Globalizacion, gobernabilidad y salud

Introduccion

Para Robert Castel! (socidlogo francés, director del Centro
de Estudios de los Movimientos Sociales de la Escuela de
Altos Estudios en Ciencias Sociales de Paris), la nueva épo-
ca se ha inscrito en una globalizacién desgobernada, globali-
zando el capital, restringiendo cada vez mas el trabajo al am-
bito local para impedir movimientos migratorios y generando
cada vez mayor pobreza, exclusion social y efectos discrimi-
natorios hacia grupos como, por ejemplo, contra las mujeres.
El mundo de hoy se encuentra polarizado entre quienes re-
claman mas autonomia (democracia) y quienes prefieren res-
tringirsela, aun mas, a los ciudadanos y a las naciones.

El enfoque de la teoria critica? también sefiala las conse-
cuencias desestabilizadoras y destructoras del proceso de glo-
balizacion. De acuerdo con el andlisis planteado por este en-
foque, se viene acentuando la polarizacion entre paises
desarrollados y paises pobres a partir de la globalizacion.
Pero también internamente en los paises se enfrentan sus gru-
pos de poder, como consecuencia de la pérdida de la funcion
econdémica y social del Estado; lo mas grave ha sido la flexi-
bilizacion laboral y la privatizacion de las empresas publi-
cas.

De un lado quedan, pues, los ganadores de este proceso
neoliberal: los paises poderosos, sus elites politicas y los gru-
pos econdmicos transnacionales; del otro lado estan los ex-
cluidos y marginados sociales, los pequefios productores na-
cionales y, por entero, muchos paises subdesarrollados. Estas
descripciones estan cruzadas por la desgobernanza del mun-
do y de los paises, sumidos en una absoluta crisis de gober-
nabilidad.

Dada la convocatoria del IV Congreso de Salud Publica
para analizar la gobernabilidad en el proceso de globaliza-
cion, el tema que nos retne es, de todas formas, la salud. Se
trata de responder a la pregunta por las relaciones de la salud
en un mundo globalizado e ingobernable, es decir, intentar
algunas aproximaciones al analisis de las implicaciones de la
globalizacion sobre la salud, como consecuencia de la crisis
de gobernabilidad.

Previamente, es necesario establecer la mediacion de la
gobernabilidad entre la globalizacion y la salud. Después de
considerar la crisis de gobernabilidad actual del mundo y de
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las relaciones internacionales, podriamos indagar por sus
consecuencias sobre la salud mundial. Este enfoque hace re-
ferencia a los determinantes sociales de la salud y, de paso,
nos aproxima al estudio de algunos elementos de ella, la sa-
lud, entendida como una categoria global: salud global. Bus-
caremos, por lo tanto, en esta presentacion conjugar dos pers-
pectivas, la de los determinantes socio-politicos y la de la
gobernabilidad, como categoria intermedia en el entramado
de la causalidad social. Finalmente se exploraran varias op-
ciones o alternativas al actual estado de cosas generado por
la globalizacion y la desgobernanza mundial.

Surgen otra gran cantidad de temas conexos a nuestro eje
de analisis, de gran relevancia en el debate sanitario actual,
que no tocaremos —o solo tangencialmente—, ya que sin
ninguna duda seran acogidos y considerados con la mayor
preocupacion durante el resto de sesiones del congreso; te-
mas como el afan por los derechos humanos, la relacion con
la ética, el acceso a los servicios de salud, el rol del Estado,
las nuevas politicas mundiales de salud, entre otros.

El concepto de globalizacion
De las diferentes versiones o fendmenos explicativos de la
globalizacion que hemos analizado en otros ensayos,’ desta-
camos dos: una esta dada por la sucesiva expansion del siste-
ma capitalista, proveniente desde la época del descubrimien-
to, como lo ve el enfoque del sistema-mundo* y otros
autores.” La otra corresponde a la revolucion tecnolégica y
electronica actual, que soporta redes complejas que atrapan
a todos los individuos en los mercados financieros y en los
medios de comunicacidn de internet, incluidos los actores
sociales, culturales y politicos® —y no solo los econémicos.
Lo politico ha sido subordinado a lo econdmico, al inte-
rés universalista de las fuerzas econdmicas y del capital fi-
nanciero internacional. Esta es la cara perversa de la globali-
zacion, que se impuso en la interfaz de los dos tlltimos siglos:
la de “no hay alternativa”, la de “menos Estado y mas merca-
do”,” la del “pensamiento tnico”, que oculta las tremendas
desigualdades existentes en el mundo, entre el centro y la
periferia.” Al respecto, Monsalve® recoge varias interpreta-

* Enfoque del sistema—mundo
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ciones sobre las tendencias de la globalizacion en una socie-
dad capitalista:

—La globalizacion podria entenderse como una mega-
cognicién, como el planetarismo o como la totalidad (com-
prension): consiste en superar marcos locales, regionales. ..

—*Las distancias se acortan dramaticamente, el tiempo
se concentra. .. vivimos en directo acontecimientos lejanos. ..
el mundo inmerso en nuestra casa (en nuestra privacidad)...””

—*“Conjunto de interacciones econdmicas, politicas, cul-
turales y valorativas a nivel planetario”.

—Globalizacion: conjunto de procesos, conocimientos y
valores particulares que se universalizan y de universalismos
que se localizan.!0

—Conjunto de sociedades interrelacionadas, cruzadas de
conflictos y problemas transnacionales (distintos a los nacio-
nales).

En la globalizacion se entrecruzan: economia de mercado
transnacional, profundas asimetrias, aparicion de 6rdenes
juridicos estatales supranacionales; florecen las autonomias,
la cultura del consumismo, la informatica y los medios de
comunicacion electronicos a escala mundial (conciencia glo-
bal); se universalizan el conocimiento cientifico-técnico y los
problemas que atafien a la humanidad en conflicto, etc.

Sus procesos: se globalizan la economia de mercado, las
corporaciones transnacionales, el consumismo; se localizan
enclaves de libre comercio, agotamiento de recursos natura-
les, la degradacion ambiental, etc.

Sus expresiones:

—Expansion de la economia de mercado

—Desmonte y crisis del Estado de bienestar

—Origen de grandes bloques econémicos y politicos en
el mundo

—Pauperizacion y marginacion de los Estados periféri-
cos (ajuste estructural)

—Pérdida de soberania de los Estados

—Expansion del concepto de “democracia norteamerica-
na” en el mundo

—~Globalizacion de valores e ideologizacion (coloniza-
cion del mundo de la vida por los subsistemas de la econo-
mia y la administracion de politicas)!!

—Alternativos: globalizacion de localismos positivos y
democraticos, de derechos, libertades y solidaridad

Por otro lado, esté la reaccion contra el capitalismo inter-
nacional y transnacional (cosmopolitismo y herencia comtin
de la humanidad, en oposicion, segtin Santos y Monsalve).!?
Corresponden a ella la actitud de las ONG, de las organiza-
ciones de derechos humanos y del trabajo internacional: ejer-
ciendo la resistencia y esperando el reconocimiento de valo-
res éticos y de derechos individuales y colectivos (no
universalizados atin).
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Significado del Consenso de Washington en este contexto
La expansion del neoliberalismo en América latina se dio en
los afnos ochentas a partir de la aplicacion de las reformas de
ajuste estructural (ajuste econémico) para superar la “crisis”:
reformas promovidas por el Banco Mundial y el Fondo Mo-
netario Internacional que se fueron convirtiendo en la receta
para superar el déficit publico y estabilizar las economias. 2
Esas propuestas fueron posteriormente denominadas “Con-
senso de Washington” por los medios académicos, en cabe-
za de John Williamson, !3 investigador del ITE (Institute for
Internacional Economies) en los Estados Unidos, que se sin-
tetizan en los siguientes diez puntos:

1. Establecer una disciplina fiscal
Priorizar el gasto publico en educacion y salud

Llevar a cabo una reforma tributaria
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Establecer tasas de interés positivas, determinadas por el
mercado

Lograr tipos de cambio competitivos
Desarrollar politicas comerciales liberales
Una mayor apertura a la inversion extranjera

Privatizar las empresas publicas
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Llevar a cabo una profunda desregulacion

10. Garantizar la proteccion de la propiedad privada

El “Consenso” defiende las reformas y la retérica neoli-
beral para su legitimacion en el continente, con argumentos
como el de que las politicas neoliberales pueden tener un
costo social alto (en el mediano plazo) pero (en el largo pla-
70) son la Uinica salida para obtener las condiciones necesa-
rias para un desarrollo con equidad.'* El resultado no se hizo
esperar: reduccion del gasto publico como porcentaje del PIB,
privatizacion y aumento del gasto familiar, segmentacion y
dualizacion de servicios sociales, con diferenciaciones urba-
no-rurales y por clase social, y empeoramiento de la calidad
de los servicios.

En Europa y en Estados Unidos, los efectos del modelo
econdémico han sido menos agresivos sobre los trabajadores,
la ciudadania y la proteccion social; aunque, segun los estu-
dios de The International Network on Social Inequalities and
Health (Red Internacional sobre las Inequidades Sociales y
la Salud, por su sigla en inglés),!® también los paises indus-
trializados han asistido a un crecimiento de las inequidades
sociales en las ultimas décadas, resaltando el aumento de las
inequidades sociales en 12 de 18 paises de la Organizacion
Econdémica para la Cooperacion y el Desarrollo (OECD).

Han sido los paises latinoamericanos los que en mayor
grado se han visto impelidos a aceptar los postulados del
Estado minimo, % 17 que impuso el neoliberalismo. En Amé-
rica latina predomina el desmonte de lo publico y la flexibi-
lizacion laboral llevada al extremo de violar cualquier legis-
lacion laboral basada en principios universales, segun
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denuncian quienes se oponen a la globalizacién economi-
ca,!® aunque existen en esta ultima region algunos progra-
mas de inclusion como los que priorizan la atencién a las
mujeres pobres. Las manifestaciones de la discriminacion son
mayores en Africa y en algunos paises asiaticos. En Europa y
en paises desarrollados, por el contrario, existe mayor con-
ciencia, apoyo politico y validacion social de las politicas
antidiscriminacion.

Existen regiones en peores condiciones de desarrollo,
como Africa y el sur de Asia, que no logran ni siquiera arti-
cularse a la economia mundial; son sociedades completamente
marginadas, al decir de Samir Amin,!° condenadas, por las
caracteristicas de su estructura productiva a mayor margina-
cion en la globalizacidon, dado que no han desarrollado el
potencial competitivo de sus industrias; son solo exportado-
ras de materias primas, basadas en una division del trabajo
obsoleta, plagadas de guerras fronterizas y de crisis politi-
cas, conflictos raciales y civiles, poco apetecibles para la in-
version extranjera.

Sobre gobernabilidad y globalizacion?*

Aunque es claro que la gobernabilidad esta asociada al con-
flicto social, se retoman en este trabajo cuatro vetas de anali-
sis distintas para visualizar sus relaciones con el proceso de
globalizacién. Son ellas: la carencia de politica social, la cri-
sis del Estado—nacion, la vulneracion de los derechos socia-
les y la crisis de gobernanza internacional.

Carencia de politica social

La primera veta para tratar la gobernabilidad es la carencia
de politica social y de proteccion social, cuya ausencia gene-
ra para nuestro caso crisis de gobernabilidad y, en general,
“desorganizacion social” y descomposicion social.! Vivimos
en un mundo afectado por la pérdida de la cohesion social y

*  Prats entiende la gobernabilidad como la capacidad de formular e im-
plementar politicas publicas por parte de un gobierno. Pero, es induda-
ble que dicha capacidad estara condicionada por el conflicto, la lucha
de clases y el juego de actores que se da en la arena politica. Se desta-
ca, no obstante, en la definicion adoptada por los organismos multila-
terales, la combinacion que se realiza entre reglas del juego (los
procedimientos de eleccion y toma de decisiones), los resultados de la
mismas en términos de eficacia y eficiencia (de la implementacion de
regulaciones) y de legitimidad (valoracion de los ciudadanos sobre sus
instituciones). Prats, de nuevo, distingue analiticamente entre gober-
nanza (o entramado institucional) y gobernabilidad (capacidad de go-
bierno conferida por dicho entramado institucional): 1a gobernabilidad,
como variable dependiente y la gobernanza, como independiente. Di-
ferencia, citando a Kooiman, la gobernanza como la interaccion forja-
da por las reglas del juego y la gobernabilidad como la “capacidad de
un sistema sociopolitico para gobernarse a si mismo en el contexto de
otros sistemas mas amplios de los que forma parte”. Mas ampliamente,
la gobernabilidad esté relacionada con la gobernanza. Ello implica que
a la gobernanza haya que otorgarle, ademas, medios financieros para
que pueda intervenir eficazmente ante las fallas de coordinacion del
mercado; mucho mas que la gobernabilidad, relacionada esencialmen-
te con la dindmica social.
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la falta de proteccion social. Castel hace un simil de la situa-
cion actual con la época de los inicios de la industrializacion,
cuando se intent6 aplicar el mercado autorregulado, gene-
randose una gran desestabilizacion social y pauperismo. Pero,
a diferencia de lo que ocurre ahora —concluye—, fue impo-
sible aplicar completamente el mercado autorregulado por-
que la sociedad “secretd una especie de defensa contra la
hegemonia del mercado”, consistente en las politicas socia-
les, el derecho al trabajo y la proteccion social.

En lo que si encontramos coincidencia en cualquier épo-
ca en que predominan los mecanismos del mercado autorre-
gulados es en la ingobernabilidad resultante. Con Polanyi,?!
Castel demuestra que el mercado autorregulado destruye las
antiguas formas de regulacion social, el trabajo, la sociabili-
dad, las formas tradicionales de solidaridad. Se destacan su
incapacidad para fundar un nuevo orden social y el riesgo de
que destruya la existencia misma de la sociedad; es pasar de
la sociedad civil a la sociedad mercantil.

En el centro del analisis estan el trabajo y, fundamental-
mente, el empleo que reconoce un estatuto al cual estan aso-
ciados protecciones y derechos (una especie de desmercanti-
lizacion de las relaciones de trabajo), es decir, las garantias
colectivas para los asalariados, representadas en la seguri-
dad social que queda por fuera de las leyes del mercado. Es,
en sintesis, el derecho al trabajo y a la seguridad social los
que definitivamente no son posibles dentro de un régimen de
mercado puro o autorregulado (el neoliberalismo). Hoy solo
se consigue la precarizacion de las relaciones laborales y la
mercantilizacion del trabajo, en desmedro de la politica so-
cial. Las conquistas sociales son vistas como obstaculos para
el libre desarrollo del mercado.

Este cambio en las relaciones laborales de finales del si-
glo XX y principios del XXI ha sido el responsable de la nue-
va inestabilidad social, de la crisis de gobernabilidad,zz’ 23
lo que propicia una especie de poblacion excedente, de per-
sonas no incluidas ni integrables a la sociedad ni al sistema
productivo; no son ni siquiera susceptibles de ser explotadas
por el capital, “estan ahi como inutiles”, segun la expresion
del propio Castel.

Pasamos, en consecuencia, de una sociedad de mercado
—que siempre ha existido— a una sociedad que se convierte
en mercado, segiin concluye también Juan Francisco Martin
Seco, autor de La farsa neoliberal (1995), al relacionar el
neoliberalismo con la destruccion de todo lo que es estatal y
con el favorecimiento del capital en contra del trabajo.?*

Estado, democracia y gobernabilidad:?
la crisis del Estado-nacion

La segunda veta para tratar la gobernabilidad es la crisis del
Estado—nacion. El problema de la gobernabilidad toca con
los factores de interaccion entre la sociedad y el Estado.2¢
Esta asociado con el plano de dominacion (correlacion de
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poder), pero también es posible hacerlo con el funcional (di-
vision social del trabajo): dara cuenta de servicios de salud,
servicios educativos, transporte, investigacion y desarrollo;
siendo tarea estatal la de prestar servicios o regular la accion
privada. La gobernabilidad apunta a legitimar el poder por
parte de la sociedad, pero lleva también al problema de las
relaciones materiales, redistributivas del excedente social y
de la equidad en la sociedad; lo que sucede en términos de
gobernabilidad y democracia modifica “patrones de equidad
distributiva” por niveles de gobierno y clases sociales, o por
paises y regiones. Pero la relacion inversa es quiza igual de
importante: la equidad distributiva para asegurar la demo-
cracia y garantizar la gobernabilidad.

La gobernabilidad en los afios noventas se entiende como
“gobernabilidad democratica”, no siempre asimilable a la
mera capacidad de gobernar; su reto es la construccion de un
orden institucional distinto, abierto, conflictivo y plural.2’
La gobernabilidad democratica” es “la aptitud de un sistema
democratico para autogobernarse y enfrentar positivamente
los desafios y las oportunidades que se presentan” 28

La globalizacion ha llegado como un factor agravante o
detonante de la crisis de gobernabilidad. En general, esta se
encuentra limitada por la fragilidad de las instituciones, con-
secuencia de un modelo econémico excluyente como el de
América latina, donde campean la desigualdad y la margina-
cion social. No cabe duda sobre la necesidad de buscar alter-
nativas que propicien la inclusion social y la reduccion de las
desigualdades, en un mundo azotado por el globalismo eco-
ndémico y su estela de inequidades.

Tanto la disminucion del Estado-nacion como el proceso
globalizador se unen para acelerar la crisis de gobernabili-
dad. Para Fleury,2° en América latina esta situacion se asocia
ala crisis estructural del Estado, atribuible a tres caracteristi-
cas: patrimonialismo, autoritarismo y exclusion, que han dis-
torsionado las relaciones del Estado con la sociedad. Por
cuenta de la globalizacién, de la liberalizacion comercial, de
la interdependencia de las economias en los noventas y de la
revoluciodn tecnoldgica, se ha minado el Estado, achicandolo
y subsumiéndolo en el nuevo orden global, como se repre-
senta en la figura 1.

En el fondo, esta crisis esta dada por la ausencia del verda-
dero sentido de la democracia, es decir, de la existencia “de
reglas legitimas de competencia politica en la cual se permite
la participacion del componente demografico, mas amplio y
no discriminado”.3% Compete a la democracia la adhesion a
las reglas de juego y la incorporacion de los sectores domina-
dos para el cabal logro de los resultados esperados.

* El analisis de la democracia nos ayuda a contextualizar y entender el
problema de la gobernabilidad en relacion con la globalizacion: demo-
cracia y poder son, por supuesto, los temas mas afectados en este inte-
rregno marcado por la globalizacion. A su vez, estos factores se
constituyen en nuevos determinantes de la salud, de interés en la in-
vestigacion internacional de este campo del conocimiento.
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Globalizacion
Crisis de — > Crisis estructural
gobernabilidad — del Estado
Fxclusion social Fl Estado Pérdida de poder
Cambio en las — »  Responsabilidad local
reglas del juego — de las actividades

Figura 1. Crisis del Estado en la globalizacion

Vulneracion de los derechos sociales

La tercera veta de analisis de la gobernabilidad en la globali-
zacion es la vulneracion de los derechos sociales. Para en-
tender como se generan problemas de gobernabilidad desde
esta perspectiva, es necesario reconocer la pérdida de legiti-
midad de las politicas derivadas del globalismo econémico,
al amenazar los derechos sociales, la seguridad y la protec-
cion social. Aunque los neoliberales no lo crean asi, cuando
se soslayan los derechos sociales, el mundo se hace ingober-
nable y los paises pierden su estabilidad politica.

El analisis de la situacion actual nos llevaria a concluir
que el neoliberalismo reduce la sociedad civil a la sociedad
mercantil, es decir, reduce la democracia a la sociedad del
mercado, a la ley de la oferta y la demanda, definida por
Muguerza3! como causalidad social. Este modelo descono-
ce el rol que juegan las libertades, las llamadas libertades
positivas proclamadas para garantizar el derecho de asocia-
cion y definicion colectiva de intereses para defender areas
especificas como educacion y salud; libertades que tienen
por objeto —o imperativo moral— salvaguardar la dignidad
de la vida humana. Es decir, que la libertad debe ser comple-
mentada con la igualdad de oportunidades, condicion esta
que solo es posible con un enfoque que rebase las libertades
del neoliberalismo, y aun la concepcion del liberalismo so-
cial.

Asi, expuesto el tema del neoliberalismo, que niega la po-
litica social y el papel del Estado, nos llama la atencién la
pérdida de gobernabilidad y democracia en esta nueva etapa,
disfrazada por otro tipo de democracia, restringida al merca-
do. Pero democracia no es lo mismo que defensa de las liber-
tades individuales, a comprar y a vender, por ejemplo, como
se nos intenta hacer creer. La democracia solo se ha dado
cuando se garantizan los derechos sociales, cuando ha pre-
valecido el Estado por encima de los intereses del mercado,
cuando se ha impuesto el Estado social (bienestar) o sus for-
mas parecidas; en resumen, solo sobre la base de la politica
social se pueden construir democracia y gobernabilidad. Es
decir, a mas de esas libertades, se requiere del sentido iguali-
tario (dado por lo social) y de la participacion ciudadana en
el gobierno.
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No hay duda de que el mercado se rige por una racionali-
dad completamente distinta a la de la democracia; las reglas
del mercado son “radicadamente antidemocraticas [...] de-
jar al mercado a que decida significa dejar que se produzca
por procedimientos no democraticos”.32 A pesar del efecto
que pueda tener el mercado sobre la democracia basada en
los partidos y en el ejercicio politico, restringe o desaparece
la democracia social, basada en las organizaciones de traba-
jadores, de sindicatos y de reivindicaciones laborales, tam-
bién de tipo politico. Esta faceta de la democracia ha sido
una de las més afectadas por uno de los mayores lastres que
se ciernen sobre la sociedad: la ola de privatizaciones y de
flexibilizacion laboral.

Los defensores del Estado social se han pronunciado, no
solo para garantizar la justicia y mejorar la igualdad social,
tan necesarias, sino, fundamentalmente, para algo mas po-
litico: mantener la democracia, el Estado democratico. Sin
embargo, lo que cuenta hoy es otra cosa, y tanto la demo-
cracia como la politica quedan al margen; los gobiernos que
han intentado sobrevivir en contra de las reglas impuestas
por el nuevo modelo han debido soportar grandes dificulta-
des internas y en las propias relaciones internacionales, es
decir, problemas de gobernabilidad interna pero también

de gobernanza, como se las diferencia en esta disertacion.20:
33,34

Crisis de la gobernanza mundial

La cuarta veta propuesta para el analisis de la gobernabilidad
en el proceso de globalizacion es la pérdida de gobernanza
mundial y el efecto de los factores internacionales. Una ex-
plicacion de orden mas global sobre la crisis de gobernabili-
dad esta dada por Frenk ez al.,3> quienes sefialan que multi-
ples fuerzas en el mundo estan generando grandes cambios
internacionales y nuevos arreglos institucionales; factores,
todos, atados al internacionalismo de la globalizacién, de-
pendiendo cada vez mas del comercio internacional, del mer-
cado financiero y de las transnacionales.

El escenario de la gobernabilidad internacional también
ha cambiado, presentandose en los afios noventas ineficien-
cia en el desempefio de organismos internacionales tradicio-
nales, entre tanto, otras ONG y las corporaciones transnacio-
nales ganan prominencia. Los movimientos politicos de orden
transnacional presionan a los Estados, menoscabando su ca-
pacidad. Movimientos que, por diversas causas (sexuales,
étnicas, etc.), constituyen redes de comunidades con simila-
res valores, actiian local e internacionalmente en procura de
una integracion por fuera del Estado. Las fuerzas de resisten-
cia a la globalizacion se han impuesto, como en el caso de
los movimientos del 11 de septiembre en Nueva York, el
11 M en Espaiia y, mas recientemente, el atentado terrorista
contra el Grupo de los ocho, en Londres. Son las fuerzas
integradas por minorias de diversa indole las que contribu-
yen a minar el poder de los Estados. A todas estas, se sigue
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insistiendo en la necesidad de construir una civilizacion glo-
bal que respete el multiculturalismo.

De estas confrontaciones dirimidas por la fuerza ha que-
dado, sin duda, “un nuevo desorden mundial”,3° expresado
en la pérdida de gobernanza mundial. Otros, sin embargo,
atribuyen esta crisis al choque de civilizaciones,3” buscando
con ello ocultar las verdaderas razones de la ingobernabili-
dad en la globalizacion: intereses sociales, economicos y
geoestratégicos que estan en juego, detras, por ejemplo, de
las causas religiosas. En tal sentido, la multiculturalidad se-
ria una coartada —segUn Pastor, profesor de ciencia politica
de la UNED (Madrid)— que ha llevado a Estados Unidos a
multiplicar las guerras en diversas partes del mundo y a Fran-
ciay otros europeos a afianzar el fundamentalismo cultural y
el racismo.

Esa crisis de gobernabilidad trataria de ser explicada por
los conflictos multiculturales, con el afan de homogenizar la
“modernizacion occidental”, o por lo menos tratar de impo-
nerla a la usanza estadounidense. En tal sentido, se han abor-
tado los intentos de oposicion a la 16gica del desarrollo capi-
talista como el Estado social, el Estado de bienestar, la
seguridad social en Occidente, el socialismo de Estado, en-
tre otros, mas proclives a la defensa de los derechos huma-
nos y sociales.

Detras de esas explicaciones se ocultan profundas des-
igualdades sociales y economicas, que se pretenden legiti-
mar manteniendo la exclusion y recurriendo a la guerra. Esa
version oficial (de los paises desarrollados) de la gobernabi-
lidad, entonces, es solo una mascara puesta sobre la otra rea-
lidad, la de la carencia de derechos sociales, exclusion social
¢ inmensas inequidades sociales entre paises, regiones y cul-
turas.

La salud en la crisis de gobernabilidad
El tema de gobernabilidad y salud se viene trabajando, mas
recientemente, en relacion con democracia, politicas publi-
cas,8 participacién social y derechos humanos,” con espe-
cial énfasis en América latina,>® pero sin terminar en estu-
dios que otorguen, aun, suficiente evidencia empirica. Los
analisis les dan mayor relevancia a los aspectos politicos,
econdémicos y administrativos que influyen sobre salud: for-
mulacion de politicas de desarrollo econémico y social que
afectan la salud de la poblacion; asignacion de recursos fisi-
cos, humanos y financieros; ejecucion de politicas, rectoria y
conduccion de los recursos asignados al sector.*0

Dentro de la logica expansiva del capital, los bienes y
servicios puiblicos se convierten en ambito de mercado.?!
Entre esos bienes se encuentran salud, educacion y pensio-
nes, temas que siempre fueron de interés para la salud publi-

* Recientemente se ha estado produciendo importante informacion al res-
pecto, disponible en las paginas del Banco Mundial: http://www.world
bank.org/wbi/governance/esp/ y del Instituto Internacional de Goberna-
bilidad de Cataluna (11GC) http://www.iigov.org/biblioteca/
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cay la politica social, los cuales son consideramos hoy como
derechos inalienables, que constituyen parte del ideario poli-
tico y de la conciencia ciudadana.*? Esta forma de expansién
del capitalismo en su fase actual (para algunos, tercera fase)
es una expresion de su crisis; lo que se busca es acumular al
maximo, sacar el maximo beneficio con el minimo esfuerzo.
En salud, especificamente, lo que ha sucedido es esto: ex-
traer exceso de ganancia —también denominada plusvalia—
de la atencion de la salud, convirtiéndola en un nuevo sector
econémico,*? un nuevo mercado que ya no es el campo sani-
tario tradicional.

Como era de esperarse, cuando estos servicios se some-
ten a la l6gica del mercado (la ganancia y la rentabilidad), la
demanda es presionada a ampliarse artificialmente (expecta-
tivas frente a educacion y salud). La realidad del sector salud
no ha sido la reduccion del gasto publico, como podria pen-
sarse por la crisis econdmica, sino todo lo contrario, se ha
duplicado o triplicado. Obviamente, es necesario invertir mas
para obtener mayor ganancia, para expandir el mercado. De
ahi que se aumente la atencion en salud o el gasto publico
pero se empeora la salud publica, perdiéndose la 16gica sani-
taria.

A mas de otros efectos directos de la globalizacion y del
comercio internacional, la crisis de gobernabilidad afecta
también la salud y los sistemas de salud. Fenomenos como
el desplazamiento por la guerra en el mundo, son una de sus
expresiones. También lo son la expansion o diseminacion
de enfermedades por esta via, asi como el trafico de todo
tipo de productos ilicitos. De otro lado los movimientos
politicos relacionados con la globalizacion recogen las ban-
deras por una mejor calidad de los servicios de salud, lo
cual resulta positivo. En respuesta, la cooperacion interna-
cional y las entidades comprometidas con la salud han teni-
do que cambiar, debido a las amenazas que se les vienen
encima por la carencia de objetivos y estrategias; sus pro-
positos iniciales han sido desbordados por la fuerza de los
nuevos desafios.

En una nueva logica del analisis habra que encarar la go-
bernabilidad y la salud, no solo por la defensa de los dere-
chos, sino también por su relacion con los determinantes so-
ciales de la salud (figura 2), es decir, entendiendo la
gobernabilidad, la democracia y el factor politico como nue-
vos determinantes de la salud. Es una situacion de doble via:
la falta de atencion en salud y la insalubridad producen ingo-
bernabilidad y esta, a su vez, se constituye en un factor deter-
minante de la insalubridad, que se suma a otras causas eco-
némicas y sociales.

Por causa de la globalizacion, como anotabamos, los Es-
tados tienen menos poder y pierden la capacidad de garanti-
zar los derechos sociales, entre ellos el derecho a la salud.
Asi y todo, deben garantizar derechos a los servicios de sa-
lud y hacer al maximo por la prevencion de enfermedades y
promocion de la salud (concepcion de bienes comunes).
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Figura 2. Los factores globales y la salud

.Quedan alternativas
a la crisis de gobernabilidad?

Hoy parece haber un mayor consenso en que la globaliza-
cion es un hecho; estd ahi y no se tratar de enfrentarla sino de
cambiarla. Ya las ONG que antes lideraban el movimiento
antiglobalizacion vienen hablando de la “globalizacion al-
ternativa”.18:44.45 Antes, también habiamos expresado la idea
de “globalizar la salud”.? Plantearse otras globalizaciones
de orden social, politico y juridico puede, por el contrario,
resultar alentador para la humanidad y necesarias para enca-
rar el globalismo econoémico.

Hay otras formas de globalizacion, por lo menos como
posibilidad, mas alla de la globalizacion econéomico-finan-
ciera o del “globalismo”, como bien lo defini6 Uril Beck.40
Es pensar en algo distinto al neoliberalismo. Es, en cierta
forma, un llamado a hacerle frente al determinismo, impulsa-
do por los defensores del pensamiento tnico,*’ del “final de
la historia”, y atn de los analistas del sistema-mundo”.*3 Tor-
tosa®” hace una critica tanto a los apologistas de esta idea
desde la derecha®® como a los pesimistas de la izquierda.>!

Este unanimismo se ha debido, en parte, al efecto produci-
do por el hundimiento del comunismo o del socialismo real,
que se contraponia al liberalismo, doctrina hegemonica del
sistema-mundo; pero Tortosa y Wallerstein sefialan que tam-
bién ese hecho significé el colapso del liberalismo y conclu-
yen que solo queda el posliberalismo. Es una mezcla de “in-
dividualismo negativo” y debilitamiento del Estado.®

*  Se habla en los tltimos 15 afios de un Sistema Unico Mundial. Tal es la
idea de Ander Gunder Frank: “No hay escapatoria ante las leyes de la
economia mundial”. Asimismo I. Wallerstein habla del sistema-mundo
moderno, referido al capitalismo, y resume todas las teorias en “la mo-
dernizacion”. De acuerdo con el sistema-mundo, la posicion de un pais
en la jerarquia mundial es dificil de alterar en la relacion centro—peri-
feria, siendo que el centro acumula las prerrogativas, la politica social,
el estado de bienestar, y la periferia, la pobreza y la miseria, situacion
agravada por las politicas neoliberales que, por definicion, incremen-
tan las desigualdades, ademas de negar posibilidades a cualquier poli-
tica social.
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Cualquiera de las expresiones de izquierda (sistema-mundo)
o de derecha (pensamiento Unico) recogidas en el unanimis-
mo han llevado a la inaccion y a la pasividad; igual podria
pensarse de quienes, per se, se opusieron a la globalizacion
sin mas alternativa.

Desde otro angulo —desde la perspectiva filoséfica y
cognitiva—, se analiza el principal problema de la globaliza-
cion en el mundo, la pobreza y la exclusion social, desde una
optica global,>2 y se exploran politicas alternativas globali-
zadoras, como seria la bisqueda de una justicia global.>3

Los globalistas explican la pobreza en las situaciones glo-
bales: existe una relacién causal estructural, de poder, del
sistema economico global con la pobreza de los paises y, en
igual forma, hacia su interior. En tal sentido, existe una injus-
ticia racial, economica, social y politica causada por el mun-
do global y de las elites de los propios paises pobres, que
obtienen beneficios del sistema economico (aprovechando
las reservas y préstamos internacionales, en los cuales ad-
quieren privilegios). En esa forma, la pobreza crece y se re-
produce permanentemente. No existe en el mundo ni siquie-
ra la posibilidad de desarrollar uno de los principios liberales,
el de la competencia. Los monopolios econémicos se impo-
nen y hacen prevalecer los intereses de las elites, por encima
de los propios intereses del mercado (para fijacion de pre-
cios en el mercado internacional, por ejemplo).

Indudablemente, estas contradicciones de orden global-
local amenazan la democracia, condicionan la ciudadania y
restringen los derechos, generando mas exclusion.

Las alternativas

La alternativa estaria dada por la defensa y el aseguramiento
de los derechos econdomicos y sociales; el punto de discusion
esta en quién los debe garantizar. Los globalistas plantean
que no debe ser el Estado-nacion, sino los actores transna-
cionales que apenas empiezan a emerger o a constituirse como
tales.

La crisis de gobernabilidad se ve acentuada por la falta de
legitimidad de la autoridad estatal, en palabras de Fleury,3?
por la emergencia de nuevos actores sociales, por la autono-
mizacion de los actores tradicionales y por la reforma del
Estado. De ahi que la propuesta de “ciudadania global” sea
impulsada por la internacionalizacion de las organizaciones
de base de la sociedad, dada la incapacidad de las naciones
para lograr politicas sociales progresistas”.>* Es una alterna-
tiva naciente que ain genera muchas dudas: ;sera un Estado
supranacional? Parece problematica esta pretension de los
tedricos de la justicia global. O, mas bien, jarticular los Es-
tados existentes con poderes transnacionales? ;O mantener
un marco normativo sobre justicia distributiva, transnacio-
nal, garantizado por los Estados?

Toma fuerza en varios &mbitos intelectuales y politicos la
opcion de la “construccion de una comunidad civica glo-
bal”.30 Quienes hablan de una ciudadania global se apoyan
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en el concepto de “justicia global”, para lo cual habria que
establecer principios éticos universales, aplicando por igual
el pleno ejercicio de los derechos humanos. Aunque favore-
ce una “ética civica global”,33 va en detrimento de la sobera-
nia y de la autodeterminacion. Otro de los problemas que se
le suma es el de la participacion democratica: /quiénes y como
participan en esas instancias globales? Hoy por hoy, son los
Estados imperiales los que dominan el mundo gracias a esa
doble dificultad.

En alguna forma se plantea la extrapolacion de cualquie-
ra de las alternativas, de la justicia y de los derechos, defen-
didos por los Estados, pero ahora regentado por una autori-
dad universal, globalizada, valida y aceptada por todos los
paises. Lo cierto es que es totalmente contraria esta opcion a
la politica de solidaridad, de caridad o de asistencia social
pregonada por el grupo de los paises ricos. Va mas alla de la
misma concepcion de Estado que se vera en cierto modo eclip-
sada. Otros, por el contrario, piensan que la Unica forma de
resolver la crisis es otorgandole, de nuevo, poder al Estado,
en cuestiones de inclusion social; el es el tinico capaz de lo-
grarlo, transformando los sectores excluidos en sus clientes
reales (incorporacion de ciudadania), segun nos lo recuerda
Fleury, citando a Reis.>>

La tercera alternativa a las soluciones de crisis de gober-
nabilidad esta dada por quienes sostienen que solo es posible
por la via de la redefinicion de la democracia, de manera
diferencial, en cada latitud. Aunque también esta en discu-
sion el concepto de ciudadania y de cudles son sus elementos
constitutivos, en especial, la actitud frente a los derechos y
las diferentes interpretaciones que se les atribuyen. Indepen-
dientemente de la opcidn escogida, ante el vacio de respon-
sabilidades, la necesidad de un gobierno global o la posibili-
dad de un poder democratico universal, es impostergable la
exigencia de garantias a los actuales Estados e ir generando,
simultaneamente, otras fuerzas para desarrollar la salud glo-
bal, en el nivel internacional.

Conclusiones

Son temas ineludibles en el debate propuesto los siguientes:

» Una veta para tratar la gobernabilidad es la carencia de
politica social y proteccion social, cuya ausencia genera
crisis de gobernabilidad y, en general, “desorganizacion
social” y descomposicion social.

* Por su parte, el analisis de la gobernabilidad en el proce-
so de globalizacion no puede ser ajeno a la vulneracion
de los derechos sociales.

» Tanto la disminucion del Estado-nacion como el proceso
globalizador se unen para acelerar la crisis de gobernabi-
lidad.

» Laglobalizacion genera pobreza, exclusion y malas con-
diciones de salud. Los pobres viven también en peores
condiciones ambientales, sociales y sanitarias; tienen el
peor acceso a politicas publicas de todo orden.
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La salud es condicion y resultado a la vez de estos pro-
cesos politicos: la salud como derecho y la salud como
situacion. En ambos casos estamos recurriendo a los de-
terminantes politicos de la salud.

Una nueva concepcion politica de la salud se abre paso
poco a poco pero es urgente repolitizar estos debates en-
tre gobernabilidad, salud y globalizacion; superar el de-
bate econdmico por la carencia de los recursos y volver
ala defensa politica de la salud y la solucion de las nece-
sidades humanas.>®

En el orden supranacional es necesaria una respuesta po-
litica, mas alla de los Estados nacionales, reconstruyen-
do las relaciones de corte politico internacional y crean-
do instancias globales diferentes al mercado.

En el orden local, la salud debe constituirse en tema po-
litico de primer orden, que debe incluirse en la agenda
politica; es una cuestion social con amplios potenciales
redistributivos de la riqueza en el mundo.

No podemos dejar la gobernabilidad solo como un pro-
blema de las agendas internacionales; antes que nada, es
prioritario reorientar las politicas nacionales y brindar
transparencia en la gestion publica. Finalmente, la ga-
rantia de los derechos debe estar en cada nacion.
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