueva etapa entender que la tecnocracia por mds capaz y diestra
que pudiera ser no posee ni la competencia, ni la libertad necesarias para
suplantar y tomar decisiones en lugar de la gran mayor{a de los actores directos,

Lo piblico: un nuevo entendimiento entre Estado y mercado

La observacion de las realidades esonémicas y sociales que prevalecen en
muchos paises evidencian el cardcter artificial de los debates tedricos que
colocan en una esquina at mercado y en la otra al Estado. M. Crozier sefiala que
nada més ficil que demostrar la superioridad de los mecanismos de ajuste
(¢autométicos?) del mercado en las actividades humanas mds diversas. Por
despracia, esa superioridad no se manifiesta m4s que en lo abstracto del razona-
miento pure. El problema no se puede plantear de esta forma en la prictica,
pues Io que en este Gltimo caso cuenta no son los mecanismos de funcionamiento
que entran en juego una vez establecido de manera efectiva un mercado concre-
1o, 5ino los medios de su establecimiento, de su mantenimiento y de su desarrollo,
gracias a circunstancias siempre nusvas. El mercado no es, en efecto, un estado
de a naturaleza al que vendrian a perturbar de vez en cuando infervenciones
abusivas. El mercado es, a pesar de lo que sefialan las visiones conservadoras,
una construccién humana muy delicada, que para surgir, afirmarse y desarroliar-
s¢ exige grandes esfuerzos colectivoi. No hay ningtn gran mercado concrew que
corresponda a la visi6n Gtil pero abetracta de los tedricos de la economia cldsica.
Lo que existc son mercados concretos, muy aumerosos, diversos y oomplcjos. Al
lado de las construcciones humanas que los fundan, €s0s mercados siempre
implican otras regulaciones garantizadas por reglas escritas y no escritas. Algu-
nas decretadas por el poder estatal, otras consuvetudinarias y otras apenas
conscientes,'

198 Crogier, M. (1989). Estado modesto, Estado modemo, FCE.
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Decir que las motivaciones y necesidades (mecanismos automiticos) son
superiores, es casi una perogrullada. Pero si Io es, ello no significa que sean
iniitiles y suficientes. Son un modo mds de regulacién, €l mas acabado y eficaz,
es cierto, pero que la mds de las veces s6lo puede existir gracias al sostén de las
demds regulaciones.

Modificar la intervenci6n estatal implica cambiar la forma de regulacién del
Estado. El problema estd en entender -como nos lo recuerda Michel Crozier-
que entre el mercado automdtico abstracto y la intervencién reglamentaria
aplastante del sector pablico, pueden existir otras formas de convivencia y de
regulacion.

Esta larga digresion para el tema que nos ocupa es-fundamental. Las visiones
estatistas no pueden concebir una regulacion sin regulador, y a sus ojos el Gnico
regulador neutro que puede existir es el Estado. Cuando el mercado se entiende
cOmo un simple mecanismo automatico y natural, o bien cuando la intervencion
estatal es aplastante todo lo que era hdbito y costumbre (cultura) pasa a ser
transformado en deberes y obligaciones.

En el otro extremo, si bien las regulaciones humanas indispensables no
precisan por necesidad de regulador, con frecuencia es necesario que algunas
reglas puablicas vengan en apoyo de Jas regulaciones exisientes o bien, que el
poder piiblico les sirva de garanie. Existen regulaciones sociales que las mismas
comunidades han construido y organizado.

Los mercados son construcciones humanas més que naturales. Las reglamen-
taciones estatales debieran apoyar y fortalecer la lenta constitucion de estas
redes humanas de interdependencia.'”

La reforma del Estado pudiera encontrar mejores resultados entendiendo
que existen sistemas humanos mucho m4s amplios y compiejos que el mercado
econdmico simple, o que 1a lucha de clases. Si se quiere avanzar en la moderni-
zacién de nuestra sociedad o mejor dicho en su adaptacion al mundo en
gestaci6n, es esencial transformar de un modo radical esa J6gica. De la reforma
del Estado no puede surgir un Estado del dejar hacer, sino un Estado que actda
no para imponer los criterios a priori de sus funcionarios, mediante la orden y fa
reglamentacion, sino para ayudar a la transformacion de las regulaciones pro-
fundas de los sistemas humanos (Crozier, M., 1989)

De acuerdo con este autor es necesario elaborar una nueva filosoffa de la
{ntervencion basada en dos ideas:

199 cpandler, A. P. (1978). The visible hand: the managerial revolution in American Business,
Belknap Press, Harvard.
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a) Sélo la simplicidad de las reglas permite responder a la complejidad de los
problemas.

b} S6lo la colaboraciGn activa de los ciudadanos y de los profesionales puede
permitir realizar adecuadamenie las tareas que el Estado desea impulsar.

Estamos en un mundo caracterizado por el crecimiento espectacular de la
complejidad de las transacciones entre participantes en el juego econémico y
social. ¢ Como reaccionar ante esta problematica? Serfa absurdo creer que todo
se puede abandonar al simple mercado. Hay que recordar que el nivel de
reglamentacion y regulacion, al que se liegé en nuestro pats, fue en buena medida
una respuesta ante las exigencias gue fueron imponiendo las circunstancias. Sin
embargo, ¢ imbuidos por la nueva filosofia que nos planiea Crozier en sus
estudios, en una vision diferente habria que sefalar que la complejidad no es
una creacion administrativa, sino 1a respuesta de las autoridades al estallido de
€sa complejidad que esté basada en un error de l0gica. Se razona como si la tinica
manera de dominarla consistiera en oponerle una complejidad en la interven-
ci6n estatal de indole mayor.

La reflexion moderna sobre los sistemas sociales empieza a hacer surgir la
paradéjica idea de que en realidad la {nica respuesta eficaz es la simplicidad.
Esto implica, sin embargo, un esfuerzo considerable de conocimiento y de
experimentacion.

Se ha observado (Crozier M. 1989) que las reglamentaciones més eficaces son
las que se apoyan en regulaciones humanas ya exisientes. El papel de la inter-
venci6n del Estado serfa garantizarlas y reforzarlas. Un mejor conocimiento por
parte de las instituciones pibiicas y de su personal, de los habitos y costumbres
conducirfa a menos errores y fracasos en la prictica administrativa piblica.

Las orientaciones que se han desarrollado, sobre todo, por la escuela francesa
(i.e. Rocard, M., Crozier, M. y Foucault, M.) poseen algunos puntos en comiin:
antes que nada, implican un esfuerzo para conocer las pricticas por reformar o
por mejorar; depositan su confianza en las capacidades de las personas y de los
actores para regularse a sf mismos, siempre que se les deje en libertad de hacerlo,
y que se les dé apoyo; supone que se tome como base la buena voluntad de los
usuarios, de los administradores, de los précticos, Cuyo compromiso y responsa-
bilidad también se tratard de desarrollar. Todas implican en consecuencia, un
profundo cambio de modo de pensar., En este contexio, de complejidad y
libertad, el poder piblico s6lo puede ser eficaz si logra suscitar una colaboracién
mucho mds importante por parte de los ciudadanos.

No se estd sugiriendo imitar las simplificaciones neoliberales, por ejemplo,
cuando sefialan que la provision es:atal de servicios sociales siempre es mala, y
la privada est4 llena de virhides, Tampoco habrfa que caer en €l extremo de que
todas las actividades del sector pitlico deben permanecer siempre allfl. Si una
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politica pdblica ha de ser pragmatica tiene que aceptar los casos en que podrian
funcionar de mejor manera las alternativas no estatales y de igual forma,
defender aqueltas modalidades de prestacion estatal de servicios que puedan
corregir las fallas endémicas de los mercados. Sobre todo debe reconocerse,
reiterando, que los mercados no son Creaciones naturales sino humanas: siempre
han sido legal y politicamente estructurados. Por tanto, 1a alternativa no se da
entre lo estatal y lo privado. M4s bien, hay que determinar cudles de las mdltiples
estructuras mixtas (piblicas) posibles funcionan mejor. Y ese mejor no se puede
limitar al solo objetivo de la eficacia, pues cualquier evaluacién razonable de
necesidades alternativas, debe tener en cuenta consideraciones de justicia,
seguridad y de ciudadanfa."’

Filosofia para una reforma Institucional en el d4mbito social

La etapa actual, de reforma del Estado, exige una revisidn a fondo de las
instituciones, instrumentos y formas de la intervencion estatal en materia de
bienestar social. Incrementar la productividad de {as instituciones dedicadas a
este quehacer, mis que una necesidad es un imperativo que las condiciones
imponen. Este ejercicio de revision debe tener los propdsitos de incrementar la
capacidad del Estado para orientar y conducir ¢l desarrollo social, asf como
elevar la eficiencia y la equidad de las acciones en 1a utilizacién de los recursos
pablicos.

Se debe contestar a la interrogante de qué tanto es posible corregir y mejorar
a partir de modificaciones “endégenas”, esto es, internas al tipo de sistema de
atencién social. Sin duda, las limitantes “¢xternas™ juegan un papel relevante.
No es posible, por ejemplo, un mejoramiento de los niveles de bienestar si no
aumentan los salarios y la creacion de empleos se ve mermada y los gastos
sociales reducidos. No obstante, ante ia necesidad de incrementos en el gasto
sacial, “la capacidad de uso” de las instalaciones y equipos es un proceso que
depende, cada vez con mayor fuerza, de las capacidades internas que se puedan
desplegar en las politicas especificas de bienestar social (optimando la produc-
tividad de cada peso asignado). Es cada vez mds claro que las dificultades para
aumentar la calidad de los servicios piblicos no proviene sélo de la limitacién
de recursos.

Los cambijos socioeconémicos dominados por una sociedad de servicios y de
alta tecnologia han provocado, con mds intensidad que ayer, que el factor
humano vuelva a tomar ventaja.

119 S1arr, P. (1990). “The meaning of privatization®, en Privasizasion and welfare state, EG. Alfred
1Y Seila Kamerman (proxima aparicion).
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Al mismo tiempo, los hombres son cada vez menos intercambiables. Para ser
compeltitivas, las empresas deben movilizar los recursos humanos dentro de la
organizacion y reintroducir la preocupacion de las relaciones humanas compie-
jas fuera de ella, tanto con los clientes como con los proveedores y los subcon-
tratistas. Lo social ya no se limita a lo distributivo (salario vs. capital), sino que
se convierte en un elemento esencial del conjunto de los factores de la produc-
¢ion. Sin embargo, se trata de otra visién de o social, colectiva, ya no sélo
corporativa y gremial, sino cada vez mds ciudadana. M4s que en cuaiquier otro
terreno, lo cuantitativo cede el paso a lo cualitativo. En estas circunstancias, lo
social, al estilo antiguo podria afectar a la propia economia. Su ingobernabilidad
pudo amenazar ¢l equilibrio de lo racional. Las desviaciones que trafa consigo
la irresistible y al mismo tiempo ineficiente mecdnica del “cada vez m4s ", en los
gastos de salud, seguridad social y educacion, no llevd, sin embargo, a plantear
la necesidad de los equilibrios. Esto es, contestar a la interrogante de cudnto es
mucho y cudnto es poco en términos de bienestar social,

Los neoliberales quisieran introducir mecanismos de mercado con el fin de
evitar los gastos a veces inflacionarios de lo social. En sociedades dominadas por
regulaciones muy distintas y heterogéneas, €s0s mecanismos s6lo puedemrinter-
venir en algunas 4reas y muy parcialmente. Si se desea encontrar a un mismo
tiempo lfmites econémicos y equilibrios satisfactorios para el bienestar social, es
conveniente tratar de corregir y de transformar esas regulaciones inspiradas en
el “cada vez mds”.

Desde esa perspectiva, las soluciones hacia las cuales es posible intentar
orientarse no serfan sélo de mercado, sino que incluirfa modelos de autorregu-
lacién y de regulacidn estatal de las actividades sociales, gracias a los cuales las
demandas cualitativas de los individuos podrian sustituir en parte las reivindica-
ciones corporativas y gremiales y liberar al presupuesto social de clientelas y
componendas. Sélo podremos recuperar el dominio de lo social si logramos
movilizar y liberar {os recursos humanos y financieros que a veces los esquemas
tradicionales inmovilizan.

Reformar las instituciones de bienestar social requiere movilizar, cuando
menos en parte, los recursos humanos de que se dispone. Como algo curioso,
esta movilizacién parece mucho mds dificil de realizar en los sistemas encargados
del bienestar social, cuyos miembros son, sin embargo, mds sensibles 2 los valores
humanos de lo que podrian serlo jos funcionarios y el personal de los sectores
dominados por las presiones técnicas y econémicas. Lo curioso se explica por el
hecho de que desde hace cincuenta afios nuestras instituciones de proteccién
social s¢ han desarrollado apartdndose cada vez mds del principio de realidad
que rige a toda actividad humana: el reconocimiento de los limites y de las
presiones de un universo finito de recursos (Foucault, M, 1984),

105



REFORMA DEL ESTADO Y POLITICA SOCIAL

Aunque el problema, como hemos visto, es mucho mis general, sélo se puede
plantear adecuadamente reconociendoe que ¢l aumento de los costos globales
son también generados por la mala organizacién. Un usuario de los servicios
sociales, confrontado con un mundo que establece sus normas, fuera de su
experiencia y costumbres serd ficilmente enajenado. Su dnica manera de afir-
marse activamente consistird en jugar el juego del sistema, En otras palabras,
utilizando sus derechos al maximo y pidiendo cada vez mis. De ahi, mucho de
esa repulsa del beneficiario, que es al mismo tiempo un sometido y que actia a
la vez como un contribuyente que trata de escapar del fisco, y como un derecho-
habiente que gusta sacar €l mejor provecho de sus derechos sociales. Relegado
hacia el consumo social, no participard en el cumplimiento del servicio y no se
podré contar con que tome parte en la administracién de los mismos.

Este sistema no puede estar en equilibrio, y contiene una alia dosis de
irracionalidad. Se haya condenado al laberinto de las reivindicaciones del “cada
vez mds”. La pista para salir de este circulo perverso parece estar en la demo-
cracia. Esto es, para este campo especifico, en la conformacién de nuevos
sistemas de gestién y participacion. )

Lineamientos especificos para una reférma institucional en €l 4mbito social

Una nueva politica social para estar en consonancia con las transformaciones
que estdn ocurriendo en los 4mbitos econémico y politico, deberd desarrollar
formas y mecanismos que permitan avanzar en un acceso generalizado y amplio
de todos los ciudadanos a mejores condiciones de vida. El problema fundamen-
1al en esta 4rea es llegar a mas grupos sociales con recursos limitados. La
capacidad estatal para financiar servicios piblicos en forma creciente y con la
modalidad que se venia haciendo tienc limites precisos. Se requiere llegar a més
personas, pero sobre todo a los que mds lo necesitan. Bajo esta perspectiva, la
reforma de las instituciones de bienestar es impostergable para promover un
rendimiento dptimo en la produccidn y asignacién de los bienes y servicios
piblicos.

Existe al mismo tiempo un amplio reclamo contra la apropiacién de recursos
¢ instituciones, en condiciones econémicas, que exige una cancelacién de privi-
legios a sectores y grupos estrechamente vinculados con la préctica polftica
dominante. La reforma institucional debé dar paso a formas democriticas de
participacion en la gestién y evaluaci6n de las instituciones piblicas.

Segdn la tradicional tesis de la planificacion que imperé en nuestros pafses,
el problema critico de las politicas piblicas, se circunscribe al campo de la
planificacion y el disefio de las mismas. Superable mediante una adecuada
concepcitn de esas politicas, se iniciaria la etapa “administrativa”™, “del aparato”,
donde podrian esperarse dificultades pero de un orden secundario.
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Sin embargo no es asi: la instrumentacion es de una altisima complejidad y
sus problemas han bloqueado los disefios més estructurados de politica social.
Subestimarlos conduce a carecer de estrategias para enfrentarlos.

Plantearse el tema de c6mo reformar el sector piiblico para enfrentar el reto
de la justicia social supone un enfoque amplio y miiltiple de la ejecucion basado
en los apories de las ciencias administrativas en general y en los andlisis de
instrumentacion de las politicas piblicas (PNUD, 1990).

El diagnéstico tradicional del aparato piiblico encargado del bienestar social
ha sido extremadamente formalisia. Frecuentemente sz enfatizan como sus
caracterfsticas principales: la proliferacién de organismos, organigramas globa-
les difusos, superposicidn de funciones, baja coordinacion, procedimientos y
rutinas imprecisas, ausencia de normas detalladas, etcétera, que son problemas
reaies... & pero corresponden ellos a la cuesti6n central? Se ha demostrado que
el nivel de excelencia de las organizaciones privadas y piiblicas no se alcanza
Unicamente por meticulosas reordenaciones formales, sino port la adecuada
estructuracion de la agenda de decisiones, la red de contactos, el involucramien-
to del personal, las politicas de imagen organizacional, de relaciones con el
medio y sus hdbitos y costumbres, la innovaci6n y la flexibilidad frente a la
complejidad. Se ha demostrado que los componentes formales representan un
porcentaje muy reducido de la productividad firal de la institucion. Las graves
dificultades de productividad que normalmente tienen los sistemas de atencién
social estdn ligados, de acuerdo a los estudios que en 1odo el continente ha
realizado el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo; son las siguientes:

a) Su debilidad politica y decisoria en €l conjunto del Estado. No controla
realmente los recursos decisionales para el cumplimiento de sus objetivos.

b) Sus organizaciones estdn en categorfas intermedias o atrasadas frente a
otras mds modernas que tienen desarrollo gerencial, estabilidad, remune-
raciones adecuadas, tecnologfas avanzadas, etcétera.

¢y Se mueve cn un campo de conflicto y luchas de poderes residuales al
interior aei aparato del Estado. Sus organizaciones estdn fuertemente
abiertas al juego de los lobbies de todo orden que tratan de decidir “qué
corresponderia a quién”

d) Su centralismo, su formalismo y su estructura piramidal, excluyen la par-
ticipacion comunitaria;

¢€) No tiene mecanismos eficientes para concertar con la sociedad civil.

) Carece de “management™ especializado en gerencia social comprometido
con las metas ¥ objetivos del cambio social.

g) Utiliza poco y mal la evaluacién como instrumento (véase PNUD, 1990).

El estilo tradicional de reformar zl sistema de atenci6n social no ha integrado
estrategias orgdnicas para actuar en relacion a los problemas mencionados. Se
ha concentrado en ios problemas de reordenamiento formal -por cierto existen-

107



REFORMA DEL ESTADO Y POLITICA SOCIAL

tes y a ser atendidos- pero que apenas “rozan” el conjunto de la situacién. Los
logros “ficiles” que pueden obienerse en ¢sta materia, crean una “ilusién de
reforma” que puede provocar serios perjuicios, por cuanto bioquean el avance
hacia las cuestiones estratégicas y hacia la reforma multidimensional que modi-
fiquen los factores de su baja productividad.

Este estilo se encuadra en una Gptica organizacional que privilegia los ele-
mentos formales y normativos que, por ejemplo, pone el énfasis en la planifica-
citn detallada de proyectos y su control administrativo estricto, lo que impide
toda adaptacion y flexibilidad ante problemas impredecibles.

{COmo encarar ¢l problema de la desarticulacién actual del sistema de
atencion social? Una perspectiva promisoria surge de uno de los campos de
trabajo centrales en gerencia pablica de avanzada, que es el de la gerencia
intergubernamental. Se parte de la concepcion de que en general las organiza-
ciones piiblicas nunca logran sus objetivos aisladamente; necesitan para obte-
nerlos que otras organizaciones marchen en direcciones semejantes, porque la
naturaleza misma de esos objetivos y su amplitud, requieren de un concurso
multi-instirucional. Ello configura la esencia misma del sector social. La produc-
<i6én de objetivos es de hecho un resultado final de la operacidn total del sector
o de dreas amplias del mismo. La idea es operar efectivamente estas realidades
en Ja prictica organizacional. Pasar del concepto de perencia aislada de organis-
mos al de gerencia intergubernamental. -

Este tipo de gerencia hace énfasis en el logro de objetivos a través de la
configuracién de redes organizacionales. Se trata con ellas, de desarrollar cre-
cientemente las sinergias posibles entre las entidades componentes. Son redes
horizontales con puntos de coordinacién instrumentales que pueden ser apor-
tados por una Secretarfa especializada en la problemdtica social en su copjunto,
pero su base de cohesion no es la jerarquia sino la identificacién de sinergias. El
sistema de atencion social retine potencialidades importantes para este tipo de
trabajo. Es posible visualizar claramente la posibilidad de identificar, en el marco
de una red social, proyectos comunes en campos ¢riticos como, por ejempio, la
produccién de informacién estraiégica, la bisqueda en comin de fuentes de
financiamiento y su negociacién colectiva, 1a preparaclén de recursos humanos

especializados, 1a fijaci6n de estdndares de calidad en'materia de evaluacion de
programas sociales. Se busca entonces, crear un sistema de organizaciones
interdependientes que actden como tales.

Una estrategia de esta naturaleza no excluye el establecimiento de una
autoridad social, que permita superar las dificultades mencionadas anteriormen-
te, parece conveniente atribuirle las funciones que se resefian a continuacion:

Priorizar, La autoridad social, en el esquema de gerencia intergubernamen-
tal, debe concertar la definicién de las prioridades sociales (sectores, programas
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y espacios territoriales). Deberia realizarse a partir de un andlisis del estado de
la situacién social. Hay prioridades polfticas que se eéxpresan en la asignacién
diferencial de recursos y en la seleccion de poblaciones objetivo, a las que deben
superponerse los resultados derivados del diagnéstico, para determinar asf las
compensaciones que deberfan efectuarse para llegar al estado de satisfaccion de
necesidades deseado.

Una segunda dimensiodn intrasectorial es 1a jerarquizacién de las poblaciones
objetivo para cada uno de los niveles establecidos. La tercera tiene que ver con
la localizacion espacial de esas poblaciones objetivo,

Coordinar. Esta funcién tiene dos dimensiones: una relacionada con las
politicas econémicas y oOtra, intersectorial ¢ intrasectorial, que implica tomar
decisiones para evitar la duplicacion de acciones o la falta de cobertura. Esta
funcion incluye el rol de orientar las acciones de las instituciones que prestan
servicios sociales, incluso cuando ¢llas son auténomas por ser descentralizadas,
o porque constituyen administraciones especiales, @ porque pertenecen al sector
privado.

Asignar recursos. La dnica manera de dotar realmente a ]a avtoridad social
de verdadero poder de coordinacién sobre las burocracias de 1a politica social
exige atribuirle un rol importanie en la asignacion de recursos.

Controlar. Para que la coordinacidn sea efectiva es preciso que la autoridad
pueda controlar la aplicacion de las orientaciones y decisiones concertadas.

Evaluar. Finalmente, la autoridad social deberfa cumplir una funcién que
resulta vital para Jograr una politica social eficaz, esto es, coordinar la evaluacion
de los programas sociales. Corresponde efectuar tanto una evaluacién ex-ante
como otra de naturaleza ex-post. Por ésta serd posible “aprender de la experien-
cia” pudiendo contar con la informacion adecuada para descontinuar aquellos
programas que no estdn alcanzando sus objetivos, proseguir con 1os que tienen
éxito, y reorientar a los que representan dificultades, Asimismo, antes de ejecu-
tar cualquier programa es necesario evaluar diferentes alternativas, para descu-
brir cudl es la que puede alcanzar los objetivos buscados con menores costos
(an4lisis costo-efectividad)(véase PNUD, 1990).

El establecimiento de una politica social acotada a un cambio en principio
restringido -aquel que se limita a la asignacion de los fondos de inversi6n,
consumo y compensacién social- es concebida como upa etapa de transicion. Se
espera que ella generard un efecto de demostracion que permita en ¢l mediano
plazo que los mismos criterios de su gestion sean trasladados a todo el campo de
lo social.

La dnica razdn por la cual se restringe la asignacion de recursos por parte de
la autoridad social a 10s Fondos Sociales es hacerla viable. No implica modifica-
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ciones drdsticas del modo usual de funcionamiento del aparato gubernamental
que ejecuta las politicas sociales, €l que se basa -en la mayorifa de los casos- en
disposiciones de rango constitucional. Las diferentes instituciones seguirfan
operando con sus tradicionales grados de autonomfa.

Esta restriccién de las competencias de la autoridad social a lo financiado con
los recursos de fondos sociales, es definitiva. Y débe entenderse como la primera
etapa de un proceso que puede penerar un “circulo virtuoso” de contagio con
las otras dreas encargadas de la aplicacion de la politica social (tradicional). En
esa medida, €l espiritu y la racionalidad de estas nuevas inercias podrian expan-
dirse y contaglar al resto de la institucionalidad encargada de proporcionar
bienestar social."!

Las variables clave que afectan el despliegue de una reforma instiiucional en
el 4mbito social son las siguientes:

a) Universalidad vs. focalizacion,
b) Descentralizacion.
¢) Participacién social.

Universalidad vs. focalizacién. Una tension que seguird presente es la que se
da entre la universalidad de la politica social y los intentos de focalizarla, propios
de la década de los ochenta. Si se pone cl €nfasis s6lo en el Gltimo aspecto, se
puede echar por la borda una serie de conquistas sociales logradas hasta la fecha;
ademds, puede acarrear consecuencias politicas al afectar a sectores sociales
(grupos de ingresos medios), cuyo nivel de vida ha sido muy deteriorado y sus
recursos notablemente menguados.

La necesidad de universalizar 10s accesos a 10s bienes y servicios que cubren
las necesidades bésicas de la poblacin, no implica que el Estado tenga que
producir ¢l conjunto de satisfactores que la poblacién demanda. A diferencia de
la nocién de universalidad que privé en el pasado, hoy se requiere, mis que la
provisién directa, la garansia de que todos los grapos sociales podrdn acceder a
€508 satisfactores, ya sea por la via mercantil, por formas de autoproduccion y/o
a través de la provisi6n piblica. Esto es, el acceso universal debe entenderse hoy
mds como una nocion de garantfa donde el Estado produce; vigila y regula, que
como la generacion directa, por parte del Estado, de todos los bienes y servicios.
Lo que sf se convierle en una “obligacién productiva’”, es 1a pecesidad de que el
Estado cubra los espacios donde l0s grupos sociales no pueden hacer efectiva su
demanda a través del mercado. Esto es, la nocién focalista debe entenderse,
dentro de un contéxto de garantfa de acceso, fundamentalmente como la
provisién y produccion directa con y hacia los grupos que mds necesidades

11 Ftas ideas fueron tomadas del documento PNUD (1990) y de los Lineamientos Programdticos
del Consejo Consullivo del Programa Nacional de Solidaridad (1989).
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insatisfechas tienen y también hacia los grupos que mds perdieron en la época
de crisis. La equidad y la seguridad social como objetivos rectores de la politica
social implican una politica integrada, aciiva, preventiva que no reaccione
simplemente ante situaciones de emergencia temporales y que no represente un
mero paliativo de Jas desigualdades conscientemente provocadas por la politica
econdmica. Considerando a los beneficiarios, las orientaciones universalistas y
las selectivas, constituyen los polos de la politica social, cuyas combinaciones
diversas y precisas -segidn las circunstancias- forman el espectro de las politicas
sociales. Para reestructurar a esta polftica deben atenderse ambG. wopvive
mediante una interaccién adecuada de las politicas univetsalistas y selectivas. La
conjuncién e interaccion de éstas tiene que ver con la estrategia, es decir, con
las relaciones mutuas de ambas orientaciones en el amplio espectro de la polftica
social. En el 4mbito concreto, considerados uno a uno 10s diversos programas de
la politica, naturalmente ambas orientaciones pueden ser complementarias o
incluso excluyentes,

Descentralizacién. Construir una nueva practica piblica en materia de bie-
nesiar requiere dar cauce € impulsar una serie de cambios concreios que
garanticen nuevas relaciones de poder entre la sociedad civil y el Estado. Entre
estos cabria mencionar: recursos distribuidos con un criterio de equidad; meca-
nismos efectivos de regulacién y control de Jas actividades pablicas y privadas.
Estas transformaciones requieren mecanismos de redistribucién de las capaci-
dades de decision entre el gobierno central y los otros niveles de gobierno y la
sociedad organizada. Se necesita una distinta distribucidn de facultades y obli-
gaciones entre los' poderes de la federacidn, las entidades federativas y los
municipios. Ello permitirfa una mayor ingerencia ciudadana en la conduccién
de los asuntos piblicos.

Las expericncias que s¢ disefian y operan en forma centralizada han sido por
lo general frustradas. Como senala E. Provencio, si bien para fines de normati-
vidad es conveniente una definicidon adoptada nacionalmente, €l éxito en el
disefio, ejecucién y fiscalizacion de los programas es mds factible si queda bajo
la responsabilidad de los gobiernos locales. El problema comiin es la relativa
incapacidad de estos para asumir programas de ejecucién ya que por lo general
no se tiene ni el personal ni los recursos necesarios. Borrar esta debilidad implica
avanzar paulatinamente en la transferencia de recursos presupuestales junto con
la delegacion de funciones y de responsabilidades ejecutivas, al tiempo que se
permite la participacitn efectiva de instancias intermedias como [a de organis-
mos de planeac:én local de promocnén y otros, como podrian ser las organiza-
ciones sociales.'

112 provencio, E. “Programas conira la pobreza. Diez punios del debate”, en Suplemento especial
V Aniversario, La Jomada, 20 de septiembre de 1989.
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El potencial de mejoras en la productividad de las politicas y programas
nciales existente en la descentralizacién es muy significativa, La naturaleza de
5108 programas parece requerir de un tipo de administraci6n adaptativa, abierta
 flexible, que encuentra su acomodo propicio en los modelos de gestion de tipo
sescentralizado. Estos modelos posibilitarfan el contacio efectivo con entornos
tan fluidos y cambiantes como los de los programas sociales. Las dificultades y
desventajas de la descentralizacién resultan ampliamente contrabalanceadas
por los logros obtenibles. Las alternativas que se sugieren son la descentraliza-
ci6n, por un lado, o la desconcentracién por otro."™

En el nivel local es donde se juega el €xito de cualquier politica de bienestar
social. Por ello, es posibie pensar que es ésta la red que debe activarse para asf
enfrentar mejor la lucha contra la pobreza sicmpre y cuando, junto a la estrategia
de desarrollo social territorializado, se lleve adelanie otra de modernizacién y
apoyo a las capacidades de los gobiernos municipales.

Es ahi, ademds, donde se da la cercanfa ciudadana al organismo piblico
encargado de Jos servicios sociales, 10 que marca sus potencialidades participa-
tivas. Si la participacién de la comunidad es una condici6n, para el éxito de los
programas, resulta i6gico sostener que las politicas sociales de ataque a la
pobreza tienen que asentarse en el 4mbito local-municipal, tanto para asegurar
la participacion de los directamente involucrados, como para que éstas lleguen
realmente a los grupos mas necesitados. Asimismo, los municipios pueden ser
los mds eficientes promotores y ejecutores de las politicas de combate a la
pobreza, porque es en el escenario local donde la articulaci6n piblica-privada
se flexibiliza, se expande € impacta (PNUD, 1990, Consejo Consuttivo, 1990).

Para elevar la capacidad del gobierno'y la accién de los municipios hay que
redefinir la institucion, tomando en cuenta su heterogeneidad y asignarle recur-
sos en forma creciente. Esta situacidn debe ir modulada con una mayor capaci-
tacién de sus recursos humanos.

Para lograr un aumento de la capacidad de organizacién de la comunidad y
de los sectores mds pobres, se requiere legitimar su organizacién (junta de
vecinos, centros de madres, centros juveniles, gremios, sindicatos, partidos,
comités de solidaridad, etcétera) que vayan naciendo al mismo ritmo al que los
programas sociales se van expandiendo.

133 sy descentralizacion cuando una autoridad transficre todo o parte de sus competencias a
otro ente u drgano que no le ¢sté sometido jerrquicamente y que podrd decidir de manera
indcpendiente e irrevocable. La desconcentracién en cambio, no es ur proceso polltico sino el acto
mediante ¢l cual atribuciones asignadas a secretarias son transferidas a un nivel local, no suténomo
del aparato estatal { central).
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Participacién social. En el centro del nuevo arreglo institucional que se
requiere se encuentra la necesidad de una gestion estatal de nuevo tipo -que sin
renunciar a la responsabilidad pdblica de proporcionar bienestar social- poten-
cie y apoye el encrgico reclamo de jos ciudadanos o de grupos de ciudadanos
que estd surgiendo. Se requiere proporcionar cauce institucional a las demandas
de bienestar social-ciudadano frente al Estado. Estas exigencias son cada vez
mds desbordantes de los marcos corporativos gremiales, € intentan “brincarse”
-en la medida de lo posible- al entramado burocrdtico institucional y a su
respectiva estructura de poder. A pesar de ello da la impresién de que las
expectativas sociales, en particular las que emanan del campo popular, siguen
asociadas explicitamente a las instituciones y vinculaciones politico-estatales. En
el horizonte de las demandas m4s organizadas, sobre todo aquéllas inscritas
formalmente en el concierto estatal, siguen presentes como variables centrales
de su accién, la negociacion, y la demanda al sistema politico que, en todo caso,
han sido pospuestas pero no enterradas u olvidadas como précticas politicas y
sociales constitutivas.'*!

La participacidn social debe ser uno de los elementos esenciales. Esta parti-
cipacién serfa no s6k en la ejecucién de los proyectos especificos, sino también
en su disefic general y en la fiscalizaci6n de los mismos. La intencionalidad de
este elemento no es por supuesto tinica. St de un lado se hace tomando cada vez
mis en cuenta la intervenci6n social por la necesidad de que los beneficiarios
hagan aportaciones mayores al financiamiento de los programas; de otro lado Ia
insistencia proviene del convencimiento de que son los ciudadanos los que tienen
que decidir cudles proyectos se lleven a cabo, en qué plazos, con cudles priori-
dades. Esto Gltimo tiene también alcances diversos, pues se puede distinguir
entre una concepcion “instrumental de la participacion” para estos fines y otra
que la asocia n¢ s61o a la aplicacién de una politica especffica sino al proceso de
democratizacién de la sociedad (E. Provencio, 1989).

La participacién comunitaria se convierte en ingredicnte indispensable de la
mayorfa de los programas sociales. A pesar del consenso sobre Ja relevancia
estratégica de la participacidn, existen: miltipies trabas para su despliegue.
Algunas tienen que ver con problemas del sector piblico, que bloquean la
participacion ciudadana en general, otras, con las sé6lidas resistencias detectables
en el aparato piblico y algunas con la falta de esfuerzos sistematicos para pasar
de la retorica a la accidn. La reforma de las instituciones debe tocar desde los
sistemas de informacién y comunicacién (convirtiendo los programas sociales en
transparentes) hasta la creacién de una cultura proparticipatoria en los funcio-
narios, y abrir y promover el aprendizaje organizacional continuo, a partir de
experiencias concretas, ‘

14 cordera, Rotando, “La democracia dificil...”
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Los esfuerzos de superacion de la pobreza que tienen éxito son aquellos
donde la participacién de estos grupos adquiere un caricter end6geno, o si se
prefiere, una modalidad de participacion que involucra no sélo la efectividad de
los participantes sino también su capacidad de conocimiento, con lo cual forta-
lecen sus organizaciones aumentando sus recursos politicos y econémicos y la
misma generacion de instituciones de solidaridad social (PNUD 1990, p.218).

Algunas politicas facilitan mds que otras la convocatoria a la participacion.
Sin perjuicio de las caracteristicas nacionales especificas, hay tres miicleos de
politicas que facilitan la incorporacitn social: 1a autoconstruccién de viviendas
y los servicios complementarios; Ja educacion y capacitacion permanente de
jovenes y adultos y la prevencidn de riesgos de salud y problemas medio
ambientales. Es importante que se establezcan y funcionen asociaciones que
lieguen a constituir una red social. Se requiere para el despliegue de estas
politicas un nicleo de sustentacién que posibilite una expansién auténoma
basada en el impulso creativo de la sociedad.

Se aprende a participar, participando; no hay sustituto para la prictica sociat,
La préctica participativa debe tener un valor simulidneamente finalista ¢ instru-
mental porque s una practica de autogobierno. Asf, para evaluar sus resultados
debe considerarse tanto la significacion econdmica, social y politica de las
acciones aprendidas, como el aprendizaje social que deriva de ello. Esto, sin
duda, explica las dificultades, tropiezos y fracasos de las politicas de promocién
y ayuda a las organizaciones marginales.

De la reforma de las instituciones a la reforma del Estado

La critica a la actuacion del Estado en materia social debe evifar la actitud de
darle la espalda a la politica y al Estado. Los esquemas ramplonamente partici-
pativos y privatizadores acaban por reforzar la dominacion vigente o peor ain
reproducen una accién estatal no controlada globalmente por la sociedad.

Si se quiere transformar la situacion actual se tendrdn que reforzar los
aspeclos de la planeacion democratica, resaltando el cardcier priblico mds que
meramente estatal de las agencias de bienestar social. Para evitar los riesgos de
la “ciudadanfa acotada™ habrd que rebasar los 4mbitos de la simple “prestacién
de servicios” o la “reglamentacién de los accesos” (amplios y universales). Es
necesaric que se retome el contenido profundo de la reivindicacién de autono-
mia de lo social y que se amplie parz agregarie la idea fundamental de que ese
proceso s6lo tendrd vigot si polfticamente el Estado estd sujeto al control
democrtico.'

U5 Cardoso, F. H. “Polfticas sociales...” p. 187,
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La transformacién democrdtica de las instituciones publicas, su fortaleci-
mienta y expansion son un requisito para profundizar en el papel distribuidor
de la riqueza social. Se debe evitar que el discurso antiestatisia se monte en el
descrédito de acciones estatales caracterizada por el ejercicio discrecional del
poder, para plantear como tinica solucion la reprivatizacién de los servicios
publicos. Existe una vision conservadora que pregona precisamente la reduccion
del Estado, la vuelta a la accion personal y a la comunidad (en el sentido mas
liberal y rudimentario) y la pulverizacion de los recursos publicos en manos
privadas, cuando lo que se requierz es una transformacién democrética y técni-
camente competente.de las accionss e instituciones publicas.

Los cambios que se han empezado a dar en la manera de formular las polfticas
piblicas desencadenan nuevos arreglos politicos ¢ interburocriticos. Pero sobre
todo detonan cambios institucionales. Qué y cuinto va a quedar del pasado en
las instituciones futuras, es hoy la angustia y el forcejeo de muchos grupos
histdricamente beneficiados de esta prictica gubernamental. Habrd que insistir
que desincorporar, desrregular, liberalizar y solidarizarse con los excluidos no
son simplemente nuevos instrumentos de operacion administrativa del gobierno,
son también las formas primarias de relaciones mds acotadas, audnomas
exigentes de la sociedad con el Estado."

El problema de hoy, en condiciones de transicion polltico- social, es que el
todavia considerable poder de las burocracias corporativas, impide que la corre-
lacién de fuerzas (ciudadana y de otros grupos) se exprese en las instituciones
estatales a través de una adecuada representacion politica. Los canales de
gestién y representacion dan la impresién de estar bloqueados, azolvados ¢
impiden que ésta correlacién se materialice en entidades piblicas que permitan
constryir un nuevo arregloe institucional.

Sin caer en la I6gica del “cada vez mds” no es posible aumentar la cobertura
y calidad de los servicios sin €l incremento oorrespondieme de los recursos para
producir y prestarlos. El marcado déterioro de los servicios de las instituciones
piiblicss ha contribuido a desprestigiarlas ante la sociedad. Lentimente han
transitado de ser instituciones legimitadoras del Estado a convertirse en’ tspac:os
de conflicto social, donde chocan demandantes y productores de servicios, en’
muchas ocasiones, sin‘condiciones para prestarlos adecuadamente,””

Este contexto de creciente deterioro no puede ser excusa para privatizar las
agencias de bienestar social sino para mejorarlas en su calidad. La defensa y

ué Aguilar, Luis F. “Por un Estado con los pies en la tierra” &n Revista Examen, afio 2, No, 13,
15 de junio.

17 | aurell, Asa Cristina (1990). Por una politica social altemativa: la produccidn de servicios
pilblicos, mayo, multicopiado.
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reforma de las instituciones piiblicas de bienestar constituye el aspecto central
en la conformacién de una politica social moderna.

En sintesis

México es un pafs de tradicion y cambios. La justicia social y 1a soberanfa son los
hilos que han tramado la historia de Ja nacion mexicana. En ellos se inscribe lo
més profundo de nuestro ser histérico. La Revolucién Mexicana ha tenido como
preocupacion central abatir Jos niveles de pobreza y desigualdad para hacernos
cada vez mds independientes; como pafs y como individuos.

En sus diferentes momentos 1a politica social y las instituciones gue se crearon
lograron cohesionar una sociedad diversa. En un mundo en donde el cldsico
binomio Nacién-Estado estd sufriendo fracturas por diferencias culturales, po-
Ifticas y étnicas, cobran actualidad las lecciones de esta polftica social, escenifi-
cada por nuestros médicos sanitaristas, maesiros rurales y tantos otros servidores
piblicos que, ademds de fortalecer con acciones ¢l bienestar de la poblacion,
robustecieron nuestra identidad cultural al integrarnos como nacién y mante-
nernos soberanos. ,

Hoy, en un mundo cambiante, con una sociedad cada vez més plural, enten-
demos que el Estado sc reforma para volver al origen y asf lograr sus objetivos
de responder con mayor ¢quidad a los retos del cambio. Es de esta forma como
justicia y soberanfa forman un lazo indestructible que nos orienta en la construc-
cion del futuro, absorbiendo lo mejor del mundo pero proyectdndolo con la
fuerza de nuestra cultura. En el nuevo contexto ello implica entender a la
soberanfa como la salvaguarda de nuestras potencialidades, pero poniendo
estraiégicamenie en juego nuestras capacidades y oportunidades, Es de esta
forma como la politica social puede fortalecer nuestra soberanfa en un mundo
cada vez internacionalizado.

La politica social es uno de los mecanismos que fortalecen la identidad entre
Estado y Nacidn. Es un instrumento privilegiado que puede combinar la hete-
rogénea iniciativa de individuos y grupos, ingrediente necesario para el progreso,
con la cohesion social requerida para hacerlo en unidad. Gracias al vigor de
nuestra cultura més all4 de integraciones econdmicas, nuestro pafs ha conserva-
do su identidad. Pero a nuestra profunda rafz cultural, hoy tenemos que agre-
garle nuevas capacidades, equipamientos y destrezas. Por ello en un marco de
integracidn abierta debemos fortalecer y modernizar a las instituciones encar-
gadas del bienestar social, conservando su espiritu, pues de no hacerlo corremos
el riesgo de un dualismo cultural y social que socave las bases de la histdrica
identidad entre Estado, cultura y naci6n que es el sello de la mexicanidad.

En el empefio de fortalecer la soberanfa y la integridad nacional, neccsitamos
de una polftica social que dé cauce a la diversidad de grupos, regiones y culturas

116



UNA POLITICA PUBLICA EN MATERIA DE BIENESTAR SOCIAL

que integran nuestro pafs. Una polftica social que sea la base, como lo fue en el
pasado, para una nueva cohesién entre la sociedad piural y las instituciones
politicas del México de hoy; que armonicen las rafces histdricas de nuestra
identidad con los retos y oportunidades que abre ia integracion mundial. Hay
capacidad para cllo. Por eso México es un pafs de tradiciones y de cambios.

Desde la década pasada, sociedad y economia viven un proceso de adaptacion
y modulacion, ante las exigencias de un mundo cada vez mds globalizado. Se
tensionan y modifican nuestras formas de producir, de consumir y de distribuir
la riqueza generada. Se transforma también la estructura social y los comporta-
mientos individuales y de grupo. La heterogeneidad social reclama nuevas
formas de representacién politico-institucional sobre todo cuando 1a emergencia
de nuevos grupos se desborda porque lo que exisie ya no es alternativa. La
sociedad se hace entonces mfs activa y patticipativa. Con ello se inicia la
demanda de un nuevo contenido y un nuevo sentido para la polftica social.

Los afios de crisis implicaron también un duro y ripido aprendizaje: impul-
saron modificaciones en préacticas politicas y administrativas ya consagradas. La
restriccion de recursos obligd a redefinir compromisos y responsabilidades: un
cambio que inicié siendo cuantitativo se ha convertido en reclamo cualitativo.
La modificacion de las maneras como el gobierno enfrenta las demandas de las
organizaciones sociales implican nuevas formas politicas cada vez mds ciudada.
nas. Solidarizarse con los que menos tienen, corresponsabilizarse con los deman-
dantes, buscar transparencia, honradez y eficiencia en el manejo de los recurs~
respetando la yoluntad y las formas de organizacién de los ciudadanos, buscar
nuevos cauces para que los recursos lleguen a los mds necesitados sun ya nuevos
modos de calificar y descalificar demandas e interlocutores, de modificar méto-
dos y procedimientos. Aquf estd €l germen de un nuevo estilo de politica social.
Esto es lo que hemos avanzado.

La elaboracién de una nueva politica social serd resultado del esfuerzo
colectivo de todas los grupos sociales, de los efectos directos e indirectos del
modelo de desarrollo y de 1a capacidad de transformacién que se le pueda
imprimir a la institucionalidad estatal existente. Pero 1a polftica social que
requerimos construir es una que, al integrarse plenamente al nuevo modelo
econ6émico. lenga como propGsito central evitar 1a transferencia seneracional de
la pobreza.

Seis aspectos resaltan como fundamentales en materia de bienestar social en
esta etapa de cambios y profundas transformaciones:

En primer.lugar el imperativo de poner ¢n el centro de cualquier estrategia
la necesidad de avanzar en mejores niveles distributivos de la riqueza que se vaya
generando. No hay que olvidar que frente a la extrema desigualdad se encuentra
la riqueza extrema. La solidaridad en esta perspectiva es un vehfcula indispen-
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sable mds que una opcién: una riqueza bien distribuida es un activo nacional y
social; un bien piblico en el mds amplio y profundo sentido del término.

En segundo lugar, las acciones distributivas no pueden desentenderse de la
dindmica del crecimiento y la estabilidad econdmica. Se requiere impulsar la
inversién de tal manera que las acciones distributivas no influyan negativamente
en esos dos procesos. Sabemos que la politica social no es 1a dnica responsable
de la equidad, pero sf le corresponde realizar bien su tarea: incrementar los
niveles de productividad de la economia a partir de recursos humanos con
mejores niveles de vida. Este es el dnico elemento que puede proporcionar
rumbo, dindmica y permanencia a un creciente bienestar social en ¢l marco de
una economia abierta y competitiva.

En tercer lugar, la participacion politica, en esta transicion, es tan importante
como la generacién y distribucién de }a misma riqueza. Ello es asf porque la
pobreza es sobre todo una insercién precaria o de plano una exclusién de los
‘mbitos que resultan criticos en la determinacion de los niveles de vida. La

lidad de la participacion es central, ya que la exclusién respecto al proceso
“~Yftico consolida y legitima otras formas de exclusién. En cambio, con la
~rticipacién se amplian competencia para la negociacién y para el acceso de
~:isfactores. La nueva realidad politica tiene que encontrar una identificacién
-decuada con la pluralidad social. Parece conveniente que esta complejidad
social se refleje en una mayor influencia y presencia en las instituciones piblicas.
Ello permitirfa un doble efecto: por una parte, la calificacién de las demandas
de los sectores excluidos, y por la otra, el perfeccionamiento y especificidad en
la oferta de las instituciones piblicas. La modemnizacion poltica requiere actuar
a favor de una mayor correlacién entre pluralidad social, participacién y repre-
sentacién politica.

En cuarto lugar, se encuentra la necesidad de reestructurar ¢l entramado
piiblico que se encarga de proporcionar bienestar social a la poblacign, lo que
implica una reforma institucional a fondo. La reforma del Estado implica
cambios para la administracidn pubhca 1anto en su mentalidad como en sus
codigos de conducta. Sabemos que sin ellos poco sentido tiene cualquier refor-
ma. Hay que hacernos cargo de - que el problema no,es s6lo de demandas infinitas
anté recursos limitados, también existe un problema de eficiencia y equilibrio en
la produccion y provision de los bienes y servicios piblicos. La necesidad de
hacer mds eficientes a las instituciones y a Ja propia asignacion dc los recursos
exige la biisqueda de nuevas construcciones instilucionales en Jas que influyan
los nuevos sujetos, las voces que han surgido durante los dltimos afios y que se
han consolidado en distintas formas de hacer politica al calor d¢ la crisis. Sin
duda; 14 participacién Social supone reformar los modos de hacer'y de pensar
de) personal de la administracién piblica; Ante ello hace falta algo m4s que un
simple contagio de la nueva actitud, No podcm?s permitir el riesgo de que las
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instituciones y nuestras estructuras administrativas no se muevan al ritmo que
se les exige. Para avanzar se requiere transformar la participacion en un esfuerzo
de innovacién y recreacion institucional que incruste en las entidades guberna-
mentales la capacidad de combinar la tradicion con lo nuevo. Ello parece
inevitable si queremos arribar a una nueva era de retos y oportunidades como
una sociedad nacional integrada.

En quinto lugar, se requiere favorecer prioritariamente a los grupos que
menos tienen, pero ello no debe ser motivo para desatender a los grupos de
ingresos medios de la poblacién, principales perdedores durante los procesos de
crisis y ajuste econémico en la pasada década. Una politica moderna de bienes-
tar, en una sociedad heterogénea y diversa como lo es la mexicana, debe
preocuparse por combatir la pobreza extrema, pero también la desigualdad
social. Hay razones de eficiencia productiva y de justicia social para ello, para
no referir otra vez la cuestién vital y central de la estabilidad dinamica de la
sociedad y la politica.

Por tltimo, necesitamos de una rueva intervencion del Estado en materia de
justicia social. En forma mds especifica se requiere de una gestion estatal de
nuevo tipo, que sin renunciar a su responsabilidad piblica de proporcionar
bienestar social, potencie y apoye el reclamo ciudadano, Es por ello que una
politica social moderna deberfa estructurarse en forma plural y multifacética. La
posibilidad de extender una concepcidn pluralisia significa que la politica social
sea un genuino esfuerzo de construccion de la solidaridad; que sea mds un punto
de llegada que de partida, Hoy, cada vez un mayor nimero d¢ mexicanos estdn
de acuerdo en que ¢l Estado debe tener un papel central, pricritario, pero ne
necesariamente monopolico en la construccién del piso social bdsico. Es por ello
que una politica social moderna deberfa estructurarse en forma plural y multi-
facética. La posibilidad de extender una concepcion pluralista significa que la
polftica social sea mds un punto de llegada que de partida. En esti puuujritiva
el Estado debe tener un nuevo papel prioritario, articulando las variadas inicia-
tivas que surgen desde el mercado, desde 1os sectores voluntarios y de las formas
diversas de sociabilidad que inician ¢n la familia y se extienden al barrio, la
colonia y la comunidad,

. Existe una responsabilidad ineludible para el Estado, en tanto organizador y
ordenador de la convivencia social bajo formas democrdticas. La reforma del
Estado requiere de un marco administrativo que haga posible la formalizacion,
1a ejecucion y el control de las politicas piblicas, inspiradas en el nuevo impulso
participativo que anima a la sociedad fortaleciendo su capacidad de interactuar
con ¢lla. Pero sobre todo, 1a reforma del Estado es para gobernar la nueva
complejidad y tener capacidad de formular, concertar y llevar adelante estrate-
gias de largo alcance.
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La actividad piblica con la sociedad a través de sus heterogéneas expresiones,
ha puesto de manifiesto la topografia particular y las rigideces de muchas de sus
instituciones. La vitalidad de la sociedad civil ha acumulado demandas que
empiezan a encontrar nuevas formas de solucién. Lo importante en materia de
bienestar es que cada paso gue se dé amplie las posibilidades de dar otros mds,
en forma firme, sin regresiones ni retrasos™. Sin menospreciar los retos, y sin
exagerar las oportunidades, México tiene hoy la posibilidad real a la vez que el
reto, de volver a ser pionero del cambio social, distribuyendo con amplitud y
equidad, capacidades y conocimientos, y traduciéndolos en productividad y
bienestar para los grupos que mds lo necesitan.



