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Resumen

En este articulo se abordan las transfor-
maciones del Estado en Méxicoy América latinay
sus impactos en las politicas sociales de alimen-
tacion. En primer lugar, se ubica la reforma del
Estado desde nuevas perspectivas teéricas, remi-
tiéndonos para ello a las teorias emergentes de la
complejidad y sus relaciones con al descentrali-
zacion y los nuevos actores. En segundo lugar se
describen las fases que ha recorrido la politica so-
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cial alimentaria asi como sus efectos sobre la or-
ganizacién social. Finalmente se estudian las
nuevas politicas de alimentacion en México y sus
probables perspectivas desde el punto de vista de
la constitucién de un capital social como parte
de las teorias emergentes sobre la sociedad y el
Estado.
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Social Food Policy and State Reform in Latin
America. The Present Discussion

Abstract

The main purpose of this article is to study
food policies and their importance for social capi-
tal formation within the context of State reform in
Mexico and Latin America. In order to achieve
this goal we divide our paper in three parts. In the
first part, we study state reform from a new theo-
retical perspective, analyzing new complex pro-
posals and their relationships with decentraliza-
tion and emerging actors. Secondly, we describe

the phases that social food policy has undergone,
as well as its effect on social organization. Fi-
nally, we study new food policies in Mexico and
their probable perspectives for success from the
point of view of establishing social capital which
is an important part of the emerging theories on
society and state.

Key words: State reform, Latin America, policy,
food, social capital.

Introduccion

En este articulo se recapitularan las politicas sociales de abasto de alimen-
tos que se han implementado en América Latina desde la década de los ochenta,
a partir de lo que algunos han llamado “el cambio del papel del Estado en Améri-
ca Latina” (Vellinga, 1997). El punto de partida que propondremos para estu-
diar esas politicas son los procesos de reforma del Estado.

La década de los noventa marcd, en toda Latinoamérica, un retorno a las
preocupaciones sobre la alimentacion y la nutricién de los habitantes de los pai-
ses de la region. Ello se debi6 a la caida de los niveles de acceso a los alimentos
gue experimentaron las poblaciones pobres; pero también a los procesos de aper-
tura econémica y comercial en la region como parte de la globalizacion que fue-
ron sumamente rapidos a partir de laadhesién al GATT, y luego alaOMC de va-
rias naciones, asi como por la firma de acuerdos de libre comercio de orden bila-
teral y multilateral, que marcaron el interés fundamental de la accién del Esta-
do en la mayoria de los paises latinoamericanos. A pesar del renovado interés
por las condiciones nutricionales de la gente, las politicas implementadas han
adolecido de una planeacién de las acciones, de un seguimiento efectivo de la po-
blacién en riesgo, pero, sobre todo, de la posibilidad de implementar planes y
programas bajo un enfoque sistémico que vinculen el abasto alimentario con las
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politicas sociales destinadas a los grupos que no pueden garantizar un consumo
minimo para una reproduccion social adecuada.

La renovacion y modernizacion de proyectos sociales de alimentacion, asi
como las posibilidades que ofrecen para una nueva cultura de relaciones econ¢-
micas y sociales, debe verse bajo una perspectiva racional en la que no se mues-
tre una nostalgia por estructuras estatales ya idas. Por el contrario, es preciso
abordar los problemas a partir de nuevas perspectivas historicas y metodoldgi-
cas en el debate actual de las ciencias sociales.

Desde un punto de vista historico debe reconocerse que las politicas socia-
les de alimentacion y nutricién se han encontrado en el vértice de la accién publi-
ca a lo largo de la evolucidon del Estado en México y en América Latina. No obs-
tante, esa preocupacion por la alimentacién ha dependido de las etapas histori-
cas del Estado, de las relaciones que establezca con la sociedad y el mercado, y de
su compromiso con los grupos populares.

La década de los noventa estuvo caracterizada por una constante denuncia
sobre la pérdida de sentido de la vinculacién entre el Estado y la sociedad, y la
primacia del mercado. La caida de los niveles de bienestar de los grupos pobres
urbanos y rurales, en practicamente todos los paises de la regién, fue un efecto
directo de la “reforma del Estado”; que consistié en minimizar la accién de éste
mediante ajustes macroeconémicos, privatizacion de las empresas paraestata-
les y disminucién drastica del gasto social. La discusion publica de la politica so-
cial y de las politicas alimentarias, en particular, ha sido constante desde enton-
ces. Sin embargo, el debate se ha centrado en proponer medidas que disminuyan
los efectos del ajuste en la década de los ochenta y se han pospuesto las alternati-
vas. El arribo de la democracia como alternancia politica no ha significado
deshacerse del lastre de las politicas autoritarias y centralistas. En México, a
pesar de laalternancia en la presidencia de la Republica, los programas de abas-
to social de alimentos siguen, en general, las mismas lineas de sexenios anterio-
res; aungue no puede negarse unatibia tendencia a transformarse en cuantoala
descentralizacion y evaluacion.

Una de las dificultades que han experimentado los Estados Latinoameri-
canos hasido, sin duda, el estrecho margen que las politicas de ajuste y el excesi-
vo endeudamiento publico y privado han dejado para llevar a cabo politicas de
desarrollo, entendidas como creacion de instituciones politicas pero, sobre todo,
como politicas dedicadas al fomento de toda la trama de nuevos conceptos y rela-
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ciones sociales que, como sefiala Portes (2001:41), han surgido de la nueva socio-

logia econdmica, tales como el “capital social”, “encaje social de la economia” y
“redes sociales”.

Dentro de la teoria social y econdmica contemporanea se reconoce que los nue-
vos conceptos han aparecido como categorias explicativas de realidades complejasy
de interrelaciones nacionales, regionales y globales de los Estados pospopulistas.
Esas nuevas realidades y conceptos sugieren la posibilidad previa de abordar, epis-
temologicamente, el problema que nos planteamos; pues el objetivo de reflexionar
sobre las alternativas depende no sélo de los cambios politicos, sino de las transfor-
maciones conceptuales que la teoria ha experimentado en las Ultimas décadas.

Por tanto, la intencion de este trabajo es analizar las politicas de alimenta-
cion desde un enfoque tedrico-metodoldgico sustentado en los procesos de refor-
ma del Estado; examinar sus perspectivas, posibilidades y limites para llevar a
cabo politicas de desarrollo, con base en los “nuevos conceptos” del desarrollo so-
cial a fin de disefiar la futura politica publica en este rubro. Aunado a ello, debe
verse a las politicas alimentarias como parte de las politicas publicas de aten-
cion a la pobreza bajo determinadas circunstancias de organizacion social; ya
gue no sélo sirven a la conservacion de lo que se ha llamado el “capital humano”,
sino también del “capital social™, y con ello ver aumentadas las creencias de le-
gitimidad social. Si las politicas sociales de alimentacion responden a esta doble
vertiente, entonces es viable preguntarse si pueden constituir el germen de una
nueva politica social basada en la construccion de capital social.

1 Elcapital social como concepto se ha puesto en boga en las discusiones internacionales
através de los estudios empiricos de Putnam (1993) en Italia; de Patrick Heller en Ke-
rala (1996); de J. Fox (1996) en el México rural, entre otros; y de las reflexiones tedricas
de Peter Evans (1996). El capital social se define como la construccién y acumulacion
de relaciones de confianza, solidaridad y reciprocidad que estimulan el intercambio de
bienes, el incremento de las capacidades productivas y de la productividad a través de
relaciones de horizontalidad en la comunidad; lo cual permite tener un acceso equita-
tivo a los recursos. El capital social es estimulado a travées de procesos de cofinancia-
miento, coproduccién y de gestion colectiva para el consumo que conceden establecer
procesos autorregulatorios de lacomunidad y de una sinergia; es decir, de cooperacién
para lograr un fin comun entre las colectividades y la burocracia.
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Para contestar esas interrogantes, este articulo se estructura en tres par-
tes: la primera esta dedicada al estudio de las transformaciones del Estado en
las altimas décadas. Se discuten las propuestas metodoldgicas preocupadas por
el estudio de este proceso. En la segunda, se observan las transformaciones ins-
titucionales de los aparatos de politica social alimentaria de los Estados. Tam-
bién se abordan las politicas sociales alimentarias de los noventa como politicas
reactivas al populismo y a las consecuencias mas severas de los ajustes en la dé-
cada anterior. En la tercera parte, se toca el tema de la emergencia de nuevos ac-
tores y enfoques respecto a estas politicas alimentarias. Al final del trabajo se
plantean algunas potencialidades y limitaciones que representan los nuevos en-
foquesy perspectivas de la politica social en el campo de la alimentaciény las po-
sibilidades del llamado “capital social”.

La reforma del Estado

La discusion sobre la reforma del Estado en América Latina puede tener
dos hilos conductores. Uno de ellos es el replanteamiento de lo publicoy lo priva-
do, que se vincula con la nueva actitud del Estado frente al mercado. El otro eje
relaciona el surgimiento de nuevos actores politicos con la irrupcién de una nue-
va “ciudadania”, cuyas caracteristicas son variables y difusas; pues van desde la
reivindicacion de la ciudadania clasica e ilustrada hasta las llamadas ciudada-
nias sociales y multiculturales que centran su reflexiéon y acciéon no sélo en el am-
bito de la participacion politica, la alternancia electoral y la reforma electoral,
sino en el acceso a los bienes publicos y a la justicia, entendida en un sentido am-
plio, como lucha por los derechos sociales.

Para observar como han evolucionado los ejes descritos con una evidencia
empirica, es pertinente sefialar el caso de México. En 1988, al asumir su manda-
to, el presidente Carlos Salinas deline6 sus propuestas para lo que llamé “la re-
forma del Estado mexicano”. En términos generales, considerd que el Estado de-
bia impulsar una transformacion productiva; una reforma politica y una nueva
politica social que pusiera como elemento fundamental la relacién de correspon-

sabilidad entre Estado y sociedad, con base en la bUsqueda de equidad.

La reforma salinista se tradujo en la separacion de la politica econémicay
de la politica social, y en la formacién de acuerdos emergentes que entraron en
crisis con las estructuras tradicionales de distribucion de beneficios del Estado
mexicano, prevalecientes desde la década de los treinta, pero que no lograron
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desplazarlos del todo. En palabras de Millan y Ugarte, se consolidé una “suspen-
sién” de las formas institucionales que garantizaban cierto consenso, y se inici6
una nueva forma de politica social que, aunque gano terreno, no logré nuevos
arreglos institucionales sélidos (Millan, 1996).

Esta dinamica de reestructuracién del Estado fue precedida e influenciada
por la reflexion sobre los alcances de la modernizacion del Estado en Europa,
concebido como Estado “minimo” o Estado “modesto”, y la exigencia de abando-
nar los regimenes corporativos. Las caracteristicas atribuidas al proceso de re-
forma en Latinoamérica incluyeron diversos aspectos tales como el ascenso de
regimenes surgidos de elecciones libres, procesos politicos que fueron vinculados
en mayor o menor medida con la apertura de las economias latinoamericanas, a
través de la adopcion de medidas macroeconémicas conducentes a la desregula-
cién econémica, a la restriccion del gasto publico para compensar el déficit fiscal
y a la privatizacion de empresas publicas.

En el ambito social, estuvo asociado con la reforma juridica agraria, asi
como por la suspension de los pactos sociales corporativos, o bien en la descen-
tralizacion de recursos, manifestada parcialmente en la regionalizacion y muni-
cipalizacién de algunos programas publicos (aunque siguieron prevaleciendo los
criterios centralistas) y adoptando nuevas formas de poder presidencial, sobre
todo, en los paises que padecen de una fuerte tradicion en este sentido.

La reforma del Estado en materia social ha supuesto un transito de las po-
liticas de derecho social, es decir, de acceso universal en materia de educacion,
salud, alimentacion, vivienda y de servicios, hacia un paradigma de focalizacion
de las poblaciones beneficiarias para incrementar la eficiencia del gasto social.
Sin embargo, el universalismo propugnado por los Estados de la regién en ese
“Estado Social de Derecho” se limitd a un acceso segmentado a los servicios so-
ciales; el cual estaba condicionado a la permanencia de instituciones y corpora-
ciones, cuya forma de relacionarse con la sociedad era, en la mayoria de las ve-
ces, clientelar, como menciona Sara Gordon (1999).

Laevolucién del Estado pasé de ser garante del acceso universal, al Estado
focalizador que permitia el acceso a los satisfactores esenciales de los grupos
considerados en extrema pobreza, excluyendo a otros grupos sociales. Implicd,
por un lado, la combinacion de politicas de corte universal con politicas focaliza-
das. Sin embargo, el nuevo disefio de politicas bajo el paradigma de la focaliza-
cion, también supuso una nueva institucionalidad que ha cuestionado definiti-
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vamente los arreglos corporativos y populistas. La creacion de entidades y pro-
gramas encargados de administrar y distribuir los beneficios y los subsidios me-
diante el uso de sofisticadas técnicas para localizar beneficiarios individuales, el
surgimiento de organismos de combate a la pobreza y de ministerios encargados
de administrar y distribuir los fondos de inversién social o los subsidios asisten-
ciales, introdujeron nuevas formas de relacién entre las burocracias regionales,
la sociedad y los movimientos sociales.

La desaparicién de subsidios y empresas estatales en areas clave del abas-
to y la alimentacion, como la produccién, el transporte, el almacenamientoy la
comercializacion, propiciaron un vacio institucional que se ha intentado solucio-
nar de dos maneras: corresponsabilizar a los usuarios y beneficiarios en el cum-
plimiento de nuevos programas, mucho mas limitados; y propiciar el surgimien-
to de nuevos actores (Organizaciones no Gubernamentales, ONG, grupos indi-
genas emergentes, etcétera.).

Ambos factores contribuyeron al debilitamiento total de los acuerdos socia-
les corporativos de la posguerra; sin embargo, en algunos casos, las nuevas politi-
cas sociales no estuvieron exentas de pretensiones neo-populistas o clientelistas,
dirigidos a realzar la imagen presidencial en algunos paises, como México, Peray
Argentina. Ante ello, la equidad y la eficiencia en la ejecucion de los programas
oficiales se vieron mermadas. Por ejemplo, en la nueva politica social en México no
fue ajena una localizacién de las poblaciones beneficiarias con criterios, cuya prio-
ridad era recomponer la legitimidad del sistema politico. Para Dresser (1997), el
Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL), que fue el que sintetizé la poli-
tica social del sexenio del presidente Salinas en México, significé un esfuerzo por
rescatar la legitimidad de la institucion presidencial que, a raiz del ajuste severo
en la década de los ochenta, habia caido estrepitosamente.

Si bien han sido resefladas algunas de las caracteristicas de la reforma, en
cuanto a la nueva funcion de lo publico, que deja a los privados la tarea de res-
ponsabilizarse por su subsistencia y que se enfrenta al reclamo de ciudadanias
emergentes, lo cierto es que la nueva division publico-privado recién instituida
ha generado una complejidad de situaciones y de actores que tienden a descen-
tralizarse, asociarse y a interactuar con el Estado de diversas maneras y puntos
de vista: como instrumento de poder de la elite, arena de lucha o como aparato de
gestion, o bien como institucién burocratica enemiga de los esfuerzos de la socie-
dad civil. Por otra parte, el mercado no es capaz de generar los bienes publicos de
manera eficaz y el retiro del Estado de la economia no significé que perdiera su
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caracter de promotor; al contrario, se le asignan funciones y especialidades que
derivan de las condiciones de globalizacién. Todo ello conlleva situaciones que
anticipan la reestructuracion de las instituciones politicas y sociales.

Lo anterior ha abierto posibilidades para desarrollar nuevas vias de refle-
xion. Las nuevas vertientes tedrico-metodolégicas para abordar los problemas
gue presentan las politicas sociales podrian estar fundamentadas en tres ele-
mentos a saber: a) Es posible que se haya abierto un periodo de construccién de
nuevos paradigmas. La teoria de la complejidad concibe las transformaciones
del mundo actual como sistemas en interaccion reciproca. Una consecuencia de
este paradigma seria tratar de explicar la heterogeneidad que se aprecia por la
polarizacidn politicay la diversificacion simultanea de los centros econémicos de
poderz. Para Ozslak, la literatura sobre la reforma del Estado se ha concentrado
en algunas caracteristicas puntuales que han perdido de vista que este proceso
responde mas bien a una adecuacién de las estructuras institucionales del Esta-
do aun caracter “difuso” del capitalismo, pero que le permite seguir siendo el sis-
tema dominante por sobre otras formas de produccién (). Dada la importancia
del tema, que merece otro espacio y profundidad, baste sefialar que ese caracter

2 Aqui se denominan como “sistemas complejos” aquellos que comprenden diversos nive-
les o subsistemas, que pueden autorganizarse y autorregularse. Las fronteras entre los
subsistemas pueden ser jerarquicas (de los méas simples a estructuras complejas); pero
flexibles al mismo tiempo, lo que no excluye que puedan darse traslapes (overlapping) e
intersecciones entre los mismos. Una vertiente importante en el estudio de los sistemas
complejos supone que la informacion e intercambio entre los diversos subsistemas pue-
de darse a través de procesos no lineales, es decir, a traves de redes; lo que lleva a cues-
tionar la certidumbre en el desarrollo de los acontecimientos y, por supuesto, la certi-
dumbre en la repeticion de los mismos. El paradigma emergente de la complejidad pue-
de ser pertinente a una situacion en que se analicen procesos de cambio, por ejemplo, la
reforma del Estado; ya que permite abordar a este Ultimo como un sistema que puede
autorregularse y transformarse, de acuerdo con la influencia de otros sistemas (como el
sistema global), pero al mismo tiempo se encuentra influenciado por subsistemas loca-
les, regionales, etc., y por fuerzas o grupos que le imponen una direccién determinada.
El sistema complejo recoge, de esta manera, la infinita diferenciacion de sujetos y acto-
res que intervienen en su constitucion. Sin embargo, en el intercambio caético constru-
yen, como en la sociedad civil kantiana, un consenso y una racionalidad que permite la
competencia y la solidaridad como dos mecanismos de destruccion y disolucion (entro-
pia) y al mismo tiempo, la preservacién y reestructuracion (autopoiesis).
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difuso del nuevo capitalismo puede responder a redes. Sin embargo, desde los
nuevos aportes tedricos de la complejidad, podria partirse de la hipétesis que la
reforma del Estadoy la configuracion de la nueva institucionalidad son procesos
inherentes a sistemas complejos emergentes que requieren estudiarse con ins-
trumentos tedrico-metodolégicos novedosos.

La reforma ha pasado por cambios en los diversos subsistemas de gobierno
y administracion que ha propiciado la reestructuracion internacional, regional y
local de nuevas relaciones funcionales entre Estado y sociedad; que han preser-
vado, no obstante, lo esencial: las estructuras del Estado se mantieneny tienden
a adaptarse a un sistema capitalista mundial “difuso” o de redes.

b) Un segundo elemento es que la emergencia de redes supone el plantea-
miento de una sociedad bajo los mismos parametros que hemos estudiado. En
cierta medida se trata de una “re-formulacién” de lo social, que busca también
una adaptacion al cambio. Entre ellos, cabe mencionar el creciente reclamo pu-
blicitario: la demanda por conocer, opinar y participar en el disefio e implemen-
tacion de planes y programas gubernamentales. Es decir, una creciente ciuda-
danizacion de los programas. La tendencia a convertir las opiniones privadas en
opiniones publicas que incidan decisivamente en la agenda de los Estados, en
sus vocaciones y responsabilidades.

El fendmeno de internacionalizacién del capital y la constitucién de orga-
nismos supranacionales ha tenido como consecuencia un reconocimiento mas
activo de laexclusiony de la pobreza; aunque ello no ha significado una disminu-
cion en el ritmo de crecimientoy de intensidad del fendémeno. Este se ha expresa-
do por igual en los paises desarrollados y en desarrollo. Chossudovsky (1997) le
ha llamado a este proceso la “globalizacion de la pobreza” a causa de los progra-
mas de ajuste dirigidos por las instituciones financieras internacionales, que no
s6lo operan en las naciones subdesarrolladas o en las del oriente de Europa, sino
gue los mismos paises angloamericanos se ven sujetos a estos programas.

¢) El tercer elemento es que se han generado modificaciones al subsistema
de creencias. La justicia ya no es concebida como social. La critica liberal de los
afios ochenta quiso demostrar que los supuestos de la justicia “social” o colectiva
pueden tener graves distorsiones al impedir:

O Que los grupos menos organizados, con menor informacion o con diver-
sas limitaciones, pudieran hacer efectivo su derecho de acceder a los
bienes publicos.
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O Que el individuo pudiera desplegar sus capacidades ante un Estado
omnipresente o mediatizador, por otorgar sin distinciones el acceso a
los bienes y servicios basicos, e incluso hacia a algunos superfluos.

0 Que se formara un publico opinante y participativo en el ambito de la
cosa publica y, por ende, en la definicion de las politicas.

O Ensuma, que la sociedad civil experimentase un crecimiento.

El éxito de la teoria de la justicia distributiva de John Rawls se debe preci-
samente a laidea de que el Estado debe garantizar la distribucion de los bienes a
los grupos que, careciendo de ellos, lo requieren para estar en igualdad de condi-
ciones para competir con otros individuos. Si bien Rawls admite que el factor pri-
mario que debe garantizar el Estado es la justicia, es evidente que su reconoci-
miento lleva a la conformacion de politicas que permitan colocar a los individuos
en este equilibrio de circunstancias y oportunidades.

Expresados en términos muy concretos por los organismos internaciona-
les, los nuevos conceptos de justicia y la globalizacion de las condiciones de vida
han cuestionado los derechos sociales y los pactos que daban sustento al Estado,
paraintroducir en el subsistema de lo politico la idea de la localizacién precisa de
las poblaciones en condiciones de desventaja. Es decir, la idea de la equidad,
como la dotacién de bienes y servicios a poblaciones excluidas es una de las ca-
racteristicas de las nuevas politicas. El universalismo fragmentado de éstas se
transformé en politica “social”, es decir, en el reconocimiento de las obligaciones
sociales del Estado como politicas cuasi-asistenciales dirigidas a los mas pobres.

En conclusion, la reforma del Estado ha propiciado una organizacion de lo
publico con base en las nuevas realidades descentralizadas del capitalismo de fin
de siglo. El escenario que se desarrolla ante nuestros ojos es un escenario complejo
gue producird nuevas articulaciones en las relaciones con la ciudadania, basadas
en ladiscusion sobre los derechos y accesos a los bienes publicos. En este escenario
complejo observaremos como se plantea el acceso a la alimentacién.

Las politicas alimentarias y nutricionales

Dentro de los procesos de reforma del Estado, la atencién a las politicas ali-
mentarias y nutricionales ha desempefiado un papel muy importante en la re-
composicion de los pactos sociales, y en la diversificacion y complejidad de los ac-
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tores. La idea central que guiara la exposicion de las politicas alimentarias en
América Latina es que a partir de la contraccién del gasto publico destinado al
abastoy la transformacion industrial de los alimentos, hemos observado nuevos
actores y nuevas formas de relacion social que han pretendido superar las limi-
taciones del sector publico en estos rubros. Esto es asi, porque el proceso de refor-
ma en sus expresiones mas “salvajes” pugno por la privatizacion de las empresas
publicas y en algunos paises latinoamericanos, como México, se impuso una
aperturaindiscriminada que afecté sustancialmente la produccion doméstica de
alimentos y afecté la disponibilidad de comida y el gasto de las familias.

El modelo que siguen los Estados latinoamericanos puede resumirse, a
grandes rasgos, en los siguientes periodos historicos. En una primera fase, pue-
de distinguirse en la época colonial una visién moral que impregnay estructura
una forma de abasto alimentario. El siguiente periodo se remonta al siglo XIX.
Es el tiempo de la consolidacion del Estado nacional; cuando los Estados libera-
les abandonaron el proteccionismo y el paternalismo caracteristico de la Colo-
nia, lo cual acarreo graves consecuencias sobre el abastecimiento de alimentos a
los pobres, pues se privilegio la economia agroexportadora con la consecuente
sustitucién de alimentos por mercancias agricolas valoradas en el mercado
mundial. Las crisis de abasto y la inflacién que provocaron el descontento de los
pobres del campo y la ciudad antecedieron diversos movimientos sociales en
Ameérica Latina, como la Semana Roja en Chile o la Revolucion Mexicana. Asi-
mismo, el descontento coyuntural hacia reaccionar a los gobiernos, quienes des-
de fines del siglo pasado tomaron algunas providencias sin que llegaran a con-
vertirse en politicas de medianoy largo plazo, ya que seguian estando en un am-
bito meramente asistencial. A decir de Wright (1989), el municipio de Lima ofre-
cia premios al mejor ensayo sobre el abastecimiento de alimentos; en México, el
gobierno disminuia las tarifas de ferrocarriles y los impuestos de importacion a
los cereales ante las crisis de abastecimiento; en Chile, se establecian mercados
directos de productos rurales y bajaban las tarifas de ferrocarriles para luchar
contra la inflacion. Con todo, las acciones que emprendian los Estados decimo-
nonicos latinoamericanos no trascendian la divisién publico-privado y, por su-
puesto, no llegaban a constituirse en elementos de intervencién social.

Como reaccidn a ese liberalismo, en las primeras décadas del siglo XX se
impuso en algunos Estados latinoamericanos la preocupacion del interés social
y publico ante el lucro y el acaparamiento; en ese momento, la intervencién del
Estado intenta modernizar las relaciones del mercado. Wright (1989) vincula
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este periodo con el surgimiento del populismo en América Latina durante los
afos veinte y treinta de este siglo, que se expresé en algunos programas de los
gobiernos populares como “Pan, techo y libertad” del Frente Popular en Chile o
“Pany libertad” del APRA en Perd. En México, el Estado se esforzo por construir
las redes necesarias que crearon el mercado internoy que garantizaron el abasto
de alimentos a los centros urbanos, para sostener la incipiente industrializacion
con un apoyo especifico a las clases medias y sectores urbanos pobres a cambio
de apoyo politico. En una fase posterior, puede observarse la expansion de la bu-
rocraciay el papel central que ésta desempefia para la conformacion de un Esta-
do-empresa que suplante al mercado interno. Esta etapa es de institucionaliza-
ciony expansion de los organismos surgidos en la fase anterior y se distingue por
una activa intervencion del Estado en practicamente toda la cadena de produc-
cién, abastecimiento y consumo de alimentos.

El triunfo de Alessandri en Chile, la incorporacion de lideres campesinos 'y
obreros en la estructura corporativista del Estado en Méxicoy el crecimiento del
poder de los sindicatos en Argentina 'y Uruguay, por ejemplo, llevaron a la con-
viccién de que, sin resolver el problema del gasto en alimentacion y la variedad
de la dieta, no existirian mayores esperanzas de remontar las situaciones de po-
breza. Asimismo, las campafias de control de precios de alimentos basicos eran
muy rentables a los sindicatos, y constituian puntos concretos de alianza entre
estas corporaciones y las burocracias politicas populistas.

Otra etapa se extiende desde finales de los afios setenta hasta los noventa.
Su caracteristica fundamental es la incapacidad del Estado para seguir soste-
niendo el ritmo de expansion de las empresas publicas dedicadas a garantizar el
abasto alimentarioy el inicio del nuevo orden en la intervencion destinada a ase-
gurar dicho abasto. El Estado se concentro en algunos de los grupos mas desfa-
vorecidos o golpeados por la crisis y las politicas de ajuste, de tal modo que em-
pieza un largo proceso de localizacién de los grupos pobres y una afinacién de los
instrumentos parael estudioy focalizacion de las poblaciones més necesitadas.

Ahora el Estado se encuentra en la encrucijada de continuar manteniendo
las politicas en materia de alimentacién o de hacer una propuesta “posfocaliza-
dora” con caracteristicas que atiendan una demanda flexible proveniente de
nuevos actores, pero sin abandonar las exigencias de eficiencia y equidad.

En sintesis, la institucionalizacién de las politicas alimentarias de las dé-
cadas previas a los ochenta en América Latina, contienen, con mayor o menor
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énfasis, los siguientes elementos: 1) un subsidio a la produccién agropecuaria
para evitar el aumento de precios; 2) el control de precios en el mercado urbano;
3) la intervencién directa en algunos puntos de la cadena agroalimentaria para
industrializar los alimentos; 4) distribucion gratuita de alimentos; 5) programas
de autoayuda comunitaria y de impulso para lograr la autosuficiencia; y 6) la
aceptacion de ayuda externa (Grassi, 1994).

Ao largo del periodo que va de la década de los treinta hasta la crisis inter-
nacional de la deuda en 1982, algunas de las caracteristicas de la politica social
alimentaria pueden ser consideradas bajo el &mbito de una politica autoritariay
centralista, que tenia por objetivo llevar a cabo una politica de desarrollo capita-
lista en América Latina, y cuyas formas esenciales pueden ser resumidas de la
siguiente manera:

0 Una excesiva centralizacién federal.

Un sesgo urbano de las politicas alimentarias.

Una excesiva burocratizacion y duplicacién de funciones.
Una centralizacién fiscal.

Carencia de coordinacion institucional.

Criterios discrecionales en el disefio y aplicacién de las politicas.

O o o o o d

Exclusién de organizaciones sociales no corporativas de las decisiones
y los beneficios (acceso heterogéneo).

Los resultados de estas politicas fueron expuestos, en general, por las eva-
luaciones que en la década pasada se llevaron a cabo de los distintos programas.
En primer lugar, resalta que unade las fuentes de financiamiento de los mismos
fueron las divisas que ingresaban por la venta de algun bien primario o el endeu-
damiento externo; en segundo lugar, que el universalismo que propugnaban no
eratal, sino que dependian de arreglos corporativos, por lo que los pobres no cor-
porativizados practicamente estaban relegados de los beneficios; en tercer lu-
gar, las politicas gubernamentales (es decir, no publicas) excluian la participa-
cién social y la posibilidad de opinar en torno a los mecanismos de disefio, imple-
mentacion y operacion de los programas. Los diversos estudios resaltan la falta
de coordinacioén institucional, el excesivo y poco capacitado personal, y la desvia-
cidn de recursos.
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La nueva etapa de la politica social alimentaria que se iniciaen América La-
tina en los afios ochenta fue entusiastamente recomendada por los organismos fi-
nancieros internacionales, asi como también lo habia sido en la etapa anterior.
Las criticas apuntadas mas arriba anunciaban la crisis de las politicas sociales
alimentarias de los afios ochenta. De Janvry hace notar que la crisis estuvo ligada
a los problemas de recaudacion fiscal y a los cuestionamientos del Estado populis-
ta, debido a su intento por controlar a la ciudadania social (es decir, alas organiza-
ciones y a los movimientos sociales) e impedir las expresiones criticas (1985).

A mediados de los afios ochenta inicié una serie de programas que tenian
por objetivo localizar, focalizar y ubicar a los grupos y familias que tuviesen cier-
to perfil, con el fin de ser beneficiarios de los programas. Existe una amplia bi-
bliografia en la que se ubican los métodos para medir la pobreza. Para tal efecto,
en este articulo se afirmara que el método predominante fue el que consideraba
elingreso de las familiasy, a partir de ahi, se establecia el costo minimo para ad-
quirir una canasta de alimentos.

En ese contexto, la pobreza ya no fue considerada como una situacion de ca-
rencia frente a los satisfactores esenciales, como vivienda y los servicios asocia-
dos, empleo, alimentacion y utensilios necesarios para llevar a cabo esta funcion
vital, salud, educacion y nutricion; fue vista sélo como una carencia de nutrien-
tes. Laideade lajusticia social, que lamedicion de la pobreza habia significado a
principios de los ochenta a través de mecanismos como el de La Canasta Norma-
tiva de Satisfactores Esenciales (CNSE), que impuls6 la Coordinacion General
del Plan de Desarrollo de las Zonas Marginadas y Deprimidas (COPLAMAR) en
México, cedié a una nueva forma de medir la pobreza centrada en el ingreso fa-
miliar corriente y en el costo de las canastas alimentarias®.

Las politicas de los afios ochenta se presentaron bajo el manto de la equidad,
como una necesidad impostergable para compensar a los mas pobres de los resul-

3 Como se ha hecho notar en otros escritos por autores como Boltvinik y Torres Salcido,
los procedimientos de medicién que se presentan bajo las perspectivas de la CNSE o de
las canastas alimentarias tienen problemas metodolégicos que afectan el disefio de las
politicas de alimentacién y nutricion, y que contribuyen al cambio de funcién del Esta-
do; pero también a un cambio en sus responsabilidades. En particular, Boltvinik hain-
sistido en la necesidad de encontrar un Método Integrado de la Medicién de la Pobreza
(MIP), aungue nunca ha sido aplicado en politica publica alguna.
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tados de la politica de ajuste. Frente al crecimiento de la pobreza en practica-
mente todos los paises latinoamericanos, muchos de los gobiernos reaccionaron
de manera distinta; algunos, como los de México y Chile, decidieron limitar el
gasto social para “reorientarlo” sobre los criterios de equidad, pero otros, como
Colombia, Brasil, Costa Rica y Argentina, decidieron mantenerlo. La forma en
gue se manifestd la reordenacion del gasto social en las politicas de alimentacion
y nutricién se expresaron basicamente en dos tipos de politica que, a la postre,
han resultado ser muy importantes para estudiar los efectos en la alimentacion
popular.

Estos tipos son: 1) la transformacién de las politicas universalistas por po-
liticas focalizadas con criterios puramente técnicos, tratando de eliminar las in-
termediaciones de las organizaciones politicas y 2) aquéllas dirigidas a fomentar
la participacion popular a través de la organizacion de los grupos interesados en
el abasto y en la alimentacion.

En el primero se incluye el subsidio de la tortilla en México y otras formas de
subsidio, mediante bonos que se implementaron en algunos otros paises: como en
Costa Rica, el Bono Alimentario Nutricional o en Brasil, el Programa de Leche
para Nifios Necesitados. Estos planes, con todo y que su objetivo era ejercer de ma-
nera eficiente el gasto publico y evitar desviaciones o usos clientelistas, no pudie-
ron evitarlo. Tampoco pudieron cumplir con su propoésito de llegar a la poblacion
mas pobre, pues el programa tuvo un sesgo fundamentalmente urbano.

En México, entre 1984y 1989, se pretendid eliminar los programas univer-
salistas y sustituirlos paulatinamente por aquellos dirigidos hacia las familias
definidas con los criterios del método de la linea de pobreza. Estas politicas ini-
ciaron con la venta de bonos para adquirir el kilo de tortilla hasta en una tercera
parte del costo de mercado, y fueron controladas por los sindicatos y las organi-
zaciones populares urbanas; lo que dio lugar a dispendios y corrupcién que desa-
creditaron el programa por clientelista. El objetivo de quitar de manera inme-
diata el subsidio generalizado tampoco fue llevado a cabo. Mas tarde, en 1990,
inicid un programa de subsidio a través de cupones que teéricamente permitio
cumplir las metas trazadas, en cuanto significd otorgar este beneficio a los mas
pobres; pero, por otro lado, desplaz6 a las organizaciones populares del disefio de
las politicas y del reparto del beneficio.

El problema fundamental es que la poblacién objetivo significaba la cober-
turade 2 millones de familias en 1997 y 1.5 millones en 1998, lo cual esta por de-
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bajo de la poblacion objetivo que debe cubrir; pues se estima que en la actuali-
dad, al menos 38% de la poblacion urbana se encuentra bajo la linea de pobreza,
y en 1984, ésta era del 28% (CEPAL-ONU, 1998). Con las condiciones actuales
de la poblacion urbana en México, este programa deberia cubrir al menos 4 mi-
llones de familias; de tal modo que la localizacion de la poblacién muestra una
subestimacién muy grave.

En el segundo tipo de politicas existen programas que, por su disefio o por
la presion social, permitieron una participacion de diversos actores. Estos pro-
gramas pueden ser impulsados por redes sociales o por sectores especificos del
Estado que se interesan en modernizar las relaciones entre la burocracia y los
grupos pobres. Independientemente de estas diferencias, los planes que conjun-
taron participacion social y financiamiento estatal con los criterios de focaliza-
cién, lograron conservar las tradiciones organizativas de los ambitos rurales y
de los barrios urbanos, de las redes de solidaridad social y de las formas de socia-
lizacion como el respeto a la palabra, la confianza social y el intercambio de in-
formaciones y servicios; en suma, lo que en las esferas del Banco Mundial se ha
denominado formas de organizacion que han desembocado en el capital social, y
en el caso de los paises latinoamericanos se han traducido en modos concretos de
organizacién para el abasto y la alimentacién.

En el primer caso, los programas alimentarios surgen casi siempre como
una iniciativa de la sociedad civil que, a través de redes y de la aparicion de gru-
pos emergentes, como las ONG buscan la posibilidad de incidir en las organiza-
ciones de las barriadas. Mediante este modelo se construyen nuevas formas de
articulacién entre lo publico, lo privado y las redes sociales, que tienden a focali-
zar, pero también a descentralizar, las decisiones de la politica social, como lo ha
hecho notar Vilas (1998). De hecho, estos programas acaso surgen de las expe-
riencias de los pobladores, que deben ser refuncionalizadas en aras de encontrar
nuevas formas de ejercicio del poder. La experiencia de las Ollas Comunes en
Chile habla de la potencialidad de las redes civiles y de financiamiento estatal
para solucionar los problemas (Gallardo, 1987).

La combinacién entre las politicas focalizadas, descentralizadas, bajo los
nuevos esquemas de articulacion Estado-mercado y sociedad, asi como el surgi-
miento de las politicas de alimentacién asistencial en este rubro, dieron lugar a la
creacion de los primeros Fondos de Inversion Social en Boliviaen 1986, en el mar-
co de intensas movilizaciones en protesta por los programas de ajuste y por la in-
flacién generada por éstos. Dichos fondos se expandieron en toda Latinoamérica.



politicas sociales alimentarias y la reforma del estado en américa latina.
la discusion vigente gerardo torres y mario del roble pensado/ 243

Aungue estos fondos surgen con la intencion de atacar situaciones de emer-
gencia que afectan a las poblaciones en extrema pobreza, se transformaron en
programas de caracter semipermanente, como ya lo hemos mencionado. Vilas
destaca, en un escrito ya citado, al PRONASOL en México que duré 6 afios, al
Fondo de Inversién y Solidaridad (FOSIS) en Chile y al Fondo Nacional de Com-
pensacidny Desarrollo Social en Perd (FONCODES). En un Estado fuerte, estos
fondos terminan por convertirse en redes cuasi estatales, como lo veremos en
otros casos, aunque siguen teniendo su independencia relativa o bien se trans-
forman en redes de solidaridad. En todos ellos se expresan acciones destinadas a
otorgar apoyos a la poblacién en “extrema pobreza” que consideran el empleo
temporal, la asistencia alimentaria y la salud. Asi, por ejemplo, en Peru, dentro
de la asistencia alimentaria se llevan a cabo algunos programas como el de apo-
yo a las mujeres lactantes, el Programa Nacional de Alimentacion, y el Vaso de
Leche. En Chiley Colombia las politicas de asistencia, incluidas en estos progra-
mas, constituyen elementos novedosos por cuanto tienden a atacar la pobrezay
las carencias alimentarias en los grupos vulnerables.

El segundo tipo de politicas que admiten la participacion social es mas
cercano a lo que hizo el Pronasol en México. Aqui, por ejemplo, destacan el im-
pulso de politicas que desde finales de los setenta tenian por objetivo transfor-
mar sistemas de abasto dominados por intermediarios locales que, ademas,
gjercian una influencia politica en las comunidades rurales, indigenas y urba-
nas marginadas; pero, por otro lado, pretendian modernizar las relaciones de
poder a través de lainversion en capital humano. Entre los programas especifi-
cos que pueden sefialarse en este segundo tipo de politicas se encuentra la con-
formacion de consejos populares de abasto en el campoy en la ciudad, creados a
través de las redes que se entrelazan entre las burocracias politicas y las comu-
nidades para el aprovechamiento de los fondos sociales. J. Fox menciona que
en estos programas existe un elemento que no pudo ser eliminado por las politi-
cas neoliberales, pero que es fundamental para construir nuevas redes sociales
gue reconstituyen lo politico.

El elemento al que hace referencia es el de la participacion social, que no
puede ser descartado porque la herencia de las formas de relacién Estado-socie-
dad, sobre todo en las regiones con fuerte presencia indigena, es muy dificil de
quitar para los implementadores de las politicas focalizadoras que atienden ex-
clusivamente las necesidades individuales. Los programas como los Consejos
Comunitarios de Abasto en el campo, o los conocidos como “Centros de Abasto
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Comunitario” en las ciudades, reflejan, por una parte, la supervivencia de una
idea de ciudadania social en la que los derechos desempefian un papel funda-
mental, y el capital social, con sus lazos de confianza, es indispensable para
crear modos de satisfacer necesidades relacionadas con la generacién de identi-
dadesy de significados culturales, que permiten un incremento en la autoestima
y contribuyen a suscitar formas de entendimiento y aceptacidn de las politicas.
Ahorabien, aun cuando este tipo de programas pretenda modernizar las relacio-
nes Estado-mercadoy sociedad, es indudable que, en general, predominé unain-
tencion clientelista al tratar de utilizarlos con un claro sentido electoral, e inclu-
sive carismatico.

Asi, por ejemplo, puede mencionarse que en México el Pronasol, y en Ar-
gentina o Peru los fondos de inversién social constituyeron un importante ele-
mento para recuperar el carisma presidencial; no obstante, han coadyuvado, por
otra parte, al desarrollo de las virtudes de la gestidn social y del juego educativo
de la movilizacién por satisfacer necesidades béasicas sobre la base de identida-
des colectivas con fuerte presencia local.

Politicas alimentarias recientes.
Tendencias y nuevos actores

Los dos tipos de politicas que hemos enunciado en los parrafos anteriores
se relacionan con categorias de actores a los que es preciso mencionar. El primer
tipo de programa tiende a producir un beneficiario pasivo, de corte asistencial,
gue no interviene ni tiene una posicién critica respecto a las politicas: recibe y no
le importa nada mas. Su actitud tiende a ser la de una persona que no piensa en
su situacion de pobreza. Su postura es la de quien esté a punto de perder la dig-
nidad, dado que tiene una posicién pasiva.

El segundo tipo de programas tiene un rol mas interactivo entre los dise-
fiadores de las politicas y los beneficiarios. Aqui los beneficiarios tienden a ser
sujetos, a pesar de que ambiguamente se les pretenda atrapar con lazos neopo-
pulistas, pues participan en la gestion y procuran ser criticos de las politicas,
aungue ello no quiere decir que sean efectivamente tomados en cuenta en el di-
sefio y aplicacion de los instrumentos de las mismas. Las politicas focalizado-
ras tienden a ejercer un control técnico, las politicas participativas, si no lo-
grandesplegar las caracteristicas criticas de los sujetos se inclinan aejercer un
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control politico. Se inclinan a recentrar al sujeto en la accion del Estado. Para
gue los sujetos desplieguen la funcion critica de la que estamos hablado, es preci-
so que recuperen la capacidad de gestion y de construir su realidad a partir de la
conformacion de redes.

Aun cuando ambos tipos de politicas son focalizadoras en su esencia, es
preciso distinguir nuevas maneras de focalizacion orientadas a ejercer tres for-
mas de recomposicion de la politica social. Se puede afirmar que, frente al fraca-
so de las politicas focalizadoras de los ochenta por su rigidez, por su escasa habi-
lidad para incorporar la politica social a la politica econémica, por la carga fiscal
gue representaban y por su excesiva centralizacién, los afios noventa han visto
surgir otras politicas sociales de alimentacion basadas en la profundizacion de
algunos de los procesos no contemplados en las etapas iniciales de la reforma del
Estado, que se refieren a la necesidad de abordar de manera integral el proble-
ma de la atencion a la pobreza extrema, a una exigencia descentralizadora, a la
necesidad de atacar con mayor intensidad la pobreza rural que, por su misma
naturaleza, es mas aguda, y de darle una caracteristica de género, asi como a la
necesidad de reconocer la participacién social.

Una de las tendencias mas interesantes que en materia de politica social ali-
mentaria se viene dando en América Latina es ligar las politicas de asistencia ali-
mentariay nutricional con politicas de acceso a la salud y a la educacidn. Estas poli-
ticas integrales han surgido bajo la premisa de que el gasto en educacion ha sido su-
mamente elevado en los paises de la region, con resultados magros; en tanto que el
gasto en salud, generalmente ha sido dirigido a grupos especificos de la poblacién,
con excepcién de Cuba, presentandose un acceso fragmentado a los servicios.

Las mismas politicas de alimentacion han impedido llegar a las poblacio-
nes en extrema pobreza, de ahi que organismos como el Banco Interamericano
de Desarrollo, BID, proponga impulsar las politicas integrales; pero, al mismo
tiempo, sugiera la intervencién de otros actores en la provisién de los servicios
sociales, tales como el sector privado (BID, 1996). La Comision Econémica de
América Latina, CEPAL, por su parte, también ha observado la evolucion de es-
tas nuevas politicas sociales y la necesidad de incorporar nuevos actores (CE-
PAL-ONU, 1998).

Al respecto, existen experiencias que pueden ser evaluadas en América La-
tina sobre la privatizacion de servicios sociales y la participacion de los usuarios
(Felder, 1999). Sin embargo, las politicas alimentarias, por su caracter asisten-
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cial, es muy dificil que puedan ajustarse a estos esquemas, a no ser por la asis-
tencia privada nacional e internacional. Esto nos lleva a centrarnos en la impor-
tancia de las nuevas politicas y en los actores sociales.

Bajo esas premisas de las instituciones internacionales en el sentido de lle-
var a cabo una politica integral han surgido los programas alimentarios que ligan
el gasto social en alimentos y abasto con los requerimientos de educacion y salud.
En México, el Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA), aho-
ra llamado “Oportunidades” ha tratado de ubicarse sobre estas variables.

Este desplazaria paulatinamente a otros programas de apoyo alimentario,
como el de Abasto Social de Leche y el de Subsidio al Consumo de Tortilla. De ser
asi, la desventaja que para las familias urbanas pobres representa no acceder a
esos satisfactores, sera compensada con una creciente participacion del Sistema
parael Desarrollo Integral de la Familia (DIF), en el disefio y gestion de las poli-
ticas de atencion alimentaria a través del Programa de Desayunos Escolares y
del Programa de Apoyo Social a Familias (PASAF), con un criterio de descentra-
lizacién que colocaria en los estados y municipios un gran poder de decision y
gestion. Asi, por ejemplo, estos Ultimos programas atendieron en el 2001 a 2.5
millones de nifios y a 1.6 millones de familias, de los cuales 34% y 50%, respecti-
vamente, correspondieron a las entidades de alta y muy alta marginacion.

No obstante, la accion colectivay las posibilidades de desarrollar un capital
social, en el sentido de lograr una acumulacion de normas y redes de autoayuda
civil, se ven seriamente acotadas en el disefio y operacién de estos programas.
Muy probablemente, el disefio de la politica social de combate a la pobreza extre-
ma signifique negar la gestion social de los programas alimentarios, que desde el
Sistema Alimentario Mexicano y los Programas de Abasto a Zonas Marginadas
han contribuido a “espesar “ las redes sociales de la sociedad civil en el México
rural (Fox, 1992). Por otra parte, la descentralizacion de los nuevos programas
sociales es importante para avanzar en el fortalecimiento de los estados y muni-
cipios, asi como en la equidad regional.

El concepto de pobreza que se adopta para el disefio y ejecucion de los progra-
mas se limita a la poblacion de més bajos recursos que habitan las zonas de mayor
marginalidad. No obstante, debe sefialarse que existe una amplia franja de hoga-
res e individuos que aun cuando no se encuentren en una situacion formal de po-
breza, de acuerdo con las lineas admitidas por la politica oficial, tiene estas condi-
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ciones, debido a ocupaciones eventuales, ingreso precario y dependencia de un
solo proveedor, que podria sumirlas en esa situacién en un futuro inmediato.

Las observaciones anteriores ponen en relieve la pertinencia de reflexionar
sobre la funcion del Estado y la sociedad en las politicas alimentarias y nutricio-
nales. Es preciso sefialar que las politicas en este rubro alcanzan s6lo de manera
limitada los objetivos de incorporar la participacién social. Las politicas sociales
gue se desarrollan bajo este aspecto son transferencias estatales que tienen por
objetivo garantizar minimos de consumo en el caso de las politicas alimentarias
y nutricionales de algun basico para grupos sociales que no pueden proveérselos
a través del mercado. Desde el punto de vista de las teorias del capital humano,
la funcién de las politicas sociales tendrian por objetivo preservar las funciones
productivas y reproductivas. Sin embargo, en la medida en que se convierten en
la razén de ser de las politicas intervencionistas o corporativistas, las politicas
pueden causar graves distorsiones econdmicasy sociales, al alentar la formacién
de actores privilegiados que se encubren bajo el manto de las instituciones crea-
das por un Estado clientelista.

La relaciony cooperacion a veces problematica entre los actores involucra-
dos en los programas alimentarios internacionales, de los gobiernos centrales,
de los gobiernos estatales, de los municipios, las organizaciones sociales y de las
organizaciones privadas o de la sociedad civil, implica llevar la discusion acerca
de la implementacién de la politica social en un sentido mas amplio que la
polémica sobre focalizacién y universalizacion.

La focalizacién ha sido vista como un efecto de la politica neoliberal y su
consecuente descentralizacién pareciera estar légicamente en el contexto de la
reforma del Estado. Debe hacerse notar, sin embargo, que la focalizacién de la
politica social, que se inicia en la distribucién de algunos alimentos, no pudo, en
el pasado, individualizar el subsidio alimenticio al grado de romper los lazos de
confianzay las redes que se habian extendido en el medio urbanoy rural. Y ello
se debio6 a que la focalizacidon no fue entendida con base en familias, exclusiva-
mente, o individuos; sino que se entendié en un sentido mas amplio de comuni-
dad. En este contexto, las politicas no pudieron anular las organizaciones socia-
les que se habian conformado para llevar a cabo programas de abasto, y sus
alianzas con otros actores de la sociedad civil y de la burocracia estatal. Es decir,
no pudieron desarticular un capital social en formacién.
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Conclusiones

El debate sobre la reforma del Estado ha pasado de los planteamientos poli-
ticos de reforma electoral a la creacion de una nueva institucionalidad, bajo la pre-
misa de nuevos supuestos epistemoldgicos que han hecho ver la importancia de
los procesos horizontales que, definitivamente, deberén ser flexibles y descentra-
lizados. Los procesos de reinsercion en los circuitos econémicos internacionales y
la importancia cada vez mayor de las redes y de mecanismos de socializacion ba-
sados en la ética social y en la cohesion nos llevan a establecer la posibilidad de
una alternativa en la existencia de esos mecanismos que, bien potenciados por el
Estado, lleguen a darle una nueva forma de ejercicio democratico del poder con
base en la promocion y difusion de las capacidades de los grupos pobres. Para ello
se requieren politicas descentralizadas y publicas que permitan el mas amplio
consenso. Las politicas integrales que hemos visto podrian ser una primera base,
si posibilitan la participacion social para efectos de una gestion democratica, o si
impulsan una politica de generacion de capacidades y cimentada en los modelos
complejos de las redes y de los valores que le dan cohesion.

Las politicas alimentarias pueden ser un fundamento para la reforma demo-
cratica del Estado si recuperan los valores organizativos de los pueblos latinoame-
ricanos; pero, por otro lado, si se atienen exclusivamente a los valores de la eficien-
ciadel mercado pueden ser generadoras de individuos objeto de asistencia, de ma-
sas sin esperanza y de pérdida de la articulacion social y comunitaria.
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