TEMAS Y DEBATES

Alcance global, profundidad local y el futuro de

la equidad en salud

Ted Schrecker

Introduccion

En agosto de 2008 la Comisiéon sobre los
Determinantes Sociales de la Salud de la
Organizacion Mundial de la Salud (OMS),
presidida por el epidemidlogo Sir Michael
Marmot, emitid6 un reporte contundente que
comenz6 observando que “la injusticia social esta
matando a las personas a gran escala” — no es el
lenguaje comtin de los documentos del sistema de
la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU).!
Fundamentando su andlisis en el concepto de
equidad en salud (la ausencia de desigualdades en
salud evitables, socialmente modeladas), la
Comision identificé “al enfrentamiento de la
distribucién no equitativa de poder, dinero y
recursos” como una de tres estrategias globales
para reducir la inequidad en salud entre y dentro
de los paises. Cuando TAL Comision argumento a
favor de “cambios en la operacion de la economia
global”, algunos observadores se preguntaron si
esto no era utdpico. Dos meses después de la
comunicacion del reporte, una crisis financiera se
extendid por todo el mundo y demostré que habia
sido profética.

Alejada de aspectos oportunos, la perspectiva de la
Comision sobre la salud y la enfermedad es
conceptual y practicamente desafiante. Su marco
de referencia fue mucho mas inclusivo de lo que
usualmente es en medicina y epidemiologia al
abordar explicitamente diferencias en las
condiciones de vida y trabajo, dirigiendo su
atenciéon a elementos contextuales, incluyendo
“aquellos motores centrales de la sociedad que
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generan y distribuyen poder, riqueza, Yy
riesgos”.zz16 En un mundo interconectado, esta
perspectiva requiere confrontar las consecuencias

de la globalizacion:

[un] patron de integracion econdmica
trasnacional animada por el ideal de creacion
de mercados globales auto-regulados para
bienes, servicios, capital, tecnologia, y
habilidades...***

Las experiencias de globalizacion han variado
ampliamente, dependiendo de la posicion dentro
de una familia, comunidad o pais particular en una
red cada vez mas densa de interconexiones que
caracterizan a la vida econdémica contemporanea.
Para entender los efectos sobre los determinantes
sociales de la salud y las posibilidades para reducir
la inequidad en salud, es util describir aquellas
experiencias y sus consecuencias en términos de
dos dimensiones que interactian: alcance global y
profundidad local.

Alcance global, profundidad local

Global Reach (alcance global) fue uno de los
primeros libros populares sobre el creciente rol de
las corporaciones trasnacionales (transnational
corporations) en el mundo de la economia.’ La
difusién global de productos de marca —como la
comida rdpida— fue una de las tendencias
identificadas por el libro, misma que ha
continuado (Figura 1), facilitada por Ila
disminucion de barreras para el comercio y la
inversion extranjera directa, generalmente, con
consecuencias negativas para la salud.” Ademas, la
produccién y muchas de las formas de provision
de servicios se han reorganizado a través de
multiples fronteras nacionales a una extension que
hubiera sido dificil imaginar en el momento en que
aparecié el libro por primera vez.’ La presion
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resultante para la “remercantilizacion” de la fuerza
laboral’ se ha magnificado por la integracion de
China, India y muchas economias de transicion al
mercado global. La dindmica ha sido descrita
como arbitraje laboral, en palabras de un diario
especializado, citado por el antropdlogo Aihwa
Ong:

... la capacidad para pagar menos por una
fuerza laboral que por otra fuerza laboral para
lograr el mismo trabajo, tipicamente al
sustituir la labor en un lugar por labores en
una zona diferente...*'*'

Abundantes evidencias apoyan la descripcion de la
globalizacién de Eduardo Galeano®'®® como ...
una galera, donde las fabricas desaparecen por arte
de magia, fugadas a los paises pobres”, o de los
paises pobres a los que son incluso mas pobres;
como ejemplo, aproximadamente 200,000 trabajos
mexicanos orientados a la manufactura de
exportacion desaparecieron en los albores de la
ultima década, cuando la produccion se reubico en
China. Leyendo un poco mas a fondo en la revista
de negocios Africa Report, los costos laborales
chinos crecientes significan que “Africa es ahora
un destino serio para los fabricantes de bajo costo

y trabajo intensivo”."

Figura 1
McDonald’s, centro de la ciudad de Santiago,
Chile

(Fotografia: autor). “McDonald’s lleg6 a Chile teniendo
a los niflos como objetivo, pero, con el tiempo, el
cliente base se ha extendido no sélo también a sus
padres, asi como a la gente joven. Esta estrategia ha
permitido a esta marca asegurar una posicion
importante en su categoria y se ha establecido a si

misma entre los consumidores de comida rapida”."

La integracion global de mercados de trabajo
también ha hecho borrosa, a veces eliminado, el
significado de las distinciones territoriales
familiares entre centro y periferia. William
Robinson,'” lider en la transdisciplina emergente
de los estudios de globalizacion critica, tenia esto
en mente cuando argumentd que el estudio del
desarrollo debe transitar de un enfoque
“territorial” a una “cartografia social”. El trabajo
de campo de Judith Hellman entre los trabajadores
indocumentados en la ciudad de Nueva York" y,
de manera general, la situacion de los 11 millones
de tal tipo de trabajadores que se estima que
existen a lo largo de los Estados Unidos,
demuestra como la restructuracion de los
mercados de trabajo puede crear estatus
desiguales, tanto socioecondémicos como de salud,
dentro de una sola region metropolitana en el
mundo de altos ingresos, que son tan excesivos
como aquéllos existentes entre los paises del
‘Norte’ y del ‘Sur’. El Banco Mundial (BM),
normalmente un entusiasta de la globalizacion, ha
admitido que los cambios en el mercado laboral
llevaran a wun incremento de la inequidad
economica en la mayoria del mundo en desarrollo
hasta el 2030, dejando mucho mas atrds a los
llamados “pobres no competentes”;'**"'% esto ya
ha sucedido en el mundo de altos ingresos. Por
consiguiente, profundidad local es una forma
breve de describir como los procesos econémicos
de escala global transforman las vidas de familias
y de comunidades, mientras profundizan
divisiones y reproducen inequidades econdmicas a
escala mundial, dentro de limites territoriales.

Los fendmenos anteriormente descritos son efecto
de competencias intensificadas dentro de las
jurisdicciones para la inversion extranjera directa y
la produccién de contrato, en lo que ha sido
descrito como “la tendencia de un sistema auto-
reforzante”."”” Las interacciones de alcance global
y la profundidad local son, incluso, mas claras y
evidentes en la operacion de los mercados
financieros de hoy. La cartera de los inversionistas
puede devastar economias nacionales en poco
tiempo al desplazar sus recursos en busqueda de
riesgos mas bajos y remuneraciones mas altas. En
el periodo que sigui6 a la crisis financiera
mexicana de 1994-95, el entonces director a cargo
del Fondo Monetario Internacional (FMI) indic6 la
importancia de las “percepciones de mercado,
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aunque las politicas del pais sean basica y
presuntamente sensatas y su futuro econdmico,
prometedor”; advirtid6 (;amenazd?) que los
“cambios en la percepcion del mercado sobre estos
fundamentos subyacentes pueden ser bastante
rapidos, brutales y desestabilizadores”.'® La
anticipacion de tales consecuencias, combinada
con el alcance global de las opciones de cartera de
inversionistas extranjeros, da a los inversionistas
un veto efectivo sobre una gama de politicas
gubernamentales por medio del mecanismo de
reaccion anticipada, tal como fue evidente antes y
después de las elecciones de 2002 en Brasil.'”'®
Las crisis financieras en paises de ingreso bajo y
medio (PIMB, low-and middle-income countries)
se volvieron frecuentes de manera creciente en el
mercado financiero global posterior a 1980, y
sirvieron para ampliar de varias maneras el espacio
entre ricos y pobres.'” %’

En este caso, de nuevo, es esencial reconocer la
nueva cartografia social generada por la
globalizaciéon. En términos generales, los ricos en
los PIMB tienen ahora las mismas opciones de
cartera que sus contrapartes, a medio mundo de
distancia. Esto incrementa la importancia del
fenomeno de larga duracion de huida de capital,
que tiene al menos dos consecuencias analiticas
distintas, pero relacionadas. En primera, drena los
recursos que necesitan  urgentemente las
economias nacionales para el desarrollo. Léonce
Ndikumana y James Boyce,”' cuya metodologia es
ampliamente aceptada por establecer un estandar
para el campo, recientemente estimaron el valor de
la huida de capital de 33 paises sub-saharianos
entre 1970 y 2008 (mas ingresos por intereses
estimados) en $944 billones (dolares de 2008).
Esta cifra es cinco veces mayor que las
obligaciones por deuda externa de esos paises en
2008, enfatizando la conexion entre la huida de
capital y las crisis por deuda. Puesto de manera
sencilla, la facilitacion de huida de capital permite
a las élites socializar los costos por acumulacioén
de fortunas privadas.

En segundo, la posibilidad de huida de capital
puede utilizarse para resistir las politicas de
redistribucion que son esenciales para reducir
desigualdades socioecondémicas en salud. Un ex
ministro financiero brasilefio mencion6 que

. no se pueden tomar medidas serias para
poner fin a la extrema pobreza e inequidad,
sin forzar a los segmentos mas ricos de la
poblacion, no sélo a pagar impuestos, sino a
pagar mucho mas que otros.”

Sin embargo, John Williamson, mejor conocido
por codificar el consenso de Washington a finales
de los afios 1980, argumenta que ‘“recaudar
impuestos més densos a los ricos, asi como
incrementar el gasto social que beneficia
desproporcionadamente a los pobres” es
conceptualmetne atractivo en Latinoamérica, una
de las regiones mas desiguales del mundo, pero
“no seria practico llevar esto muy lejos, ya que
muchos de los latinos ricos tienen la opcién de

. . . c9s 23
ubicar muchos de sus activos en Miami”.

La crisis financiera de 2008 involucrdé nuevas
interacciones de alcance global y profundidad
local. Un colaborador clave para la crisis fue la
practica de extraccion de recursos de las familias
de la clase trabajadora de los Estados Unidos de
América (EUA) al emitir hipotecas de algo riesgo,
empaquetandolos (asegurdndolos) y vendiéndolos
después al mercado internacional, un proceso que
“se mueve mas rapido que la extraccion de
beneficios al bajar los salarios”,”**'> Cuando el
mercado para tales aseguraciones se colapso,
trillones de dolares se movilizaron, literalmente,
para prevenir también el colapso de amplias
porciones del sistema financiero mundial, en lo
que fue descrito (correctamente) en una etapa
temprana de la crisis como toma de rehenes.” Las
estimaciones mas pesimista sobre como afectaria
la crisis al desarrollo no estaban confirmadas. No
obstante, para millones de hogares en los paises de
ingresos bajos, la crisis financiera empeor6 los
efectos del rapido incremento del precio a los
alimentos en 2007-2008,26 atribuibles, en parte, a
la financiacién de la materia prima agricola. El
Fondo Global para Combatir el VIH/SIDA,
Tuberculosis y Malaria fue forzado a suspender la
demanda de nuevas propuestas.”’” En el epicentro
de la crisis, las ejecuciones hipotecarias en un
estimado de 14 millones de familias en los EUA
cred un ejército invisible, pero muy amplio de
despojados,®® a finales de 2012 aproximadamente
uno de siete residentes de los EUA (47.5 millones)
estaba recibiendo los vales para alimento
otorgados federalmente, conocidos como cupones
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para comida,” (Figura 2). De este modo, la crisis
financiera ‘llevo la guerra a la casa’ del mundo de
altos ingresos, aunque aquéllos gravemente
afectados no tenian ningtn papel en la creacion de
la crisis, ni tenian control sobre su progreso,
enfatizando nuevamente la necesidad de pensar en
términos de divisiones sociales, mas que
territoriales.

Figura 2
La guerra llevada a la casa

. 8 US§8 L
Fotografia: Clementine Gallot, via Flickr; reproducida
bajo Creative Commons 2.0 licence

Un cuerpo creciente de evidencia sugiere que las

practicas que generaron la crisis financiera
deberian ser wvistas simplemente como la
manifestacion de una forma emergente,

distintivamente predatoria de capitalismo global.30

Otras manifestaciones incluyen el desplazamiento
forzado a larga escala de las poblaciones
metropolitanas con el objeto de facilitar la
urbanizacion para usos y usuarios mas rentables
(“megaaburguesamiento™') y, de manera similar,
la adquisicion a larga escala o las rentas a largo
plazo de suelo para la agricultura (‘usurpacion de
tierras’) en los PIMB por los inversionistas
extranjeros o los gobiernos de los paises que
importan alimentos.”*>*

La crisis financiera externalizé de manera desigual
los costos de la liberalizacion doméstica y la
actividad econdémica depredadora de los

poderosos, en mucho de la misma manera que los
costos del consumo de combustible fosil son
externalizados en la forma de efectos en el cambio
climatico.”” Los desplazamientos forzados y la
usurpacion de tierras son situaciones en las que los
ricos simplemente ofrecen mas dinero a otros por
recursos excelentes, con una localizacion
especifica (variaciones de lo que David Harvey ha
caracterizado como acumulaciéon por despojo).*®
Aun cuando los inversionistas extranjeros y las
corporaciones trasnacionales no estan
involucradas, la globalizaciéon estd claramente
implicada, como lo indica un estudio de 2003 de
Hébitat de la ONU sobre patrones de
asentamientos metropolitanos:

[L]os recursos principales de la ciudad son
apropiados cada vez mas por los acaudalados.
Y la globalizacion es inflacionaria mientras
que los nuevos ricos son capaces de pagar
mas por una gama de bienes clave,
especialmente tierra.”’”?

Denuncias y posibilidades: la funcién del estado

La agenda ambigua de la Comision para reducir la
inequidad en salud “requiere un sector publico
fuerte, que est¢é comprometido, sea capaz y
adecuadamente  financiado”, asi como un
compromiso politico piblico més amplio con la
equidad en la politica econémica y social. No
obstante, es importante recordar que el estado
frecuentemente ha sido un protagonista clave en la
promocion de la agenda de la globalizacion, por
ejemplo, a través de la “disciplina laboral”,
identificada por Alice Amsden en 1990 como
esencial para la industrializacion tardia.’® Los
programas de ajuste estructural fueron promovidos
por los gobiernos clave del G7 a través del BM y
el IMF como un modo de proteger los intereses del
acreedor, mientras que se abren nuevas fronteras
para la inversion extranjera. Para esos programas
era central el retiro de las medidas de proteccion
social. el reporte de Hébitat sefial6 que “[l]a tnica
causa principal de los incrementos en pobreza e
inequidad durante los afios 1980s y 1990s era el
retroceso del estado” ante politicas
redistributivas.’’** 434

En una discusion seria de economia politica, es
axiomatico que los propietarios del capital
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contienen algo cercano a un veto sobre un rango
de politicas domésticas, incluso bajo condiciones
de democracia formal; dado que pueden dirigir o
retener las inversiones de las cuales dependen
todas las economias de mercado. Ademas, también
pueden utilizar sus recursos para afectar el
resultado de procesos politicos.

La globalizacion ha magnificado esta ventaja al
multiplicar las opciones de salida del capital (a
través del traslado de produccién y huida de
capital) y extorsiéon (como lo ilustra la crisis
financiera). El debilitamiento resultante del trabajo
organizado y otros movimientos sociales® y la
polarizacién econdmica asociada, es probable que
tengan consecuencias politicas substanciales. Los
48 billonarios hindaes de Forbes™ 'y los
aproximadamente 153,000 “particulares con un
elevado patrimonio”, con recursos financieros de
mas de $1 millon,"' coexisten con 450 millones de
compatriotas que viven en extrema pobreza, como
la define el BM,42 y una clase media creciente, un
concepto ciertamente impreciso, cuyas
oportunidades econdmicas estan ligadas tanto a las
industrias trasnacionalmente orientadas y las
tecnologias de la informacién, como al desarrollo
de bienes raices. Mas o menos mundialmente, las
lealtades de esta porcion “globalizada” de la clase
media, son problemaéticas desde una perspectiva de
equidad. @ Es mas  probable que los
“aburguesadores” de los paises de alto ingreso® y
la clase media en los PIMB, se fortalezcan a si
mismos en contra de los trabajadores pobres y
marginados, asi como que los desplacen por el uso
de tierras de elevado valor, en lugar de hacer una
causa comun con ellos,‘m’45 es mas probable
resistirse a las politicas redistributivas, que
acogerlas.*®

Estas observaciones son generalizaciones de nivel
elevado; existen numerosas variaciones especificas
segun el contexto, excepciones y posibilidades de
resistencia. No obstante, puede decirse con un alto
grado de confianza que en un mundo globalizado
en donde los conflictos distributivos ya no estan
contenidos dentro de limites nacionales, las
trayectorias de ganadores 'y  perdedores

Para los lideres politicos contemporaneos, por
igual en paises ricos y pobres, los riesgos por
simplemente ignorar a aquéllos con pocos recursos
politicos y poco que ofrecer al mercado global, son
minimos. Los efectos de la globalizaciéon sobre las
estructuras  de  oportunidades  econdmicas
domésticas y las lealtades politicas ayudan a
explicar el fendmeno, asi como el apoyo activo de
los gobiernos para la usurpacion de tierras y
capital de bienes raices subsidiados, la falta de
atencion politica dominante en las economias de
transicion y de altos ingresos, sobre la injusticia de
las medidas de austeridad post crisis y los niveles
de desempleo o sus efectos a largo plazo en la
salud. Mientras tanto, la industria de servicios
financieros a finales del 2012 resistio exitosamente
a muchas iniciativas regulatorias domésticas y
multilaterales que podrian haber evitado repetir la
crisis del 2008 y, de hecho, podrian haberla
prevenido.*>*7*

Reducir las inequidades en salud al actuar sobre
las determinantes sociales de la salud requerird
transformaciones que encarnen el “cambio social a
larga escala”, famosamente descrito por Albert
Hirschman como “un unico, irrepetible y
altamente improbable complejo de eventos”.**!*
Cuando el alcance de la crisis se volvio claro, la
mobilizacién en torno al redisefio del orden
econdmico parecid posible, incluso inminente. El
fatalismo debe evitarse, pero ni el retiro usual
subsecuente hacia el comercio, ni el analisis
presentado aqui, presagian un buen futuro para la
equidad en salud. Después de la Conferencia
Mundial sobre Determinantes Sociales de la Salud,
octubre de 2011, Sir Michael Marmot puntualizé
sobre las politicas detras de la anodina declaracién
concluyente de la conferencia:

La voz de la calle era que habia objeciones
para el fuerte énfasis de la Comision sobre las
inequidades en poder, dinero y recursos.
Tratar de convencer a la gente pobre de
comer vegetales es una cosa aceptable y
segura. Atacar la inequidad en poder, dinero
y Tecursos es en conjunto menos seguro.’’

. . . . Ciertamente...
economicos tienden a divergir; incluso aunque
viven en proximidad cercana, comparten muy
pocos intereses actuales o expectativas futuras.
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Figura 3
(El comienzo de una nueva era en politicas de
salud, o el final del camino?

 emvivoo ey -

Fotografia: autor

Procedencia

Este articulo se origin6 como una presentacion
invitada en un panel tematico en el II Congreso de
Salud Publica Chileno, Santiago, Chile, noviembre
17-19, 2010. Se reconoce con gratitud la
hospitalidad de Giorgio Solimano, Leonel
Valdivia, Josiane Bonnefoy y sus colegas en la
Escuela de Salud Publica, Universidad de Chile.
Partes del argumento fueron presentadas
previamente en el XXI° Congreso Mundial de
Ciencia Politica, Santiago, Chile, julio 2009. Los
editores de Medicina Social y un revisor anénimo
brindaron comentarios que mejoraron
substancialmente el articulo.
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