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INTRODUCCION

REINVENTAR LO SOCIAL EN
AMERICA LATINA

CARLOS SoJo
JUAN PaBLO PEREZ SAINZ

“Fuela ‘invencion de lo social’lo que domestico al mercado y
humaniz6 al capitalismo” . Esta frase feliz de Castel (1997: 442)
muestra de manera clarividente laimportancia de lo social. Domes-
ticar remite a control del mercado autorregulado, “ ...ese molino
saténico” paraPolanyi (1992: 82); mientras humanizar sugiere que
lareproduccion material y simbdlica de la sociedad sigue, historica
mente, siendo posible. Estarelevanciade lo social se ve potenciada
en el momento actual ya que, como sugiere Filgueira (1999)1, se
puede establecer cierto paralelismo histérico entre |os impactos de-
sintegradores de la expansion del mercado sobre las comunidades
campesinas precapitalistas y el actual proceso de globalizaciony
sus efectos sobre el Estado-Nacion y sus funciones de proteccion
social. Es decir, los logros histéricos de lo social, en términos de
domesticar a mercado y humanizar al capitalismo, estédn en entre-
dicho. En este sentido, el gran reto societal de nuestro tiempo es
lograr que lo social no se desvanezca, sino que sea “reinventado”
para que siga jugando sus funciones civilizatorias.

1 Este autor reivindica, con ciertas precauciones, €l “enfogque econémico moral”.
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Lafrase de Castel invita también a explorar sendas interpreta-
tivas de lo social que ayuden a comprender y afrontar tal reto. En
este sentido, se puede decir que lo social implica la existencia de
una comunidad respecto de la cual hay que garantizar, mediante di-
namicas integradoras, la reproduccion material y simbdlica de los
miembros que la constituyen. Este abordaje plantea que los retos
analiticos de lo socia son fundamentalmente dos. Por un lado, c6-
mo se define la comunidad en cuestion y la pertenencia a esta. Y,
por otro lado, cuales son las dinamicas de integracion, pero también
de exclusién, que operan. Hay que afiadir dos precisiones metodo-
|6gicas casi obvias. Primero, integracion y exclusién no son proce-
sos absolutos sino relativos. Y segundo, estos retos analiticos no de-
ben asumirse en abstracto, sino respecto a contextos histéricos con-
cretos; o0 sea, los criterios de pertenencia comunitarios y 1os meca-
nismos que la posibilitan o la impiden cambian con e tiempo. En
este caso nos concierne América Latina en € actual momento que
vamos a calificar de modernizacion globalizada. Pero antes de pa-
sar a este andlisis, es necesario aclarar, aunque sea brevemente, es-
te término de modernizacién globalizada.

Este supone, simultaneamente, continuidad y ruptura. Continui-
dad en tanto que se plantea que el horizonte histérico para el aborda-
jedelo socia debe ser alin € proceso de modernizacion con susini-
cios diferentesy ritmos propios a cada pais. A pesar delacrisisdela
deuda externay de laimplementacién de programas de guste estruc-
tural, América Latina sigue sumida en lamodernidad que no hasido
superada sino redefinida2. En tanto que pensamos que, para Améri-
caLatinay durante el primer momento modernizador, |o social se
expresd como constitucion de la Nacion a partir del Estado, en el
presente momento globalizador tal expresion se ha visto modificada
ya que ambos elementos han perdido su centralidad de antafio. Es
decir, aunque siguen contando y no han devenido superfluos, los

2 Larealidad que se observa, hoy en dia, no es una posmodernidad, sino una moder-
nidad redefinida, de naturaleza reflexiva que problematiza sus limites a contrario
de antafio cuando existia fe ilimitada en €l progreso, fruto del pensamiento de la
Ilustracion (Beck,1998;Beck, et al., 1997).
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procesos de integracion social no se limitan a la constitucién de la
Nacién y estos no se llevan a cabo, fundamentalmente, a través de
las acciones estatales3. Es en este sentido que hablamos de moder-
nizacion globalizada para diferenciarla de la anterior, que caifica
riamos como modernizacion nacional.

Esta breve aclaracion nos permite formular dos propuestas ana-
liticas basicas, que desarrollaremos en las siguientes paginas, para
comenzar a pensar como se debe «reinventar» lo social en América
Latina durante la actual modernizacion globalizada. La primera
postula que la pérdida de centralidad del Estado-Nacion hace nece-
saria su relectura en claves de globalizacion: la Nacién desde las te-
rritorialidades y el Estado desde las ciudadanias. En este sentido,
veremos que con la modernizacion globalizada los limites de defi-
nicion de la comunidad de integracién se vuelven mas difusos y
gue, algo més conocido, las acciones estatales pierden su protago-
nismo de antafio. Y |a segunda propuesta analitica es que, en lanue-
va modernizacion globalizada, las dindmicas societales se ven afec-
tadas por la primacia del mercado. Y, en este sentido, el mercado de
trabajo adquiere un protagonismo central en las dindmicas de inte-
gracion y exclusion sociales de laregion4. Al respecto, postulamos,
por un lado, que las tendencias excluyentes (crisis del empleo for-
mal, emergencia de un desempleo estructural y persistencia de una
economia de la pobreza) tienden a predominar sobre las integradoras

3 De hecho, lo que se esté discutiendo es la permanencia del Estado-Nacion que es
uno de los grandes debates sobre la globalizacién. En este sentido, nos distanciamos
tanto de aquellas posturas “ hiperglobalizadoras’ que propugnan que, en la actualidad,
solo los mercados globalizadosy |as firmas transnacional es cuentan y ambos no pue-
den ser “gobernados’ por los Estados nacionales (Ohmae, 1990, 1995) como de
aquellas interpretaciones “escépticas’ que argumentan que |os cambios actuales re-
flejan solo una economia altamente internacionalizada, pero no suponen ninguna
transformacion radical del capitalismo (Hirst y Thompson, 1996). En este sentido,
nos identificamos con la formulacién més equilibrada de Sassen (1996) de quelaglo-
balizacion ha descentrado la soberania'y desnacionalizado, parciamente, € territo-
rio. Es decir, estos dos elementos, soberaniay territorio siguen siendo elementos
esenciaes del sistemainternacional, lo cual implicaque €l Estado-Nacion contindia
configurando, aunque no con la misma determinacion de antafio, tal sistema. En €l
mismo sentido, véase Perraton et al .(1997), Gray (1998) y Held et al.(1999)

4 Ello queda confirmado en multiples lugares alo largo de este texto.
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y, por otro lado, que la naturaleza misma de la dinamica integrado-
ra estd cambiando, expresandose, hoy en dia, en términos de em-
pleabilidad. Analizar estas transformaciones |aborales nos va a per-
mitir ubicarnos en un observatorio privilegiado para entender la
configuracion delo socia en Ameérica L atina durante este nuevo pe-
riodo de modernizacion globalizada.

Territorialidades y ciudadanias

La modernizacién nacional corresponde con lo que se conoce
como etapa de crecimiento hacia adentro con un proceso acumula-
tivo basado en la industrializacion sustitutiva de importaciones. Lo
social, como constitucion de la Nacion a partir del Estado, supuso
gue lacomunidad de pertenencia erala Nacion y que los medios de
integracion, en gran medida, pasaban por la accion del Estado y del
sistema politico en términos generales. Esta integracion se consoli-
daba através de un cierto triangulo armonioso que relacionaba mer-
cado laboral con politicas sociales y situacién de bienestar. En con-
creto, tal tridngulo suponia la mutua interrelacion de tres fendme-
nos. empleo formal, regulacion estatal e integracion social. Urbani -
zaciéon y movilidad social posibilitaron la constitucion de una ciu-
dadania socia que se procesaba a través del segmento formal del
mercado laboral urbano y que &l Estado consolidaba, especial men-
te, através de la cobertura de la seguridad social. Distintas modali-
dades de modernizacion (temprana, aceleraday tardia), y los corres-
pondientes arreglos a escala nacional, dieron resultados diferentes
en cada pais (Mesa-Lago, 1994; Roberts, 1996). Obviamente, €
contrato populista fue la expresion mas consumada de esta dinami-
ca integradora de natural eza socio-politica.

No obstante, sus logros integradores, con diferencias entre pai-
ses, fueron limitados. El agro, escenario no privilegiado de lamo-
dernizacidn, se caracterizo por una (re)campesinizacion. Este he-
cho se debid, no solo a mantenimiento del minifundio tradicional
o de comunidades indigenas, sino también por la gestacion de nue-
vas unidades productivas familiares a través de procesos de refor-
ma agraria o de colonizacion. Es decir, la unidad campesina, en sus
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diferentes formas, jugd un papel de refugio para la fuerza laboral
gue no fue ni absorbida en el sector moderno agrario ni migré acen-
tros urbanos. Pero la propia modernizacion de la agricultura (espe-
ciamente, de exportacion) implicé una mayor estacionalidad de la
mano de obra (PREALC, 1991; Gomez y Klein, 1993). Es decir, la
mayoria de |os sectores rurales fueron integrados de manera deficien-
te con casos donde la pauperizacion fue extremab. Pero, esta dinami-
ca excluyente también afect6 a sectores urbanos que constituyeron
ese excedente estructural de fuerza de trabajo que se vio forzado aau-
togenerar empleo de baja productividad dando lugar ala emergencia
del denominado sector informal. Es decir, la constitucion de la Na-
cion como comunidad de integracion socia fue limitada.

La crisis de esta modernizacion naciona en los 80 supuso, inelu-
diblemente, la desarticulacion del triangulo armonioso de integracion
mencionado previamente. Asi, por un lado, laintervencion estatal se
orientd hacia una construccion de ciudadania socia que no necesaria
mente pasaba por la estructura del empleo. Lalégicade focalizacion,
gue redefinio las politicas sociales en laregion interpel 6 directamente
grupos socid es (preferentemente pobres extremaos) en términos de cier-
tos tipos de carencias (educacidn y vivienda, principamente)s. Y, por
otro lado, lasustitucion del Estado por € mercado, ha hecho de este el
centro de la construccion societal. En este sentido, €l mercado laboral
emerge, con més fuerza que antafio, en configurar las dinamicas de
(des)integracion social. No obstante, sus efectos son distintos puesto
gue la propia estructura de empleo ha sufrido transformaciones impor-
tantes con lacrisisy los procesos de guste estructural posteriores que
han incorporado las economias y sociedades de laregion al proceso
globalizador. Nos referiremos mas adel ante a estas transformaciones.

Como se ha mencionado, a pesar de la pérdida de centralidad,
Estado y Nacién no han desaparecido, pero o que seimpone es una

5 En Centroamérica esta indigencia se combind con la existencia de regimenes auto-
ritarios, generéndose asi |as condiciones para los conflictos bélicos que acaecieron
posteriormente.

6 Reflexionando sobre realidades del Norte, Castel (1997) ha formulado este cam-
bio como €l paso desde |as politicas de “integracion”, basada en la homogenizacion
de la sociedad a partir de la relacion salaria institucionalizada, a las politicas de
“insercion” sustentadas en una logica de discriminacion positiva.
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relectura de estos en claves de globalizacién: la Nacion desde las te-
rritorialidades y e Estado desde las ciudadanias.

En términos territoriales, lo primero por recordar es que laterrito-
rialidad central de la modernidad nacional fueron los espacios metro-
politanos alimentados por flujos migratorios desde éreas rurales con-
sideradas escenarios de tradicionalidad. En las grandes urbes tendian
aconcentrarse el empleo formal y los servicios publicos, posibilitan-
do laintegracién socia. Esta primacia espacia esta siendo cuestiona-
da con la globalizacién. Taes cambios estan teniendo lugar tanto ani-
vel supranaciona con procesos de transnacionalizacién como subna-
cionalmente con larevitalizacién de lo local. Veamos, por separado,
cada uno de estos fendmenos 'y sus consecuencias paralos procesos de
integracion y exclusion sociales.

En término supranacionaesy referido alo socid, la problemética
gue resdlta, sin lugar a dudas, es lade la migracion transnacional. En
sus origenes supone exclusién extrema que conlleva expulsién territo-
rial pero en sus efectosimplica, paraddjicamente, integracion directa
al proceso globalizador aunque con costos sociales muy atos. Si bien
el fendbmeno migratorio internaciona no es nuevo, en la actualidad hay
tres fendmenos novedosos respecto a patrones migratorios preceden-
tes. Primero, son producto del capitalismo global ya queresponde ala
demanda de mano de obra desde e Norte. Segundo, constituyen un fe-
noémeno socia distinto de patrones tradicionales de adaptacion migra-
toria. Y tercero, ofrecen mayores posibilidades a lasiniciativas popu-
lares (Portes et al., 1999). Este fendmeno afecta no solo alos que
transmigran y a sus respectivos hogares, sino alatotalidad de la co-
munidad, la cual, participando de esta dinamicatransmigratoria, se
constituye en una socio-territorialidad diferenciada en la globaliza-
cion. O sea, se configuran comuni dades transnacionalizadas.

Esta transnacionalizacion introduce elementos novedosos res-
pecto delo sociad. Al menos se pueden mencionar tres. El primero tie-
ne que ver con laimportancia de las remesas con recurso de supera-
cién de la pobreza de los hogares que las reciben’. El segundo ele-
mento remite ala existencia de remesas colectivas, transferencias de

7 Fendmeno que, en un pais como El Salvador, se ha expresado, a nivel macro, en
una reduccién significativa de los niveles de pobreza.
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asociaciones de migrantes en €l Norte, que proveen bienes col ectivos
alas comunidades de origen. En este sentido hay una provision inédi-
tade este tipo de bienes. Y finalmente, en las comunidades transna-
cionalizadas se manejan no solo los estandares de vida del respecti-
VO pais, sino también del de acogida produciéndose asi percepcio-
nes complejas de integracion y exclusion.

Por consiguiente, hay unatransnacionalizacion de lo social que
redefine los ambitos de la intervencion sobre |o social méas ala de
los marcos nacionales. Este fendmeno tiene también susimplicacio-
nes en términos de ciudadania como veremos mas adel antes.

En cuanto ala segunda dindmica de cuestionamiento de la cen-
tralidad de laterritorialidad nacional, es ya un lugar comun afirmar
gue laglobalizacion harevitalizado lo local. En contra de una espe-
rada homogeneizacion a escala planetaria, inducida por el mercado
global, los lugares emergen mostrando condiciones diferentes de
materializacion parala globalizacion, enfatizando asi sus peculiari-
dades socioculturales. La bibliografia, normalmente del Norte,
apunta a la constitucién de dos tipos de socio-terriorialidades loca-
les en laglobalizacion: las denominadas ciudades globales® y las re-
giones calificadas como ganadoras que han logrado generar econo-
mias exitosaslo. En América Latina es dificil hablar de ciudades
globales aunque se puede intentar. Por su parte, si hay redefinicio-
nes en ciertas regiones que da a pensar en su (re)insercion en la
globalizacion (Panadero Moya et al., 1992; Curbelo et al.,1994; De
Mattos et al., 1998; ILPES/CEUR, 1999). Pero, hay una modalidad

8 Es en este sentido que opera la distincion entre ciudadania formal (simple perte-
nencia a un Estado-Nacion) de ciudadania sustantiva (gjercicio real de derechos)
(Bottomore, 1998).

9 Estas estarian caracterizadas por los siguientes rasgos: firmas transnacionales de-
sarrollando actividades estratégicas (disefio, gestion, comercializacion, etc.); loca
lizacién de mercados financieros (forma dominante del capital globalizado); pre-
sencia importante de mano de obra inmigrante extranjera; concentracion de élites
intel ectual es que otorgan prestigio alarespectiva ciudad; y flujo importante de tu-
ristas internacionales (Sassen, 1991; Castellsy Hall, 1994; Borjay Castells, 1997;
Garcia Canclini, 1999).

10  Ejemplos notorios al respecto son los denominados distritos industriales (Pyke et
al., 1992; Pykey Sengenberger, 1993; Benko y Lipietz, 1994).
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de socio-territorialidad local que no es contemplada por su invisi-
bilidad. Nos referimos a la comunidad de vecindad que ha logrado
estructurar su economialocal en torno a una cierta aglomeracion de
establ ecimientos pequefios dedicados a una actividad globalizadall.
Este tipo de socio-territorialidad local muestra, al igual que la mi-
gracion transnacional, que hay procesos de insercion en la globali-
zacién que no son producto de la accion de firmas multinacionales
(actor por excelenciade la globalizacion) y/o de las politicas estata
les; hecho que explica—en gran parte— su invisibilidad!2,

Pero junto a estas dindmicas socio-econdmicas, hay que sefia-
lar las politicas-administrativas de descentralizacion ligadas alare-
forma del Estado, que también tienden a revitalizar lo local. Lare-
flexién sobre descentralizacion en América Latina es muy amplia
pero, de manera sintética, se puede decir que esta se ha centrado so-
bre tres gjes. El primero tiene que ver con el deseo de incrementar
la participacion popular en los asuntos publicos. El segundo apunta
més bien hacia un mayor control y rendicion de cuentas de las au-
toridades locales. Y €l tercero remite ala provision de servicios pu-
blicos en busca de la cooperacion de diversos actores (el propio Es-
tado, las agencias internacionales multilaterales, el sector privadoy
las ONG). Es importante resaltar que estas discusiones tienen lugar
en e marco de dos pardmetros basicos: por un lado, latransiciéon de
regimenes autoritarios a democracias liberales y, por otro lado, la
reforma del Estado impuesta por 1os programas de gjuste estructu-
ral (Doner y Hershberg, 1999).

Como en el caso de lamigracion transnacional, en estarevitali-
zacion delo local surgen nuevos elementos respecto de lo socia. Ca
ben destacar dos. En primer lugar, la socio-territorialidad acotada

11  El término comunidad de vecindad proviene de la sociologiaclasica. Setratade un
tipo de comunidad de lugar, basada en lazos de proximidad geogréficay que tiene
como espacio el pueblo. Su insercién en laglobalizacion tienelugar através de dis-
tintas actividades como nuevas exportaciones agricolas, subcontratacion manufac-
turera, artesania, turismo, etc. Para un andlisis de este tipo de socio-territoriaida
des en Centroamérica, ver Pérez Séinz et al. (2000).

12 Existen respuestas alaglobalizacion desde la propia sociedad que han logrado visi-

bilizarse. Nos referimos alamigracion laboral internaciona y a fenémeno denomi-
nado trasnacionalismo desde abajo (Smith y Guarnizo, 1998; Portes et al., 1999).
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hace que lo socid se procese através de rel aciones més concretas en
las que las demandas y |as responsabilidades se esbozan mas clara
mente que en la abstraccion de lo nacional. Y, en segundo lugar, las
socio-territorialidades con mayor integracion social son mas procli-
ves al logro de consenso en torno a proyectos locales de insercién en
el mercado globalizado. Esto supone contar con la ventaja de la ac-
cién colectivarespecto atal insercidn. Es decir, laintegracion socia
puede devenir un factor de competitividad cara ala globalizacion.

Por consiguiente, vemos gue los contornos de comunidad se
han vuelto mas difusos con la modernizacién globalizada. Sigue
existiendo la comunidad nacional, con posibilidades integradoras
disminuidas debido tanto alacrisis del empleo formal y alas limi-
taciones de las intervenciones estatales como veremos més adelan-
te. Pero, simultdneamente, se abren posibilidades de nuevas perte-
nencias comunitarias en un doble sentido. Por un lado, estalatrans
nacionalizacion con un sentido de multiple pertenencia. Y, por otro
lado, surgen referentes locales muy concretos donde la comunidad
es claray materialmente imaginable por estar socio-territorialmen-
te delimitada. Es decir, en la modernizacion globalizada integracion
y exclusiones sociales pueden tener multiples significados.

Pero esta multiplicidad se ve alln més potenciada por el hecho
de gue & desdibujamiento de los contornos de la Nacién, debido ala
dialécticaentre lo global y lo local, cuestiona una | 6gica béasica de
constitucion de la comunidad nacional: su homogeneidad. Esta nun-
ca se impuso de manera generalizada ya que siempre hubo diferen-
cias que se manifestaron, especialmente las de clase. Pero en la ac-
tualidad, la heterogeneidad se ha profundizado ya que han aflorado
nuevas diferencias (de género, etnia, edad, etc.) que, en el pasado,
tendian a permanecer ocultas. Esto supone que la constitucién de la
Nacion, asi como de cualquier otro tipo de comunidad, tiene que in-
corporar ladiversidad |o que hace alin més compleja la problemati-
cade definicion y pertenencia comunitariay, por tanto, lo social.

En cuanto a las ciudadanias, como clave paraleer a Estado en
la modernizacion globalizada, 1o primero por resaltar es que en €l
periodo modernizador previo se puede decir que hubo primacia de
la ciudadania socia sobre la civil y la politica. O sea, AméricalLa
tina no siguid la viainglesa de desarrollo de ciudadania (de la civil
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alapoliticay ala social) expuesta por Marshall (1998), sino mas
bien se orientd hacia la via prusiana. O sea, la constitucion de ciu-
dadania en la region tuvo lugar, fundamentalmente, a través de la
ciudadania social. El contrato populista seria la expresion mas de-
sarrollada de este fendmeno!3. No obstante, esta primacia se vio
cuestionada por |os regimenes autoritarios que siguieron alacrisis
del populismo. En primer lugar, tales regimenes recortaron dere-
chos y, sobre todo, la posibilidad de reclamarlos. Segundo, como
consecuencia de ello surgieron movimientos demandando derechos
maés bési cos que los sociaes, los humanos. Y tercero, lainviabilidad
de tales regimenes dio lugar a procesos de transicion hacia regime-
nes democréticos, fruto de €l ecciones mas o menos competitivas, lo
cual ha supuesto un desarrollo sin precedentes de ciudadania politi-
caen laregion. Es decir, otros tipos de ciudadania han desplazado
alasocia (Roberts, 1995, 1996)14,

Esta nueva situacion plantea dosinterrogantes respecto alapér-
didade primacia de la ciudadania social: sus relaciones con otros ti-
pos de ciudadanias y sus transformaciones internast®.

En términos de relaciones entre ciudadaniacivil y social, € ne-
X0 mas evidente es € que planted el propio Marshall (1998) a con-
siderar e derecho a trabajo como un derecho civil basico. Con €
desarrollo histérico de regulaciones laborales, tal derecho se ha en-
riquecido: se trata de derecho a un trabajo digno que cumpla con
ciertos estandares. En este sentido, se da una articulacién insepara-
ble entre ciudadaniacivil y socia. Pero, con lamodernizacion globa
lizada, €l derecho al trabajo digno se ve afectado por dos fendmenos.
El primero tiene que ver con e proceso de desregulacion de los mer-
cados de trabajo que tiende a socavarlo, cuestion que abordaremos
mas adelante. El segundo fendmeno remite alatransnacionalizacién

13 El populismo iba acompafiado de corporativismo, alavez que el clientelismoy los
partidos politicos jugaban un papel més secundario en ese esquema de representa-
cion popular (Chalmers et al., 1997).

14  GarciaDelgado (1998) plantea que se ha pasado de una ciudadania social aun pos-
moderna del consumo.

15  Paraunadiscusion del uso del concepto de ciudadania en América Latina, véase
Sojo (2002).
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de estdndares laborales. Este se manifiesta en nuevas actividades
exportadoras, especial mente las que se encuentran insertas en en-
cadenamientos global es controlados por compradores. En estos ca-
sos, distintos tipos de actores en |os paises de destino de los produc-
tos (sindicatos, ONG o asociaciones de consumidores) pueden inci-
dir en el cumplimiento de estandares |aboral es minimos so pena de
estigmatizar lamarcadel productol6. Esto planteala probleméticade
normas laborales de validez universal como intento de moralizar la
vida econdmica en la globalizacion. Al respecto, la cuestion es dife-
renciar entre tipos de derechos. La propuesta de Portes (1994) ha
postulado la existencia de cuatro tipos de derechos: basicos (contra
el trabajo infantil, coercion fisicay trabajo forzado); civiles (de aso-
ciacion y representacion colectiva); de supervivencia (salario mini-
mo, indemnizacién por accidente laboral y jornada de trabajo regu-
lada); y de seguridad (contra despido injustificado, compensacion
por jubilacion e indemnizacion afamiliares en caso de fallecimien-
to). Este autor propone que los dos primeros deberian constituir es-
tandares internacional es, mientras |os otros se aplicarian de manera
flexible segiin los contextos!’. En este sentido, €l mantenimiento de
derechos bésicos supone la continuidad de la funcion regulatoria del
Estado esperando gue sea eficaz; o sea, que haga cumplir la vigen-
cialegal detales derechos. Como se ha mostrado, en un contexto de
desregulacién generalizada como € que ha caracterizado alaregién
latinoamericana en los 80 y 90, laintervencién protectora del Esta-
do tiene importancia en las condiciones laboral es (1tzigsohn, 2000).
En cuanto alarelacion entre ciudadania social y politica, hay
gue remitirse a la articulacion estrechay contradictoria entre de-
sarrollo del mercado y evolucion de la ciudadania que sefiald

16  El mejor estudio, en América L atina, a respecto es el de Quinteros (2000) sobre la
transnacionalizacion de la accion laboral, con relegamiento del Estado y presencia
importante de actores no sindicales tanto locales como extralocales, en la maguila
de confeccion de ropa centroamericana.

17  Demanerasimilar, € Banco Mundia (TheWorld Bank, 1995) propone diferenciar
derechos basicos (libertad de asociacion y negociacion colectiva, eliminacion de
trabajo forzado, infantil u otra forma de discriminacion) de otros estandares (por
gjemplo, salarios minimos). Los primeros tendrian un alcance universal mientras
los segundos estarian ligados a las condiciones nacionales de desarrollo.
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Marshall (1992): por un lado, el mercado fortalece los derechos
individuales, ya que depende de ellos, y por tanto |a ciudadania; pe-
ro, por otro lado, genera desigualdades, ademés de socavar mecanis-
mos tradicional es de proteccion social. Segun este autor, la ciudada
nia politica puede servir para paliar, parcialmente, tal contradiccion
yaque los afectados se podrian expresar através del sufragioy, so-
bre todo, de la organizacion politica. La cuestion por plantearse es s,
hoy en dia en América Latina, la ciudadania politica, fruto de las
transiciones democraticas, puede jugar esa funcion de mitigacion
parcial. Pareceria que larespuesta se inclina hacia la negacion.

Tres fendmenos serian 1os que hay que destacar. En primer |u-
gar, esavoz social tuvo cierta presencia en la década de los 80, con
lacrisisy €l inicio de implementacién de medidas de gjuste estruc-
tural cuando, en ciertos paises, €l movimiento sindical hizo una de-
fensa ética de los pobres (Touraine, 1988; Calderon, 1995). Pero es-
ta accion no tuvo traduccion anivel electoral y en la década de los
90 el sindicalismo ha perdido este protagonismo, con la excepcion
delaCUT brasilefiay su influenciaen el Partido de los Trabajado-
res. Segundo, ante ese vacio, €l descontento social hatenido una ex-
presion electoral perversa en el fenébmeno denominado como “neo-
populismo”. No obstante, su propuesta de integracion es menos am-
biciosa que la del populismo tradicional (la construccién de laNa-
cién) y, por tanto, menos conflictivay méas institucionable (Novaro,
1996). Y tercero, hay un fendmeno de alcance mas general. Hemos
argumentado que los limites en € entorno politico afectan laintegra-
cion social. En este sentido, manejando una concepcion no dicoto-
mica de laintegracion social, hemos postulado que esta se relaciona
con el fenébmeno de la ciudadania activa, mientras la exclusion se
asociaria a fendmenos como la corrupcién y el patrimonialismo. Por
su parte, lavulnerabilidad, éreaintermedia entre |os pol os integrador
y excluyente, remite a problemas como el abstencionismo crecien-
te, el elitismo y la partidocracia como elementos politicos que inci-
den negativamente en la integracion social (Sojo, 2000).

El segundo interrogante respecto alas ciudadanias tiene que ver
con los cambios a interior de la propia ciudadania social. En lamo-
dernizacion nacional, € protagonismo era doble. Por un lado, en la
esfera publica aparecia, de manera muy visible, el Estado con sus
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politicas sociaes, pero de alcance limitado como ya hemos sefid ado.
Y, por otro lado, como corolario de tales limites, |os hogares desplega-
ban, de manera muy silenciosa, multiples estrategias de supervivencia
que fueron analizadas a través de numerosos estudios en laregion. En
la actualidad, se estd ante un panorama méas complejo. Al menos se
pueden identificar cuatro situaciones que expresarian sendos tipos de
ciudadania social en laregion tomando en cuenta tanto laformade
participacion (colectiva o individual) como la definicion de responsa
bilidad (publica o privada). La primera situacion corresponde a sector
voluntario y a movimientos sociaes que combinan la participacién co-
lectiva con la responsabilidad publica. Esta misma responsabilidad se
encuentraen laaccion del Estado y € patrocinio de burocracias socia
les donde la participacion es, sin embargo, individual. En unatercera
Situacion se encuentran las estrategias de vincul acion entre comunida
desy hogares con responsabilidad privada, pero con participacion co-
lectiva. Y, finalmente, € mercado impone una ciudadania socia con-
tractual, donde la participacion esindividua y la responsabilidad, ob-
viamente, privada (Roberts, 1998).

Por consiguiente, esta mirada a través de las ciudadanias nos
muestra un Estado que esta perdiendo € protagonismo central que tu-
vo en lamodernizacion previa en las dinamicas integradoras. Esta pér-
dida se reflgla de unatriple manera. Primero, la definicion de esténda-
res de bienestar trasciende los limites de soberaniadel Estado como es
el caso de las normas internacional es laborales!8. Segundo, la actual
dindmica democréticay —por tanto— €l sistema politico en su con-
junto, no se estdn mostrando como mecanismos funcionales para pa-
liar las contradicciones entre mercado y ciudadania. Y, finamente, la
provision de bienestar social tiene lugar en distintos escenarios siendo
relegado €l Estado a solo uno de ellos.

18 Al respecto, Bottomore (1998) ha propuesto que las ciudadanias deberian ser re-
pensadas en términos de derechos humanos a escala mundial .
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Mercado de trabajo y (des)integracion social

No se discute que, hoy en dia, el mercado ha desplazado a Es-
tado del papel central que tenia en la construccién de la modernidad
en Ameérica Latina. En términos de lo social, este desplazamiento se
expresa, fundamentalmente, en la centralidad que ha adquirido €l
mercado de trabajo en las dinamicas de (des)integracion social. Al
respecto, nos parece que hay cuatro transformaciones de los mercados
laborales de laregidn gue tienen consecuencias social es importantes:
lacrisisdel empleo formal; laemergenciade desempleo estructural;
la persistencia de la economia de la pobreza; y 1a empleabilidad como
nueva dindmica de integracion laboral (Pérez Séinz, 2000).

Lacrisis del empleo formal tiene una doble dimensién. La pri-
meratiene que ver con la pérdida de importancia del empleo publi-
€0, mecanismo —por excelencia— de integracién socia ya que ha
sido €l crisol de constitucion de sectores medios. Marshall (1996)
ha sefialado tres factores que han jugado en el impacto de la prime-
ra ola de reformas estatales sobre la ocupacién publica. El primero
remite ala composicion interna del empleo publico en términos de
la diferencia entre gobiernos central y locales. Al respecto, es im-
portante sefialar que la propia reforma estatal ha supuesto el refor-
zamiento de la institucionalidad local con la posibilidad de creci-
miento de la ocupacion a este nivel. Segundo, en el clima actual de
democratizacion que caracteriza alaregion, € clientelismo electo-
ral ha podido neutralizar, hasta cierto punto, la disciplina fiscal. Y,
finalmente, la resistencia de los propios empleados publicos y sus
organizaciones gremiales es un tercer factor por tomar en conside-
racion.19 Sin embargo, como promedio regional, el peso del empleo
publico en el total de la PEA no agricola ha descendido del 15,5%,
en 1990, a 13,0% en el 2000. Panamay Argentina aparecen como

19  El énfasis en la préxima (la segunda) ola de reformas (fiscal, electoral y judicial)
no tendria un impacto directo sobre el empleo publico, aunque la eliminacion de la
estabilidad ocupacional puede afectar, en su conjunto, los niveles de empleo en es
te sector (Fleury, 1999).
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los casos donde tal reduccién hasido mas dréstica (OIT, 2001, cua
dro 6-A). Al respecto, es importante recordar el papel que hajuga-
do este tipo de ocupacién en la reduccion de brechas de género, en
términos de ingresos laborales?0. Es decir, esta funcién de equidad
de género se vera en e futuro disminuida2l.

Lasegunda dimension remite ala precarizacion salarial. Estaes
una cuestion con, al menos tres facetas, de la cual solo queremos
considerar unade ellas: la desregulacién laboral22. Se puede afirmar
gue la desregulacion de las relaciones laborales constituye uno de
los rasgos basicos del nuevo model o econdmico imperante en lare-
gion inspirado por e llamado Consenso de Washington (Bulmer-
Thomas, 1997; Lozano, 1998). El Banco Mundial, lainstitucion que
mas fuertemente ha argumentado por esta tendencia desreguladora,
ha evaluado este proceso en laregién hacia mitad de los 90. Su prin-
cipa conclusion es que lamayoria de los paises muestran aln rigi-
deces laborales. Asi, por un lado, habria dos excepciones atal rigi-
dez. Laprimeraes Chile, donde, ainicios delos 90, habria a canza-
do un mercado de trabajo flexible. Pert seria el otro caso que repre-
senta el proceso mas radical de desregulacion en los 90. En € extre-
Mo opuesto se encontrarian México y Nicaragua (Burki y Perry,
1997). Por su parte, la Organizacion Internacional del Trabajo ofre-
ce una perspectiva diferente del acance de las reformas laborales en
laregion (OIT, 2,000). En su gran mayoria, las modificaciones lega-
les han afectado | as relaciones individual es, especialmente en térmi-
nos de nuevas modalidades de contratacion y de requisitos de despi-
do. En Peru y Argentinalas reformas han sido dréasticas, mientras

20  El Banco Mundial, en un conjunto de estudios de la region paralos afios 70 y 80,
identifico dos casos (Costa Ricay Panamd) donde tales brechas eran menores que
en €l resto de los paises. En ambas situaciones, el peso del empleo publico en € to-
tal delaocupaciény € acceso a este por parte de las mujeres, fueron sefial ados co-
mo |os factores explicativos (Psacharapoulos y Tzannatos, 1992).

21 No obstante, Weller (2000) ha argumentado que la reduccién de la brecha salarial
entre fuerza laboral masculina'y femenina es € Unico logro labora sustantivo de
las estrategias de gjuste estructural en laregion.

22 Lasotras dos son lareestructuracion productiva con la flexibilidad laboral que in-
ducey el debilitamiento del actor sindical.
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gue en Brasil, Colombiay Panama han tenido alcance més limita-
do. Tampoco han escapado a estos vientos reformadores paises de
tradicion proteccionista como Venezuela o Republica Dominica-
na. De hecho, en once de diecisiete paises estudiados?3, que repre-
sentan el 70% del empleo asalariado de laregion, se puede decir
se han dado reformas laborales de orientacion flexibilizadora.

Un fendmeno ligado alas reformas laborales y de gran impor-
tancia en términos de integracion social, es el referido ala seguri-
dad social. En términos de la PEA total, la cobertura en 1990 era
baja, apenas el 29,2%, y descendio, al 26,9% diez afios después.
Pero, en términos de empleo asalariado directo, el porcentaje se
eleva al 80,6%, para comienzos de esa década, con un descenso
muy leve (79,0%) alo largo de esta. No obstante, en varios paises,
y algunos de gran peso en laregion, la cobertura descendié como
fueron los casos de Argentina, Brasil, Chiley Costa Rica. Pero, sin
lugar adudas, el caso de mayor crisis de esta dimensién regul ato-
rialo constituye Ecuador que, en 1990, teniaal 72,1% del empleo
asalariado directo cotizando, mientras, diez afos después, tal co-
bertura es de apenas del 48,9% (OIT, 2001, cuadro 8-A). Al res-
pecto, Tamez y Moreno (2000) han sefialado que es muy dificil de
hablar de patrones regionales y cada caso nacional presenta pecu-
liaridades. Estos autores, sin embargo, enfatizan una tendencia co-
muUn de gran relevancia: la prevalencia de model os mixtos que ha
supuesto una redefinicién de lo publico y lo privado donde el pri-
mero financiay el segundo prestalos servicios. Y, especificamen-
te para el régimen de pensiones, se ha postulado una relacion in-
versa entre grados de democratizacion y privatizacion de tal régi-
men (Mesa-Lago, 1999).

El segundo fendmeno por destacar, en términos de transfor-
maciones de los mercados de trabajo de laregion, es el desempleo.
Si bien este, no constituyo el principal mecanismo de gjuste labo-
ral durante lacrisis de los 80, representa uno de |os rasgos mas so-
bresalientes de |as dinamicas laboral es actuales. Durante los 90,

23 Chile es una excepcion ya que la reforma laboral, con gobierno democrético, me-
joralalegislacion ya existente promulgada bajo el régimen autoritario precedente.
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han persistido altas tasas de desempleo abierto a pesar de la recu-
peracion econdémica. Asi, promedios regionales ponderados mues-
tran un nivel de desocupacién urbana del 8,4%, en el 2000, que es
idéntico al de 1985 cuando la region se encontraba sumida en mi-
tad de la crisis de la deuda. A fines de la década, ocho paises
muestran las situaciones mas alarmantes con tasas de dos digitos
de desempleo urbano abierto: Argentina (15,1%), Colombia
(17,2%), Ecuador (14,1%); Panama (15,3%); Paraguay (10,0%);
Republica Dominicana (13.9%); Uruguay (13,6%); y Venezuela
(15,3%) (OIT, 2001, cuadro 1-A). Como en el pasado, mujeresy,
sobre todo, jévenes son los grupos socio-laborales mas af ectados
al respecto. En cuanto alafuerzalaboral femenina, las tasas de de-
sempleo adquieren mayor relevancia ya que, desde los 80, en la
region se ha dado un proceso creciente de feminizacion del em-
pleo (Tardanico y Menjivar Larin, 1997)24,

Laimportancia de esta cuestion va més alld del gjuste del
mercado de trabajo y remite a cuatro problematicas claves parala
integracion social.

La primeratiene que ver con la naturaleza del nuevo modelo
econdmico y su incapacidad de generar empleo suficiente (Tok-
man, 1998; Stallingsy Peres, 2000). Al respecto, hay que enfati-
zar dos fendmenos. Por un lado, procesos de desregulacion labo-
rales estan en marcha por |o que no se puede imputar, Unicamen-
te, tales niveles de desempleo a las rigideces de los mercados de
trabgjo. Y por otro lado, la autogeneracion actual de empleo de-
viene més limitada y no va poder jugar el mismo papel absorben-
te de excedente laboral que tuvo el empleo informal en las déca-
das precedentes. Peor aln, la apertura comercial, inscrita dentro
de los programas de ajuste estructural, han sometido ala compe-
tencia internacional una serie de actividades de autoempleo ha-
ciéndolas inviables. Asi, lafuncién anticiclica, que en el pasado
jugd e sector informal posibilitando sus efectos de ajuste del

24  Deestos ocho paises, solo en el caso argentino latasa de desempleo masculino su-
peralafemenina. Hay que mencionar que no hay informacién de desempleo desa-
gregada por sexo para el caso ecuatoriano.
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mercado de trabajo, se ve limitada y este tipo de actividades ad-
quieren, progresivamente, un comportamiento mas bien procicli-
co (Cerrutti, 2000).

L a segunda cuestion remite ala erosion de capital social y, en
concreto, de redes de acceso al mercado de trabajo. Esto nos re-
cuerda que los recursos movilizados por los hogares populares,
para enfrentar la pobreza, no son inmunes a cambios sociales sig-
nificativos y que se estaria pasando desde una situacion donde
habia “recursos de la pobreza’ a otra donde lo que prevalece es la
“pobreza de los recursos” (Gonzalez de la Rocha, 1999).

Latercera cuestion esta relacionada con el tema de la identi-
dad. Es sabido que las identidades laboral es son centrales en una
sociedad, donde €l trabajo es reconocido socialmente a través de
las remuneraciones. Siguiendo el modelo de formacion identita-
ria propuesto por Dubar (1991), el desempleo supone, en térmi-
nos de la transaccién interna2s, el predominio de la ruptura sobre
la continuidad en el caso de trabajadores que pierden su empleo.
Y la desocupacion, para los nuevos entrantes en el mercado de
trabajo, supone un no reconocimiento imposibilitando asi la tran-
saccion externa. Por consiguiente, los procesos identitarios se
ven mutilados y fragilizados. El resultado es e desarrollo de
comportamientos andmicos, un fendmeno recurrente entre 10s j6-
venes, el grupo mas golpeado por el desempleo y que puede to-
mar sendas perversas de violencia ante la presion del consumis-
mo. Este es un tema sobre el que merece la pena hacer unas bre-
ves reflexiones ya que refleja también la primacia actual del mer-
cado en la construccion societal.

25  Este autor propone que hay dos tipos de transacciones en la formacion de identida
des laborales. La primera es de carécter interno y tiene que ver cdmo la persona
evallla su situacion ocupacional actual en funcidn de sus experiencias pasadasy sus
aspiraciones futuras. Esta transaccion se rige por la oposicion entre continuidad y
ruptura. Por su parte, la segunda transaccion es de naturaleza externay tiene que
ver con laexposicion de latransaccion internaa “otro”. En este caso la oposicion
tiene lugar en términos de reconocimiento y desconoci miento.
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Este fendmeno tiene que ver con el hecho de que, progresiva-
mente, es a través de la diferenciacion del consumo que estaria
operandose la distincion social. Es decir, el consumo estaria des-
plazando a la produccion del centro de la accién social 26. En
América Latina este fendbmeno no aparece tan evidente ya que, en
la modernizacion nacional, no se materializo plenamente el con-
sumo de masas propio del contrato fordista en las sociedades del
Norte. No obstante, comienzan a percibirse cambios en |os patro-
nes de consumo debido a su globalizacion. El punto que nos pare-
ce crucial parareflexionar en el futuro es que puedan trastocarse los
criterios de definicion deintegracion social que, en términos de mo-
dernizacion, han supuesto tener como referente Ultimo la produc-
cion deriguezay su distribucién. En este sentido, se atisba una po-
sible rupturadel horizonte histérico de lamodernidad y o social se-
ria redefinido de maneraradical. Este fendmeno seinsintaen losjé-
venes que se ven sometidos a un doble proceso. Por un lado, las di-
ficultades histéricas de ingreso al mercado de trabajo se ven acentua-
das en la actualidad, como acabamos de mencionar. Esto supone la
imposibilidad de acceder a referentes identitarios tradicional es basa-
dos en e mundo del trabajo. Pero, por otro lado, son justamente las
nuevas generaciones las que tienen una cosmovision mas sensible a
ladinamica del consumo global. Pero este consumismo no viene de-
finido en términos de normas morales que remiten a esa reproduc-
cion material y simbdlica basica que ha supuesto laintegracion so-
cia histéricamente hasta hoy en dia. Es decir, hay procesos de afir-
macion identitaria de los jovenes que suponen dinamicas de integra-
cion a comunidades que no responden a los parametros clésicos. El
ser pasa por el consumo y este se puede lograr mediante la trans-
gresion de normasyy €l recurso alaviolencia. El individualismo se

26  En este sentido, se ha argumentado que el consumo se ha constituido en € meca-
nismo nuevo de movilidad social (Cerny, 1995) y que se ha operado una fetichi-
zacion del consumidor (Appadurai, 1990) que conlleva un cambio en €l énfasis de
conformacion de identidades desde |o productivo al consumo (Comaroff y Coma
roff, 2000). De ahi que no sea de extrafiar que, junto a empresas (especia mente,
las multinacionales), los consumidores se hayan erigido en los actores propios de
la globalizacion aunque sus posibilidades de protagonismo son mucho mas limita-
das que las firmas. Para un andlisis muy sugerente del fenémeno del consumismo
en los paises del Norte, véase Storper (2000).
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impone sobre la accién colectiva, la competencia sobre la coopera-
cion y se opera distanciamiento de la esfera publica con reclusion
en e mundo privado (Garcia Delgado, 1998).

Finalmente, desempleo esté fuertemente asociado con pobreza
y vulnerabilidad. Su correlacion positiva con la pauperizacion hasi-
do demostrada en numerosos estudios. Esta adquiere un sesgo per-
verso en el caso de los jovenes ya que puede desarrollar dindmicas
de transmision generacional de la pobreza que cuestiona tendencias
histéricas de reduccion de esta (Tokman, 1998). Menos estudiado es
su nexo con la vulnerabilidad. Este fendmeno recuerda que, en so-
ciedades de no muy alta polarizacion social, es necesario superar vi-
siones dicotémicas e incorporar una tercera categoria, analitica y
empirica, de vulnerabilidad (Minujin, 1998). Fendmeno que se pue-
de entender como la relacion entre capacidad para movilizar recur-
sosy laestructura de oportunidades existente en la sociedad. Esta ul-
tima se refiere tanto al mercado (empleo, ingresos, etc.) como a Es-
tado (conjunto de politicas publicas con efectos redistributivos) y a
la propia sociedad (tanto en el plano socio-cultural como politico)
(Filgueira, 1999).

Este fendmeno se relaciona con €l riesgo de empobrecimiento
gue afecta cierto segmento de los hogares integrados. El origen de
tal riesgo, en laactual modernidad, se encontraria, justamente, en el
desempleo por sus impactos sobre la reduccién de ingresos a con-
trario dela hiperinflacién que fue la principal fuente deriesgo en los
80. Al respecto, se plantea la necesidad de ampliar el concepto de
desocupacion para captar su sentido pleno de exclusion laboral. Asi,
el desempleo abierto deberia ser complementado con la desocupa-
cion desdlentada. De esta manera, se rescata una perspectiva mas
estructural de este fendmeno no ligada al ciclo econémico. Ademés,
en tanto que las personas desal entadas se encuentran registradas co-
mo “inactivas’, se esta cuestionando la distincion entre empleo y
trabajo impuesta por el mercado. De estaforma, se visibiliza, igual-
mente, a mujeres, que suelen ser mayoritarias en términos de deso-
cupacion desalentada, recluidas en la esfera doméstica. Pero tam-
bién, una ampliacién de este concepto necesitaincorporar € fendme-
no del subempleo visible, como desempleo parcial involuntario. Es-
te es un fendbmeno que puede devenir significativo dada latendencia
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hacia la precarizacién de los mercados de trabajo en la region. Por
consiguiente, en sociedades donde no acaece una gran polarizacion
socio-econdmica, y los sectores medios siguen teniendo peso signifi-
cativo, puede exigtir una franja de integracion social caracterizada por
lavulnerabilidad. Estala componen unidades domésticas no pobres,
pero con niveles de ingresos que, ante la probabilidad de desempleo
compuesto (abierto, desalentado y parcia involuntario), pueden des-
cender por debajo de lalinea de pauperizacion. Es decir, son hogares
en riesgo de pobreza (Pérez Sainz y Mora, 2001).

El tercer fendmeno por destacar en la configuracion actual de
los mercados de trabajo es la persistencia de una economiade la po-
breza en actividades de autoempleo que no logran generar dinami-
cas acumulativas. Se trata de pobres produciendo para pobresy por
tanto es un dmbito ocupacional signado por laexclusion, e cud es,
en gran medida, una prolongacion de actividades de subsistencia de
lamodernidad precedente. Al respecto, esimportante no limitarse a
su expresion urbana, sino tomar en cuenta también larural.

Lainformacion existente para la década de los 90 sugiere una
fuerte asociacion entre pobreza y trabajo por cuenta propia en la
agriculturaque seriala“proxy” de campesinado de subsistencia. No
obstante, hay que diferenciar grupos de paises. Costa Ricay Chile
son los paises donde laincidencia de la pauperizacién es menor, por
debajo de un tercio de esta categoria ocupacional. Por €l contrario,
Bolivia, Colombia, El Salvador, Guatemala, Honduras y México
muestran niveles superiores a dostercios; o sea, lagran mayoriade
este campesinado se encuentra pauperizado. El resto de paises (Bra-
sil, Panama, Republica Dominicanay Venezuela) se ubican en una
posicion intermedia (CEPAL, 1999: cuadro 19). En este sentido, se
han sefialado dos efectos del nuevo modelo econémico sobre los
mercados rurales de trabgjo. El primero es que, en los casos en que
los campesinos poseian tierras comunales, la politicas de creacion de
mercados de tierra han tenido un efecto negativo que incudce la pro-
letarizacion del campesinado. Y € segundo remite alaintroduccion
de nuevas tecnologias, intensivas en capital, que han desplazado ma-
no de obra aque acentUa asi la estacionalidad del empleo agricola
(Thomas, 1997). Este ultimo efecto refuerza unatendencia historica
presente ya en la modernizacion previa (Gémez y Klein, 1993).
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Esta relacion entre autoempleo y pobreza se muestra menos vi-
gorosa en los medios urbanos ya gque en estos la incidencia de la
pauperizacion es menor que en areas rurales. La microempresa (es-
tablecimientos que emplean a menos de cinco trabajadores) apare-
ce como el ambito ocupacional (junto al empleo doméstico) donde
tal incidencia es mayor. Pero también hay que diferenciar por gru-
pos de paises. El porcentaje es inferior a un cuarto de esa categoria
ocupacional en los paises del Cono Sur y Costa Rica, mientras que
en € resto de paises centroamericanos y andinos, ese nivel es supe-
rior a la mitad; el resto se ubica en una posicion intermedia (CE-
PAL, 1999: cuadro 18). Es decir, se insinlia asociacion entre tipos
de modernizacion previa (temprana, tardiay acelerada) y pauperi-
zacion del autoempleo urbano. Estas tendencias se acentian al con-
siderar el cuentapropismo, especiamente el localizado en activida-
des productivas (manufacturay construccion), donde lamitad de es-
ta fuerza laboral se encuentra en estado de pauperizacion.

Esta modalidad de autoempleo es, en gran parte, una prolonga-
cion del pasado, especialmente en su componente urbano, o sea de
la informalidad de subsistencia. No obstante, hay elementos nove-
dosos ya que la economia de |a pobreza puede incorporar a los de-
nominados nuevos pobres. Se trata de aquellos sectores que, como
resultado de la crisis y las politicas de ajuste, han caido en una si-
tuacion de pauperizacion. Este término designa a grupos, especial-
mente de asalariados urbanos, que, si bien tienen satisfechas nece-
sidades bésicas por ubicarse en medios citadinos, sin embargo, la
crisis de los 80 habria mermado sus ingresos por debajo de lalinea
de pobreza. Como ha sefidlado Katzman (1989), autor de esta deno-
minacion, se diferencian de los pobres estructurales por una doble
razén: por un lado, porgue no estan sujetos a mecanismos, especial-
mente intergeneracionales, de perpetuacion de la pobreza; y, por
otro lado, porgue pueden superar la situacién de pauperizacion si €l
contexto econdémico cambia.

Por consiguiente, |as tendencias excluyentes parecen mostrarse
poderosas y afectan importantes contigentes de |la fuerza de trabajo
delaregion. De ahi que postulemos que en la actual modernizacion
globalizada tales tendencias, con sus efectos desintegradores socia-
les, tiendan a predominar. No obstante, esto no quiere decir que
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hayan desaparecido las tendencias integradoras, pero la naturaleza
de las mismas esta cambiando ya que el énfasis, como se ha men-
cionado, se estaria desplazando del lado de la demanda (generacion
de puestos de trabgjo en el antiguo sector formal, actuamente en
crisis) a lado de la oferta (generacion de oportunidades de empleo
como resultado de lainiciativa de |os propios trabajadores). Es aqui
donde entra en juego la nocién de empleabilidad, la cual comporta
varias dimensiones que merecen la pena ser explicitadas.

En primer lugar, este término remite a calificaciones y, sobre
todo, competencias de la fuerza de trabgjo que son reconocidas por
el mercado de trabajo y planteala problemética de formacién de ca-
pital humano. Es, en este sentido, que se utiliza el término de fuer-
zalaboral empleable (Novick y Gallart, 1997; Leitey Neves, 1998;
Gallart, 1999). Capital humano, donde su componente general (es-
colarizacién) es importante para la adquisicion de componentes es-
pecificos impuestos por la volatilidad del mercado global. La evi-
dencia empirica en América Latina muestra que para el periodo de
crisisy de gjuste de los 80, confirma esta relacion aunque con dife-
rencias entre paises (Berhman, 1996).

Segundo, se puede hablar también de empleabilidad como acti-
tud ante el proceso de trabajo. Laintroduccién de model os de orga-
nizacion postayloristas supone cambios en términos de la participa-
cion de los trabajadores que ya no seria meramente pasiva. Al res-
pecto, entran en juego las nociones de polivalencia e involucra-
miento. Empleabilidad remitiria asi a “saber estar” (competencias)
en el proceso laboral como un atributo més importante del tradicio-
nal “saber hacer” (calificaciones) (Carrillo, 1995; Mertens, 1996;
Hirata, 1997; Leite, 1999; Carrillo and Iranzo, 2000; Hualde, 2001).
No obstante, las innovaciones organizativas, |levadas a cabo en em-
presas en la region, no parecen propiciar mucho esta manifestacion
de empleabilidad. Asi, tales innovaciones no se hacen sistémica
mente ya que son resultado de iniciativas individual es de firmas; se
imponen unilateralmente a los trabajadores sin mayor negociacion
al respecto; y, como corolario de lo anterior, €l involucramiento de
la mano de obra es limitado (Carrillo,1995).

En tercer lugar, se puede pensar la empleabilidad en términos
de la gestacion de una nueva ética y cultura laborales en la que los
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trabajadores muestran capacidad para generar empleo o modificar
sus actuales condiciones laborales. Al respecto, empleabilidad seria
sinénimo de trayectorias que no buscan la estabilidad laboral y un en-
torno ocupacional protegido y regulado. Se estaria ante una movilidad
laboral que asume €l riesgo como elemento propio en e sentido etimo-
|6gico de este término en portugués:. atreverse (Giddens, 1999). Esto
supone laredefinicién de las biografias “normales’ de antafio (Beck,
1998) y, por tanto, de los procesos de formacion identitaria.

Y, finalmente, la empleabilidad implica, en términos de ciudada
nia social, que se esta operando un cambio desde |os derechos (em-
pleo adecuado) alas obligaciones. En lamodernizacidn previa, € én-
fasis fue puesto en |os derechos laborales, codificados en lalegisla
cién nacional respectiva, que protegian fundamentalmente a trabaja
dores formales. La contraparte (los deberes de |os trabajadores) era
la aceptacion del contrato de corte populista (una especie de arreglo
seudo-fordista) bajo la garantia del Estado que emergia como €l ac-
tor principal. Este tipo de alianza, como es bien sabido, entr6 en cri-
sisenlos 70 con el desarrollo de regimenes autoritarios que demos-
traron los limites historicos de este contrato. Lacrisisdelos 80y la
implementacién de programas de gjuste estructural han generado un
nuevo contexto de incertidumbre hegemonica que ha convertido ala
pobrezay ala exclusién en problemas basicos de gobernabilidad
(Lozano, 1998). En términos laborales, ha supuesto un desplaza-
miento del énfasis de los derechos a los deberesy, al respecto, hay
gue sefialar cuatro factores en tal redefinicion. Primero, derechosy
deberes se definen en relacion con el mercado, en este caso €l |abo-
ral, y, por tanto, € Estado no es mas € referente principal. Segundo,
el mercado esta sujeto a un proceso de desregulacion, como ya se ha
argumentado, lo que hace que laflexibilizacién seala cuestion clave
en juego. Tercero, este predominio del mercado supone individuali-
zaciony derechosy deberes pierden, progresivamente, su naturaleza
colectiva. Y, finalmente, el desplazamiento de énfasis desde los de-
rechos alos deberes plantea la cuestion sobre el tipo de ciudadania
gue se estaria gestando. Pero la problematica es alin méas compleja,
yaque la consideracion de deberes'y obligaciones introduce también
el tema méas amplio de las responsabilidades, que implica aspectos
simbdlicosy éticosy cuya arena es la esfera publica (Jelin, 1996).
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Por consiguiente, la importancia de la empleabilidad, respecto
a lo social, es doble, lo que reflga sus dos facetas. Por un lado,
muestra ese cambio de énfasis, desde |os derechos alos deberes, en
la actual configuracién de la ciudadania social. En este sentido, re-
fleja una de las expresiones de |o que se ha denominado individua-
lismo negativo; en este caso el asociado a la independencia respec-
to aentornos institucionales?’. Y, por otro lado, como faceta positi-
va, la empleabilidad articula lo social con €l recurso estratégico en
la globalizacion: el conocimiento. Es decir, el gran reto de lo socia
en la modernizacion globalizada pasa, fundamentalmente, en como
lograr institucionalidades que permitan un acceso democrético a es-
te recurso. Es en torno a este gje fundamental gque pensamos que o
social puede ser “reinventado” para que el mercado pueda seguir
domesticado y el capitalismo humanizado.

Este volumen

L os trabg os que integran este volumen recogen un horizonte te-
matico que pretende alavez integralidad y especificidad. A buena
cuenta de | os debates contemporaneos sobre |0 social, la observacion
de aspectos generales y probleméticas concretas no supone “ alterna-
tivas’ de pensamiento, diferencias de enfoque, sino la necesidad de
reconocer ambitos de accion diferenciados. La especializacion es co-
mUn y conocida tanto para los pensadores sobre [o social como para
los operadores econdmicos. También sus ventgjasy limitaciones.

Lostres primeros capitul os abordan aspectos generales. la agen-
dadel desarrollo social, encomendada a Rolando Franco, sociélogo
uruguayo cuya ubicacion al frente de la Division de Desarrollo So-
cial dela CERAL le hapermitido unamirada privilegiada alos desa-
fios del desarrollo social y sus demandas para la politica publicaen
laregion en los proximos afios. El segundo capitulo reflexiona alre-
dedor de la cuestion de indicadores de desarrollo social, a partir del

27  Laotraexpresion eslaindividualizacion por falta de proteccion y vinculos socia
les (Castel, 1997).
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andlisis de Edgar Gutiérrez, quien, desde el Observatorio del Desa-
rrollo de laUniversidad de Costa Rica, ha venido trabajando activa-
mente en este campo. El tercer capitulo, encomendado a Sara Gor-
don, de la Universidad Nacional Autonoma de México, andliza la
cuestion ciudadana y sus vinculos con € desarrollo en una aproxi-

macion que resulta al mismo tiempo extremadamente recurrida y
popular en el ambito del discurso politico, pero poco clara en sus
implicaciones conceptuales y de ahi sus consecuencias paralatoma
de decisiones de politica publica. Luego siguen dos capitulos mas
especificos en su abordaj e, pero esenciales en sus consecuencias pa-

ra el desarrollo social de laregidén. En e cuarto capitulo Ernesto
Rodriguez se ha encargado de sistematizar |a problemética del de-

sarrollo desde la perspectivade lajuventud. El temaindudablemen-

te alude a un aspecto central delas politicas de desarrollo social que
concierne ala generacion de oportunidades de movilidad social que
demandan recursos fiscales a corto plazo, pero cuyos rendimientos
son observables a mediano y largo plazos. El quinto capitulo enco-

mendado a Mayra Buvinic, Andrew Morrison y Ana Maria Orlan-

do, elabora alrededor de la violencia urbana, indudablemente una de
las principales amenazas a la calidad de vida de los |latinoamerica-

nos. El volumen concluye con una reflexion de Carlos Strasser,

académico de FLACSO Argentina, sobre la centralidad de la politi-

ca. En é examinalas posibilidades de gobernabilidad paralos Es-

tados de laregion y sus implicaciones para el logro de mejores um-

brales de desarrollo y bienestar social.

Rolando Franco reconoce en su contribucion avancesy limita-
ciones en € desarrollo de laregién durante el Gltimo decenio. Hay
aumentos significativos en la inversion social, pero persisten noto-
rias desigualdades entre los paises y ho mejoran en o substancial
las oportunidades de movilidad. Por lo tanto, laregion continda su-
mida en la pobreza'y en la multiplicacion de limitaciones para el
acceso a las oportunidades y el mejoramiento social. ESimportan-
te sefialar que lainestabilidad del crecimiento econémico es una
causa principal, si bien no Unica, de las limitaciones en €l logro de
objetivos de equidad y bienestar social. Cuesta mucho, en general,
gue las bondades del crecimiento se trasladen hacia las esferas de
accion publica encargadas de la distribucién, pero es muy facil que
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las consecuencias del estancamiento o la recesion se traduzcan en
severas consecuencias sociales. El “trickle down” funcionaal pare-
cer solo en condiciones de recesion y crisis econémica. Franco lo
pone de esta manera: “en un afio de recesion se pierde entre la mi-
tad y todo lo ganado en reduccion de pobreza durante cuatro o cin-
co afnos de crecimiento”. No menos importante es el vinculo entre
el desenvolvimiento socioecondmico y la situacion politica. En los
ochenta, recuerda Franco, la preocupacion parecia especiamente
centrada en la precariedad de losingresosy |a debilidad de su capa-
cidad adquisitiva en situaciones de inflacion. El control de esta su-
puso también rendimientos politicos claros para los gobiernos que
tuvieron éxito y sanciones para los que fracasaron en ese fin. Hoy
dia, sin embargo, aun cuando no esta conjurada la amenaza de la
inflacién, se advierte una mayor preocupacion por |0s rasgos es-
tructurales del modelo y su capacidad efectiva de producir bienes-
tar transferible a todos los estratos sociales. Ello no ha producido
todavia sancion alaforma democratica de gobierno, pero induda-
blemente, como queda enunciado en la crisis argentina, amplialas
posibilidades de ingobernabilidad al reducir el margen de toleran-
cia de los ciudadanos respecto a las consecuencias de las crisis eco-
nomicasy de liderazgo politico. Lavoluntad de resistir nuevos cos-
tos se reduce ala vista de la certidumbre, cada vez mayor, de que
estos no seran claramente compensados en tiempos de bonanza.
Esto esta ligado alaforma en que se manejan los recursos de asis-
tencia socia (las llamadas “safety nets’) y su comportamiento
errGneamente prociclico en la mayoria de los paises de la region
gue denuncia Franco.

El articulo de Franco, luego del diagnéstico breve, profundiza
en laidentificacion de temas estratégicos y orientaciones de politi-
ca publica que podrian permitir la inauguracion de nuevas posibili-
dades de crecimiento con bienestar y equidad. Los ges que consi-
dera esenciales para movilizar medios de integracion social y bie-
nestar remiten a su juicio a cuatro factores: mas igualdad, mas con-
sumo, menor pobrezay mayor movilidad. América L atina, recono-
cida como la region mas desigual del mundo, lo es en tiempos de
crisisy de crecimiento y se agudiza en un momento particularmente
regresivo aescalaglobal. En su andlisis, Franco propone examinar
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la desigualdad a partir de laidentificacion de cuatro factores dificil-
mente sensibles a variaciones politicas de corto plazo. El acceso al
patrimonio —sefiala— es méas desigual que el acceso alosingresos;
el tamafno de los hogares pobres, mayor en promedio a los no po-
bres que crea una carga demogréfica adicional; el acceso al capital
educativo lesionado por limitaciones en la oferta 'y la presion que
significala necesidad de ampliar en € nivel familiar, €l cuarto fac-
tor, referido ala“densidad ocupaciona” relativaa nimero de ocu-
pados en cada familia, tendencialmente mayor entre las familias si-
tuadas en los quintiles superiores.

Laultima parte del articulo estareferida alas formas de una poli-
tica publica comprometida con e desarrollo social. Franco afirmala
necesidad de reconocer un vinculo cooperativo entre politicas econ6-
micasy politicas sociales, reconociendo €l componente primario de
generacion de ingresos derivado de mercados |aborales en expansion
en situaciones de crecimiento econémico. También sefialalaimpor-
tancia de diferenciar funciones de la palitica socia en tres ambitos: in-
version en capital humano, compensacion social y cohesion social.

El primer ambito, capital humano, abordalaprobleméticadelain-
version socid tradiciona en un marco innovador centrado en laimpor-
tanciade la“transmision intergeneracional de las oportunidades’ afec-
tadas por factores asociados a “hogar de origen”; la escuela, afectada
por la combinacion de “deval uacion educaciona”, entendida como la
relacion intergeneraciond entre €l nivel de educacion y las ocupaciones
olosingresos obtenidos, y € “umbra educativo”, reativo a nimero de
anos requeridos para disfrutar de niveles comparables de bienestar. La
terceradimension que afecta a hogar es la ocupacion, estrechamente
relacionada con las oportunidades de acceso a sistema educativo.

El segundo ambito rescata laimportancia de mecanismos de com-
pensacion socia que, primero, no compiten, Sino complementan pres-
taciones universales cuyarelevancia para€l logro de objetivosdein-
tegracion alargo plazo no es cuestionada. Segundo, que los mecanis-
mos de compensacion no han sido lo suficiente estables y particular-
mente han sido incapaces de gestionar una adecuada distribucién de
recursos fiscales en los periodos de mayor demanda.

El tercer ambito referido ala cohesion socia alude alanecesidad
de disefiar estrategias de desarrollo social que si bien aspiran ala
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creacion y mantenimientos de comunidades de objetivos y normas,
“dejan espaci os para una amplia gama de metas particulares’ asocia-
das a problemas de discriminacion y exclusion social.

Franco termina su contribucion al sefidar cuatro “principios
orientadores’ delapoliticasocia: d énfasisen launiversalidad; lains-
titucionalidad que la gjecuta; |a preocupacion por € impacto y la efi-
cienciaen lagestion. Laformacion de una politicasocia que procu-
rala satisfaccién de |las necesidades de todos no supone, necesaria-
mente, igualdad en laintervencion. Laaccion afirmativa, lacompen-
sacion focalizada son instrumentos 'y no dternativas de una politica so-
cia universalista. Lacuestion ingtitucional alude a una necesariare-
flexion sobre la descentralizacion y la participacion de los individuos
y colectividades como mecanismos de modernizacion de la politica
social. Lacuestion del impacto esta rel acionada con lamagnitud y €
uso de los recursos disponibles, especial mente profundizando las ac-
ciones dirigidas a fortalecimiento de la capacidad redistributiva del
gasto social en su conjunto. Este es un factor muy ligado a cuarto ele-
mento, referido a la eficiencia de | os programas social es entendida co-
mo maximizacion de los productos por obtener con los limitados re-
cursos disponibles. Aqui, recuerda Franco el desafio es comprender
gue en ocasiones los productos confunden fines y medios, como en
educacién, cuando se olvida la necesidad de promocionar conoci-
miento y valores debido a la urgencia por contar aulas construidas
0 maestros contratados.

En el capitulo dos Edgar Gutiérrez, director del proyecto Obser-
vatorio del Desarrollo de la Universidad de Costa Rica, ha propuesto
un repaso historico y alavez andlitico al tema de laformacion delos
indicadores sociales. Varios elementos resaltan del andlisis de Gutié-
rrez. Esrelevante e sefialamiento de |o que podemos denominar co-
mo ladeterminacion social y disciplinariadel dato. Como instrumen-
tos de aproximacion cientifica ala comprension de unarealidad socid,
los indicadores enuncian un estado de situacion del debate disciplina
rio. Losindicadores sociales son producto ademas del grado de de-
sarrollo de las demandas de bienestar social, y su evolucién en el
tiempo es la expresién de una busgueda de |os umbrales de bienes-
tar alos que las sociedades individualmente y en escala global aspi-
ran. Su formulacion es entonces el resultado de una tension social
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por la demostracién cientificade “realidades’ que se procuran modi-
ficar, a mismo tiempo que resultado de una competencia paradigma-
tica (Kuhn, 1971) que determinalos consensos béasi cos de la comuni-
dad cientifica sobre lo que es observable. Estavinculacion entre lo po-
litico y lo cientifico no es exclusiva de | as ciencias humanas o socia-
les, como equivocadamente se cree, pero en ellas se manifiesta con
menores mediaciones simbdlicas y argumentativas. Incluso porque e
sentido comUin se convierte en criterio de vaidez del conocimiento so-
cia. Pero, en su trasfondo, los datos sobre [0 social son producto de lo
gue la sociedad demanda conocer, |os gobiernos ponderan y publican,
y lacomunidad cientifica propone y analiza.

Un segundo aspecto relevante en € andlisis de Gutiérrez serefie-
re a sefidlamiento de claras dificultades para identificar indicadores
comunmente aceptables. En genera, no hay suficiente grado de
acuerdo entre la comunidad cientificay los operadores de politica so-
bre laforma de aproximarse al conocimiento de lo social en diversos
ambitos. Aspectos generales como calidad de vida, 0 incluso manifes-
taciones especificas como €l indicador de hacinamiento (que puede
variar de 2 a3 6 4 personas por habitacion), ilustran ladiversidad de
enfoques sobre o socia que sefidan disputas politicasy conceptuales.
Lahigtoriadelaevolucion de losindicadores socialesy de su transfor-
macion esindicativade grado de desarrollo que los paises dlcanzan y
de las demandas sociales que se organizan. Lapreeminenciade cier-
tainformacion sobre otras posibilidades explicativas es € resultado de
lacompetenciay € interésy se relaciona estrechamente con la orien-
tacion prescriptiva de acciones administrativas. Si la percepcion do-
minante sobre la pobreza o la privacién humanaes lainsuficiencia de
ingresos en relacién con un umbral considerado minimo, entonces la
valoracién correspondiente de las politicas socides y la capacidad dis-
tributiva de los mercados estara estrechamente referida alaampliacion
delosingresos. Otras manifestaciones delavidasocia que motivan
ladesigualdad, como € sexo, larazay laetnia, laedad, no son en es-
te sentido objeto de escrutinio ni motivo de andlisis.

El tercer aspecto estd asociado ala capacidad y laposibilidad de
construccion de indicadores. Laresponsabilidad estatal es esencial y
en general ladebilidad ingtitucional disminuye la posibilidad de que
los Estados dispongan de informacion de calidad sobre el desarrollo
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social. Aqui, € vinculo con la cooperacion internacional revelaque
hay unarelacion entre la generacion de indicadores y la disposicion
de recursos para su produccién. No es por ello casua que en el am-
bito econémico, donde se concentra el interés de los operadores fi-
nancieros y productivos, los datos globales son més homogéneos y
mas generalizados. De ahi laimportanciadel rol de los organismos
multilaterales para generar consensos cientificos y recursos para €l
desarrollo de nuevos instrumentos de medicion que permitan, a
tiempo, superar los rezagos de informacién y generar nuevos datos
acordes con |os tiempos.

El articulo de Gutiérrez examina el estado de ladiscusiony la
evolucion histérica de la formacion de indicadores sociales en los
primeros tres apartados. Primero, muestra como laformacion de
los indicadores social es se desarrolla en permanente disputa con la
capacidad de |os econdmicos para captar las dimensiones mas am-
plias del desarrollo humano. En la segunda parte, reflexiona so-
bre las dificultades de formacién de un sistema tnico de medicion
y en el tercero analiza el papel de las Naciones Unidas en la gene-
racion y propuesta de indicadores a partir del sefialamiento de las
principal es l[imitaciones que se observan, a este respecto, en laes-
calaglobal: asociadas aladisponibilidad (cobertura, fechas, exis-
tencia); comparabilidad a escalainternacional; definiciones claras
del indicador; procedimientos claros de acopio y procesamiento y
control de calidad.

Al observar la situacion particular de América Latinay ponde-
rar la oferta de indicadores de tres entidades multilaterales con in-
tervencion en laregion (la Comision Econdémica para América La
tinay el Caribe, CEPAL, lasNacionesUnidasy el Banco Mundial),
el estudio constata escasa comunalidad entre los indicadores dispo-
nibles, lo cual limitala posibilidad de comparaciones, y una hetero-
geneidad de origenes de informacion que condiciona € que cada
entidad procese a su manera la informacion recabada.

Gutiérrez constata, ademés, que los indicadores disponibles cu-
bren escasamente |os compromisos adquiridos en las conferencias y
cumbres internacionales, 1o que plantea un déficit importante en la
capacidad considerada minima para dar cuenta de la evolucion del
desarrollo socia en laregion. Las tres fuentes consultadas cubren
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de dostercios alamitad de losindicadores que conforman € “ conjun-
to minimo de datos sociales nacionales’ recomendado por la Comi-
sion Estadistica de las Naciones Unidas.

El autor concluye en la necesidad de continuar avanzando en la
identificacion y desarrollo de losindicadores requeridos paradar cuen-
ta apropiadamente del desarrollo social, pero recomiendala necesidad
de hacerlo en un ambiente sensible alas diferencias culturales. La
comparabilidad no puede sacrificar la especificidad requerida para dar
cuenta de determinadas circunstancias sociales, asociados a fendme-
Nnos poco o raramente mensurables como la espiritualidad, el capital
social, las experiencias de vida. En términos del desafio de losindi-
cadores sociaes, concluye que “ir en la direccion correcta depende de
cual esesadireccion, y de quién lahadefinido”.

La cuestion ciudadana, abordada en e capitulo 3 por Sara Gordon
Rapoport, durante muchos afios editora de la prestigiosa Revista Me -
xicana de Sociologia, recoge los contornos de un debate centra a cual-
quier reflexion contemporanea sobre € desarrollo social. Lacuestion
de los derechos esta en € centro de una nueva mirada alavinculacion
entre demandas sociales y responsabilidades publicas que supone la
revision de algunos de los referentes del modelo de desarrollo social
impulsado en € periodo anterior alacrissdeladeudaen AméricaLa
tina. Con & advenimiento de |os nuevos regimenes democréticos, la
cuestion de los derechos adquirié un nuevo dinamismo paraddjica-
mente en una etapa surcada por las limitaciones fiscales con que los
Estados | atinoamericanos emergieron de la década perdida. Asi pues,
cuando los derechos adquieren carta de ciudadanialas posibilidades de
su realizacion efectiva desde el Estado sufren quebrantos significati-
vos. De ahi laimportancia de larevisiéon que propone Gordon sobre
los derechos ciudadanos, especialmente econémicos, sociaesy cultu-
rales, en unaregion marcada por fuerzas centrifugas que permiten la
formacion de expectativas y aspiraciones de mejoramiento de estatus
social en medio de condiciones materiales constantemente precarias.
Quiza el rasgo mas relevante del vinculo entre la ciudadaniay e de-
sarrollo social es justamente la paradoja de una época que ha permiti-
do lavisibilizacién y la formacion de nuevas demandas, a mismo
tiempo en que se reducen las capacidades del Estado para garantizar-
las por medios institucionales.
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El texto de Gordon comienza con un repaso del origen sociol 6-
gico de la definicion de ciudadania, que se atribuye al académico
britanico T. H. Marshall, a partir de las conferencias que dictaraen la
Universidad de Cambridge en 1949. De ahi parten en la opinién de
Gordon las principales enumeraciones que en la actuaidad tipifican la
cuestion de los derechos. Este aspecto no esta exento, sih embargo, de
controversias. Laformulacion trinomial de Marshall ha sido amplia-
mente cuestionada entre otras cosas por suponer unarelacion secuen-
cial en ladefinicion de los derechos en sus distintos ambitos; por ig-
norar las determinaciones politicas e historicas de su definicion y por
asumir equivalencias inapropiadas en el grado de normalizacion dela
definicién de derechos civiles'y politicos, cuya definicion es bastante
universal, con los sociales que, atono con €l capitulo precedente,
muestran extrema diversidad en la seleccion de las variables que los
enuncian y los grados de desarrollo alos que se aspira.

En laprimera parte de su articulo, Gordon evalUalas implicacio-
nes de la criticaa Marshall a partir de la adopcion de marcos institu-
cionales de aspiracién internacional parala defensa de |os derechos
econémicos, socialesy culturales impul sados por las Naciones Uni-
das. En general, los argumentos criticos parten de la ausencia de
acuerdos basicos arededor de preguntas de principio como qué es un
derecho econémico y social, como se alcanzay quién lo protege. El
debate cuestiona la definicion de parémetros universales para la defi-
nicion de umbrales de bienestar cuya adopcion es extremandamente
sensible a experiencias histéricas y coordenadas culturales. Aqui, tam-
bién esta presente la problematica del “indicador” que pasa por laau-
sencia de cons stencia en la operacionalizacion efectiva, estandarizada
y universal de los derechos sociaes. Ademés no esté claro el rol del
Estado como generador de condiciones para“ coadyuvar alarealiza
cion de los derechos, con los resultados’. Por dltimo, no esta claro
cuando la concrecion de un resultado estéd mayormente rel acionada
con la operacién de los mercados que con la gestion publicay existe
frecuentemente unarelacion tensional y contradictoria entre los propo-
sitos integradores de | as politicas publicas de promocion de los dere-
chos con |os efectos excluyentes de la operacion de los mercados.

Apartir de este andlisis, Gordon abunda en distintas dimensiones
de ladificultad de formacién de politicas sociales orientadas ala
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satisfaccion de los derechos econdmicos, socialesy culturaesen lare-
gion de AméricaLatina. Vincula el aparecimiento de nociones de de-
rechos asociados a las condiciones socioecondmicas arededor del vin-
culo entre industrializacion y mercados laborales que los paises de
AméricalLatinadesarrollan alo largo del siglo XX. De ahi concluye
una caracteristica sumamente importante de la historia de la ciudada-
niasocial de AméricaLatina: “la combinacion de trabajadores en el
mercado formal junto con €l criterio de atender fundamentalmente a
sectores organizados con capacidad de presion, contribuye a configu-
rar laatencion a bienestar como privilegio al que se accede por me-
dio de una organizacion o de unarelacion de clientela, y no como de-
recho universal”. Este rasgo gestaciona se mantiene vigentey cons-
tituye uno de los principales limites en laformacion efectivade um-
brales de derechos y marcos ingtitucional es para su salvaguarda.
Laevolucion de los derechos ciudadanos esta condicionada por
rasgos estructural es dentro de los que la autora destaca, en consonan-
ciacon € texto de Franco, aspectos como la desigual distribucion de
lariqueza; laevolucion desfavorable de los mercados detrabgo y las
remuneraciones; la agudizacidn de los indicadores de bienestar al ob-
servar la situacion de grupos sujetos a situaciones de exclusion como
las mujeres, los grupos étnicos; la precariedad y € deterioro sostenido
delaviday las oportunidades en e ambito rural que junto alaconcen-
tracion en el espacio urbano conduce a una tendencia sostenidaala
“fragmentacion geografica’; y las disminuidas posibilidades de acce-
so alaeducacion. En sintesis, la autora concluye que las dificultades
tedricas parala aplicacion del concepto de ciudadania social encuen-
tran confirmacion en la evidencia aportada por las modalidades de ac-
ceso alaciudadania social en laregiony gue se sintentizan en @) €l
“patrén corporativo” que gobierna laidentificacion de umbrales de de-
recho y su exigibilidad en un marco excluyente y antiuniversalista; b)
la“insuficiencia de recursos fiscales’ producto de la gestion publica
precaria en la captacion y modesta en la distribucidn asi como conse-
cuencia de las operaciones mercantiles y c) “laata proporcién de po-
blacién con graves carencias’ que obliga al desarrollo de politicas
diferenciadas con base en atencién ordinal alas necesidadesy no si-
guiendo criterios de satisfaccion de derechos sociales. Para enfren-
tar estos desafios, propone la adopcién de la categoria de “ derechos
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ingtitucionales’ de Bellamy, producto de la “ddiberacién politica’
acotada que se traduce en leyes particulares y no en normas constitu-
cionales de dudosa aplicacion.

El articulo de Ernesto Rodriguez sobre € vinculo entre la cuestion
delajuventud, e desarrollo socid y las paliticas publicas, esamplioy
profundo en el andlisisy lapropuesta. En €l centro de su preocupa-
cién estélanecesidad de identificar politicas pablicas con un enfoque
generaciona que contribuyan a detener |os procesos de exclusion que
afectan alos jovenes latinoamericanos en e momento actual poten-
ciando, al mismo tiempo, su fuerza creadora, recurriendo alapotencia
de lainconformidad que caracterizalajuventud. El lector encontrara
aqui un vinculo claro entre la cuestion juvenil y los componentes ge-
nerales de las contribuciones precedentes. También estaclaro € con-
tacto, frecuentemente tragico, entre laviolenciay laexclusion social
gue experimenta la poblacion joven; tanto como laimportancia de su
incorporacién activaalagestion politicay a proceso de tomade de-
cisiones no solo restringida alos medios electorales eincluso alages-
tion de otros ambitos de politica social por medio de su incorporacion
en redes de “voluntariado”.

La propuesta general tanto en lo conceptual como en |o normati-
VO que postula este trabaj o estd en directa oposicién con un enfoque
dominante, ciertamente bajo revision, cuyas caracteristicas quedan
bien resumidas en € siguiente parrafo. Dice Rodriguez: “El modelo
centrado en laeducacién y € tiempo libre (...) es un enfoque adulto,
conservador y funcionalista, en el més estricto sentido de los tres tér-
minos utilizados, en la medida en que se toma ala sociedad vigente
como un dato que no se cuestiona, y se define como objetivo especi-
fico en relacion con las generaciones jovenes, su integracion futuraa
dicha sociedad, de modo tal que lareproduccién de estaen e tiempo
y en e espacio esté asegurada. Dicho enfoque, ademés, funciond con
ciertafluidez en e marco de economias expansivasy dinamicas, que
aseguraban cierta“movilidad social ascendente”, sobre todo paralos
jovenes “integrados’, pero mostro serias limitaciones para responder a
laprobleméticade los jovenes “ excluidos’ especid mente en las etapas
decrisis’ (comillasen € original).

La base de la argumentacion alternativa que propone Rodriguez
alrededor de lajuventud y los desafios paralas paliticas de desarrollo
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social, se observaincluso desde la definicion misma de la condicion
juvenil. Como yaes corriente en este volumen, la definicion del espa
cio dd ciclo vital que corresponde ala categoria“joven” no es abso-
lutamente clara. Laambigiiedad permite que se definaun ambito que
vadesde los 10 afios hasta los 29, desde € inicio de los cambios fisio-
|6gicos hasta la transformacion de la condicion social; en los términos
de Rodriguez “ del logro de la madurez fisiol6gicaal logro de lama-
durez social” extremos que cada sociedad y cada época construyen de
formaenteramente distinta. Por €ello, € autor prefiere laidentificacion
de grupos juveniles especificos, dado que “lajuventud”’ en abstracto
no existe. Ello son los estudiantes universitarios; lajuventud popul ar
urbana; los jovenes rurales y las mujeres jévenes con la salvedad de
que todo ello debiera ser sensible ala dimension énica que permealas
demas situaciones. De esta opcion, indudablemente, se origina una
consecuenciaesencia paralainvestigacion y las politicas publicas re-
feridaalanecesidad de laidentificacion y accion efectiva sobre las di-
versas condiciones dentro de las cuales tiene lugar la experienciade la
juventud. Por € contrario, como constata Rodriguez, las politicas sue-
len ser generalistas, bastante insensibles ala particularidad y poco
atentas alas necesidades actuaes de los jovenes en beneficio de las ex-
pectativas futuras del sistema.

Laformulacion de politicas de juventud, primero asociadas ala
formacion parad trabgjo y laadministracion del tiempo libre han evo-
lucionada como resultado de lareaccion de los jovenes ante las mani-
festaciones mas excluyentes de los sstemas socides y politicos. Lasa
tisfaccion del derecho alaeducacion en grados relativamente signifi-
cativos como quedailustrado con la duplicacion de | as tasas brutas de
escolarizacion secundariay la quintuplicacion de las tasas de educa-
cion superior en lasegunda mitad del siglo XX, cred condiciones pa-
ralaformacion de nuevas demandas “juveniles’ que, a su vez, propi-
ciaron nuevas respuestas publicas. Primero para disminuir la capaci-
dad movilizadora autbnoma de los estudiantes y luego para atenuar
las necesidades materiales de | os jévenes urbanos, agobiados por la
crisis, la pobrezay los programas de reforma econdmica por medio de
programas de compensacion social solo aparencia mente desconecta
dos de lacuestion juvenil. Enlaactualidad, €l rasgo predominante de
las politicas de juventud tiende a responder alainsatisfaccion por la

48



CARLOS S0JO, JUAN PABLO PEREZ SAINZ

ausencia de expectativas de megjoramiento social producto de larece-
sion econdémicay €l constrefiimiento y deterioro de los mercados la-
borales. Setrata de politicas ocupadas de fortalecer “lainsercion la-
boral y social delosjovenes’. De ahi que, mediatizadas por progra-
mas de “ control socid” y politico de los movimientos y demandas de
losjovenes, las politicas han transitado desde |a educacién centrada en
roles prefijados por la estructura adulta de pensamiento y produccién a
laformacion parad trabgjo, sensible ala capacidad de adaptacion dela
juventud ante demandas sociaes, politicasy econdmicas cambiantes.

Luego Rodriguez aborda el andlisis de la situacién de las politicas
de juventud en laregion distinguiendo una dimensién programética,
otrainstitucional, unafiscal y otra propiamente politica. Enladimen-
Sion programética, que alude ala producciony relacion entre si dein-
tervenciones sectoriales en los &mbitos de educacién, empleo, salud y
recreacion, laconclusion es que lafatade consistenciay articulacion
en laaplicacion de lasiniciativas ha disminuido su capacidad de trans-
formacion efectivade la situacion de lajuventud. Destacalalimitada
intervencion en ambitos de primeraimportancia como lamitigacién
delaviolenciay € estimulo de la participacion.

En el aspecto institucional, la principal preocupacién del autor
concierne laconfusion de roles y la ausencia de rel aciones constructi-
vas entre las instituciones especializadas y la administracion, en gene-
ral. Entre dlas, se plantean problemas de competenciay duplicacion,
las primeras por su orientacion haciaintervenir en todas las dimensio-
nes de la probleméticay las segundas por su falta de sensibilidad ante
Situaciones sociales particul ares.

Lacuestion fiscal, por su parte, alude aladisposicion y uso dere-
cursos paralaatencion de los problemas de lajuventud. Rodriguez se-
fala que pese ala ausencia de estudios comparativos para un nimero
suficiente de paises pueden observarse dos tendencias: @) lainsuficien-
ciadelasinversionesy b) su abrumadora concentracion en la educa
cién regular donde la presion corporativa de |os docentes por aumen-
tos salarid es, aunada alas restricciones fiscales con que los gobiernos
operan, disminuye lacalidad de la prestacién educativa en términos de
infraestructura, materiales, recursos.

Ladimension politica, por ultimo conduce aun problemade fon-
do en laformacién de los antagonismos juveniles. Los jovenes no
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actllan corporativamente y su ambito de representacion, mas que refe-
rido a necesidades materiales, responde a horizontes simbdlicos que
no encuentran asidero facil en las prestaciones fiscales con que los
Estados “atienden” la cuestion social. Este problema de representa-
cién politicay formacion de demandas se agudiza cuando se consta-
ta, como o hace Rodriguez, que “los actores corporativos involucra
dos (en latoma de decisiones) no estan interesados en potenciar las
politicas de juventud”. De ahi concluye Rodriguez unaimplicacion
institucional central: “el rol de lasinstituciones especializadas en la
promocion juvenil tiene mayor importancia que en cualquier otra po-
litica publica, por cuanto deben suplir €l papel corporativo que cum-
plen los destinatarios organizados en otros dominios (las politicas
sobre lamujer, por ggemplo)”.

El capitulo quinto examinalasituacion delaviolenciay € crimen
en Ameérica Latinay susimplicaciones para el desarrollo social. La
centralidad de esta reflexidn, que Buvinic, Morrison y Orlando docu-
mentan profusamente, estriba en lamagnitud e intensidad del fendme-
no delaviolencia. Los latinoamericanos tienen una historialarga de
convivencia socia marcada por actos violentosy conductas crimina-
les. En el pasado, € Estado perpetraba de formailegitima violencia
contra los ciudadanos amparada en |a defensa de |a seguridad nacio-
nal. En muchos paises, lareaccion ciudadanaimplicd la accion mili-
tarizada. Como resultado, € vinculo ciudadanos-Estado se conformo
apartir de unarelacion de miedo y disuasion, donde e uso de lafuer-
za sustituy6 frecuentemente el didlogo y € recurso alarazén. Enla
actualidad, las sociedades |atinoamericanas ya no enfrentan aparatos
estatales militarizados y por |o tanto agresores de la seguridad huma-
na; sin embargo, la violencia continta minando la confianza intersub-
jetiva, erosionalos recursos publicos y disminuye la posibilidad de
crecimiento econdmico. En algunas regiones, como la centroamerica-
na, € advenimiento de lapaz no ha significado lasuperacion de lavio-
lenciani el aumento de la seguridad.

Los nuevos enfoques parael enfrentamiento con laviolenciay €
crimen, especialmente severo en los entornos urbanos, suponen un
contacto muy cercano con las probleméticas de origen y €l contexto
socia que generay alimenta conductas criminalesy violencias de di-
versaindole. A diferenciadelos enfoquesjuridicistas centradosen la
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confianza de lanormay la sancién como mecanismos de control so-

cial, las aproximaciones contemporaneas reconocen de partida la he-
terogeneidad delaviolenciay sus causas. En genera, en laformacion
de los fenébmenos sociales de violencia, entendida por |os autores co-
mo “ & uso de lafuerza con intencion de dafio” es resultado de la con-
fluencia de motivaciones asociadas alafamiliay la comunidad, tanto
como alacapacidad de control y creacién de bienestar por parte del

Estado. Pero, ademas, es extremadamente sensible a circunstancias
individual es que menudo no se consideran en e andlisis de otros pro-
blemas sociales y que se refieren a aspectos psicosociales relativos a
laformacion de la conducta violenta, € peso de factores psicogenéti-
cosy lainfluencia de habitos riesgosos asociados a préacticas como €

consumo de drogas 'y acohoal.

Los autores de este capitul o presentan, en este sentido, dos tipolo-
gias de violencia, una que distingue tipos de violencia segun criterios
como caracteristicas de las victimas, delos victimarios, naturalezadel
acto, propdsito, localizacion y relaciones entre lavictimay € agresor,
este Ultimo aspecto central en laidentificacion de las formas de vio-
lencias asociadas alafamiliay alacondicién de género. Lasegunda
tipol ogia distingue factores de riesgo, distinguiendo situacionesindi-
viduales, donde la condicién masculinay e consumo del alcohol son,
por g emplo, condiciones recurrentes gque tienen efectos precipitadores
sobre otros factores como la experiencia de exposicion alaviolencia
o condicionantes bioldgicos. Un segundo orden de factores de riesgo
proviene de lacondicién del hogar, donde € tamafio, laestructuray la
historia de violencia son aspectos centrales. El tercer elemento inte-
grafactores comunitarios-sociaes en un conjunto méas compleo que
vadesde €l acceso aarmas, €l control de estas, violenciasocial, desi-
gualdad de ingresos, normas culturales, etc.

Ladefinicion de ladiversidad de fendmenos asociados a crimen
y laviolenciaen la sociedad, se combina con las dificultades de dispo-
sicion de informacion adecuaday suficiente paradar cuenta de esta di-
versdad de manifestaciones. En general, observan los autores en
América L atina se dispone de informacion respecto de tasas de homi-
cidiosy agunas encuestas sobre victimizacion. Advierten sobre la pre-
caucion requerida d trabajar con informacidn en general recabada con
métodos diversos de registro y con calidades discutibles. Algunas
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expresiones de la violencia, especialmente la domésticay contralas
mujeres, se reconocen como ampliamente subestimadas por précticas
de denunciay registro limitadas. En todo caso, la evidencia dura con-
cuerda con la percepciédn ciudadana de inseguridad dadas |as dtas pro-
porciones de homicidios que América L atina presenta en relacion con
otras regiones en algunos paises superiores a 50 por cada 100 mil ha-
bitantes, algo como seis veces lamediamundial. El articulo examina
detenidamente las dimensiones de |as violencias en laregion, distin-
guiendo sus manifestaciones a partir de la condicion de género; la de-
sigual distribucion de lariquezay la pobreza; laviolencia contra gru-
pos étnicos dominados o minoritarios; y formas de violencia asociadas
a ciclodelavida.

L as implicaciones socioecondmicas de la violencia resultan ser
uno de los principal es desafios paras | as politicas publicas de desarro-
llo socia a menos por dos razones: primero, porgue laviolencia pre-
sentaimplicaciones econdémicas directas al producir consecuencias en
las actividades productivas y sociales que generan costos asociadas a
su combate o prevenciéon. Desde laformacion de un sector econdmi-
co dedicado ala seguridad que incluye desde compafiias de seguros
hasta empresas de vigilancia; hastalasinversionesindividualesy fa-
miliares que castigan otros consumos en relacion con la necesidades
de satisfaccion de la demanda de seguridad. Las implicacionesindi-
rectas tienen que ver con € destino de recursos que, de esa manera, de-
jan deinvertirse en actividades productivas o distributivas tanto de ca-
racter publico como privado que se convierten asi en “efectos multi-
plicadores econémicos de laviolencia” a nivel macroeconémico. Las
magnitudes de |os costos directos son alarmantes, por g emplo en Co-
lombia los costos de laviolencia, incluyendo € conflicto armado, al-
canzan proporciones cercanas a una quinta parte del producto inter-
no bruto. Los efectos multiplicadores pueden ser, asu vez, de diver-
sas cualidades segln sea su impacto a nivel macroeoconémico, fa-
miliar o individual. Asi, por eemplo, laviolencia reduce las posi-
bilidades de formacién del capital humano y socia y mitiga las opor-
tunidades de generacion de ingresos debido a aspectos tan aparente-
mente inocuos como la decisién de no trabajar horarios nocturnos o
asistir a actividades de formacion y capacitacion laboral después de
horas de trabajo diario.
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En &mbito més propositivo, el articulo de Buvinic, Morrison y
Orlando asocialos factores de riesgo con posibles soluciones distin-
guiendo las que suponen intervenciones de corto plazo, especial-
mente caras a la racionalidad de los gobiernos de turno que deben
dar cuenta del acuciante problema dentro del horizonte temporal de
su administracion, y las intervenciones de largo plazo que procuran
atencion a los problemas estructurales. Como gueda de manifiesto
con el enfoque multidimensional de la violencia, las causas de esta
no pueden atribuirse solamente a factores de indole econdmica; sin
embargo, € enfrentamiento con el problema alargo plazo requiere
de la atencion de los déficit de integracién social mas importantes
gue muestran las sociedades | atinoamericanas. |la extrema desigual -
dad no solo de los ingresos, sino también de los activos y las opor-
tunidades; la pobreza aspectos que de nuevo aluden a la importan-
cia de crecimiento econdmico sostenido y con capacidad distributi-
va. Mencionan también intervenciones asociadas al desempleoy la
expulsion escolar juvenil como factores de riesgo que pueden aten-
derse megjorando € vinculo entre el trabgjo y la escuelay las rela
ciones entre los ambitos de formaci én-educacion, lacomunidad y la
familia. En el corto plazo la atencion alos riesgos de violencia es-
ta referido a enfrentamiento con los desencadenantes que estan
“proximos a individuo” y con “factores situacionales’ referidos a
la ventgja relativa de los agresores en la comisiéon de las ofensas.
En e primer caso, las medidas estan referidas a control de los mer-
cados de bebidas alcohdlicas y de armas, asi como a la regulacion
mas estricta de los permisos para portarlas. En €l ambito situacio-
nal, el mejoramiento de la disposicion de servicios colectivos como
iluminacion publica o veredas y calles anchas, asi como la promo-
cion de practicas “ seguras’ en el campo individual constituyen, jun-
to con mayor patrullgje y cercania de las fuerzas de seguridad a las
comunidades, medios para la superacion de condiciones favorables
alaviolenciay lacriminalidad.

Queda pendiente en este tema un amplia agenda de investigacion
gue ilustratambién la necesidad de disposicién de mayor informacion
sobre las formas de violencia, su magnitud y evolucion, asi como el
efecto de las acciones publicas y privadas dirigidas ala disminucion
delosriesgos.
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Por unarazon que no es casud, este volumen se cierracon unare-
flexion profunda sobre lo politico y sus formas no siempre presente en
debates alrededor de “lo socid”, pero, congtitutivamente, integrado en
lavision ciudadana sobre lo publico. No es casualidad que las fuen-
tes de legitimidad de la politica estén asociadas a rendimiento de las
instituciones sociales y que este, como |o explora agudamente Carlos
Strasser, no esta disociado de las practicas de gobiernos y Estados y
las formulas en que se define su relacion con la sociedad.

El recorrido andlitico de Strasser para dar cuenta de la cuestion de
lagobernabilidad, gobernanzay sus interfases con e desarrollo socia
comienza, como las demas contribuciones, por un repaso de concep-
tos basi cos a menudo sobreentendidos, no por ello menos explicativos,
pero si sujetos alaambigliedad y € pregjuicio argumentativo. Strasser
propone un acuerdo minimo para comenzar sobre tres conceptos de-
mocracia, gobernabilidad y gobernanza. Para el primero retomala
concepcion normativa y procedimental, con sustento en Bobbio y
Dahl. Laideade gobernabilidad alude a logro por parte del régimen
politico de una especie de equilibrio entre acciones administrativas del
régimen politico y consecuencias sociaes que “absorben” € conflicto
0 “contienen” laindisciplinasocia. Lagobernanza (del inglés gover -
nance) alude ala adopcion de modalidades participativas para mejo-
rar lalegitimidad de la accion gubernamenta o destinadas a gestionar
mas eficientemente las demandas sociales al Estado. “Labuenago-
bernanza—dice Strasser— implicariade suyo gobiernos “real mente”
legitimos'y que hacen lugar ala participacion socia en términos de un
combinado de actores publicos gubernamentales y no gubernamenta-
les, consensos entre estas partes, burocracias e ingtituciones y adminis-
traciones eficaces y eficientes, y transparencia. Al finalizar su capitu-
lo, Strasser redliza una precision conceptud adicional y de extremaim-
portancia: ladistincion entre Estado y Gobierno, una parada de sentido
comun paralas ciencias sobre lo palitico, pero extremadamente el udi-
da por los discursos técnicos y la misma retorica gubernamental. Esta
preocupacion es siempre esencia cuando se trata de distinguir los de-
safiosen e tiempo; |as metas por alcanzar, 1os recursos paralograrlas.

Es una paradoja que lareferencia a estas cuatro dimensiones de la
vida politica es regularmente anotada por actores politicosy organis-
mos internacional es en una época en que “ e espacio paralo politico”
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esta claramente cuestionado. La deliberacion se entiende hoy como
una reforma restauradora de la préctica de la democraciay no como su
base constitutiva, por gemplo. Lareformaecondmica haocupado €
tiempo completo de los gobiernos en un gercicio aparencia mente téc-
nico, pero, como sefiadla Strasser con claridad, esencialmente politico,
como lo esladecision sobre costos y beneficios delareformay su dis-
tribucién entre la poblacién.

Para examinar la situacion actual de lo politico en América Lati-
na, e autor propone aproximarse ala précticapolitica a partir de tres
dimensiones:. la propiamente democrética, la de clase politicay lade
laciudadania. Respecto de la primera dimension, observa que, siendo
la democracialaforma de gobierno predominante en laregion, lo es
apenas de manera hegemédnica: esto es, conviviendo con un conjunto
de “formas de gobierno” que no recogen |os principios bésicos de la
competencia democraciaresumidos por el autor como “mayoria y
congtitucién”. La identificacion de esas formas de gobierno que co-
habitan con la democracia en nuestras sociedades es también e sefia
lamiento de los limites de la gobernabilidad y del gercicio de una
“buena gobernanza’. Taesformas recogen reminiscencias del pasa
do, Igano o cercano, que han superado la pruebade lahistoriay otras
gue han emergido en las Ultimas dos décadas como resultado de las
transformaci ones socioecondmicas en curso. Entre las primeras po-
dremos ubicar la oligarquia (omnipresente y posiblemente agudizada
con las tendencias concentradoras del model 0 econdmico resefiadas en
capitul os precedentes de este volumen), y la burocraciay € neocorpo-
rativismo, ambas producto de la expansion del Estado y las activida
des productivas que se desarrollaron bajo su alay que originaron esa
combinacion de aparato de bienestar con autoritarismo castrense que
entraen crisis en toda la region a principios de los afios ochenta. Las
otras dos formas de gobierno que identifica Strasser corresponden mas
con evoluciones recientes: lapartidocraciay latecnocracia. La prime-
ra sefortaece con € deterioro de los arreglos corporativosy latenden-
ciaaladisminucién de los soportes sociales e ideol 6gicos de | os parti-
dos politicos que, a su vez, ha conducido a su crisisy potencial des-
membramiento. Lasegundaes el producto de la transformacion eco-
nomicaimpul sada por la primera generacion de reformas que coloco la
raciondidad técnica-econdmica por encimade la necesidad politica de
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lareeleccion y lademanda ciudadana del bienestar para usar |os tér-
minos de Przeworski.

De ahi se derivan las précticas que organizan laSituacion delacla
sepoliticay laaccién ciudadana en laregion. La primera afectada por
la corrupcion burda o la aproximacion patrimonia alos bienesdel Es-
tado. La segunda consumida en la necesidad mundana de la supervi-
vencia, desentendida progresivamente de lo politico que, asi, haque-
dado en manos de representaci ones intermedias como | as g ercidas por
los organismos no gubernamentales.

En sentido propositivo, € trabajo de Strasser sefidla que las poli-
ticas por impulsar deben ser primero y fundamenta mente “formadas,
formuladas e implementadas’ de manera democratico-participativa.
L uego sefida un conjunto de precondiciones relacionadas con las di-
mensiones criticas de la préctica politica actual que deberian promo-
verse: € retorno alo politico como afirmacién del bien comin; demo-
cracia sin cohabitacion; larestitucion de la politica representativa que
supone unaclase politicay unos partidos restaurados; y por Gltimo, pe-
ro no por ello menos central, laampliacion del “ sentimiento de ciuda-
dania’ de la poblacion.

No esinapropiado ni tampoco exagerado pensar que en & fondo
laproblemética del desarrollo social, en tanto accién central de la po-
litica publica, deba acometerse impulsada por un motor novedoso, ni
siquierafiscal, tampoco administrativo. Posiblemente relacionado con
las frases finales del texto de Strasser: “unatarea de educacion politi-
cd’ gue permitaconocer y confrontar “la densatramadel poder”.

L os seis capitul os aportan una contribucién haciala reinvencion
delo socid. No esexcluyente ni absoluta, porque inevitablemente hay
temas que se escapan y problematicas que se escurren justificadas por
la necesaria generalizacion. Reinventar 10 social es unatarea perma
nentey por cierto no solamente responsabilidad de la academia. Lo
socia sepiensa, se hacey seinventa desde laaccion subjetiva, laprac-
ticapoliticay laformacion discursiva. Ni mas ni menos.
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INTRODUCCION

Suele decirse que América Latina es la region con la distribu-
cion del ingreso més regresiva del mundo desde que existen estadis-
ticas al respecto (Morley, 2000). Reconocer este rasgo estructural y
de larga duracién, no debe hacer olvidar empero los avances logra-
dos, que colocan alaregion en un estadio intermedio de desarrollo,
ni las mejoras que lenta pero constantemente muestran sus indica-
dores sociales. Tampoco puede desconocerse que los cambios en la
economia mundial —la denominada globalizacion— han introduci-
do nuevas especificidades, que deben ser tomadas en consideracion
cuando se intenta explicar |o que ocurre hoy en laregién, y los de-
safios que ha de enfrentar en € futuro.

En este trabajo se analiza el estado actual del desarrollo social,
fundamentado en laigual dad de oportunidades y en el aseguramien-
to de ciertos minimos de bienestar para todos. Esto exige superar
barreras demogréaficas, econémicasy sociales, por lo cual se descri-
be 1o que sucede en la region en esos aspectos, y se plantea una
agenda con |os temas que son claves para poder avanzar en la supe-
racion de las desigualdades que dificultan la realizacion del poten-
cial de cada individuo y en la concrecion de una sociedad social-
mente mas equitativa.
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LA EVOLUCION RECIENTE DE LA REGION

L os afios ochenta constituyen un parteaguas en la historia | ati-
noamericana. Colapsaalli el largo periodo de la sustitucion de im-
portaciones, a consecuencia de la crisis de la deuda contraida funda-
mental mente durante |a década anterior por los sectores pablico y
privado, y comienza una etapa de reformas, orientadas a recuperar
los equilibrios macroecondmicos, redefinir la funcion del Estado,
acrecentar el espacio de |los actores privados, y orientar las econo-
mias hacia el mercado internacional. El nuevo periodo ha estado
marcado por avances, estancamientos y retrocesos, cuyas caracteris-
ticas més notorias se analizarén posteriormente. Cabe resaltar que to-
do €ello se produjo en un marco de recuperacion democrética.

El marco demografico

La situacion latinoamericana muestra un cambio acelerado de
variables demogréficas clave. Por un lado, hay una atenuacién del
ritmo de incremento de la poblacion, que convierte alaregion en la
primera experiencia en que se da una transicion demografica avan-
zada en un contexto de subdesarrollo econdmico y social (CELADE,
2002). Hoy se encuentra en la cuspide de su expansion juvenil, pero
dadalarapida moderacion del crecimiento de la poblacion joven, su
peso en la poblacién total tendencialmente disminuira, facilitando
asi la acelerada expansion de la proporcién de adultos mayoresy €l
consi guiente envejecimiento demografico acelerado. Estas transfor-
maciones se dan en e marco de una“urbanizacién” de la poblacion
y de laagenda publica, con una fuerte concentracién metropolitana
y procesos de segregacion y movilidad intrametropolitana.

Inestabilidad del crecimiento

América Latina tuvo una recuperacion econémica importante
luego de la “década perdida’ alcanzando un peak en 1997 con una
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tasa de incremento del PIB de 5,3%. Luego, la volatilidad financie-
rainternacional se expresd en diversas crisis que mostraron la vul-
nerabilidad de laregion, cuyatasa promedio de crecimiento dismi-
nuyo a 2,6% entre 1995-2000 (Gréfico 1). Este ritmo de expansion
hasido inferior al histérico (5,5% anual entre 1945y 1980) y tam-
bién a recomendado para que laregion pudiera dar un salto que ase-
gurara su crecimiento, lageneracion de empleo y e desarrollo socid.

Grafico 1

América Latina: Tasa de crecimiento promedio anual
(1954-2000)
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En 2000 se inici6 una breve recuperacion, que quedo trunca en
2001, cuando €l producto regional crecié apenas (0,5%), generan-
do expectativas poco aentadoras. Los aspectos positivos se en-
cuentran en que, pese a los factores adversos, las economias de la
region han evitado recaer en graves desequilibrios, con la excep-
cion de Argentina, la inflacion ha seguido disminuyendo y el au-
mento del déficit externo ha sido modesto.
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Desocupacion e informalidad

Otro problema de la region estriba en un desempleo elevado y
en aumento, durante la década de los noventa (Gréfico 2). Ello se
explica no solo por € lento crecimiento econdmico, sino también
por la rgpida incorporacion de nuevas tecnologias y la reorganiza-
cion del proceso de produccién, apoyado —entre otros factores—
en la flexibilizacion de los sistemas de contratacion y despido de
trabajadores. Debe destacarse ademas las caracteristicas que dicha
desocupacién asume: afecta a mas personas, durante periodos mas
extensos, con lo cual erosiona decisivamente el patrimonio de los
hogares, produce efectos psicol6gicos y problemas familiares agu-
dos, y obliga a los trabajadores a aceptar fuertes reducciones sala
riales para poder reincorporarse al mercado de trabajo.

Gréfico 2
América Latina: Evolucion de latasa de desempleo abierto
(1991-2000)
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En cuanto ala evolucion de la desocupacion en la region, con-
viene distinguir dos situaciones. Mientras México y algunos paises
centroamericanos y caribefios mostraron un apreciable dinamismo
econdémico acompariado de la disminucion del desempleo, este au-
ment6 en los paises sudamericanos que enfrentaron problemas de
estancamiento. En Chile, la tasa de desempleo paso de 6,4% en
1996 a 10,6% en 2000, para luego descender levemente. En Argen-
tina, una caida de 3% en el producto, elevé la desocupacion a
14,3%, y fue seguida méstarde por € derrumbe de 2002 que, segun €
economista-jefe del Banco Interamericano de Desarrollo, ha congtitui-
do lacrisis mas grande que se hadado en  mundo en tiempo de paz.

También hubo un aumento de la precariedad. Esto se aprecia en
el incremento de la ocupacion no permanente, aunque existe una he-
terogeneidad muy grande entre |os casos nacionales que, en 1997, va
desde 9,5% (Costa Rica) a 45,1% (Ecuador), y tiene un ascenso ex-
tremo en Colombia, donde pasa de 6,6% en 1980 a 20,0% en 1997.
Este tipo de empleo temporal es mas comun en las microempresas,
y entre los menores de 30 afos, las mujeresy las personas de bajo
nivel educativo (Martinez y Tokman, en CEPAL, 2000:99),

Se incrementa, asimismo, € nimero de ocupados sin contrato
de trabgjo. En 1996, la proporcion de asalariados en esta situacion
fluctuaba entre 65% y 22% segun los paises. Una importante pro-
porcion de trabajadores no cuentan con proteccion de la seguridad
social y de salud. Las diferencias nacionales son notables: van de
mas de 60% en Bolivia y Paraguay a una proteccién casi total en
Uruguay (CEPAL, 2000:101).

L a desocupacion, también, afecta relativamente més alas muje-
res, alos jovenes y a las personas de estratos de ingresos bajos y
medios, que encuentran mayores dificultades para competir en el
mercado de trabgjo (Grafico 3).
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Gréfico 3
Perfil del desempleo urbano en paises mas af ectados por
la desocupacion entre 1994 y 1999
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Pobreza e indigencia

La pobreza se define y se mide de diferentes maneras. En Amé
rica Latina suele mangjarse un concepto de pobreza absoluta, que
toma en consideracién € ingreso de los hogares, y estima s este
permite cubrir las necesidades bésicas, que se expresan en el costo
de una canasta minima de alimentos, para medir laindigencia, y de
dos canastas minimas!, para estimar la pobreza2. Esta medicion,
adecuada a economias de mercado, se viene realizando desde hace
tiempo para un conjunto amplio de paises de la region.

1 El coeficiente de Orshanski es el valor por el cual corresponde multiplicar €l costo
de la canasta alimentaria para dar cuenta de las otras necesidades bésicas. Ese valor
aumenta con €l nivel de desarrollo del paisy se estima mediante encuestas especia-
les que permiten apreciar la participacion que los alimentos tienen en el consumo de
esos estratos de poblacion. Para mayor desarrollos, véase CERAL (2001).

2 Notese la diferencia tanto de la definicion como de la forma de medicion respecto
a las utilizadas habitualmente, tanto por la OCDE como por € Banco Mundial y
otros organismos internacionales y gobiernos.
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Durante |os afios noventa, la pobreza disminuy6 en 11 'y aumenté
en 4 paises. En € periodo considerado, 43,8% de |a poblacion lati-
noamericana estaba por debajo de |a linea de pobreza; esto implica
una mejora respecto ala situacion de fines de los ochenta (48,3%),
pero sigue siendo mayor que la proporcién de poblacion que estaba
en la pobreza, antes de la crisis de la deuda, que era de 40,5% (Gr&
fico 4). El nimero absoluto de pobres [legb a 211,400.000 en 1999
(Gréfico 5), lo que se explica fundamentalmente porque € creci-
miento demografico sigue siendo alto (CEPAL, 2001b). En ese afio,
habia 89 millones de indigentes, 1o que significaba 18,5% de |a po-
blacién total, una proporcién superior ala de hace dos décadas.

Porcentaje de poblacion en situacion de pobreza e indigencia, 1980-1999

Gréfico 4
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Gréfico 5
AméricaLatina: Volumen de poblacién pobre e indigente 1980-1999 (millones)
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La pertenencia generacional influye de diversas maneras. Entre
1990y 1999, €l total de menores de 20 afios en la pobreza aumentd
de 110 a 114 millones. Este crea un gran desafio regional por cuanto
“gran parte de las oportunidades para toda la vida se determinan por
el modo como [ella] comienza” (CEPAL/UNICEF/SECIB, 2001).

También cabe mencionar laimportancia de la ubicacién geo-
gréficao regional. Laincidencia de la pobreza rural es mayor que
la urbana (64% y 37% de |a poblacién, respectivamente), pese a
lo cual los pobres urbanos son casi el doble que los rurales (134
millonesy 77 millones, respectivamente), como consecuencia del
notable proceso de urbanizacion que hatenido lugar en |os paises
|atinoamericanos.
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Distribucion del Ingreso

Durante los afios ochenta, |0s gobiernos centraron su preocupa-
cion en el crecimiento econdmico y €l alivio de la pobreza. Se su-
ponia que ambos objetivos se lograrian al recuperar los equilibrios
macroecondmicos, acabar con lainflacion, retirar a Estado de cier-
tas areas, y ampliar espacios para el sector privado. La distribucion
del ingreso no era un objetivo de la politica publica. Hoy, en cam-
bio, ha vuelto a ganar espacio, tanto porgue e crecimiento econo-
mico no la ha mejorado, como porque & debate econdmico larela
ciona con tres temas relevantes.

En oposicién a argumento clasico de que, por lo menos en las
primeras fases del proceso de desarrollo, el ingreso tiende a concen-
trarse en quienes tienen capacidad de ahorrar e invertir, se afirma
gue unadistribucion del ingreso més igualitaria promueve €l creci -
miento econdmico: “cuanto méas desigual sea un pais, menos efecti-
vo serd el crecimiento parareducir lapobreza’ (Lustig et al., 2001).
Otros sostienen que no es posible para América L atina superar tasas
de crecimiento de 3 6 4%, justamente, porque la mitad de su pobla-
cién no participa en e esfuerzo de crecimiento, debido a su escasa
participacion en el ingreso nacional y a su pobreza (Birdsall, 1998).

También se ha argumentado que hoy existiria una pobreza “in-
necesarid’ en Américalatina(Berry, 1997) yaque, de haberse man-
tenido la[ya concentrada] distribucion del ingreso de comienzos de
los afios ochenta, el aumento del nimero de pobres derivado de la
crisis habriasido 50% inferior (Londofio y Szekely, 1997). También
seharecordado que“...si AméricaLatinatuvieraladistribucion del
ingreso que corresponde a su nivel de desarrollo de acuerdo con los
patrones internacionales, la incidencia de la pobreza seria la mitad
de lo que esrealmente” (BID, 1998).

Finalmente, se sostiene que la reduccion de las desigualdades
incrementa la estabilidad de los sistemas politicos democraticos,
mientras que la concentracion crea riesgos derivados de la reaccion
de los grupos perdedores.

Estanueva centralidad de ladistribucién del ingreso, llevaami-
rar con mayor interés la situacion de América L atina en los afios no-
venta, através de varios indicadores.
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El porcentaje de hogares cuyo ingreso es inferior al promedio
de la sociedad paso de 67% a 75%, entre 1970 y 1990, aumento en
9 paises, y solo disminuyd en tres durante la Gltima década (Gréfi-
co 6). Esto permite afirmar que la evolucion del ingreso promedio
no representa bien o que | es esta sucediendo a tres cuartas partes de
la poblacién |atinoamericana.

Variacion porcentual de la incidencia de la pobreza

Fuente:

Gréfico 6
América Latina (14 paises): Variacion promedio anual del PIB per capitay de
laincedencia de pobreza, 1990-1999. (Porcentajes)
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El coeficiente de Gini indica que en €l periodo 1990-99 aumen
t6 la desigualdad en 8 paises y se redujo solo en 3 (Gréfico 7), pe-
ro con grandes diferencias dentro del conjunto heterogéneo de na-
ciones que conforman laregion. En este aspecto, 10s polos estan re-
presentados por Brasil y Uruguay.
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Gréfico 7

América Latina (16 paises): Cambios en el coeficiente de GINI
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Calculados a partir de la distribucion del ingreso per cépita de las personas del
del pais.

En el afio inicial (1989) comprende solo ocho ciudades principales y El Alto
El afio inicial corresponde a 1994

Area metropolitana de Asuncion en 1900

Gran Buenos Aires

Total Urbano

Larazon entrelosingresos obtenidos por €l 10% masrico dela
poblacién y e 40% de menores ingresos es muy expresiva de los
problemas distributivos latinoamericanos: el 10% superior capta, en
la mayoria de los paises, mas del 35% y, en general, € ingreso de
ese estrato es 20 veces el del 40% mas pobre (Grafico 8).
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Gréfico 8
AméricaLatina (17 paises): Participacion en el ingreso total del 40% de los
hogares mas pobresy del 10% mas rico, 1999 a (en porcentajes)

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de
los respectivos paises.

a/ Hogares del conjunto del pais ordenados segln su ingreso per capita.
b/ Gran Buenos Aires.
c/ Total Urbano.

Malestar politico

En los comienzos de | os afios noventa, la preocupaci én principal
de los latinoamericanos se centraba en |os procesos inflacionarios
gue corroian sus ingresos. Los gobiernos que tuvieron éxito con la
estabilizacion recibieron respaldo electoral (Moray Araujo 1992).
Solo algunos sectores, en especial 1os ocupados en el sector publico,
reaccionaron frente a las pérdidas relativas de salarios y beneficios
(CEPAL, 1996). El resto de la ciudadania aposto a que en el futuro
también ellos recibirian su parte de los frutos del crecimiento.

Hoy, en cambio, predomina la incertidumbre. La situacion
economicay social descrita ha contribuido a diluir esperanzasy
ha hecho que aflore, en muchos casos, el cansancio con el gjuste
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permanente. Encuestas de opinion realizadas en 16 paises sefialan
gue, aproximadamente, 67% de los entrevistados considera que la
distribucion de lariqueza es injusta, y 61% sostiene que su pais no
se estéd desarrollando (CEPAL, 19984).

Obviamente, tales opiniones estan fuertemente basadas en la
experiencia persona de quienes las emiten. No piensan igual los
grupos emergentes, que quienes estan saliendo de la pobreza, o los
miembros de sectores medios hoy empobrecidos, que pueden com-
parar su nivel de vida actual con € que disfrutaron en e pasado.
Existen, por lo demas, otras diferencias. La generacion actua sien-
te que dispone de menos oportunidades que la generacion que la an-
tecedi6, y que aquella que |a sucedera (L atinobarémetro, 2000:11).
Es muy comun gue los jévenes demuestren insatisfaccion por las di-
ficultades que afrontan para encontrar un empleo acorde con sus as-
piraciones. Esta percepcion parece justificarse en la evolucion del
mercado de trabgjo y en las dificultades de insercion que enfrentan
los jovenes con un capital educativo insuficiente.

En Chile —donde las reformas econdmicas han madurado
mas que en otros lados y se han alcanzado importantes niveles de
crecimiento—, se aprecia una creciente preocupacion por la desi-
gualdad, que ha tendido a desplazar a la pobreza concebida como
carencia de recursos. “ Este cambio implica que la poblacién pres-
ta particular atencion al diferente ritmo con que los beneficios del
progreso econémico alcanzan a diferentes sectores de nuestra so-
ciedad” (Manzi-Catalan, 1998:555). Los opinantes de sectores
bajos y medios consideran que los niveles de pobreza'y desigual-
dad vigentes no se condicen con el crecimiento alcanzado. Pien-
san gue esa incongruencia deriva de la propia dinamica del siste-
may de quienes toman las decisiones, alos que critican su falta
de sensibilidad.

Todo se traduce en € distanciamiento de la actividad politica,
sea por desilusion o porque ya no se percibe que ella sea la instan-
cia donde corresponde realizar la defensa de |os intereses grupales.
Sin embargo, se mantiene el apoyo a la democracia como el mejor
sistema de gobierno, aungque solo el 37% de los latinoamericanos
esta satisfecho con su desempefio (L atinobarometro, 2000:6).
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LAAGENDA DEL DESARROLLO SOCIAL

El complejo panorama social descrito muestra que el desafio
latinoamericano del nuevo siglo serala construccion de socieda-
des més desarrolladas y mas equitativas, en las cuales se asegure
laigualdad ante laley, y se compensen las limitaciones economi-
casy sociales que dificultan la realizacién del potencial indivi-
dual. Ladesigualdad en el acceso a bienesy serviciosy, en gene-
ral, a consumo, suele apoyarse en alguna adscripciéon (étnica,
etaria, de género, de origen socioecondmico, etc.) que, en ciertas
circunstancias, se utilizan como justificacion para discriminacio-
nes gque atentan contra los derechos humanos. La ausencia de
participacion en latoma de decisiones societal es de quienes su-
fren las citadas situaciones constituye un doble obstaculo parala
realizacion del potencial individual, porque obstaculiza el gjerci-
cio de la ciudadania politica e impide, asimismo, |a defensa de los
propios intereses individualesy grupalesy obstruye la ciudada-
niasocial (Marshall, 1950).

El desarrollo social exige el acuerdo de los diferentes actores
gue participan en la toma de decisiones econémicas y sociales en
torno a una agenda cuyos principal es temas se presentan a continua
cion: superacion de la pobreza, desarrollo de sociedades mas igua
litarias, que se preocupen por la superacion de la pobreza que, ade-
mas, incorporen a consumo a sectores que hoy estan excluidos, y
gue permitan la movilidad social.

Hacia sociedades mas igualitarias

L as décadas recientes no han permitido avances en lareduccion
de las desigualdades. Pero conviene enfatizar que estos problemas
no existen solo este periodo, “ya gque también caracterizaron a an-
terior y [a] los que le antecedieron. Reflgjan, de esta manera, y no
debe ocultarse, problemas fundamentales de |a estructura econémi-
cay socia” (Ocampo, 2000:125).
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Asimismo, esatendenciaaladesigualdad, no es exclusiva—por
lo menos hoy— Ameérica Latina. Se esta dando también en el mun-
do desarrollado, aungue a partir de otros niveles de concentracion.
En Estados Unidos de América, por gemplo, varios anaistas han
hecho notar que las tecnologias de la informacion incrementan las
oportunidades de empleo e ingresos paralos “analistas simbdlicos’,
como se designa a aguellos trabajadores altamente calificados dedi-
cados a producir bienes inmateriales intensivos en conocimiento
(Reich, 1993). A lainversa, los obreros de la linea de montgje, son
afectados por la creciente exigencia de tener calificacionesinforma
ticas, y porgue las empresas trasladan los procesos rutinarios de
produccion a otros paises (Thurow, 1992). Asimismo, en la Comu-
nidad Europea se han percibido notables diferencias entre “las retri-
buciones de los sectores acomodados de la poblacién [que] estan
aumentando de manera significativa’ y las posibilidades de ocupar-
se, las caracteristicas del tipo de empleo que consiguen, y las remu-
neraciones que obtienen, las personas del cuarenta por ciento infe-
rior (Dahrendorf, 1996:44). Por ello ha surgido la discusion sobre
la desigualdad “tolerable” en esas sociedadesy las alternativas via-
bles para desarrollar (o mantener) la proteccion de los vulnerables
(Giddens, 1998).

L os esfuerzos de avanzar en la reduccion de la desigualdad en
Ameérica Latina estén afectados por |as caracteristicas que impo-
ne la globalizacion, pero también por factores especificos de la
region que no son modificables en el corto plazo. Hay cuatro es-
pecialmente relevantes. La distribucion del patrimonio en lare-
gion es aun mas concentrada que la del ingreso total. El prome-
dio de su concentracion se sita en el percentil 85 (CEPAL,
1998a), lo cual indica que 85% de la poblacion latinoamericana
tiene un acceso al patrimonio menor que el nivel promedio de la
sociedad. Hay también un componente demogr afico, ya que los
hogares de menores ingresos tienen méas miembros (en promedio
cinco o mas personas) que |os hogares de mayores ingresos. Si-
gue existiendo una alta concentracion del capital educativo.Solo
lamitad de los que ingresan en primariaterminan el ciclo, y quie-
nes lo logran tienen un rendimiento promedio muy inferior al de
sus pares de | os paises industrializados. También es altalatasa de
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repitencia. De los 9 millones de nifios que ingresan anuamente en la
educacion, arededor de 4 millones fracasan en e primer afio. Se cal-
culague e costo adicional de ensefiar a los repitentes llega a 4.200
millones de délares anuales. Finalmente, la densidad ocupacional,
vale decir, la cantidad de ocupados en relacién con e total de miem-
bros del hogar, explica buena parte de |as diferencias de ingreso de
los hogares. En algunos paises, € estrato alto dobla alos estratos ba-
jos, en este indicador. Dadalaimportancia que tiene el ingreso |abo-
ral en € total del ingreso del hogar, esta diferencia explica buena par-
te de laalta concentracion distributiva. La distancia que separaa quie-
nes se ubican en el primer decil de ladistribucién del ingresoy los
gue estan en el 40 por ciento inferior se incrementapor € ya anotado
distanciamiento creciente de las remuner aciones entre ocupaciones
modernas y empleos de bagja productividad (Gréfico 9).

Gréfico 9
América Latina: Brechas de remuneracion laboral entre trabajadores calificados
y no calificados (1990-1997)
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Fuente: CEPAL.

Se sueleinsistir en laimportancia de la educacion parala com-
petitividad y también para mejorar la distribucion del ingreso. Sin
duda, es una recomendacion adecuada, pero conviene recordar que
los esfuerzos que se hagan en dicha direccion no se traduciran en
mejoras distributivas en la proxima década. Ello se explica porque
larotacion de personas en la fuerza de trabajo se realiza a un ritmo
de 2% 6 3% anual, lo cua hace que e perfil ocupacional del 80%
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de los trabajadores que estaran en funciones hacia fines de la proxi-
ma década, ya esta incorporado hoy al mercado laboral. Por €llo,
no obtendra ventaja alguna de las mejoras en el sistema educacio-
nal, que se orienta justamente a quienes aln no se han incorporado
al mercado laboral.

Pero la preocupacion por construir sociedades mas igualitarias
va més alla de lo econdmico y de lo relacionado con €l bienestar
material. Hay otras formas de igualdad sin las cuales no existe una
buena sociedad. Algunas constituyen incluso prerrequisitos para el
buen funcionamiento del propio mercado. Asi sucede con laigual -
dad ante la ley, expresada en las constituciones |atinoamericanas,
pero que distamucho de darse en larealidad. Lasreformasalossis-
temas de justicia gue se encuentran en marcha en algunos paises de
laregion constituyen el reconocimiento de las carencias existentes,
gue también se dan en otros lugares donde todavia no se ha avanza-
do en ese punto. También es un requisito ineludible asegurar la
igualdad de opor tunidades, |0 que implicaremover las conexiones
gue existen entre las posibilidades de bienestar y ciertas caracteristi-
cas personales que no pueden ser modificadas o solo son dificilmen-
te alterables (etnia, género), o que derivan del nacimiento en unafa-
milia con determinados atributos (nivel socioecondmico, casta, etc.).

En definitiva, incluso cuando se privilegia la libertad, corres-
ponde asegurar una igualdad de libertades; esto es, “preocuparse
igualmente, a nivel que sea, por todas las personas implicadas’
(Sen, 1999:7).

También corresponde promover laigualdad de posibilidades de
expresion del pensamiento. En cualquier pais, existen multiples
perspectivas sobre cdmo organizar la sociedad, y las personas, las
comunidades y los grupos de més diverso tipo tienen que disponer
de la posibilidad de desarrollar su propia perspectiva sobre las dife-
rentes dimensiones del comportamiento humano y asi desenvolver
sus “hechos diferenciales’, 1o que lleva a pluralismo cultural y al
derecho a expresar sus preferenciasy a organizarse para sostenerlas
en el debate democratico.

Muchos de esos principios son fundamentales para un adecua-
do funcionamiento de la democracia. El principio de “un hombre,
un voto” tiene que ser respetado para que la democracia funcione.
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Se requiere, por tanto, igualdad ciudadana. Si bien se habla del
“mercado politico”, no puede aceptarse que el mercado (econémi-
co) determine las decisiones politicas. Asi debe cautelarse “que
quienes pesan y valen distinto en el mercado a partir de lo que tie-
nen, adquieran peso y valor equivalente a la hora de gercer como
ciudadanos, sus derechos civicos y politicos, sociales y laborales,
valéricos e ideoldgicos’ (Hardy, 2000). La igualdad de derechos
ciudadanoslleva a que las diferencias personales no se transformen
en privilegios de algunos y exclusiones de otros.

Integracion a la sociedad de consumo

En América Latina, |la mayoria de los hogares no obtiene ingre-
sos suficientes para acceder a un nivel minimo del consumo de ma-
sas. Este es una dimension no solo del bienestar material, sino de
estatus y de integracion, crecientemente valorada por la sociedad.
Pese a ello, es comun que se insista en denunciar o que denominan
“consumismo”, que seria una desviacion de ciertos patrones cultu-
rales, la que derivaria del efecto de demostracion que lleva a adop-
tar modas “propias’ de otros estratos sociales y de otros paises.

En general, solo de 2 a 3 de cada 10 hogares urbanos registran
actualmente un ingreso per cépita suficiente para integrarse ala so-
ciedad de consumo de dimensiones y calidades |atinoamericanas3.
En las areas rurales, la situacion es alin menos favorable. Como ex-
cepcion, en Uruguay alrededor de la mitad de los hogares tiene esa
posibilidad; en otros paises, un tercio. Una hipétesis optimista sos-
tiene que, en 2005, Argentinay Chile se podrian incorporar al gru-
po de paises |atinoamericanos con més de la mitad de sus hogares
integrados a consumo (Gerstenfeld, 1998).

Probablemente, son los miembros de estos hogares no pobres
urbanos con ingresos insuficientes para integrarse plenamente a

3 Paraintegrarse ala sociedad de consumo, se requiere un ingreso per cépita del ho-
gar superior atreslineasde pobreza. En ese punto, la distribucién muestra un cla-
ro salto en el nivel de gasto. Recuérdese que una linea de pobreza es, justamente,
€l nivel de la pobreza; percibir un ingreso de hasta dos lineas de pobreza muestra
vulnerabilidad y riesgo de sufrir esa situacion en alguna etapa de la vida.
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consumo, los que més influyen en la sensacion de frustracion que
detectan las encuestas (Gerstenfeld, 1998).

Reduccion de la pobreza

Pueden extraerse tres conclusiones de |o acaecido en este periodo
en relacion con lapobrezay laindigencia: @) hay un impacto positivo
fundamental del crecimiento econdmico sobre lareduccién de la po-
breza; b) los episodios recesivos tienen un efecto negativo que llevaa
que en un afio de recesion se pierda entre lamitad y todo lo ganado en
reduccion de pobreza durante cuatro o cinco anos de crecimiento; c)
paises que crecen ala misma tasa al canzan resultados diferentes en
cuanto alareduccion de la pobreza, 1o que pone de relieve laimpor-
tancia de las especificidades nacionales y obliga a evitar |os topicos
sobre € “modelo” (Sanguinetti, 2002)4 y a preocuparse por aprove-
char los grados de libertad con que cuenta cada nacion y cada gobier-
no para generar politicas publicas adecuadas (Gréfico 10).

Gréfico 10
América Latina (14 paises): Variacién promedio anual del PIB per cépitay de
laincidencia de pobreza, 1990-1999. (Porcentajes)
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4 El ex -Presidente uruguayo llama la atencion sobre €l uso de la expresion “model 0"
como “chivo expiatorio”. Sostiene que no hay en € hemisferio un modelo rigido, co-
mo puede verse en €l notable desnivel de presenciadel Estado y su presion tributaria
consecuente (entre 10 y 30% del PIB) y €l gasto socid (ente 5y 25%). Teme, final-
mente, que tal utilizacién permita sustentar propuestas demagdgicas muy conocidas
que han llevado siempre ala desestabilizacion (El Pais Madrid, 8 de mayo de 2002).
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La Cumbre del Milenio de Naciones Unidas ha fijado la meta
de reducir la pobreza extrema a la mitad en los préximos 15 afios.
¢Cudles son las posibilidades que tienen | os paises | atinoamericanos
y del Caribe de lograrlo? Para pasar de 18% a 9% de indigentes, la
region debe mantener un crecimiento econdmico anual de 3,8%
(Cuadro 1). Si se considera que laregion se encuentra en un estadio
de desarrollo intermedio, tal vez el desafio deberia ser mayor, por
lo cual la CEPAL hainsistido en que deberiaintentarse reducir ala
mitad la pobreza (no laindigencia) en dicho lapso. En tal caso, el
crecimiento econdmico necesario debe ser de 4,4% anual. El de-
sempefio econdmico reciente, como se ha visto, esta lejos de per-
mitir alcanzar no solo las metas ambiciosas, sino también las me-
nos desafiantes.

Cuadro 1
América Latina: Tasa de crecimiento econdémico requerida para reducir ala
mitad la proporcion de poblacion en pobreza extrema en los préximos quince
anos (meta de la Cumbre del Milenio)

Pobreza extrema (%) |Crecimiento (promedio anual)
Actual Meta PIB total PIB plc

AméricalLatina 18 9 38 23
Pals con y 11 55 3,5 2,2
menor pobreza

Pais con

mayor pobreza” 25 12,5 45 2,7
Fuente: CEPAL.
v Respecto del promedio regional en 1999.
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Movilidad social

Una sociedad abierta, moderna, preocupada por la equidad de-
beria caracterizarse por lafluidez de su movilidad social. Una ma-
nera de asegurar el buen desempefio de los roles sociales es que
existan posibilidades e incentivos para acceder a las posiciones
mejor remuneradas o0 de mayor estatus, con base en los méritos
personales. En las sociedades tradicionales, en cambio, los roles se
asignan por principios de adscripcion que reservan esas posicio-
nes segln nacimiento.

En las primeras fases de desarrollo, tiene lugar un tipo de mo-
vilidad “estructural”, por la cual se crean aceleradamente nuevas
posiciones de mejor nivel, alas cuales se accede independi entemen-
te de la preparacion para gjercer esas funciones. En fases més avan-
zadas, la movilidad se torna “circular”, en el sentido de que la ge-
neracion de nuevas posiciones es menor y € cambio tiene que dar-
se por rotacion; esto es, por € abandono de alguno de los ocupan-
tes de laposicion més elevada (por retiro, muerte o desempleo) y re-
quiriéndose en € que asciende credenciaes adecuadas para su de-
sempefio (Pastore y Silva, 2000:5).

L os estudios muestran gue, en la region, solo tuvieron movili-
dad educacional dos de cada cuatro jévenes urbanos, y uno de cada
cuatro rurales. En consecuencia, cabe concluir que la probabilidad
de movilidad social se encuentra préacticamente sin cambio desde
1980 (CEPAL, 19984). La ateracion de ese patron esta ligada, fuer-
temente, a sistema educativo.

Conviene destacar agui que la sociedad meritocratica, donde las
posi ciones son desempefiadas por poseer ciertas capacidades, puede
sumir en laexclusiéon y en la pobreza a aguell os que no las posean.

Especia referencia conviene hacer a una forma de movilidad
socia horizontal esla migracién internacional. Ellatiene un fuer-
tey sostenido incremento entre paises de laregién y desde diversas
zonas de América Latina hacia los paises desarrollados, pese a las
politicas restrictivas de entrada que estos practican.

La migracion, por un lado, genera problemas de indocumenta-
cion, de control fronterizo y genera vulnerabilidad de los migrantes,
guienes son en ocasiones victimas de mafias. Pero, por otro lado,
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tiende a generar mejoras en las condiciones de vida de quienes la
practican, por cuanto se trasladan a paises necesitados de mano de
obray con niveles salariales més elevados gue los vigentes en las
zonas de origen de los migrantes. Por otro lado, esos migrantes han
demostrado capacidad de ahorro, lo cual les permite enviar dinero a
familiares que permanecen en sus paises de origen. Estas remesas
tienen, sin duda, una gran potencialidad social y econdmica. Segin
el Fondo Multilateral de Inversiones del BID (FOMIN), laregion re-
cibe anualmente unos 20.000 millones de délares de sus inmigran-
tes en el extranjero. Para seis paises latinoamericanos, las remesas
representan méas de 10 por ciento de su producto bruto interno. Se
calculaque, en 2001, los envios de los sal vadorefios residentes en €l
exterior alcanzaron un monto superior a de los dafios econémicos
causados por los terremotos sufridos por €l pais ese afio. En paises
de mayor tamafio, como México, sin duda, representan una propor-
¢ion menor del ingreso nacional, pero siguen siendo unade las prin-
cipales fuentes de divisas. Dichas remesas pueden alterar la distri-
bucién del ingreso en los paises que las reciben, por cuanto es pro-
bable que sus receptores sean familias de baos ingresos.

Los vinculos con los emigrados constituyen un nexo importante
para sus paises de origen. En primer lugar, aquellos constituyen un
mercado para bienes tradicional es —gastrondmicos, en especial—
lo que dinamiza la produccién de esos bienes en e pais de origen. En
segundo lugar, dinamizan la economialocal de pequefias comunida-
des rurales donde habitan |os receptores de las remesas. En tercer [u-
gar, los emigrados calificados (cuya formacion fue financiada por los
paises de origen subdesarrollados y sera aprovechada por los paises
receptores desarrollados) que mantienen nexos con su pais pueden
constituirse en una correa de transmision que contribuya a la moder-
nizacion del pais, y a establecimiento de redes académicas.
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¢COMO CONCRETAR LAAGENDA?

Perspectivas de politica publica

Las politicas publicas son cruciales en € logro de los objetivos
de crecimiento y equidad, mediante decisiones econémicasy socia
les adecuadas. Una buena politica econdmica tiene efectos sociales
positivos, ya que se traduce en crecimiento, que es una condicién
fundamental para crear empleos y meorar los salarios. Incluso,
cuando solo se crean ocupaciones con productividad e ingresos ba-
jos, como ha sucedido predominantemente en estos afos, ellos per-
miten que los hogares pobres incrementen su densidad ocupacional
Yy, consecuentemente, su ingreso per capita, con lo cual aumenta la
probabilidad de que puedan salir de la pobreza. Laimportancia que
tiene la existencia de un segundo aportante al ingreso del hogar que-
da en evidencia cuando se comparan quintiles extremos de la distri-
bucién (Grafico 11). El crecimiento, asimismo, genera mas ingresos
publicos que pueden destinarse a financiar politicas sociales.

Gréfico 11
AméricaLatina: Familias nucleares con més de un aportante de ingresos, 1999 (%)
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Fuente: CEPAL, sobre la base de las tabulaciones especiales de las encuestas de hoga-
res de los respectivos paises.
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Por otro lado, es claro que las politicas sociales coadyuvan al
crecimiento econdmico mediante la generacién de capital humano,
e influyen, directa e indirectamente, en la disminucion de la pobre-
zay la mejora de las condiciones de vida. Sin embargo, no se les
puede responsabilizar en exclusiva del bienestar de la poblacion.
Este solo sera producto de la articulacion de una buena politica eco-
némica con correctas politicas sociales.

Las tres funciones bésicas de las politicas sociaes, en las que
conviene poner énfasis aqui, son la inversion en capital humano, la
compensacion social y la cohesion social.

a) Inversion en capital humano: educacion, salud, vivienda.
Cuando €l principal factor productivo es el conocimiento, yano
€es necesario recurrir solamente a argumentos éticos, filantrépi-
cos, 0 de solidaridad, para justificar la conveniencia de hacer
politicasocial. Los paises ho podran ser competitivossi carecen
de unafuerzalaboral adecuadamente formaday capacitada, que
pueda incorporar ese conocimiento en su trabajo. Es posible,
entonces, concebir la competitividad y la equidad como objeti-
VOS que pueden perseguirse simultaneamente y retroalimentar-
se. Desde ese punto de vista, la politica social que se orienta a
invertir en capital humano se convierte en un prerrequisito del
crecimiento econémico.

El capital humano es también crucia a efectos de disponer de
oportunidades de bienestar. Sin embargo, es necesario reconocer
gue se trata de un bien que, en estas sociedades, se hereda. Hay
una transmision intergeneracional de las oportunidades de
bienestar (CEPAL, 1998a), a través de varios eslabones.

En primer lugar, €l hogar de origen tiene un papel fundamental
en el aprovechamiento escolar. Hay varios factores de este que in-
fluyen: i) el nivel socioecondémico, que afectalanutriciony el acce-
so alasalud,; ii) las condiciones habitacionales (si hay hacinamien-
to 0 no), lo que destaca laimportancia que tienen las politicas de vi-
vienda; iii) laorganizacién familiar (que puede ser monoparental, o
con ambos padres presentes, en la cua influye también el tipo de
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unién); y iv) e clima educacional, definido como la cantidad de
anos de estudio que posean los adultos del hogar.

En segundo lugar, la escuela constituye un eslabén crucial, 1o
gue muestra la importancia de las politicas de construccion de in-
fraestructura, de ampliacion de la cobertura, de retencién escolar y
de mejoramiento de la calidad de la educacién, como la formacion
de profesores, ladinamicaen el aulay e método pedagdgico, |as bi-
bliotecasy €l curriculum. Conviene resaltar en este punto laimpor-
tancia de | os factores extraescol ares, que exige esfuerzos orientados
a su compensacion. Solo asi podra evitarse que e sistema educati-
vo funcione como un mecanismo de reproduccién de diferencias
preexistentes.

Otros dos fendmenos educativos que hay gque considerar en €l
proceso de la generacion de capital humano son la deval uacion edu-
cacional y el umbral educativo.

Ladevaluacion educacional consiste en la pérdida de importan-
ciade ciertos niveles académicos a medida que se generaliza su ob-
tencidén; en definitiva, da cuenta de la necesidad de cursar cada vez
més afos de educacion formal para acceder alamisma ocupacion o
para obtener un salario similar a que la generacion precedente al-
canzaba con menor educacién formal. La experiencia muestra que
cuanto menor sea el nivel educativo, mayor es la devaluacion.

El umbral educativo, a su vez, es el nimero de afios que deben
cursarse como minimo, en cada momento determinado, para obte-
ner una ocupacion que asegure una ata probabilidad de evitar la po-
brezaalolargo del ciclo devida. Hoy sesitiaen torno alos 12 afios
(CEPAL, 1999b) y solo lo acanzaun tercio de los jovenes en las zo-
nas urbanas y un décimo en las rurales. Este aspecto resulta crucial
para el establecimiento de la responsabilidad del Estado en cuanto
alos anos de estudio que debe poner a disposicion de la poblacion.
Lo que erarazonable en la generacién pasada, hoy resulta totalmen-
te insuficiente. Yano bastala educacion basica paraincorporarse ra-
zonablemente a la fuerza de trabgo.

La ocupacién se encadena con los eslabones ya mencionados.
Quienes tienen menos de 8 afios de estudio, solo podran acceder a
ocupaciones que les proporcionaran ingresos gue se sittan en tor-
no adosy media lineas de pobreza, que son insuficientes para un
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bienestar minimo. En €l otro extremo, los que tienen 12 0 mas afos
de estudio, se desempefiaran como técnicos, gerentes o propietarios
Yy, en esas ocupaciones, obtendran ingresos superiores a las cuatro
lineas de pobreza. Quienes se encuentren en una posicién interme-
dia (9-11 afos de estudio), trabajaran como vendedores en general
o0 en profesiones similares, recibiendo un ingreso que, en ciertas eta-
pas de su ciclo de vida —cuando hayan constituido una familia 'y
sus hijos lleguen a la adolescencia—, puede no proporcionarles un
nivel de bienestar minimo (CEPAL, 1998a).

Tempranamente, entonces, se decide el futuro de las nuevas ge-
neraciones, diferenciando entre los integrados y los excluidos,
aguellos que tienen una educaci 6n insuficiente para ocupar empleos
bien remunerados, por 1o que no alcanzarén niveles de vida adecua
dos, ni estaran en condiciones de aportar ala competitividad, debi-
do a que carecen de los conocimientos y de la flexibilidad para uti-
lizar €l progreso técnico en su contribucion a la produccion.

b) Compensacion social: Redes de proteccion social. Lalucha
por la superacion de la pobrezay laindigencia seguira siendo
central. Cobran importancia lasredes de proteccién social; vale
decir, aguellos “conjuntos de intervenciones compensatorias,
gue incrementan el ingreso y otros activos mediante transferen-
cias focalizadas, y que estan disefiados especificamente para sos-
tener o aumentar e bienestar de los grupos pobres o vulnerables
en periodos de transicion [o crisis] econdmica’ (Graham, 1994).

Estas redes deben ser estables, por o cual corresponde que for-
men parte de sistemas i nstitucional es permanentes, con personal es-
pecializado y cuenten con mecanismos de elegibilidad de quienes
serén beneficiarios de sus servicios, asi como de carteras de proyec-
tos que puedan llevarse a cabo y metodol ogias comprobadas de mo-
nitoreo y evaluacion de estos. De no ser asi, no estaran en condicio-
nes de responder oportunamente a las necesidades de proteccion en
momentos de crisis.

Desde | os afios ochenta, esta proteccion se ha basado en progra-
mas de empleo de emergencia, programas contra la pobreza, y los
fondos de inversiéon social, con los que se procuré complementar los
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tradicionales programas de asistencia socia. Pero también cabe re-
currir amedidas que mantengan la ocupacion, adelantando lainver-
sién programada en infraestructura o promoviendo obras publicas
en comunidades que hayan enfrentado desastres naturales o coyun-
turas econdmicas desfavorables (Iglesias, 2001).

Es propio de la naturaleza de estos programas que operen en pe-
riodos de recesién; vale decir, en momentos en que se contrae la eco-
nomia. Pero suele prestarse poca atencion a este aspecto, pese aque
se ha demostrado que en un tipico proceso recesivo el gasto social
focalizado en los pobres disminuye 2% por cada 1% de reduccién
del producto (Hicksy Wodon, 2001). En definitiva, no se previeron
|os recursos que serian necesarios para superar la emergencia. No se
considero € carécter contraciclico que debe caracterizar lared.

La decision en torno arecursos va mas alla de la politica social
y tiene que ver con las politicas fiscales, que suelen ser prociclicas,
basicamente porque los gobiernos tienen dificultades para resistir
las presiones politicas de aumentar €l gasto durante las épocas de
bonanza econdmica. Esto no solo impide que se haga la reserva de
los recursos que podrian financiar lared de proteccién social cuan-
do ella deba actuar (en larecesion), sino que afecta también la cre-
dibilidad gubernamental frente alos acreedores, que se muestran re-
luctantes a nuevos préstamos o0 exigen mayores tasas de interés.

La solucién podria buscarse en e establecimiento de una regla
fiscal flexible que exija mantener superavit moderado y previsible
durante periodos de bonanzay la creacién de un fondo de estabili-
zacion que permita financiar las redes de proteccion socia en los
periodos de crisis (Perry, 2002).

¢) Cohesion social. Una sociedad integrada es agquella en la cual
la poblacién se comporta seguin patrones socialmente aceptados
Yy genera un gjuste entre las metas culturales, la estructura de
oportunidades para acanzarlos y la formacién de capacidades
individuales para aprovechar tales oportunidades. Por cierto,
siempre hay comportamientos que no se gustan a esas pautas,
gue pueden variar la cohesion social o producir procesos de de-
sintegracion, que usualmente estan vinculados a fendmenos de
exclusion; vale decir, acircunstancias en gue la sociedad no po-
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ne a disposicion de las personas los medios (oportunidades)
adecuados para alcanzar las metas propias de la respectiva cul-
tura (CEPAL, 1997:111.73).

La preocupacion por la cohesion no implica la blsqueda de la
homogeneizacion. Por el contrario, corresponde asegurar €l respeto
alaidentidad cultural propiay valorar la diversidad, junto con los
aportes que derivan de la creatividad. Por ello, una sociedad cohe-
sionada es la que comparte objetivos globales y normas, y deja es-
pacio para una amplia gama de metas particulares, tanto individua-
les como grupales. Esto es de especial importancia en sociedades
multiétnicas y multiculturales.

La incorporacién de los excluidos por discriminaciones de di-
verso tipo (étnicas, de género, etc.) es unatarea pendiente. En ella,
la accion afirmativa o discriminacion positiva es un medio funda-
mental para avanzar en la superacion de las desigual dades adscritas
y superar asimismo |os problemas de baja integracion que presenta
laregion (pobreza, segmentacion social, segregacion residencial), a
los gue se suman fendmenos que tal vez no son nuevos, pero han al-
canzado una relevancia notable en la actualidad, como la violencia
en diversas formas, la inseguridad ciudadana, € narcotréfico y la
corrupcion.

Principios orientadores de la politica social

La politica socia tiene que perseguir la universalidad y € im -
pacto, paralo cual debe resolver los temas de lainstitucionalidad a
travésdelacual sellevarén acabo sus programasy lae€ficiencia con
la que dispondra de | os recursos disponibles. Utilizara instrumentos
como lafocalizacion y metodol ogias adecuadas para el monitoreoy
laevaluacion.

El universalismo ha sido parte del discurso tradicional de los
gobiernos latinoamericanos, y se lo hainterpretado como el esfuer-
zo por generalizar una oferta de servicios igual paratodos, adu-
ciendo que ello contribuiria a laintegracion social. Pero la préacti-
ca latinoamericana siempre mostré desigual dades notorias en esa
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provision, por lo cual se ha hablado de universalismo excluyente, en
unos casos, y edtratificado, en otros (Gordon, 1996). La primera
acepcion pone énfasis en los que quedan a margen de cualquier
proteccion; la segunda, acentlia que, si bien muchos son atendidos,
las prestaciones que se otorgan varian en monto y calidad. Esas di-
ferencias no tienen gque ver con las necesidades, mayores o menores
de cada cual, sino con € estatus de los beneficiarios. Los mejor
atendidos pertenecen alos sectores mas instruidos, més informados,
Mas organizados, 0 viven en areas mejor dotadas de servicios, y son
personas que disponen recursos para hacer frente a los costos de
transaccion (transporte, tiempo) en los que se debe incurrir parare-
cibir los servicios. En cambio, el acceso a esa oferta ha sido siem-
pre dificil para quienes, aun teniendo mayores necesidades, carecen
de las caracteristicas enunciadas.

En educacién, por gemplo, si bien las constituciones establecen
gue el Estado tiene la obligacion de asegurar determinado nimero
de afios de educacion a su poblacion, hay una proporcion nada des-
defiable de cada cohorte que no ingresa siquiera en laescuelay otra
gue la abandona rapidamente. Entre los excluidos estan sobrerrepre-
sentados |os miembros de |os grupos de menores ingresos.

Las politicas universalistas asi entendidas tienen alto costo y ba-
jo impacto. Es evidente que una oferta que atienda igual mente a to-
dos resultara muy cara. Para gjustarla a los recursos disponibles,
suele disminuirse la calidad de las prestaciones y, por tanto, se de-
teriora cas seguramente el impacto del programa sobre los benefi-
ciarios, o, bien, se recortala*universalidad” por criterios no trans-
parentes que orientan |os servicios hacia los grupos ya menciona-
dos, en perjuicio de los mas necesitados.

Por ello, hay que entender la universalizacién como la busque-
da de la satisfaccion de las necesidades real es de todas las perso-
nas. Para superar las diferencias existentes, es necesario tratar de-
sigualmente a quienes son socioeconémicamente desigual es, me-
diante la accion afirmativa o discriminacion positiva. Asi, lograr
gue los hijos de familias pobres asistan a la escuelay se manten-
gan en ella exige asignarles, ademas de una educacion de buena
calidad, un horario instruccional mas extenso que permita compen-
sar limitaciones que se originaron en el hogar. Exige, asimismo,
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proporcionar programas nutricionales e, incluso, un subsidio por €l
costo de oportunidad que significaoptar por laescuelavis a visalgu-
na insercion laboral (Levin, 1995). Programas como Bolsa Escola
de Brasi| tienen por objeto enfrentar justamente este aspecto.

Estas precisiones son necesarias porque en los ultimos afios, se
ha generado “unagran confusion” entre los instrumentos —como la
focalizacion (...)—y los principios que deben guiar las reformas del
sector social” (Ocampo, 2000). Hoy, afortunadamente, aumenta el
consenso en cuanto a que “lafocalizacion(...) no se contrapone ala
universalizacion de los derechos sociales y mucho menos significa
desmontar los derechos conquistados’, sino que “se trata de una
(forma) de discriminacién positiva de grupos especiales de la po-
blaciéon que estén demandando atenciones especiales para permitir
su efectiva inclusién en el acceso alariquezay alos bienesy ser-
vicios socia mente producidos, capaces de situarlos en un estadio de
dignidad” (Silva e Silva, 2001:14). También se ha concordado en
que “la focalizacion no significa la disminucién de los gastos en
programas sociales’, sino “elevar e patron de eficacia del gasto so-
cial” (Draibe, 1997:24, en Silvae Silvaet al., 2001:139). Por lo ex-
puesto, entonces, cabe concluir que aumenta el consenso sobre que
“Lafocalizacién debe considerarse un instrumento para que los ser-
vicios sociales tengan una coberturauniversal y nunca como un sus-
tituto de la universalidad” (Ocampo, 2001).

En el mismo sentido, Barry (2001:52), cuando intenta recuperar
los principios liberaes clésicos, “ciegos aladiferencia’, afirmaque
el universalismo de los derechos econdmicos y sociales constituye
un avance dentro de la tradicion de la llustracion. Entiende que en
ese marco cabe la “accion afirmativa’, “para ayudar a los grupos
cuyos miembros sufren carencias sistematicas’, ...“ siempre y cuan-
do la‘ carencia’ se definaen términos universales—como lafaltade
cosas (recursos y oportunidades) cuya posesion seria considerada
en general como ventgjosa’. Y concluye, afirmando que esa focali-
zacion en “quienes sufren carencias sistematicas seria una manera
de ayudar a satisfacer la demanda liberal igualitaria de que los indi-
viduos no deben tener menos recursos y oportunidades que otros
cuando la desigualdad ha sido €l producto de circunstancias en cu-
ya generacion ellos no tuvieron responsabilidad”.
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La institucionalidad se relaciona con € papel del Estado y de
otros actores en la politica social. Se ha dado, en los ultimos afios,
mayor participacion alasociedad civil y al mercado, y se ha busca
do gue otros niveles estadual es asuman responsabilidades y utilicen
recursos propios y traspasados para la politica social. Sin embargo,
el Estado ha seguido teniendo una gran importancia en la préctica,
lo cual hainfluido seguramente en que también hayan sido crecien-
temente abandonadas | as posturas mas radi cal es en |a discusi 6n teo-
rica contemporanea.

La tendencia histérica latinoamericana ha sido centralizadora,
tanto en la matriz unitaria tipica predominante, como en €l centra-
lismo larvado que caracterizd alos paises que adoptaron estructuras
federales. En los Ultimas afios, empero, las experiencias de las poli-
ticas sociales, en especia las orientadas a superar la pobreza, mos-
traron muchos defectos del centralismo que lleva a tomar decisio-
nes sin considerar adecuadamente |as peculiaridades locales y opta
por soluciones homogéneas para realidades heterogéneas. Esto con-
dujo a muchos esfuerzos descentralizadores que procuraban promo-
ver la participacion local y crear condiciones para el control de los
programas y su € ecucion por los beneficiarios. Mostraban, asimis-
mo, que en los niveles locales es posible realizar un mejor calculo
de los costosy los beneficios de |as acciones que se pretende imple-
mentar e, incluso, cabe la posibilidad de experimentar con métodos
alternativos para proveer el mismo servicio. No todas las experien-
cias descentralizadoras fueron exitosas. Tal vez influyé en muchos
de los fracasos |la falta de experiencia en tomar decisiones en asun-
tos de interés propio. Cabe aqui recordar que suele decirse que “los
problemas de la democracia, solo se solucionan con mas democra-
cia’, aunque corresponde también [lamar la atencién sobre la uto-
pia comunitaria que hay detras de muchos planteos descentraliza-
dores que creen que ali no existe poder, ni luchas internas por re-
CUrsos escasos ni riesgos de corrupcion. En tal sentido, la perspec-
tiva de futuro en materia de institucionalidad tiene que orientarse
aevitar decisiones generales, aprender de las experiencias ya exis-
tentes, tener en cuenta las capacidades locales caso por caso, y re-
forzar ese nivel cuando muestra debilidades que imposibilitan la
gjecucion adecuada de los proyectos, al mismo tiempo que se
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define el cuantum de descentralizacion gue es posible en cada ca-
so. Siempre habra funciones que corresponden a un nivel central,
gue no es conveniente delegar, como las de indole normativa, fisca-
lizadoras, y otras como la de financiamiento que, aungue Se quiera,
no podran transferirse totalmente. Pero debe superarse la perspecti-
vade que &l Estado sabe cuéles son los problemas y como solucio-
narlos, y crear espacios para la participacion de otros actores socia
lesy otros niveles estaduales, afirmando que la capacidad deinno -
vacion se encuentra diseminada en la sociedad.

No es posible llevar a cabo politicas sociales efectivas si se ca-
rece de recursos. Por €llo, es conveniente hacer unarevision de lo
gue ha sucedido con el gasto social. A consecuencia de la crisis de
los afios ochenta, muchos paises, no todos, |o redujeron. En cambio,
durante la década de los noventa, América Latina'y el Caribe ha
destinado alo socia el mayor monto de recursos de su historia, tan-
to si se considera su participacion en el PIB (Gréfico 12), como la
cantidad de dolares per capita asignados a tal destino (Gréfico 13).
El gasto social por habitante aument6 en 50% durante los afios no-
ventay paso de 360 ddlares a 540 dolares per capitaen € promedio
regional, y solo dos paises registraron una disminucién en términos
reales. EI aumento fue mayor a del producto por habitante. Por €llo,
alo largo de la década se incrementé la importancia relativa de lo
destinado alo social: de 10,4% a 13,1% del PIB.
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Gréfico 12
AméricaLatina (17 paises): gasto publico social como porcentgje del PIB
1990-1991 y 1998-1999
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Fuente: CEPAL, Division de Desarrollo Social; base de datos sobre gasto social.

a/ La cifra inicial corresponde al promedio 1994-1995.
b/ Promedio simple de los paises, excluidos Bolivia y El Salvador.
Gréfico 13

América Latina (17 paises): gasto publico socia por habitante
1990-1991 y 1998-1999 (En ddlares de 1997)
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Fuente: CEPAL, Division de Desarrollo Social; base de datos sobre gasto social.
a/ La cifra inicial corresponde al promedio 1994-1995.
b/ Promedio simple de los paises, excluidos Bolivia y EI Salvador.
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Llaman la atencién las significativas variaciones en la magnitud
del gasto, seguin los paises. Mientras Argentinay Uruguay tenian un
gasto socia que superalos 1.500 ddlares por habitante, Honduras, Ni-
caragua, El Salvador y Guatemala no alcanzan alos 100 délares. Son
situaciones claramente diferentes. Unos paises deben incrementar los
recursos disponibles, 1o que exige e compromiso tanto del gobierno
como de lasociedad civil y € apoyo de la cooperacion internacional.
Paralos otros, en cambio, la mayor preocupacion debe estar en con-
servar —dada la situacion econdémica imperante— el nivel de recur-
sos paralo social de que dispusieron durante |os afios noventa.

Pero en ambas situaciones esimperativo que hagan esfuerzos en
utilizar mejor los recursos disponibles, preocupandose por elevar su
impacto redistributivo. Aunque algunas partidas sean redistributi-
vas, € gasto socia como un todo no lo es suficientemente. Si se
otorga valor monetario a las prestaciones gque las personas reciben
de las politicas publicas excluyendo la seguridad socia, ladistribu-
cién mejora y puede afirmarse que € 20% de hogares méas pobres
recibe una fraccién del gasto social que en promedio sextuplica su
participacion en ladistribucion del ingreso primario (28,2% del gas-
to socia en comparacién con 4,8% del total del ingreso). Dichas
transferencias representan 43% de lo percibido por los estratos de
menores ingresos. Pese a ello, |os grupos de menos necesitados si-
guen recibiendo una proporcion enorme del gasto social, cuando se
incluye la seguridad social.

La “ventana de oportunidades’, que otorgd a la region el au-
mento del gasto social —que se acompafio ademés de lo que se ha
denominado “bono demogréfico” >—, no ha sido aprovechada a ca-
balidad. En definitiva, “gastar mucho no necesariamente implica
gastar bien”. Los recursos pueden ser utilizados con mayor o menor
eficienciay los programas pueden producir impactos diferentes. me-
jorar los déficit que presentaban en el momento en que se puso en
marcha el programa, ser neutros e, incluso, agravar |os problemas.

5 El “bono demogréfico” eslaventaja que se deriva paralaregion latinoamericana
de un crecimiento de la poblacion mas pausado, que provoca un aumento de la
proporcion de los adultos en €l total de la poblacién, lo cual hace que en teoria
disminuya |la tasa de dependencia (CEPAL/CELADE/ BID, 1996).
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Por 1o mismo, las tareas pendientes de la politica social latinoa-
mericana requieren mejorar la eficiencia en el uso de recursos esca
sos, y € impacto de |os programas.

La eficiencia busca la alternativa que minimice los costos por
unidad de producto (bien o servicio) proporcionado por €l progra-
ma. Muchas veces esto es considerado “economicista’, olvidando
gue los recursos siempre son escasos Y las necesidades, en cambio,
crecientes. Lo que se malgasta en un caso, no podra destinarse a cu-
brir otra necesidad.

Pero la pura eficiencia no justifica los programas. Ello debe al-
canzar €l objetivo para € cua son implementados. En educacion,
por egemplo, e fin perseguido no es construir escuelas o pagar alos
maestros. Estos son solo medios para obtener € verdadero fin, que
€es proporcionar conocimientos y valores a los educandos. Por tan-
to, en la politica socia la clave es € impacto, que consiste en la
magnitud del beneficio recibido por la poblacion objetivo a conse-
cuencia del programa. Asi, en uno de naturaleza nutricional, se tra-
ta de apreciar € porcentaje de reduccién de la desnutricion de gra
do 1y 2 en € grupo meta (Cohen y Franco, 1992).

La preocupacion por laeficienciay el impacto exige prestar una
especial atencion a la focalizacion. Focalizar es identificar con la
mayor precision posible a los beneficiarios potencialesy disefiar €
programa con €l objetivo de asegurar un impacto per capita eleva
do sobre & grupo seleccionado, mediante transferencias monetarias
0 entrega de bienes o servicios (Franco, 1990ay 1995). Asi se me-
jora el disefio de los programas, ya que cuanto més precisa sea la
identificacion del problema (carencias por satisfacer) y de quienes
lo padecen (poblacion objetivo), mas facil resultara disefiar medidas
diferenciadas y especificas para su solucién; aumenta, ademas, la
eficienciaen el uso de los recursos escasos; y eleva el impacto pro-
ducido por €l programaal concentrar 10s recursos en la poblacion de

mayor riesgo.
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CONCLUSION

La situacién econdmica, social y politica de América Latinano
es satisfactoria. El crecimiento econdmico no consigue alcanzar €l
ritmo necesario para mejorar los niveles de vida en toda la pobla-
cion. Las politicas sociales, por su parte, han recibido recursos muy
importantes, que no sera facil mantener si no se asienta el creci-
miento econdmico, y que en todo caso exigen mejorar la eficiencia
en su utilizacion, asi como la eficacia en €l logro de los objetivos y
el impacto de los programas sobre la poblacion beneficiaria.

Convieneinsistir en laimportancia de lademocraciay delaca
lidad de esta. Ella es un ingrediente basi co para unabuena sociedad.
Las democracias de analfabetos no son tales democracias y, con
mucha facilidad, abren camino al clientelismo y al populismo. Las
sociedades de excluidos también son el caldo de cultivo de la vio-
lenciay lainseguridad ciudadanay terminan afectando el funciona
miento de lademocracia. Deterioran, asmismo, las condiciones de vi-
dano solo de los pobres, sino también de los integrados, que pasan a
vivir en bankers, ano circular con tranquilidad por su propia ciudad,
y afomentar € desarrollo de laindustria de la seguridad privada.

Uno de los debates europeos actuales gira en torno a la socie -
dad de dostercios; esto es, aquella donde solo dos de cada tres per-
sonas estan integradas. Hoy, en Ameérica Latina predominan socie -
dades de un tercio. La preocupacion por tanto esta aqui agravada.

Como se dijo en € texto, la buena sociedad y el desarrollo so-
cial no se logran solo con politica social. Es necesario que la politi-
ca econémica haga su parte, y que genere un crecimiento de buena
calidad; esto es, que cree puestos de trabajo formales. Es evidente
gue la region muestra una gran vulnerabilidad frente a los cambios
imprevisibles del mercado financiero internacional, pero también
debe reconocerse que existen grados de libertad como para hacer las
cosas mejor 0 peor a través de las politicas publicas. Asumir esta
responsabilidad por los gobiernosy por 1os otros actores societal es,
es crucia paratener éxito en los temas aqui planteados.

100



ROLANDO FRANCO

BIBLIOGRAFIA

Barry, B. (2001) “ Culturaeigualdad”, en Istor. Revista de Historia Internacional,
México D.F., Ao Il No. 7 (capitulo del libro Culture and Equality,
Londres, Blackwell, 2001)

Bate, P. (2002) “Unrio de oro”, en BID América, http://www.iadb.org/idbamerical

Berry, A. (1997), “The Income Distribution Threat in Latin America’, en Latin
American Rersearch Review, Vol. 32, No. 2.

BID (1998), América Latina frente a la desigualdad, Washington D.C.

Birdsall, N. (1997), “Asset Inequality Matters: An Assessment of the World
Bank’s Approach to Poverty Reduction”, en American Economic
Review, mayo.

———————(1998), “Comentario”, en Emmerij, L, y NGiez del Arco, compila-
dores, El desarrollo econdmico y social afines del siglo XX. Was-
hington D.C., BID.

Birdsal, N., R. David y R. Sabot (1995), “La desigualdad como limitacion para
€l crecimiento en América Latina’, Oikos, No. 8, septiembre.

Bustelo, E. y A. Minujin (1998), Todos entran, UNICEF/L osada, Buenos Aires.
Cardoso, F. H. (1998) El Presidente segundo o Socidlogo. Entrevista de Fernan -

do Henrique Cardoso a Roberto Pompeu de Toledo. Sao Paulo,
Companhia das Letras.

101



GRANDES TEMAS DELDESARROLLO SOCIAL EN AMERICALATINA Y ELCARIBE

CEPAL (1997) La brecha de la equidad. América Latina, el Caribey la Cumbre
Social. Santiago de Chile, CEPAL. (LC/G.1954/Rev.1-P).

(1998a), Panorama Social de América Latina 1997, (LC/G.2050-
P), Santiago de Chile.

———(1998Db), “ Impacto de la crisis asidtica en Amé&rica Latina’, Docu-
mento presentado al Periodo de Sesiones de la CEPAL,
(LC/G.2026 (SES 27/23), Oranjestaad, Aruba.

(1999a), La crisis financiera internacional: una vision desde la
CEPAL, (LC/G.2040), Santiago de Chile.

——{1999h), Panorama Social de América Latina 1998. (L C/G.2050-P),
Santiago de Chile.

———————{2000a), Panorama Social de América Latina 1999-2000
(LC/G.2068-P), Santiago de Chile.

———————{(2000b) La brecha de la equidad. Una segunda evaluacién. Santiago,
CEPAL (LC.G.2096, mayo). Presentado ala Segunda Conferencia
Regional de Seguimiento de la Cumbre Mundial sobre Desarrollo So-
cid.

—————(2000c) Equidad, desarrolloy ciudadania. Documento presentado
a XXVIII Periodo de Sesiones de la Comision, Ciudad de México
(LC/G.2071(SES.28/3))

CEPAL/CELADE/BID (1996) Impacto de las tendencias demograficas sobre
los sectores sociales en América Latina. Santiago de Chile (LC-
/DEM/161).

Cohen, E. y R. Franco (1992) Evaluacién de proyectos sociales. México D.F., Si-
glo XXI Editores.

Cohen, E. y R. Franco (2002) Gestion social: ¢Como lograr eficiencia e impac -
to? México, Sglo XXI Editores/ CEPAL, de pro6xima aparicion.

Cornia, A. (1999) Liberalization, Globalization and Income Distribution, Hel-
sinski, World Institute for Development Economics Research, WI-
DER, The United Nations University, Working Paper No. 157.

Dahrendorf, R. (1996) La cuadratura del circulo. Bienestar econdémico, cohesion
social y libertad politica. México D.F., Fondo de Cultura Econémi-
ca. Trabajo presentado a la conferencia de UNRISD, Rethinking
Social Development, Copenhague, 1995.

Franco, R. (1996), “Los paradigmas de la politica social en América Latina’, en
Revista dela CEPAL, No. 58, Santiago de Chile, pp. 9-22.

102



ROLANDO FRANCO

Gerstenfeld, P.(1998). “Oportunidades de bienestar y movilidad social en Ameéri-
calLatina. Percepcionesy realidades’, enRevista Paraguaya de So -
ciologia, No. 101, Montevideo.

Giddens, A. (1998). “El centro derecha sigue en la confusién neoliberal”, en El
Pais, No. 933, 22 de noviembre, Madrid.

Graham, C. (1994). Safety Nets, Politics and the Poor. Washington D.C., The
Brookings Institution

Hardy, C. (2000).“ Repensar la agenda progresista’, Revista Rocinante, Santiago
de Chile, octubre.

Hicks, N. y Q. Wodon, “Proteccién social paralos pobresen Américalatind’, en
Revista dela CEPAL, No. 73, abril 2001

Iglesias, E. V. (2001). “Lacrisis, €l desempleo y las redes de proteccion social.
Explorando nuevas fronteras’, en R. Franco, editor, Sociologia del
Desarrollo, Politicas Sociales y Democracia, Fondo de Cultura
Econdmica, Buenos Aires.

L atinobarémetro (2000). Informe de prensa Latinobarémetro 1999-2000. San-
tiago de Chile, Corporacién L atinobarémetro.

Londofio, J. L. (1995). Poverty, inequality and human capital development in La-
tin America, 1950-2025. World Bank American and Caribbean
Study,

Londofio, J.L.y M. Szekely (1997). Persistent poverty and excess inequality: La -
tin America, 1970-1995, IDB Working Paper Series IDB No. 357,
Washington, D.C.

Lustig, N. et al.(2001). Reduccion de lapobrezay crecimiento econémico: lado-
ble causalidad. Documento presentado al Seminario sobre Teoria
del Desarrollo, CEPAL, Santiago.

Manzi, J. y C. Catalan (1998). “Los cambios en la opinion pablica’, en Toloza,
C.y E. Lahera, editores, Chile en los noventa, Santiago, Dolmen.

Marshall, T. H. (1950). Citizenship and Social Class, Cambridge University
Press, Cambridge.

Martinez, J. y A. Ledn (1998). La estratificacion social chilena haciafinesdel s -
glo XX, Santiago, CEPAL, Serie Politicas Sociales No. 52

Lustig, Nora (1997). El desafio de la austeridad. Pobreza y desigualdad en la
América Latina, Fondo de Cultura Econémica, México, D.F.

103



GRANDES TEMAS DELDESARROLLO SOCIAL EN AMERICALATINA Y ELCARIBE

Maslow, H. H. (1954). Motivation and Personality, Nueva York, Harper & Bros.
Moray Araujo, M. (1992). Ensayo y error, Buenos Aires, Sudamericana.

Morley, S(2000). La distribucién del ingreso en América Latinay el Caribe, San-
tiago, CEPAL/Fondo de Cultura Econémica.

NACIONES UNIDAS (2000). La Declaracion del Milenio, Nueva York.

Ocampo, J. A. (2000). “Nuestra Agenda’, Presentacion del Secretario Ejecutivo
en el Foro Conmemorativo del Quincuagésimo Aniversario de la
CEPAL, Santiago de Chile, 26 de octubre de 1998. En La CEPAL
en sus 50 afios. Notas de un seminario conmemorativo. Santiago,
CEPAL (LC/G.2103.P).

Pastore, J. y N. do Vale Silva, Mobilidade Social no Brasil. Sao Paulo, Makron
Books.

Perry, G. (2002). “Reglas fiscales y volatilidad macroeconémica en América
Latina’, Informe No. 211, www.asuntospublicos.org.

Reich, R. (1993). El trabajo de las naciones. Hacia €l capitalismo del siglo XXI,
Buenos Aires, Vergara.

Sen, A. K. (1999). Nuevo examen de la desigualdad. Madrid, Alianza Editorial.

Thurow, L. (1992). La guerra del siglo XXI, Buenos Aires, Javier Vergara editor.

104



CapriTuLo |l

INDICADORES SOCIALES:
UNA BREVE INTERPRETACION DE SU ESTADO
DE DESARROLLO

EpcAR E. GUTIERREZ-ESPELETA



EDGAR E. GUTIERREZ-ESPELETA

INTRODUCCION

Pareciera que los indicadores sociales son de nuevo del interés
de los investigadores sociaes, forjadores de politicas y banqueros.
Después de un periodo letargico de mas de 25 afios, y por muchas
razones, se estan redescubriendo dentro de un nuevo contexto mas
promisorio y desafiante para los cientificos sociales.

En este capitulo se pretende contextualizar € desarrollo de las
estadisticas e indicadores sociales dentro de la evolucion del térmi-
no “desarrollo” y su relacion con e orden predominante en las es-
feras internacionales. Seguidamente, se hace un esfuerzo para pre-
sentar una sintesis de los esfuerzos en las Naciones Unidas, sobre
todo en relacién con las cumbres mundiales. |gualmente, se revisa
rael estado de las estadisticas y fuentes de datos para América La
tinay el Caribe. Finalmente, se sefialan cuales podrian ser los de-
safios actuales y proximos.

LO SOCIAL DENTRO DE LO PREDOMINANTE
El tema de |l os indicadores sociales no puede verse aislado de la

evolucion mismadel concepto del desarrollo, lo cual explicasu len-
ta evolucion hacia instrumentos efectivos de toma de decisiones.
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A partir de 19491, |a palabra desarrollo pasd a ser una percep-
cion que modela la realidad, un mito que conforta sociedades, una
fantasia que libera pasiones. Sin embargo, |as percepciones, |os mi-
tosy las fantasias se levantan y caen independientemente de los re-
sultados empiricos y las conclusiones racional es; aparecen y se des-
vanecen, no porque estas sean correctas o incorrectas, sino porque
estdn impregnadas de promesas, 0 se convierten en irrelevantes.

A manera de apuntar la evolucion del término, Wilfred Benson,
de la Secretaria de 1a OIT, fue tal vez el primero en referirse alos
paises del sur como paises subdesarrollados en 1942. Rosenstein-
Rodan, en 1944, los llamaba “éareas econdmicamente atrasadas’.
Para ese mismo afno, Arthur Lewis hablaba ya de la brecha entre na-
cionesricasy pobres. El término siguié apareciendo por aqui y por
alla dentro de los documentos de las Naciones Unidas, pero no fue
sino hasta e discurso de Harry Truman, €l 20 de enero de 1949, que
toma vigenciay vigor.

A continuacion, muchos pensadores propusieron otras defini-
ciones. Por ggemplo, cuando Rodolfo Stavenhagen propuso el con-
cepto de etnodesarrollo, reconocia que es necesario, para moldear
el desarrollo nacional, verse a interior y buscar la cultura propia en
lugar de usar culturas prestadas o extranjeras. Cuando Omo-Fada-
ka propone el desarrollo “de abajo hacia arriba’, reconoce la desi-
lusidn y los fracasos del modelo “ de arriba hacia abajo” en cumplir
con los objetivos establecidos en las diferentes partes del mundo.
O cuando Orlando Fals Borda'y Anisur Rahman insistian en el de-
sarrollo con participacion, reconocian la exclusion que el desarro-
llo estaba causando.

Paralelamente, una atencion muy pragmética fue evolucionan-
do con el objetivo de buscar explicaciones causales del subdesarro-
llo; entre estas se mencionaban: factores de balanza comercial; in-
tercambio desigual; dependencia; proteccionismo; imperfecciones
del mercado; corrupcion; falta de democracia o sentido empresarial.
Algunas de estas razones siguen haciendo eco en esferas de forma
cién de opinion publica

1 The Development Dictionary. 1993. Ed. W. Sachs. Witwatersrand Univ. Press,
South Africa. 3er. edition.
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Entre 1950 y 1970, tuvimos en Ameérica Latinaal Cuerpo de Paz,
la GuerraalaPobreza, el Programade Cuatro Puntos, la Alianza pa-
rael Progreso, entre otros programas, 10s cuales no hicieron mas que
enraizar lanocién de subdesarrollo en la percepcion popular y pro-
fundizar la falta de habilidad creada con esa percepcion. Aqui, los
teoricos de la dependencia tuvieron igualmente su cuota de responsa
bilidad, ya que la explicacion que daban del subdesarrollo erafunda-
mentalmente por |a explotacion de una nacién sobre otras; por e sa
gueo realizado en el pasado de sus recursos; de que el subdesarrollo
fue el creador del desarrollo, entre otros argumentos. Al pecar de
acriticos, sus criticas ala ambigiiedad e hipocresiadel desarrollo, le
dieron mésfuerzaa caracter colonialista de este.

El concepto de desarrollo es tomado por las Naciones Unidas
desde su creacion en 1946, cuya acepcion se relaciona con crecimien-
to economico. Durante los cincuenta, las cuentas nacionalesy €l con-
cepto de producto interno bruto (PIB) inicia su prevalenciaen los
analisis sobre el desarrollo en los paises del sur. Para1962, €l Con-
sgjo Socia y Econdémico de las Naciones Unidas propuso gue lo so-
cia y lo econdmico se integraran como componentes fundamentales
del desarrollo. Durante los sesenta, esavision se mantuvo, pero lavia
recomendada para optar por € desarrollo fue € crecimiento econdmi-
co pasando por varias fases donde se integrabalo socia. Parafinaes
de esa década, era evidente que e rapido crecimiento habiatraido un
sinnimero de desigualdadesy, por lo tanto, los atributos que deman-
daban laintegracion de lo econdmico y lo social se habian ampliado
(para esta época, las condiciones sociales se habian convertido en
obstaculos sociales para el desarrollo).

Y apara 1970, Robert McNamara, presidente del Banco Mundial,
reconocid que para los afios setenta era necesario analizar algo mas
gue el crecimiento del producto interno bruto; sin embargo, no hubo
consenso ni internacional ni académico, como tampoco alternativas
de otras definiciones.

Mientras que durante la primera década del desarrollo se concep-
tualizabalo econdmicoy o social en forma separada, en la segunda
década se debian de integrar. Por lo tanto, habia que formular un nue-
vo paradigma, habiéndose reconocido lainteraccion entre recursos fi-
SiCOS, Procesos técnicos, aspectos econdmicos 'y aspectos social es.
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L a segunda década del desarrollo, que seinici6 bagjo e enfoque
unificado, result6 ser todo lo contrario: dispersion. Asuntos o proble-
mas relevantes, como el ambiente, poblacidn, hambre, mujeres, habi-
tat o empleo, fueron traidos a la mesa de discusion en forma sucesi-
va. Cada problema siguié una carreraindependiente en la concentra-
cion delaatencion del pablico y de lasinstituciones. Més tarde, hu-
bo un reconocimiento de que los problemas tenian un comdn deno-
minador, y que eran necesarios los esfuerzos haciala unificacion. De
alli surgié una nueva dificultad: ¢cudl de estos temas se iba a consi-
derar en @ centro de los demas? Disputas surgieron de las diferentes
instancias burocréticas, ya que de eso dependiala supervivenciay la
apropiacion de recursos en las esferas de las Naciones Unidas.

En 1970 se proclam6 entonces la estrategia internacional de de-
sarrollo, a mismo tiempo que las Naciones Unidas proclamaba la
necesidad de un enfoque unificado para el desarrollo, y de contar
con una planificacion que integrara completamente los componen-
tes econdmico y socia en laformulacion de politicas y programas.
No fue sino hasta 1974, que la Declaracion de Cocoyoc?, en Méxi-
co, enfatizd que & desarrollo no deberia desarrollar cosas, sino al
ser humano. Todo proceso de crecimiento que no lleve a la satis-
faccidn de las necesidades basicas o, peor alin, que las interrumpa,
es una parodia del desarrollo. La Declaracion también enfatizé la
necesidad por ladiversidad y la busqueda de diferentes rutas para €l
desarrollo, como también |la meta de desarrollar la confianza en las

2 En octubre de 1974, el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
y la Conferencia de las Naciones Unidas para el Comercioy €l Desarrollo, reunie-
ron a un importante grupo de personalidades mundiales en un ssmposio sobre “ Los
modelos de utilizacion de los recursos. estrategias para el ambiente y €l desarro -
[l0”. Fruto de este simposio fue la Declaracion de Cocoyoc, en la cual lee” El de -
sarrollo no deberia estar limitado a la satisfaccion de las necesidades béasicas.
Hay otras necesidades, otras metasy otrosvalores; el derecho a dar y recibir ideas
y estimulos. Hay una profunda necesidad de participar en la formacion de la base de
la existencia de uno mismo, y hacer alguna contribucién en la consolidacion del fu -
turo del mundo.” En Cocoyoc se estableci6 que €l objeto del desarrollo esla humani-
dad y no los objetos materiales, por 1o que cuestiono enérgicamente e sobreconsumo
paralabuscar la satisfaccion de las necesidades y un crecimiento arménico diferen-
ciado paralos paises, toda vez que se encuentra en relacion directa con |as caracteris-
ticas culturales y ecol gicas de cada region.

Fuentes: http://ceder ul .unizar .es/revista/num01/pag18.htm; www.neticoop.org.uy/ lapalo -
ma/vidart.htm;www.semar nat.gob.mx/cecadesu/digital/desarrollo_sustentable 3.shtml
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capacidades propias y del requisito del cambio fundamental en lo
politico, econdmico y socia. Yapara 1975 se hablaba de desarro-
[lo centrado en & ser humano.

Durante la segunda mitad de |os afios sestenta, muchas declara-
cionesy definiciones de desarrollo surgieron. Inclusive, se recono-
cio gque el desarrollo no iba a solucionar €l problema de lamiseriay
el hambre, mas alin, todo o contrario, lo iba aempeorar; por o tan-
to, se propuso que en lugar de tratar de solucionar este problema, se
deberiatratar de satisfacer, en lo que se pudiera, las necesidades ba-
sicas. De aqui surgi6 laidea de grupos metas, muy atractivo parael
Banco Mundia que, desde 1973, ya habia empezado a trabajar con
pobres rurales y pequefios campesinos. Para estas fechas, finales de
|os setenta, 0s expertos de la UNESCO empezaron a promocionar €l
concepto de desarrollo enddgeno, que se oponiaal concepto del de-
sarrollo como proceso lineal € cual llevaba alas diferentes naciones
aimitar el trénsito de las sociedades industrializadas.

A la siguiente década, |a de los ochenta, se le [lamd en Améri-
calatinay el Caribe la“década perdida’. Los procesos de gjuste
significaron para muchos paises el abandono parcial o total de mu-
chos logros obtenidos en el pasado, todo a nombre del desarrollo.

Durante los noventa, se origina un nuevo paradigma, llamado
redesarrollo en €l norte, queriendo decir con esto que hay que desa-
rrollar aguello que no se hizo bien en el pasado. El concepto de
competitividad toma fuerzay se asienta en e miedo de no quedar-
se atrés en la carreratecnoldgica. En €l sur, esto significo maguila-
doras 'y sumidero de desechos del Norte, y la colonizacion del sec-
tor informal. Conceptual y politicamente, el redesarrollo es reinter-
pretado como un desarrollo sostenible, por un futuro comin, como
lo sugirié la Comision Brundtland.

El desarrollo sostenible se concibié como una estrategia para el
desarrollo sostenido, no para apoyar € florecimiento y la permanen-
ciadeunavidasocia y natural infinitamente diversa. Nace también
el Indice de Desarrollo Humano en el seno de las Naciones Unidas,
el cual toma para su clculo medidas ddl ingreso gjustado, la esperan-
zadeviday € logro educacional de las naciones. Con €, se ha po-
sicionado a mas de 130 paises, usando una escala numeérica. El in-
forme de Desarrollo Humano trae, ademés, una variadainformacion
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Cuantitativa sobre estos paises; pero no resuelve el problemadel uso
del PIB dentro del indice, por o que opta por reconocer la limita
cion y sugerir un mejoramiento del mismo. Actualmente, el informe
ofrece mediciones complementarias del 1DH, tales como €l indice
de Pobreza Humana, indice de Desarrollo Relativo al Género, Indi-
ce de Potenciacion de la Mujer, entre otros.

El concepto del PIB expresa la creencia de que e mundo es un
mercado enorme, en €l cual las naciones compiten por la respetabi-
lidad econémicay por un lugar de preferencia. Considerada como
una norma del comportamiento, la productividad se ha convertido
en la nueva condicién antropol 6gica de la legitimidad de cada per-
sona. El PIB extiende esa condicidn a escalanacional y graciasala
magia de |os numeros, los expertos ven la economia mundial como
un juego en donde el PIB de los paises produce |as anotaciones.

A pesar de todo esto, ya desde principios de los setenta, € PIB
tenia sus enemigos. Robert Kennedy serefirié de lasiguiente forma
sobre el uso del PIB: Por mucho tiempo pareciera que hemos re -
nunciado a la excelencia y los valores de las comunidades por la
mera acumulacion de cosas materiales ... El PIB incluye contami -
nacion de aire y publicidad de cigarrillos, y ambulancias que lim -
pian nuestras calles de accidentes. Considera los llavines especia -
les en nuestras puertas, y las carceles para aquellos que los rom -
pen. El PIB incluye la destruccion de los bosques de pinos y la
muerte del Lago Superior. Aumenta con la produccion del NAPALM
ylosmisilesy cabezasnucleares... Y s e PIB incluye todo esto, hay
mas que no se comprende. No permite la inclusién de la salud de
nuestras familias, la calidad en la educacion, o €l disfrute del jue -
go. Esindiferente ala decencia de nuestras fabricasy ala seguri -
dad de nuestras calles. No incluye la belleza de nuestra poesia o la
union de los matrimonios, o la inteligencia en los debates publicos
o laintegridad de las autoridades publicas ... El PIB no mide nues -
tro ingenio ni nuestro coraje, ni nuestra sabiduria ni el aprendiza -
je. Tampoco mide nuestra compasion ni nuestra devocion al pais.
Mide todo, en pocas palabras, excepto aquello que hace quelavi -
da valga la pena vivirla; y puede decirnos todo acerca de América
—excepto s nos sentimos orgullosos de ser americanos—. En
nuestros dias no podria imaginarse que alguien se opusiera a una
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opinién como lade R. Kennedy. Sin embargo, la ideologia predo-
minante, incluso en las esferas de las Naciones Unidas, llevaen la
préctica a la adopcion de posiciones y escenarios donde €l ingreso
per cépita sigue siendo la Unica via aceptada para la resolucion de
las iniquidades y problemas sociales contemporéneos. Dentro de
este esquema, se justifica entonces el amplio desarrollo y apoyo po-
litico que se ha registrado con los indicadores econémicos.

Indicadores sociales: ¢se podra crear un sistema Unico?

Un indicador es un instrumento construido a partir de un con-
junto de estadisticas, que nos permite relatar una historia sobre fe-
némenos que no son evidentes ni medibles directamente.

La evolucion de las estadisticas e indicadores sociales ain no
satisface las expectativas de los foros sociales. La “pobreza’, por
gjemplo, se sigue analizando solo desde la perspectiva del ingreso.
El papel “auxiliar”de lo socia alo econdmico ha resultado en que
el desarrollo de los indicadores sociales haya estado subordinado a
explicar el como se invierten los recursos y no para explicar la sa-
tisfaccion de las gentes en nuestras sociedades. A pesar de que se
habla del paradigmadel desarrollo centrado en € ser humano, alin se
carece de mecanismos internacionales que efectivamente fiscalicen y
reorienten el futuro de las presentesy préximas generaciones hacia
niveles mayores de satisfaccion, respetando la diversidad de culturas.

Quizéas uno de los problemas mas agudos que se ha tenido que
enfrentar en la medicidn social eslafalta de estandares sobre los
cuales existan acuerdos internacionales, con unaleve salvedad en los
campos demogréfico y de trabajo. Refiriéndose alas limitaciones
gue enfrentalamedicion social, O. D. Duncan sefidla que —con la
posible y en todo caso, limitada excepcion de la economia— no se
tiene en las ciencias sociales un sistema de mediciones que pueda
ser coherentemente descrito en términos de un nUmero pequefio de

3 Duncan, O.D. 1984. Notes on socia measurement: Historical and Critical. New
York: Russell Sage Foundation. Citado por Martin Blumer. 2001. Social Measure-
ment: GATT Stands in Its Way? Socia Research (consultado en mayo 2002 en
www.findarticles.com/cf_0/m2267/2_68/77187771)
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dimensiones. Como los cientificos fisicos, se tienen miles de “ins-
trumentos’, pero estos se proponen medir miles de variables; no se
tiene un sistema de unidades (mucho menos estandares) que, al me-
nos en principio, relacione todas las variables a un conjunto comun
de cantidades primitivas |6gicamente construidas. En las ciencias
sociales no se tienen contrapartes de masa, longitud y tiempo y aes-
tas dimensiones fisicas, sigue sefialando Duncan, la economia ha
agregado el dinero como unidad. Que las Ciencias Sociales, mas
alla de la economia, no tengan un sistema de medicion es, tal vez,
otraformade decir que lateoria en este campo esfragmentariay sin
desarrollar y que e conocimiento es ampliamente correlacional an-
tes que tedrico.

A inicios de los afios sesentas, y como resultado del éxito en la
administracion de las politicas econdmicas, € enfoque analitico o
deductivo triunfé sobre e descriptivo o inductivo en los Estados
Unidos. Ladecision de J. F. Kennedy de recortar losimpuestosy la
aparente precision en las predicciones de los modelos econométri-
cos sobre sus efectos en la economia de los Estados Unidos hicie-
ron de los economistas un grupo de una gran influencia en la con-
duccion de la politica publica de ese pais.

El trabajo de grupos, como e Consegjo de Asesores Econdémicos
(CAE), € gobierno de EE.UU., se convirtié en modelo para aplicar
las Ciencias Sociales en asuntos de politica publica, asumiendo que
s se le hubiera dado la misma atencién y apoyo, entonces la politi-
casocial hubiera sido racionalizada en la mismaformaque la politi-
caecondémica. Este argumento estimul6 el nacimiento del movi-
miento de indicadores sociales en |os sesenta e inicios de |os seten-
ta. A partir de estos eventos, grupos académicosy cientificos socia-
les empezaron a desarrollar sistemas de estadisticas sociales compa
rables con los existentes en o econdmico, produciéndose publica-
ciones tan importantes como Social Indicators en 1966, elaborado
por laNASA, y Toward a Social Report en 1969, elaborado por De-
partamento de Salud y Bienestar de los Estados Unidos, o bien So -
cial Trends producidos en la Gran Bretaiia desde 1973. Posterior-
mente, el senador W. Mondale y otros legislaron entre 1967 y 1973
para la creacion del Consegjo de Asesores Sociales, € cua tendria
como funcién la elaboracion de un reporte anual como e Reporte
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Econdmico del Presidente, creyendo que con la creacién de la CAE
se habia ingtitucionalizado la informacién econémicay € poder de
los economistas?. A los inicios de los setentas, |a Organizacion de
Cooperacion Econdmicay Desarrollo (OCDE) establecio un progra
ma en indicadores sociales hasta la publicacion de las Condiciones
de Vida en los Paises de la OCDE en 1986, mientras que en las Na-
ciones Unidas, la relacién entre € desarrollo econémico y el desa-
rrollo humano ha sido explorado en diferentes vias, las cuales seran
resefiadas en una seccion posterior.

El movimiento de indicadores sociales fue un intento ambicio-
so para producir mediciones precisas, concisas y neutrales eval uati-
vamente del estado de la sociedad y su cambio, usando una varie-
dad de datos, muchos de ellos originados en el gobierno. Lasideas
de este movimiento fueron atractivas. Segin Andrews®, es impor-
tante monitorear cambios en € tiempo de un sinnimero de cualida-
desdelavida, tanto anivel delapoblacién como un todo, como pa-
ra sus subgrupos significativos, ya que tal informacion, cuando se
combina con otros datos, pueden generar nuevo conocimiento acer-
ca de como incrementar la calidad de vida por medio de politicas
sociaes mas efectivas. Estaidea reclam6 dos cambios fundamenta-
les en las préacticas precedentes. Uno fue la expansion del ambito
del fendmeno que se monitorea més allé de los indicadores econé-
micos tradicionales, asi como un reconocimiento explicito de que
la“calidad de vida’, no importa como esta se defina, implicaba
mas que solo las consideraciones econémicas. El segundo cambio
tenia que ver con laintencion de focalizar directamente con indi-
cadores de “produccién”, i.e., indicadores que mostraran cuan aco-
modada estaba realmente la gente, ademas de los indicadores mas
tradicionales de “factores de produccion” que reflejaban la distribu-
cion presupuestaria, procedimientos y procesos que se presumen
aumentan el bienestar.

4 Cobb, C. W. & C. Rixford. 1998. Lessons |learned from the history of social in-
dicators. Redefining Progress. San Francisco CA (consultado mayo 2002:
VWW\.T progr €ss.0or g).

5 Andrews, F. M. 1989. The Evolution of a Movement. Citado por Martin Blumer.
2001. Social Measurement: GAT Stands in Its Way? Social Research (consulta-
do en mayo 2002 en www.findarticles.com/cf_0/m2267/2_68/77187771).
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Se ensay6 entonces la construcciéon de medidas estandares so-
bre el estado delasalud, €l crimen, el bienestar, la educacion y otras
caracteristicas sociales de la poblacién. Segun Blumer (op. cit.), en
un nimero especial en 1989 del Journal of Public Policy, un grupo
de comentaristas convergieron en que el movimiento de indicadores
sociales fracaso por sus ambiciosas metas. Algunas de las razones
para esto fue el escepticismo politico por parte de los gobiernos de
derecha en Gran Bretafia y Estados Unidos durante los ochenta,
acerca del valor de los programas de los indicadores sociales. Pero
también hubo limitaciones conceptual es serias, incluyendo los pro-
blemas de desarrollar un sistema de indicadores sociales y la ausen-
cia de una unidad comun de medicién en relacion con los fenome-
nos sociales, tales como educacion, hogares, salud, o crimen.

Blumer sefiala que las dificultades en hacer mediciones sociales
mas precisas son, en realidad, 1os obstaculos més importantes en la
construccion de indicadores. Una condicién hafaltado parala crea
cion de un sistema de indicadores sociales: la existencia de una
unidad comun de medicion. Ademas, se apunta que el gobierno no
es el escenario ideal sobre el cual implementar la aplicacién de las
Ciencias Sociales en los asuntos publicos y que la pobre armoni-
zacion entre paises son razones del fracaso del movimiento de in-
dicadores sociales. Contrasta los indicadores econémicos y su
éxito tanto en el plano publico como privado, y lo resume en el he-
cho de que tiene una unidad comun: el dinero, el cual provee un
hilo unificador. Este tipo de unidad comin no se cuenta aun para
campos como la educacion, lasalud, el crimen o vivienda. Presu-
me gue el escenario publico estd sometido a intereses politicos di-
versosy, por lo tanto, a recortes presupuestarios sustanci0sos se-
gun las agendas politicas inmediatas. Ademas, la bifurcacion de
enfoques hace mas dificil latarea de armonizacion: existe unaten-
dencia ala medicién objetiva (como en la escuela escandinava de
construccién de indicadores, centrada en como vive la poblacion)
y otra de medicion subjetiva de experiencias y evaluaciones de ca-
lidad de vida, més caracteristicas en Europa Occidental y Estados
Unidos. En resumen, el movimiento de indicadores sociales fraca
sO en su meta de iniciar un sistema internacional armonico de
“cuentas sociales.”
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Las dificultades en establecer un sistema de indicadores socia-
les, como las cuentas nacionales, se enfrentan con el hecho de que
las mediciones sociales van més alla del mero establecimiento o de-
finicién de unidades o variables. Las cuentas nacionalesy € “sis
tema’ de indicadores econdmicos utilizados en nuestros dias obede-
cen a una concepcion de Estado y de interrelaciones nacionales que
se han acentuado en los Ultimos 50 afios. Obedecen aunaformade
concebir el mundo, la cual ha sido consensuada previamente en los
foros internacionales, tales como los de las Naciones Unidas y los
foros comerciadles. Una vez que se obtuvieron las reglas para “ju-
gar”el juego de la economia mundial, los “jugadores’ (paises) las
siguieron y establecieron sus sistemas estadisticos con ese fin. En
otras palabras, €l sistema de indicadores econdmicos es posible por-
gue obedece a un modelo conceptual previamente establecido. Por
esta razon, MarrisS pudo disefiar un sistema de tubos acoplados y
tanques como la base de unafotografia estadistica general de la eco-
nomia, donde las mediciones serian de tres tipos: tasas de flujo de
cantidades de bienes y servicios, tasa de flujo de pagos en dinero y
nivel promedio de precios. Ante un sistemade esta indole, es posi -
ble disefiar no solo una “descripcion anatbmica coherente”, sino
también una unidad comun.

En el ambito de lo social, no existe ni existira, un sistema pre-
concebido sobre como deben funcionar las interrelaciones y com-
portamientos sociales para un pais en particular. Los actores en es-
te“juego” son los habitantes, seres humanos, todos diferentesy con
diferentes aspiraciones que colectivamente construyen las aspira-
ciones sociales en sus entornos. Las interrelaciones se dan en forma
espontaneay librey se manifiestan de mil formas. Ante un escena
rio como este, no se puede construir un “sistema de tubos y tanques
acoplados’ que representen los insumos, flujos y productos. En lo
social, el desafio de construir indicadores requiere creatividad y un
nuevo modelo de desarrollo.

Ante esta situacion, efectivamente el gobierno no es el mejor
escenario para desarrollar indicadores sociales, requiere de mas ac-
tores. La participacion de los diferentes grupos organizados, y la

6 Marris, R. 1958. Economic Arithmetic. MacMillan, London.

117



INDICADORES SOCIALES.UNABREVE INTERPRETACION DE SU ESTADO DE DESARROLLO

ventana para la participacion individual, es necesaria parala defini-
cién de un sistema de monitoreo del progreso nacional, aunque €l
gobierno sea €l responsable de llevar a cabo la sistematizacion de
los datos y €l acopio sistemético y de calidad de estos.

Las Naciones Unidas, la cuestion social y
los indicadores sociales

Como se apuntd en €l inicio, lo socia ha estado en un segundo
plano en la esfera mundial desde que seinicialaeradel desarrollo.
Sin embargo, en las Ultimas décadas han existido esfuerzos impor-
tantes para construir reglas del juego social, como se hizo en o eco-
némico, sentandose asi |as bases para iniciativas posteriores.

Como parte de los preparativos parala Cumbre Mundia parael
Desarrollo Social (junio 1995), la Conferencia de Estadisticos Eu-
ropeos (CEE)’ present6 la Declaracion sobre Estadisticas para el
Progreso Social. En ella se hace una resefia histérica sobre la con-
tribucion de | as estadisticas en la el aboracién de las politicas econé-
micasy sociaes. Sereconoce la utilidad de las fuentes de datos ori-
ginadas en los sistemas administrativos de |os gobiernos en campos
como la proteccion social, la salud, la educacion y el crimen. Sin
embargo, se reconoce también el hecho de que estos desarrollos no
han tenido paralelismo con la necesidad de contar con estadisticas
comparables, confiables y relevantes, en forma oportuna, para la
formulacion de politicas y el monitoreo: “Los Gobiernos han teni-
do a menudo que navegar en la oscuridad.”

Mas aun, la CEE reconoce que dentro de la amplia gama de es-
tadisticas, | as estadisticas sociales han tendido a estar rezagadas con
respecto a las estadisticas econdmicas. “La mejor estimacion del
ndmero de desposeidos en la comunidad europea es entre 3y 6 mi-
Ilones de personas en una época donde el nimero de ballenas en los

7 La Conferencia de Estadisticos Europeos es un érgano intergubernamental cuyos
miembros son los directores de las oficinas de estadistica de | os paises europeos y
de Norteamérica. Su secretaria es la Division de Estadistica de la Comision Eco-
némica para Europa de las Naciones Unidas y es un érgano subsidiario ademas de
la Comision de Estadistica de las Naciones Unidas.
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océanos han sido cuidadosamente estimado y monitoreado”8. Sere-
conoce, ademas, que las estadisticas sociales tienden a verse como
subordinadas de los indicadores econdmicos, y que es una paradoja
de consecuencia fundamental para la politica publica, € que mien-
tras se hacen esfuerzos gigantescos para disefiar o redisefiar progra-
mas sociales, el conocimiento empirico colectivo en esta area se en-
cuentre en un nivel elemental.

Ante esta situacion, la Declaracion sefiala que las estadisticas
deberian explicitamente tratar de alcanzar dos objetivos de maximo
interés para la politica publica:

» Monitorear larealizacion de resultados de las politicas y
programas sociales (e.g. cambios en los niveles de de-
sempleo; distribucion del ingreso; salud de la pobla-
cion);

* ldentificar aguellos factores que parecen estar asociados
con resultados especificos (deseables 0 indeseables) y
gue se prestan para la intervencion via programas 'y po-
liticas sociales.

Le concierne a esta mision, ademas, el desarrollo de marcos
conceptuales relevantes, desde el punto de vista de politicas, y de
sistemas de medicion correspondientes, segiin la Declaracion.

Esta Declaracion fue hecha hace siete afios y, como veremos en
los proximos péarrafos, la situacion planteada entonces dentro del
marco de paises “desarrollados’ occidentales aln prevalece en
nuestra region.

En su sesion 28.2, de abril de 1996, la Comisién de Estadistica
(CENU) del Consgjo Econémicoy Socia delas Naciones Unidasle
solicité a su Grupo de Trabajo sobre Coordinacion y Programas Es-
tadisticos Internacionales darle seguimiento a la Cumbre Mundial
parael Desarrollo Socia (Copenhague, marzo 1995). Asimismo, es-
tableci6 también un Grupo de Expertos sobre las Implicaciones Es-
tadisticas de las Conferencias de las Naciones Unidas para extraer

8 Traduccion del autor.
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un programa de trabajo que reflgje las areas de accién mas impor-
tantes identificadas en la Cumbre y que indicara donde se debe con-
centrar €l trabajo estadistico internacional en el campo social, con
la debida consideracion a Programa de Accion de la Conferencia
Internacional sobre Poblacion y Desarrollo (Cairo, setiembre 1994)
y la Cuarta Conferencia Mundial sobre Mujeres (Beijing, setiembre
1995)9.

Este Grupo de Trabajo, integrado por estadisticos de varias par-
tes del mundo, pero fundamentalmente de Europa y Norteamérica,
recomendd la adopcién, por parte de la CENU, de unalista de cinco
temas de politicas y areas principales de incumbencia social que
surgen de los tres eventos mundial es antes sefialados, a saber:

1 Poblaciony desarrollo
a Saud
b. Bienestar material
c. Educaciéon

2 Erradicacion de la pobreza
a Ingresoy gasto
b. Recursos econémicos

3 Expansién del empleo productivo y reduccion
del desempleo
a. Trabgo
b. Ambiente laboral
c. Educaciony entrenamiento

9 Un Economic and Social Council. 1996. Social Statistics: Follow-Up to the World
Summit for Social Development. 18th Session Working Group on International
Statistical Programmes and Coordination. New York.
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4 Integracion social
a. Vivienda
b. Trabgo
c. Crimeny justiciacrimina

5 Estado de mujeresy hombres
a. Saludos cordiales, educacion
b. Trabgo
C. Ingreso

Se reconoce que los temas de politicas estan fuertemente rela-
cionados, enfatizando la necesidad de desarrollar un marco concep-
tual que articule e integre las preocupaciones manifiestas en estos
eventos mundiales.

Asimismo, se recomendo la adopcion de unalistay menu de
indicadores sociales que conformarian el Conjunto Minimo de Da-
tos Sociales Nacionales (CMDSN), compilado a partir de los si-
guientes criterios:

* Relevanciadirecta con respecto alos cinco temas de po-
liticas identificados

» Definicién y clasificacion internaciona mente aceptada

» Indicador que sea gjecutable en la mayoria de |os paises

» Viabilidad de desagregacion por sexo.

Debido a que la Cumbre Mundial para el Desarrollo Social re-
conociO que cada pais debia definir sus propios indicadores de po-
breza, la propuesta del CMDSN no incluye indicadores de pobreza
especificos. Sin embargo, muchos de |os indicadores incluidos son
relevantes paravalorar € grado de desventgjade la participacion en
areas claves de la economiay la sociedad. Los 15 indicadores suge-
ridos parael CMDSN son:

» Estimaciones de poblacion por sexo, edad y cuando pro-
ceday seaposible, por grupo étnico

» Esperanzade vida al nacer, por sexo

* Mortalidad de los |lactantes, por sexo

121



INDICADORES SOCIALES.UNABREVE INTERPRETACION DE SU ESTADO DE DESARROLLO

e Mortalidad infantil, por sexo

* Mortalidad materna

» Porcentgje deinfantes con peso menor a 2.500 gramos a
nacer por sexo

* Numero promedio de afios de escolaridad completados,
por sexo, y cuando sea posible, por categoria de ingreso

e Producto interno bruto per capita

* Ingreso per cdpita del hogar (nivel y distribucién)

» Vaor monetario de la canasta de alimentos requerida pa-
ra satisfacer las necesidades nutricionales minimas

» Tasade desempleo por sexo

» Razén de empleo y poblacion por sexo, y por sector for-
mal e informal, cuando proceda

» Acceso aaguapotable

» Acceso asaneamiento

* NUmero de personas por habitacién, excluyendo la coci-
nay el cuarto de bafio

Se sefida, también, que lalista anterior se debe de presentar desa-
gregada seguin urbano y rura, cuando la poblacion rural seamayor que
el 25% delapoblacidntotal. Lano inclusion deindicadores de proce-
S0, apesar de su importancia, se debe alafatade acuerdo internacio-
nal sobre definicionesy ala ausencia de mecanismos de recoleccidn en
muchos paises.

Este Grupo de Trabajo reconoci6 también que un sistema atinado
de estadisticas sociaes es vital para e desarrollo efectivo de politicas
socides, parainformar a proceso de toma de decisiones sobre temas de
politicasy paralaevaluacion del impacto de las politicas sociales y
econdémicas. Sin embargo, también reconoci6 que los sistemas inade-
cuados de estadisticas socia es constituyen un impedimento mayor pa-
raun efectivo desarrollo socid. Lafatade conciencia sobre laimpor-
tanciadelavinculacion entre e desarrollo de politicas y de estadisticas
sociaes, lanecesidad de més estandares y guias estadisticos armoniza-
dos internacionalmente, y lanecesidad de mejorar marcos conceptua-
les sobre |os cuaes se puedan resumir |os resultados de las politicas, to-
do ello apunta ala necesidad de darles a | as estadisticas sociales una
mayor prioridad, tanto a escala nacional como internacional.
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Finalmente, es importante mencionar que e CMDSN se sugiere
como un conjunto minimo de datos; su adopcion, segiin € Grupo de
Trabajo mencionado, no se debe convertir en una condicion previa
paralaasistenciaen mejorar |las estadisticas sociales en un pais par-
ticular. Lascircunstanciasy prioridades nacionales difieren, lo que
debe ser aceptado y reconocido como una fuente potencial de prio-
ridades estadisticas distintas. El CMDSN puede ser visto como un
menu del cual |os paises pueden seleccionar itemes de alta prioridad
nacional (véase Anexo A). Pero el CMDSN sugerido se mantuvo tan
pequefio y basico como fue posible para mejorar las oportunidades
de adopcidn por tantos paises como fuera posible.

En la30-@reunion de la Comision de Estadisticas de las Nacio-
nes Unidas (marzo 1999) se presentd un informe sobre la compila
cién experimental del conjunto minimo de datos sociales naciona
les (CMDSN), €l cual se habia adoptado en la sesion anterior10. Es-
ta compilacion se basd inicialmente en datos nacionales oficiales
notificados alos organismos internacionales o reunidos por estos, y
complementados con informes nacionales. El periodo del ensayo
fue de 1985 a 1998 para la gran mayoria de los indicadores. No se
incluyeron datos gjustados, basados en modelos o estimados de
otras maneras, a igual gue proyecciones preparadas por organiza-
ciones internacionales. Al fina “se prescindi6 de tres indicadores
por no tener informacién anivel internacional, a saber, nimero pro-
medio de afios de escolaridad completados, valor monetario de la
canasta de alimentos requerida para satisfacer |as necesidades nutri-
cionales minimas e ingresos per capita del hogar ... En generd, los
datos disponibles y dados a conocer en publicaciones internaciona-
les sobre |os paises de Africa, América, Asiay Oceania no son tan
recientes como los correspondientes a los paises de Europa. En lo
gue se refiere alos indicadores del conjunto minimo de datos socia-
les nacionales, si se exceptlan los datos estimados de la poblacién
total y del acceso a agua potable y saneamiento, los Ultimos datos
disponibles para la mayor parte de los paises de Africa, América,

10 Comisién de Estadistica de las Naciones Unidas. 1998. Repercusiones estadisticas
de las conferencias recientes importantes de las Naciones Unidas.
E/CN.3/1999/14
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Asiay Oceania datan del periodo comprendido entre 1985 y 1994,
mientras que los correspondientes a los paises de Europa son casi
todos de 1995 o posteriores’.

Algunas de las conclusiones obtenidas por el Grupo de Trabajo
son las siguientes:

» Existen muchas lagunas de datos en €l
plano internacional

n Problemas de cobertura
n Fechadelos datos
n Escasez de datos
(especialmente en Africay Asia).

« Paraagunosindicadores hay que considerar la calidad,
comparabilidad y utilidad del indicador a escalainterna-
cional (i.e., ingresos per cépita del hogar), mientras que
para otros no se han encontrado normas claras de calculo
(i.e., valor monetario de la canasta de alimentos requerida
para satisfacer |as necesidades nutricionales minimas).

» Noessuficiente proporcionar alos paisesunalistadein-
dicadores. Ademas, hay que proporcionar definiciones
claras para cadaindicador.

* Faltade uniformidad entre los paises con respecto a los
conceptos y los métodos empleados en el acopio y pro-
cesamiento de datos y en la presentacion de los informes
correspondientes.

» Lacalidad delos datos estadisticos que se notifican alos
sistemas estadisticos internacional es varia enormemente
segun los paises.

A manera de ilustracién, véase e siguiente cuadro donde se

muestra la disponibilidad de datos en e plano internacional, por in-
dicador y region. La Comision de Estadistica acepto € conjunto de
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indicadores con la sustitucion del indicador “ porcentaje de lactantes
gue pesan menos de 2.500 gramos a nacer por sexo” por el indica-
dor “prevalencia del uso de anticonceptivos.” En e Anexo B se
presenta la disponibilidad de datos en el plano internacional por in-
dicador, region y fecha de los datos.

Disponibilidad de datos en el plano internacional,
por indicador y regién

Indicador NUmero de paises

total Africa  América Asia Europa Oceania
(NUmero total de paises) (195) (54) (39) (48) (42) (12)
Poblacion total 191 52 39 46 42 12
Poblacion por sexo y edad 158 36 35 38 40 9
Esperanza de vida a nacer 104 10 24 28 37 5
Tasa de mortalidad
deloslactantes 93 6 21 23 38 5
Tasade mortaidad infantil 96 8 25 22 36 5
Razén de lamortalidad materna| 78 4 22 15 35 2
Prevalencia del uso de
anticonceptivos ente
las mujeres en pareja 128 40 29 36 17 6
NUmero medio de
personas por habitacion 37 3 1 8 13 2
Porcentaje de personas con
acceso aagua potable 155 52 A 42 18 9
Porcentaje de personas con
acceso a saneamiento 167 51 32 42 32 10
Producto interno bruto
per capita 172 50 39 39 36 8
Tasa de desempleo 87 5 26 17 36 3
Relacin empleo-poblacion,
15 & 64 afios de edad 66 3 26 12 23 2
* Numero de indicadores por dominio y nivel de prioridad
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El Consgjo Econdmicoy Socia delas Naciones Unidasle pidi6
ala Comisién de Estadistica, en su calidad de 6rgano oficia de ase-
soramiento técnico, que le presentara un informe que proporciona-
ra orientacion respecto de los indicadores de conferencias; realiza-
ra un andisis técnico profundo de los indicadores de conferencias;
formulara recomendaciones respecto de una lista limitada de indi-
cadores de conferencias, y elaboraray recomendara a Consegjo un
mecanismo de examen estadistico de los indicadores que se propu-
sieran en €l futuro. Este informe fue elaborado por los Amigos del
Presidente de la Comision de Estadisticay presentado para el cono-
cimiento de la Comision en su 33-° periodo de sesiones realizado en
marzo del 200211,

En este informe, e cual incorpora comentarios de un gran nu-
mero de individuos de 34 paises, ademés de las contribuciones de
miembros de diversos organismos internacionales, se logré subdi-
vidir 280 indicadores en los siguientes dominios: demografia; sa-
lud y nutricion; medio ambiente y energia; economiay pobreza;
educacion, y otros indicadores sociales. Los indicadores se clasi-
ficaron, ademés en tres categorias prioritarias: indicadores funda-
mental es para una supervision de las politicas que revisten la ma-
yor importancia mundial y nacional, cuya recopilacion se reco-
mienda a todos los paises (primera categoria); indicadores que
anaden informacién ala que contiene la primera categoriay que
abarcan distintos objetivos de politicas de |os que abarcan los in-
dicadores de mas alta prioridad (segunda categoria), e indicadores
necesarios para formar unaimagen més acabada de la situacion
del dominio segun las circunstancias nacional es (tercera catego-
ria). Lamayor parte de los indicadores restantes se clasificaron en
una cuarta categoria de indicadores adicionales!2.

11 Consgjo Econémico y Socia de las Naciones Unidas. 2001. Informe de los Ami -
gos del Presidente de la Comision de Estadistica sobre una evaluacion de losin -
dicadores estadisticos resultantes de las cumbres de las Naciones Unidas.
E/CN.3/2002/26

12 L as evaluaciones técnicas de cada indicador se puede localizar enhttp://esa.un.or -
g/unsd/indicatorfoc/
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Ladistribucién de los indicadores por dominio resultd de la si-
guiente forma:

PRIORIDAD
Dominio Primeracategoria  Segundacategoria  Tercera categoria
Demografia 2 0 2
Demografia/ Salud 4 4 2
Sdud y nutricion 7 1 8
Medio ambiente y energia 6 13 8
Econdmicay pobreza 6 6 4
Empleo y fuerza de trabajo 5 12 8
Educacion 5 2 4
Otros indicadores sociales 3 4 7
TOTAL 38 42 43

Fuente: ECN3/2002/26 del Consejo Econdmico y Social de la Naciones Unidas.

Este estudio incorpora los indicadores que surgen del Conjun-
to Minimo de Datos Sociales Nacionales, del Marco de Asistencia
delas Naciones Unidas para el Desarrollo-Sistemade Evaluaciones
Comunes para los Paises; de los Objetivos Internacionales de De-
sarrollo; de los Servicios Sociaes Béasicos para Todos; de los Indi -
cadores de la Comision sobre el Desarrollo Sostenible y de los Ob-
jetivos de Desarrollo del Milenio, el cual pretende darle seguimien-
to alaDeclaracion del Milenio, lacual seincorporaen esta seccion
como &l Anexo B.

Como se ha visto en esta seccion, los esfuerzos dentro del con-
texto de las Naciones Unidas han sido fundamentalmente unidi-
mensionales, desintegrados y puntuales; es decir, los indicadores
propuestos para darles seguimiento ya sea a planes de accion de
cumbres mundiales o a iniciativas propias de la Consejo Econo-
mico Social, han girado sobre temas especificos que son medibles
a partir de larecoleccién de datos ya sea por via de encuestas o
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censos, o bien de registro administrativo. El conjunto de estas ini-
ciativas también muestra la carencia de un marco conceptual que
permita no solo hacer valoraciones sobre el estado de la sociedad,
sino también evaluaciones de |os impactos de | as politicas publicas.
Una caracteristica que hace de lamedicion social algo muy comple-
jo es su caracter multidimensional y quiza por esto, y por las difi-
cultades de lograr consensos en este ambito entre las naciones, esta
tarea no se haya emprendido con el entusiasmo necesario. Sin em-
bargo, nos parece muy atinado el esfuerzo de la Comision de Esta-
disticadeiniciar €l proceso de armonizacion entre |os requerimien-
tos de informacién de los grandes eventos de la Naciones Unidas,
como un paso firme hacia una mejor conceptualizacion de un siste-
ma internacional de estadisticas sociales minimo.

Existe unainiciativa dentro de las Naciones Unidas, como ya se
ha mencionado anteriormente, que pretende ofrecer una respuesta
multidimensional eintegradaalasituacion del desarrollo humanoy
sus tendencias en € mundo. Merrefiero a indice de Desarrollo Hu-
mano, €l cual requiere de estadisticas muy basicas para su caculo.
Aun asi, existen 29 Estados miembros de las Naciones Unidas que
guedaron excluidos del IDH por falta de datos, lo cual es “indicati-
vo de una falta de datos en un amplio conjunto de &mbitos norma-
tivos’13. Entre las conclusiones de este estudio se destaca la espe-
cia llamada de atencién alafalta de datos y la baja calidad de los
datos disponibles; a las incongruencias entre las estadisticas publi-
cadas a escala naciona e internacional, |10 que socava su utilidad y
su credibilidad, y ala necesidad de que |os metadatos que acompa-
fian las estadisticas publicadas incluyan notas sobre cualesquiera
otras incertidumbres.

A pesar de este esfuerzo, aln queda pendiente |a tarea sustanti-
va de formulacion de marcos conceptuales que permitan integrar
mediciones sociales unidimensionales en un instrumento que per-
mita el andlisis de los procesos y resultados de lainteraccion social.

13 Consgo Econdmico y Social. 2001. Informe de la Oficina encargada del Informe
sobre el Desarrollo Humano del PNUD . Documento E/CN.3/2002/27
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INDICADORES SOCIALES Y AMERICA LATINA

Con € fin de hacer una valoracion de los indicadores sociales
disponibles para América Latinay € Caribe, se procedi6 a consul-
tar las siguientes fuentes de informacion:

Naciones Unidas

* Informe del Desarrollo Humano 2001

e http://www.un.org/Deps/unsd/social/index.htm
* Anuario Estadistico 1996

» Proyecciones de poblacion mundial 1998

* Anuario Demografico 1998

Banco Mundial
+ World Indicators CD-ROM 2000

Comision Econdmica para América Latinay el Caribe
* Anuario Estadistico 2000
» Panorama Socia 1999-2000.

Para el caso de las dos primeras fuentes, se utilizaron aquellas
variables que mostraban datos para un buen nimero de paises de la
region y en a menos un afio en las Ultimas dos décadas. En total se
obtuvo un conjunto de 113 variables sociales, €l cual estd compues
to de 79 variables que provenian de | as fuentes de Naciones Unidas,
35 del Banco Mundial y 48 de la CEPAL. El siguiente cuadro
muestra el nimero de variables comunes;es decir, variables que es-
tan disponibles en las fuentes consultadas.

FUENTES Naciones Banco CEPAL
Unidas Mundial

NacionesUnidas 79

Banco Mundial 23 35

CEPAL 21 15 48
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De este cuadro resalta la escasa comunalidad entre las fuentes,
indicando intereses muy distintos entre ellas. De los 113 indicado-
res, las Naciones Unidas comparte 21 indicadores con la CEPAL,
mientras que con el Banco Mundial comparte 23 indicadores socia-
les. El Banco Mundial y la CEPAL comparten solo 15 indicadores.
Solo 10 indicadores son compartidos por lastres fuentes. Al corres-
ponder |los valores de estos indicadores compartidos, se podria afir-
mar, en términos generales, que la comparabilidad no alcanza nive-
les satisfactorios. Debido a que los datos primarios son generados
por diferentes medios a escala nacional, las diferentes organizacio-
nes utilizan diferentes métodos o protocol os paraincorporar los da-
tos a sus respectivas bases. De los 113 indicadores, 34 provienen
de encuestas (de hogares, ingresos y gastos, fecundidad o nutri-
cion); 66 provienen de registros administrativos (vitales, educacion,
salud, judiciales, otros); 5 indicadores se construyen a partir de in-
formacion censal y 8 provienen de las cuentas nacionales. Este pro-
blema sefialado aqui fue también sefialado por € Grupo de Trabajo
gue hizo el compendio experimenta parala Comision de Estadisti-
ca de las Naciones Unidas.

Si € interés fuera darles seguimiento a los indicadores que sur-
gieron de la Conferencia Internacional sobre Poblacion y Desarro-
llo (ICPD), de la Cumbre Mundial parael Desarrollo Social, y de la
Cuarta Conferencia Mundia sobre Mujeres, la informacion dispo-
nible en la region, segun las fuentes mencionadas anteriormente,
muestralo siguiente:

Conferencia N.° total de  Naciones Banco CEPAL
indicadores Unidas Mundial
propuestos
Conferencialnternacional 8 4 3 1
sobre Poblacién
y Desarrollo
Cumbre Mundia parael 42 3 2 9

Desarrollo Social

Cuarta Conferencia 9 6 5 6
Mundial sobre Mujeres

130



EDGAR E. GUTIERREZ-ESPELETA

Si se acepta que las conclusiones o recomendaciones de estas
Conferencias sintetizan |as preocupaciones de un colectivo interna-
cional; es decir, no solo de los gobiernos, sino también de otros ac-
tores relevantes en la dindmica social, América Latinay el Caribe
estarian en deuda en la rendicion de los informes de seguimiento
respectivos, més aun, sabiendo que algunos de los datos paralosin-
dicadores en estas fuentes obedecen a proyecciones o estimaciones
elaboradas en las oficinas centrales de esos organismos.

Un gercicio interesante ha sido la compilacion experimental
del conjunto minimo de datos sociales nacionales (CMDSN) por
parte de un Grupo de Trabajo de la Comision de Estadistica de las
Naciones Unidas. Para €l caso de 39 paises de Américay utilizan-
do las fuentes sefidladas para la compilacion experimental, se en-
contré que para uno de los 15 indicadores, no habia datos recientes
para el 72% de los paises; es decir, 28 de los 39 paises de América
gue fueron incluidos en este gercicio no tenian datos recientes pa-
rael Numero de personas por habitacion. Los porcentajes de paises
sin datos disponibles se muestran a continuacion:

% de paises sin datos

recientes disponibles
Poblacion total 0
Poblacion por sexoy edad 10
Esperanza de vida al nacer, por sexo 38
Mortalidad infantil, por sexo 46
Mortalidad menores de 5 afios, por sexo 36
Mortalidad materna 44
Prevalenciaen el uso de anticonceptivos entre las mujeres en pareja 26
NUmero de personas por habitacion, excluyendo cocinay bafio 72
Acceso aagua potable 13
Acceso a salubridad 18
PIB per capita 0
Tasa de desempleo, por sexo 33
Relacion empleo-poblacion , 15 a 64 afios de edad 3
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En este gercicio no se incluyeron tres de los indicadores del
Conjunto Minimo, los cuales no fueron considerados parte de la
compilacion experimental.

Tanto este gercicio como el presentado anteriormente, mues-
tran un panorama deficitario i se trata de hacer una valoracion del
estado de la sociedad y sus tendencias a partir de las propuestas en
los foros internacionales.

Con respecto a Conjunto Minimo de Datos Sociales Naciona-
les recomendado por la Comisién de Estadistica de las Naciones
Unidas, se llegé a comprobar que las fuentes de Naciones Unidas
consultadas proporcionaban datos para 10 de los 15 indicadores
propuestos; la del Banco Mundial, brindaba informacion para 7 de
los indicadores y las fuentes de la CEPAL, brindaban informacién
para9 delos 15 indicadores. Hay que hacer 1a salvedad de que pa-
ra dos indicadores (NUmero promedio de afios de escolaridad com-
pletaday Valor monetario de la canasta de alimentos necesaria para
los requerimientos nutricionales minimos) no se registran datos en
ninguna de estas fuentes.

EL DESAFIO NACIONAL E INTERNACIONAL

Se apuntaba en parrafos anteriores que un indicador hace refe-
rencia a un conjunto de estadisticas que sirven para aproximar, o
construir una metafora, sobre |os fendmenos sociales que no son di-
rectamente medibles. Asimismo, los indicadores son instrumentos
que permiten visualizar un concepto, o aproximar la valoracion de
él, de una forma muy factual; es decir, por medio de estadisticas.
Por |o tanto, los indicadores son instrumentos de apoyo necesarios,
no solo para explicar las condiciones o estado de una sociedad, si-
no también para contestar por qué esas condiciones existen.

Los indicadores sociales se han concebido para responder in-
quietudes muy particulares, definidas anteriormente como unidi-
mensionales, cuando, en realidad, la dindmica socia es complejay
requiere de laintegracion y de lamedicion de las sinergias entre los
diferentes componentes que interactlian en mismasociedad. Losin-
dicadores entonces no pueden ser piezas de informacién aidadas,
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Sino que responden aun concepto. Su nombrelo indica, cuentan una
historia sobre algo, pero ese algo ha sido definido previamente.
Aqui, entonces, hay unadiferenciasustancial con algunos otros gru-
pos de pensamiento. Si se va a medir “algo”, se debe hacer en €
tanto en que este “algo” pueda ser explicado o analizado a mayor
profundidad, no solo para describir € fendmeno. Existen grupos de
investigadores que proponen indicadores con laintencion de que es-
tos ayuden a dilucidar la esencia del problema, sin haber previa-
mente definido cudl era el problema de interés; es decir, utilizan un
enfoque inductivo. Estos grupos se focalizan en la medicién por si
misma. Muchos consideran que € producto interno bruto es usado
como una medida de bienestar econémico, a pesar de que no fuera
diseflado para ese propdsito, por esto buscan alternativas (v.gr. Indi-
cador de Progreso Genuino o indice sobre la Salud Social).

El ambito es tan variado que la construccion de indicadores so-
ciales obedece aintereses, a veces, muy disimiles. Por gemplo, los
activistas sociales de movimientos comunitarios quisieran tener in-
dicadores gque muestren los impactos de la reduccion del gasto pu-
blico en los niveles del bienestar social. Otros, como las institucio-
nes tradi cionalmente implicadas en la politica social a escala nacio-
nal, quisieran contar con instrumentos de informacion que les per-
mitan definir nuevos roles sociales en la elaboracién de politicas.
Es comun para este grupo referirse ala“auditoria social”, lacual, a
pesar de que tiene muchas definiciones, casi siempre se refiereaun
conjunto de indicadores sociales disefiado para aumentar la respon-
sabilidad socia y larendicion de cuentas!4.

La Comision Econdémica para Europal® alega que aln persiste
una gran brecha entre el estado y €l uso de las estadisticas para €l
desarrollo social. Esto es particularmente evidente cuando se hacen

14 El Social Watch (Control Ciudadano) es un ejemplo de esto. Este movimiento es
€l producto de coaliciones de ciudadanos de mas de 40 paises que cada afio desde
1995 (desde la Cumbre Mundial para el Desarrollo Socia) pregunta alos gobiernos
gué han hecho paraimplementar el compromiso de erradicar la pobreza mundial e
informan sobre qué se haalcanzado y qué no. Ver http:// www.socwatch.org.uy/ in -
dicators/query.htm.

15 United Nations Economic Commission for Europe. 2000. Satistics and Indicators
for Social Progress Outline of a proposal for the Geneva 2000 Special Session on
Social Development.
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comparaciones entre | as estadisticas e indicadores econémicosy los
sociales. Tal brecha es més evidente y profunda en la elaboracion
de politicas internacionales, como parte del abismo entre laintegra-
cion de laeconomiamundia y € discurso sobre las condiciones so-
cialesy lasimplicaciones delaglobalizacion. Entrelas dificultades
gue tienen gque ver con esta situacion, se sefialan el gran nimero
de fuentes de datos diferentes y de actores, tanto publicos como
privados,; administrativas y basadas en muestras; nacionalesy lo-
cales; los temas “conceptuales” que se reflejan en las definicio-
nes estadisticas, marcos de contabilidad, clasificaciones, etc., y la
falta de estdndares internacionales.

Existe, entonces, una disyuntiva entre como satisfacer las de-
mandas internacionales de informacion social en un mundo cada
vez mas cercano, mas mundializado, y entre los requerimientos na-
cionales y hasta locales. Hay una necesidad de contar con un len-
guaje comun de clasificacion, pero por € otro lado estala necesidad
de mantener la diversidad que enriquece las culturas. Nos encon-
tramos con fendmenos muy particulares, a menos en e caso de
AméricalLatinay € Caribe, donde elementos espiritualesy religio-
sos juegan un papel fundamental en la dindmica social, particular-
mente en su capacidad de apoyar la construccion de redes de apoyo
y solidaridad aescalalocal con expresiones claras a escalaregional,
asi como movimientos migratorios motivados por razones tan di-
versas que van desde lainseguridad ciudadana, pasando por € des-
plazamiento ambiental y hasta aguellos motivados por aspiraciones
meramente individuales y de consumo. Las experiencias de vida
socia obviamente no son iguales entre la ciudad y € campo, entre
aguellas de los paises “ méas avanzados’ y los menos. Nos enfrenta-
mos también con situaciones donde se nos dice que €l crecimiento
de este u otro pais es asombroso, pero sus hacionales no sienten que
eso sea cierto. Se nos dice que los paises tienen comportamientos
de bueno a excelente, pero, de nuevo, |os nacionales sienten o con-
trario. El discurso econdmico se ha divorciado de la realidad so-
cial, y como se menciono anteriormente, lo social ha estado subor-
dinado alo econdmico, debido a que ha carecido de instrumentos
gue le permitan a la sociedad conformar el derrotero deseado, de
formarobustay sostenida.
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Esta complgjidad hace que cuando se quiera resumir efectiva-
mente una valoracion de la realidad por medio de piezas de in-
formaciéon que fécilmente se conviertan en piezas de conoci-
miento, esta no sea unatareafécil ni sencilla. Todo lo contrario,
es complejay requiere de creatividad y desprendimiento de con-
cepciones pasadas.

Nos confrontamos entonces con larealidad de unainiciativa
a escalainternacional, dirigida por las Naciones Unidas, |a cual
hace una propuesta como el conjunto minimo de indicadores so-
ciales, y que, por el otro lado, también reconoce la necesidad de
gue los paises definan sus propios indicadores, al menos en el te-
ma de lo que se ha dado en |lamar la*“pobreza.” Ante esta situa-
cion, existe el desafio de permitir, en primer lugar, la satisfaccion
de un conjunto de demandas de la sociedad con respecto a ella
misma, en el sentido de poder hacer valoraciones acertadas sobre
su integracion, sobre su inclusién y sobre su participacion en el
proceso de toma de decisiones; y por el otro lado, una demanda
de la comunidad internacional de poder darles seguimiento a un
conjunto de temas fundamentales para el desarrollo humano. El
apoyo a la generacién de estadisticas oficiales es fundamental en
este sentido (véase Anexo C).

En algunas iniciativas relacionadas con el movimiento de in-
dicadores sociales ,se decia que era importante la definicion de
indicadores para que nos digan si vamos en la direccion correcta,
gue fueran relevantes en la elaboracién de politicas y que ayuda-
ran en la evaluacion efectiva de los programas sociales. Sin em-
bargo, ir en la direccidn correcta depende de cuél es esa direc-
cion, y de quién la hadefinido. Dentro de este contexto, la direc-
cion correcta es aquella que ha sido definida por el colectivo so-
cial, formado este por la participacion de |os grupos organizados
(organizaciones no gubernamentales, laborales, empresariales,
profesionales, etc.), y del gobierno y la clase politica representa-
da en los partidos politicos.

Si bien es cierto se tiene que reconocer que los indicadores
sociales han estado rezagados y que no se tiene un marco conceptual
que los integre, esimportante también reconocer que la sociedad, sus
organizaciones, y ventanas parala participacion individual, son los
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gue deben definir hacia donde se quiere ir, cuales son las metas a
plazos de 5, 10 6 15 afios, y por consecuencia avalar los indicado-
res que permitan darle un seguimiento al colectivo social en ese
trayecto. Esto esimportante y fundamental, si se quiere que cierta-
mente los indicadores sociales sirvan para hacer esta valoracion
efectiva de los parametros sociales considerados de relevancia ha-
ciala sociedad de todos.
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ANEXO A

MENU DE INDICADORES

Documento E/CN.3/AC.1/1996/R.4 del
Consejo Econdmico y Social de las Naciones Unidas

General

Estimaciones de poblacion por sexo, edad y, cuando sea apro-
piado y posible por grupo étnico

1

Poblaciony desarrollo

Esperanza de vida a nacer, por sexo

Mortalidad infantil, por sexo

Mortalidad de menores de 5 afios, por sexo

Mortalidad materna

Porcentaje de nifios con bajo peso al nacer

NUmero promedio de afios de escolaridad compl etados, por rural/urbano,
sexo, cuando sea posible por grupos de ingresos

Porcentaje de mujeres embarazadas con al menos una visita prenatal
Porcentaje de partos atendidos por personal de salud capacitado
Porcentaje de mujeres embarazadas vacunadas contra el tétanos

Tasa de prevalencia del uso de anticonceptivos
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* Incidenciay prevaencia de enfermedades de transmisién sexua
+ Cdlidad delos servicios de planificacion familiar

e Accesoy calidad de los servicios de salud materna

e Incidencia de mutilacién genital femenina

2 Erradicando la pobreza

e Sdudfisicay mental

e Alfabetismo

e Condiciones familiares

e Desempleo

e Exclusion socid

e Personas sin hogar

e Causssnaciondeseinternaciondes que sugtentan lapobreza

Pobr eza absoluta

»  Numero de personas por habitacién, excluyendo lacocinay € bafio

e Acceso aagua potable

e Acceso asanidad

e Vaor monetario de la canasta de bienes para los requerimientos nutri-
cionales minimos

»  Porcentagje de la poblacién en pobreza (pobreza o linea de pobreza defi -
nida nacional mente)

e Acceso aservicios relacionados con la salud, nutricién e infraestructura
comunitaria

e Ingreso

e Educacién

e Posibilidad de entrar en lafuerza laboral

» Alimentos

e Preciosdelos aimentos

*  Acceso abienes productivos, especialmente tierray agua

»  Localizacion geografica

e Transferencias publicas

Pobrezarelativa
e Familias bajo un ingreso minimo establecido (linea de pobreza)
»  Brechade pobreza
e Familias con menos del 25 por ciento del ingreso medio

138



EDGAR E. GUTIERREZ-ESPELETA

Coeficiente de Gini
Porcentge de la poblacién en @ quintil deingreso més bgo
Porcentgje de la poblacion en € quintil deingreso masato

Expansion del empleo productivo y reduccion
del desempleo

PIB per capita

Ingreso del hogar per cépita (nivel y distribucién)

Tasa de desempleo, por sexo

Tasa de ocupacion, por sexo, y cuando sea apropiado, sector formal ein-
formal

Poblacion asal ariada como porcentaje de la poblacion de 16 afios y més,
cuando sea posible por sexo

Empleados en el sector formal como porcentagje del total de empleados
Medianay promedio de la permanenciaen el trabajo en afios, para hom-
bresy mujeres, si esta disponible

indices de salarios reales en e sector manufacturero, cuando sea posi-
ble en la economia en general

Razon del salario promedio en el sector formal y el PIB por persona
Dispersion de los salarios en la industria manufacturera, medido por €l
coeficiente de variacidn, cuando sea posible para hombresy mujeres por
separado

Razon de los salarios de las mujeres y los salarios de los hombres en la
industria manufactureray en la economia en general, cuando sea posible
Trabajo no asalariado fuera de la economia de mercado
Compensaciones no salariales

Uso del tiempo

Precariedad del empleo

Subempleo visible

Subempleo invisible

Datos de capacitacion, incluyendo capacitaciones de tipo informd

I ntegracion social
NUmero de personas en grupos vulnerables

Estructura por edad/ género
Perfil ocupacional
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e Perfil por actividad econémica

* Nivelesdeingreso

*  Posicion dentro de la distribucidn general de ingreso

e Comodidades de |as viviendas, tales como acceso a agua potable, salu-
bridad y espacio por persona

»  Estado delasalud, como mortalidad infantil, mortalidad a edades especi-
ficas, esperanzade viday oferta nutricional

*  Nivel educativo, tal como tasa de alfabetismo adulto, nimero de afios en
la educacion formal y tasas de participacion (para nifios)

» Tasade victimizacién por crimenes

e Proporcion de elegibles para votar

5 Estadodd hombrey la mujer

Datos distribuidos por sexo para:
» Poblaciony vivienda
e Sdud
e Enfermedadesy causas de muerte
e Educacién
e  Tasasdeescolaridad
»  Tasas de desercion escolar
* Méximo nivel educativo por tema
e Usodel tiempo
e Atencion médica para los menores
e Empleo asalariado
e Sdarioseingreso
e Sector informal
e Control deingresos
e Acceso alatierray crédito
e Influenciay poder
¢ Tomade decisiones
* Violenciay crimen
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ANEXO B
OBJETIVOS DE DESARROLLO
DEL MILENIO

Documento E/CN.3/2002/25 del Consgjo Econémico y Social

de las Naciones Unidas

Objetivosy metas

Indicadores

Objetivo 1. Erradicar la pobreza extremay el hambre

Metal. Reducir alamitad, entre 1990y
2015, ¢ porcentaje de personas
CUY0s ingresos sean inferiores a
1 délar por dia

Meta 2. Reducir alamitad, entre 1990 y
2015, €l porcentaje de personas
que padezcan hambre

1

2,

Porcentaje de la poblacion cuyosingresos son
inferioresa 1 délar por dia

Coeficientes de |a brecha de pobreza (lainci-
dencia de |la pobreza multiplicada por lagrave-
dad de la pobreza)

Proporcion del consumo naciona que correspon-
dealaquinta parte més pobre de lapoblacion
Prevalencia de nifios menores de 5 afios de pe-
so inferior & normal

Porcentaje de la poblacion por debajo del nivel
minimo de consumo de energia alimenticia

Objetivo 2. Lograr la ensefianza primaria universal

Meta 3. Velar por que, parael afio 2015,
los nifios y Ias nifias de todo el
mundo puedan terminar un ci-
clo completo de ensefianza pri-
maria.

Tasa de matricula en la ensefianza primaria
Porcentgje de |os estudiantes que comienzan el
primer grado y llegan a quinto grado

Tasa de afabetizacion de las personas de eda-
des comprendidas entre 0s 15 y los 24 afios

141



INDICADORES SOCIALES.UNABREVE INTERPRETACION DE SU ESTADO DE DESARROLLO

Objetivosy metas

Indicadores

Objetivo 3. Promover laigualdad entre los sexos y la autonomia de la mujer

Meta4. Eliminar las desigualdades en- | 9. Relacion entre nifias y nifios en la educacion
tre los géneros en la ensefianza primaria, secundariay superior.
primaria y secundaria, preferi- | 10.  Relacion entrelas tasas de afabetizacion delas
blemente parael afio 2005, y en mujeresy loshombres de edades comprendidas
todos los niveles antes del fin entrelos 15y 24 afios
del afio 2015 11, Proporcidn de mujeres entre los empleados re-
munerados en €l sector no agricola
12. Proporcion de bancas ocupadas por mujeres en
el Parlamento nacional
Objetivo 4. Reducir la mortalidad infantil
Meta5. Reducir en dos terceras partes, | 13.  Tasademortaidad delos nifios menoresde 5 afios
entre 1990y 2015 lamortalidad | 14. Tasa de mortalidad infantil
de nifios menores de 5 afios 15. Porcentgje de nifios de 1 afio vacunados contra
€l sarampidn
Objetivo 5. Mejorar la salud materna
Meta6. Reducir, entre 1990 y 2015, la | 16. Tasa de mortalidad materna
mortalidad materna en tres | 17. Porcentaje de partes con asistencia de personal
cuartas partes sanitario especializado
Objetivo 6. Combatir el VIH/SIDA, paludismo y otras enfermedades
18.  Tasa de morhilidad de VIH entre las mujeres
embarazadas de edades comprendidas entre los
15y los 24 afios
Meta 7. Haber detenido y comenzado a | 19. Tasa de prevalencia del uso de anticonceptivos
reducir, para e afio 2015, la | 20. NUmero de nifios huérfanos por causadel VIH-
propagacion de VIH/SIDA ISIDA
21.  Prevdenciae indices de mortalidad pal(dicas
22, Proporcion de la poblacion de zonas de riesgo
Meta 8. Haber detenido y comenzado a de paludismo que aplica medidas eficaces de
reducir para el afio 2015, lain- prevencion y tratamiento del paludismo
cidencia del paludismo y otras | 23. Prevalencia y tasas de mortalidad asociadas a
enfermedades graves latuberculosis
24, Proporcion de casos de tubercul osis detectados

y curados con €l tratamiento breve bajo obser-
vecion directa
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Objetivosy metas

Indicadores

Objetivo 7. Garantizar la sostenihilidad del

medio ambiente

Meta 9. Incorporar los principios del de-
sarrollo sostenible en las politi-
cas 'y los programas nacionales
einvertir la pérdida de recursos
del medio ambiente

Meta 10. Reducir a la mitad, para e afio
2015, € porcentgje de personas
Que carezcan de acceso a agua
potable

Meta 11. Haber mejorado considerable-
mente, parae afio 2020, lavida
de por lo menos 100 millones
de habitantes de tugurios

25,

26.

2.

28.

29,

30.

3L

Proporcion de la superficie de tierras cubiertas
por bosgues

Superficie de tierras protegidas para mantener
ladiversidad bioldgica

Producto interno bruto (PIB) por unidad de uti-
lizacion de energia (representa e uso eficiente
delaenergia)

Emisiones de dioxido de carbono (per capita)
[Més dos indicadores de la contaminacion at-
mosférica global: e agotamiento de la capa de
ozono y la acumulacion de gases de efecto in-
vernadero]

Proporcion de la poblacion con acceso sosteni-
ble amejores fuentes de abastecimiento de agua
Proporcion de la poblacion con acceso amejo-
res servicios de saneamiento

Proporcion de la poblacion con derecho seguro
alatenenciadetierra

[el desglose de varios de estos indicadores por
poblacion urbana y rural puede ser pertinente
para sequir de cerca el mejoramiento delavi -
dadelos habitantes de barrios de tugurios

Objetivo 8. Fomentar una asociacion mundial parael desarrollo?

Metal2. Desarrollar aln més un siste-
ma comercial y financiero
abierto, basado en normas, pre-
visiblesy no discriminatorio

Se incluye e compromiso de
lograr una buena gestion de los
asuntos publicos y la reduccion
delapobreza, en cada pais y en
¢l planointernacional

32.

[Enlos casos de los paises menos adel antados,
los paises africanos, los paises sin litoral y los
pequefios Estados insulares en desarrollo, algu-
nos de los indicadores mencionados a conti-
nuacion se vigilaran por separado]

Asigtencia oficial para el desarrollo

LaAQD netacomo porcentgje del producto na-
ciond bruto (PNB) de los Paises donantes del
Comité de Asistencia para € Desarrollo
(CAD) dela OCDE (los objetivos son € 0,7%
en total y € 0,15% para los paises menos
adelantados)
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Meta 13. Atender |as necesidades espe-

cidles de los paises menos
adelantados

Se incluye e acceso libre de
arancdlesy contingentes alas ex-
portaciones de |0s paises menos
adelantados; € programa mejo-

rado de dlivio deladeudadelos
paises pobres muy endeudadosy
lacancelacion de la deuda bilate-
ral oficial, y laconcesion de una
asgtenciaoficia parael desarro-
lo més generosaalos paises que
hayan expresado su determina-
¢ion de reducir lapobreza

Meta 14. Atender las necesidades espe

cidesdelospaisessin litord y
de los pequefios Estados insula
resen desarrollo

(mediante e Programa de Ac-
cién para e desarrollo sosteni-
ble de los pequefios Estados in-
sulares en desarrollo y los re-
sultados del vigésimo segundo
periodo extraodinario de sesio-
nes de la Asamblea General)

Meta 15. Encarar de manera genera los

problemas de la deuda de los
paises en desarrollo con medi-
das nacionales e internaciona
les afin de hacer la deuda sos-
teniblealargo plazo

33.

3b.

36.

Proporcion dela AOD destinada alos servicios
socidles basicos (educacion bésica, atencion
primaria de la salud, nutricion, abastecimiento
de agua potable y servicios de saneamiento)

Proporcion dela AOD que no esta condicionada

Proporcion de la AOD destinada d medio am-
hiente de |os pequefios Estados insulares en de-
sarrollo

Proporcion de la AOD destinada a sector del
transporte de los paises sin litoral

Acceso a los mercados

37.

38.

39.

40.

Proporcion de |as exportaciones (por su valor y
sin incluir las armas) admitidas libre de dere-
chosy contingentes

Aranceles y contingentes medios aplicados a
los productos agricolas y textilesy el vestido
Subvenciones ala produccion y la exportacion
de productos agricolas en los paises de la OCDE
Proporcion de AOD ofrecida para ayudaa crear
la capacidad comercia

Sostenibilidad dela deuda

41.

42,

43,

44,

Proporcion deladeudabilateral oficid delos pai-
ses pobres muy endeudados que hasido cancelada
Servicio de la deuda como porcentgje de las ex-

portaciones de hienesy servicios

Proporcién de la AOD ofrecida como aivio de
ladeuda

NUmero de paises que acanzan |os puntos de de-
cisiony deculminacion en lainiciativaparalare
duccién ladeuda de los paises muy endeudados
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Meta 16. En cooperacion con los paises 45.  Tasa de desempleo de las personas comprendi-
en desarrollo, elaborar y apli- dasentrelos 15y los 24 afios
can estrategias que proporcio-
nen a los jovenes un trabgo
dignoy productivo

Meta 17. En cooperacion con lasempresas 46, Proporcion de la poblacion con acceso estable a
farmacéuticas, proporcionar ac- medicamentos esenciales a precios razonables
ceso alos medicamentos esen-
cialesen|os paises en desarrollo

Meta18.En colaboracion con el sector 47 NUmero delineas de teléfono por 1.000 habitan-
privado, velan porque se puedan tes
aprovechar los beneficios delas
nuevas tecnologias, en particular  48. Ndmero de computadoras personales por 1.000
de las tecnologias de lainforma: habitantes
ciony delas comunicaciones

a [Se determinaran ademas otros indicadores]
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ANEXO C
PRINCIPIOS FUNDAMENTALES
DE LAS ESTADISTICAS OFICIALES

Comision de Estadistica de las Naciones Unidas

1 Lasestadisticas oficiales constituyen un elemento indispensa-
ble en el sistema de informacion de una sociedad democrética
y proporcionan a Gobierno, ala economiay a publico datos
acerca de la situacion econdmica, demografica, social y am-
biental. Con este fin, los organismos oficiales de estadistica
han de compilar y facilitar en formaimparcial estadisticas ofi-
ciales de comprobada utilidad préactica para que los ciudada
nos puedan gercer su derecho a mantenerse informados;

2  Paramantener laconfianzaen las estadisticas oficiales, os or-
ganismos de estadistica han de decidir, con arreglo a conside-
raciones estrictamente profesionales, incluidos los principios
cientificosy la ética profesional, acerca de los métodosy pro-
cedimientos para la reunion, el procesamiento, el almacena
miento, y la presentacion de |os datos estadisticos;

3  Parafacilitar unainterpretacion correcta de los datos, los
organismos de estadistica han de presentar informacion
conforme a normas cientificas sobre las fuentes, métodos y
procedimientos de |a estadistica;
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Los organismos de estadistica tienen derecho a formular ob-
servaciones sobre interpretaciones erroneasy lautilizacion in-
debida de | as estadisticas;

L os datos para fines estadisticos pueden obtenerse de todo ti-
po de fuentes, ya sea encuestas estadisticas o registros admi-
nistrativos. Los organismos de estadistica han de seleccionar
la fuente con respecto a la calidad, la oportunidad, €l costo y
la carga que le impondran;

Los datos que relinan los organismos de estadistica para la
compilacion estadistica, ya sea que se refieran a personas na
turales o juridicas, deben ser estrictamente confidenciales y
utilizarse exclusivamente para fines estadisticos;

Se han de dar a conocer a publico las leyes, reglamentos y
medidas que rigen la operacion de los sistemas estadisticos;

La coordinacién entre los organismos de estadistica a nivel
nacional es indispensable para lograr la coherenciay eficien-
ciadel sistema estadistico;

La utilizacion por los organismos de estadistica de cada pais
de conceptos, clasificaciones y métodos internacionales fo-
mentala coherenciay eficienciade |os sistemas estadisticos a
nivel oficial;

La cooperacion bilateral y multilateral en la esfera de la esta-

distica contribuye amejorar los sistemas de estadistica oficia-
les en todos | os paises.
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SARAGORDON R.

INTRODUCCION

Las dificultades que experimentan las economias de | os paises
|atinoamericanos para consolidar un crecimiento continuo que per-
mita logros sustantivos en €l bienestar social, han dado fuerzaal de-
bate sobre las vias méas adecuadas para proteger de la pobreza, de
manera constante y sin interrupciones o discontinuidades, alamayo-
riade la poblacion.

A partir de los procesos de democratizacion y de las reformas
tendientes a establ ecer |aregulacion por el mercado, ha sido cada
vez mas frecuente el uso del concepto de ciudadaniay € de derechos
sociales ligado a este, como criterio para atender el bienestar social.
En el debate sostenido por distintos actores politicos y sociales re-
gionales e internacionales, comprometidos o vinculados con el com-
bate ala pobreza, se ha difundido la nocion de que lamaneraidonea
de proteger ala poblacién mas vulnerable e impedir que sufra caren-
ciasmas alade cierto limite es garantizar derechos econdmicosy so-
ciaes; de estaforma, afirman, se pondra en el centro de las politicas
gubernamental es la satisfaccion de necesidades bési cas de las perso-
nas, y se podran establecer solidas redes de seguridad que aseguren €
bienestar duradero. Otras modalidades distintas de proveer bienestar,
como la caridad o la generosidad, carecen de mecanismos para garan-
tizar continuidad y fomentan el agradecimiento y la dependencia.
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Sin duda, €l apelar alaciudadaniay alos derechos econémicos
y sociales como criterios de asignacion, indica objetivos sociales
comunes que se pretenden alcanzar, y e rumbo que se quiere que si-
galasociedad, convirtiéndose asi en principios orientadores. En pa-
labras de Marshall: “...las sociedades en las que la ciudadania es una
institucion en desarrollo crean una imagen de la ciudadania ideal
con la que pueden comparar |os logros alcanzados y que se convier-
ten en objeto de las aspiraciones’ (1950). Este proceso se fortalece
porque la ciudadania contiene un carécter fuertemente integrador y
porque varios servicios y prestaciones sociales, como por gemplo
salud y educacién, a atender los interesesy €l bienestar de los ciu-
dadanos individuales, satisfacen necesidades de la comunidad en su
conjunto (Hindess, 1993: 28). La asignacion de bienestar, de acuer-
do con € criterio de derechos, permitira, ala vez, construir condi-
ciones para dar viabilidad a modelo de desarrollo y facilitara e
consenso a favor de la democracia.

En virtud de lainfluenciay creciente utilizacion de la ciudada-
niay los derechos sociales, es esencial reflexionar sobre la potencia
de estos principios para constituirse en criterios distributivos y so-
brela viabilidad de aplicar instrumental juridico internacional con
miras a lograr su realizacion en América Latinay €l Caribe.

El objetivo de este trabajo es reflexionar sobre ventgjas y difi-
cultades de esta forma de abordar la atencion de las necesidades, ta-
rea que implica analizar €l postulado de los derechos econémicos,
sociales y culturales alaluz de las principales perspectivas del de-
bate en el &mbito internacional y en América Latinay los compo-
nentes de la vision sobre los que preval ecen en lamayor parte de los
paises del continente. Asimismo, implica acercarse a las condicio-
nes de operacion, y evaluar lamedida en que lalegislacion interna
cional suscrita por los paises de la region es un instrumento eficaz
paralarealizacion de esos derechos.

Partiremos de una descripcion general de la situacion socioeco-
nomica de |los paises de laregion, con especia énfasis en las varia-
bles relacionadas con la pobreza, afin de tener presente la magnitud
de latarea por enfrentar, y abordaremos la reflexion en dos planos:
uno tedrico-conceptual y el otro instrumental, ligado este dltimo a
condiciones de operacion. En el plano conceptual retomaremos
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algunos planteamientos sobre |la ciudadania elaborados por € andli-
sisinternacional, el modo en gue se han plasmado en convenios sus-
critos en e marco de organismos internacionales y los principales
componentes del debate a que ha dado lugar. Asimismo, nos referi-
remos alavalidez y aplicabilidad del Pacto Internaciona de Dere-
chos Econdmicos, Socialesy Culturales (PIDESyC) en el plano in-
ternacional y, en el ambito regional, analizaremos los rasgos fun-
damental es de las concepciones y las précticas relacionadas con
los derechos. Para desarrollar el plano instrumental, seleccionare-
mos variables esenciales ligadas a estos conceptos, e ilustraremos
algunas con referentes empiricos.

La pobreza en América Latina

En términos generales, la recuperacion econdmica experimentada
por los paises de laregidn después de la crisis financiera de |os afios
ochenta ha sido débil, con tasas de crecimiento irregularesy disconti-
nuas, que han tenido un efecto reducido sobre la pobreza (BID, 1997:
18). Pocos paises de laregion han logrado unatasa de crecimiento al-
tay sostenida, y solo Chiley Colombia crecieron en més de un 5%
anual durante cuatro afios consecutivos (BID, 1997: 9-10), y solo cin-
co paises—Brasil, Chile, Colombia, Costa Ricay Uruguay— logra-
ron alcanzar un nivel de ingreso por habitante mas alto que € del pe-
riodo anterior alacrisis (Ibid.). Aunque lareanudacion del crecimien-
to durante |os afios noventa permitié un ligero decremento de latasa
de pobreza en la mayoria de los paises de laregion, € nimero de po-
bres ha aumentado debido al crecimiento de la poblacién. Segln datos
de CEPAL, lareduccion de laincidenciareativa de pobreza, tanto ani-
vel delos hogares como de las personas, no fue suficiente para contra-
rrestar por completo el crecimiento demografico de ese periodo, pues
entre 1990 y 1999 la pobreza aumentd en 11 millones de personas. Sin
embargo, si selogré reducir la poblacion en situacién deindigencia o
de pobreza extrema, en cas 4 millones de personas (CEPAL, 2001:15).

Lainestabilidad del crecimiento y de los logros en ladisminucion
de la pobreza también se aprecia cuando observamos periodos més
breves. De acuerdo con lamisma fuente, hacia 1999, “d 43,8% dela
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poblacién de laregidn (211 millones de personas) se encontraba en Si-
tuacion de pobreza, tres décimas de punto mas que en 1997”1, en tanto
gue en ese periodo la poblacion en situacion de indigencia pasd del 19%
a 18,5% (poco més de 89 millones), lo que en términos absolutos sig-
nificé un aumento de 0,6 millones de personas (CEPAL, 2001: 13).

Estas caracteristicas del modelo de desarrollo y la dificultad para
abatir |as tasas de pobreza, han contribuido a generar consenso sobre
la urgencia de aplicar medidas que permitan garantizar minimos de
subsistenciaala poblacién. Unavia para materiaizar este consenso es
|la de garantizar el acceso a ciertos aspectos de bienestar aplicando de
manera efectiva |l os derechos econdmicos, socialesy culturales como
derechos de ciudadania. Sin embargo, esta via plantea obstaculosy di-
ficultades que es preciso conocer y, en su caso, remontar, afin de acla
rar las condiciones en que se pueden aplicar |os derechos como crite-
rio de asignacion.

COMPONENTES DE LA CONCEPCION Y PRACTICAS
DE LOS DERECHOS SOCIALES EN AMERICA LATINA

Aungue no podemos hablar de una nocién homogénea sobre los
derechos econdmicos, socialesy culturaes en AméricaLatina, sin du-
da existen fuentes comunes y rasgos similares. Nos vamos areferir a
los més importantes. Esa concepcion esté conformada por la perspec-
tiva de los organismos internacionales, plasmada en lalegislacion de
lamayor parte de los paises, por latradicion de proteccion socia de
cadanacion, y por una nocion de ciudadania como proceso en cons-
truccion, que evoca las luchas democratizadoras en varios paises.
También involucralas précticas y modalidades de prestacion de servi-
cios, clientelares o corporativas, cuyo desenvolvimiento es especifico
de cada paisy se expresa en la cultura politica de cada uno de éllos.

1 Con respecto a 1997, esta cifra representa un aumento de 7,6 millones de personas
pobres (CEPAL, 2001: 13)
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L a perspectiva de |os organismos internacional es esta contenida
en varios documentos que han firmado y han ratificado |os paises de
AméricalLatinay e Caribe?, sobre todo el Pacto de Derechos Eco-
némicos, Socialesy Culturales delaONU, la Declaracién del Dere-
cho a Desarrollo y varios convenios auspiciados por la OIT. Esta
perspectiva es retomada por diversos organismos de Naciones Uni-
das, como UNICEF y UNRISD, a igual que e Banco Mundial (Apo-
daca)3. Los derechos indigenas han sido recogidos en documentos
especificos, sobre todo la Convencion N.° 169 de los Pueblos Indi-
genas 'y Tribales de 1989 de la OIT, y las declaraciones sobre los
derechos indigenas elaboradas por las Naciones Unidas y la OEA.

En estos documentos, pero sobre todo en el Pacto, se condensan
los principal es elementos de la concepcion liberal y democratica so-
bre los derechos; por €ello, la expondremos con algun detalle.

El Pacto Internacional de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales

El Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociaes y
Culturales (PIDESyC) fue adoptado por la ONU en diciembre de
1966, y entrd en vigor en enero de 1976 (Craven, 1998: 22). Al
igua que el Pacto Internaciona de Derechos Civiles y Politicos,
también adoptado en la misma fecha, €l de Derechos Econdmicos
emana de la Declaracion Universal de Derechos Humanos, firmada
en 1948 en el marco de la ONU.

A partir del reconocimiento de que la persona humana es e su-
jeto central de los derechos humanosy las libertades fundamental es
y de que debe ser € principal beneficiario de esos derechos, se re-
conocen tres categorias de derechos. econémicos, socialesy cultu-
rales. En el ambito econémico, los Estados reconocen derechos la-
borales clasicos, contemplados en diversos convenios auspiciados

2 Ademas de los mencionados, €l Convenio contrala Discriminacion de la Mujer, y
la Convencién afavor dela Proteccion de la Infanciay la Adolescencia.

3 UNRISD, UNICEF, y & Banco Mundia han considerado ciertos derechos como basicos
y fundamentales. Entre otros, los derechos alasdud y a bienestar, a educacion bési-
ca, € derecho a trabajo y aunaremuneracion justay aun nivel de vida adecuado.
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por la OIT, como derecho al trabajo, que comprende el derecho a
ganar € sustento por medio actividades libremente elegidas o
aceptadas (articulo 6); salarios justos, igual remuneracion por igual
trabajo, acceso igual a hombres y mujeres a las oportunidades
promovidas por € Estado (articulo 7), prerrogativas ligadas al ger-
cicio de derechos civiles, como los de asociacion en sindicatos pa-
rala proteccién de intereses y de huelga?(articulo 8) y diversas ca-
racteristicas relacionadas con condiciones adecuadas en el trabajo,
como seguridad e higiene, jornada maxima, descanso semanal, vaca-
ciones periddicas pagadas y seguridad social, etc.> (Craven, 1998:
226). A fin de garantizar la salvaguarda de estos derechos, se prevé
gue los Estados apliquen medidas apropiadas, entre otras, orienta-
cion vocacional, programas de capacitacion, y politicas para alcan-
zar €l desarrollo y pleno empleo productivo (Craven, 1998: 194).

L os derechos social es que se deben proteger comprenden: el de-
recho a un estandar de vida adecuado que incluye alimentacion,
vestido y vivienday la mejora continua de las condiciones de vida.
También se reconoce el derecho a no sufrir hambre, en virtud de lo
cual los Estados se responsabilizan de dar |0s pasos necesarios pa-
ra asegurar su realizaciénb. Asimismo, se reconocen los derechos a
lasalud fisicay mental (articulo 12), ala educacién basica’ (articu-
lo 13) y el acceso igual alaeducacion superior y, por Ultimo, € de-
recho atomar parte en lavida cultural (articulo 15). (Craven, 1998:
22-23,y Alston y Quinn, 1987: 185). L os Estados deben satisfacer,

4 También se reconoce el derecho de los sindicatos a establecer federaciones nacio-
nales o confederaciones y a formar parte de organizaciones sindicales internacio-
nales, asi como afuncionar libremente bajo la Unica limitacion de laley (Articulo
8, en Ay Q, 198: 209-210).

5 También contempla dar las mismas oportunidades de ascenso en € trabajo, solo
bajo criterios de capacidad y antigliedad.
6 Esto incluye: a) mejorar los métodos de produccidn, conservacion y distribucion

de alimentos, utilizando el conocimiento técnico y cientifico, difusion de los prin-
cipios de la nutricion y desarrollando reformas agrarias para alcanzar un desarro-
Ilo mas eficiente y una eficiente utilizacion de recursos naturaes (b) Tomar en
cuenta los problemas de los paises tanto de importacién, como de exportacion de
alimentos, para asegurar una distribucién equitativa de los alimentos en relacion
con las necesidades (articulo 11, en Craven, 287). También contempla laimportan+
cia de la cooperacion internacional paralograr estos fines.

7 Los Estados se comprometen a emprender planes detallados para instrumentar la
educacién primaria obligatoria donde no existe (articulo 14).
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como minimo, las necesidades bésicas de la poblacion y asegurar el
acceso igual de hombresy mujeres a disfrute de todos los derechos
contemplados sin distincion de raza, sexo, color, lengua, religion,
opinion politica, origen social o nacional, propiedad, nacimiento u
otro estatus. (Craven, 1998: 153, capitulo Il articulos 2 a 5).

L os derechos arriba expuestos fueron confirmados y ampliados
por la Declaracion sobre el Derecho al Desarrollo, lacual afirmael
derecho a desarrollo como un derecho universal e inalienable, que
forma parte de los derechos humanos8. A la vez, establece el dere-
choy el deber delos Estados de formular politicas de desarrollo na-
cional, basadas en la participacién social, para mejorar €l bienestar
de la poblacion.

Respecto de los derechos indigenas, la ConferenciadelaOIT en
1989 adopt6 una orientacién en la que reivindica € derecho de los
pueblosindigenas y tribales a continuar existiendo y desarrollando-
se como €llos entiendan que sea mejor. También reconoce las aspi-
raciones de los pueblos indigenas a “ gjercer control sobre sus insti-
tuciones, su modo de vida y su desarrollo econdmico, ademés de
mantener y desarrollar su identidad, idiomas'y religiones dentro del
marco de los Estados en los que viven” (Plant, 1998: 8). Unalinea
semejante inspirala declaracion de la ONU sobre |os derechos indi-
genas, hace hincapié en los derechos de los pueblos indigenas a te-
ner funciones e instituciones propias y separadas, asegurandoles a
lavez todos | os derechos humanos reconocidos internacional mente,
asi como la oportunidad de participar en el Estado y sus institucio-
nes politicas si asi 10 determinan (Plant, 1998: 9).

8 “Declaracion sobre € derecho al desarrollo” resolucion 41/128, 4 de diciembre de
1986, Naciones Unidas. Pagina web: http://www.unhchr.ch/spanish/html/
menu3/b/74-sp.htm. El derecho al desarrollo fue confirmado por la Conferencia
Mundia de Derechos Humanos celebrada en Viena en 1993. En esa conferencia se
recomendo dar prioridad ala accidn nacional einternacional para promover lade-
mocracia, €l desarrollo y los derechos humanos, y erradicar el analfabetismo y di-
rigir laeducacion haciael completo desarrollo de la persona humana (Viena, 1993).
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Debate

Como se desprende del recuento arriba anotado, |os derechos
comprendidos por e PIDESyC evocan claramente la formulacion
elaborada por T. H. Marshall, sobre todo porque se consideran como
una extension de los derechos humanos. Por ese motivo, el debate a
gue ha dado lugar este Convenio lleva areferirse ala discusion que
ha generado la concepcidn de este autor sobre |os derechos sociales.

Marshall abordd los derechos en e marco de su concepcion de
ciudadania, la cual concibié como un estatus de plena pertenencia
de los individuos a una sociedad y se confiere a quienes son miem-
bros a pleno derecho de una determinada comunidad, en virtud de
gue disfrutan de derechos en tres ambitos: civil, politico y social. El
ambito civil abarca los derechos necesarios a la libertad individual
(libertad personal, palabra, pensamiento, fe, propiedad y posibilidad
de suscribir contratos y el derecho alajusticia); el dmbito politico
involucra el derecho a participar en €l gercicio del poder politico,
sea como miembro de un cuerpo dotado de autoridad politica, o co-
mo elector de los miembros de tal cuerpo. El social abarca tanto €l
derecho a un modicum de bienestar econémico y seguridad, como a
tomar parte en €l conjunto de la herencia social y avivir lavida de
un ser civilizado, de acuerdo con los estdndares prevalecientes en la
sociedad (Marshall, 1950).

El incluir distintos tipos de derechos en un solo concepto, €l de
ciudadania, permite a Marshall conciliar los valoresy principios de
lademocracialibera (civilesy politicos) con preocupaciones por €l
bienestar material (sociales), e incorporar ala pertenenciaque dala
ciudadania la posibilidad de compensar |os efectos del mercado.
Laidea central es que hay un tipo de igualdad social asociada al
concepto de pertenenciatotal a una comunidad que no es consis-
tente con las desigualdades que distinguen los diversos niveles
econdmicos de una sociedad. La igualacion de los individuos liga
da ala ciudadania social es unaigualdad de estatusy es considera-
da por Marshall mas importante que laigualdad de ingresos. Asi, la
igualdad humana bésica de pertenencia es enriquecida con nuevos
contenidos, dotada de un conjunto de derechos e identificada con
el estatus de ciudadania. La viabilidad econdmica de la aplicacion
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universal de los derechos sociales, esta dada en lo fundamental a
partir de la participacion de los individuos en € mercado de traba-
jo, lo cual se explica porgue Marshall sistematiz6 su concepcién en
una etapa de pleno empleo.

Varios autores han sefialado la debilidad tedrica del postulado
de Marshall. Aunque harecibido diversas criticas®, nos centraremos
en las que estén ligadas a debate que ha dado lugar €l PIDESyC. La
principal criticareside en e hecho de confundir en un mismo con-
cepto derechos que tienen una estructura distinta. Los derechos so-
ciales no pueden ser colocados en el mismo plano que los civilesy
los politicos, que en latradicion liberal son universales. Aungque no
todos los derechos civiles son universales, ya que los derechos de
propiedad y de firmar contratos no se aplican a todos, dado que se
puede ser titular o no, esos derechos 'y los politicos le crean a Es-
tado obligaciones de respeto: alainmunidad de las personas, ala
inviolabilidad del domicilio, en ese sentido, su accion o faltade ac-
cion esta claramente delimitada. En cambio, 10s derechos sociales
obligan al Estado a proporcionar prestaciones especificas que para
ser satisfechas requieren del cumplimiento previo de complejas
condiciones econdmicas, administrativas y profesionales (Barbalet,
1988). Preguntas tales como: ¢cudles servicios particulares deben
ser incorporados alos derechos sociales y ser distribuidos segun cri-
terios no mercantiles, o ¢cud debe ser € nivel de los beneficios
otorgados?, no pueden ser establecidas con el mismo caracter me-
tédico con el que se procede en los derechos civiles y |os derechos
politicos. Mientras estos Ultimos establecen las reglas del juego,

9 Entre otras criticas, se ha sefialado el fuerte contenido evolucionista de este con-
cepto, ya que Marshall present6 €l desarrollo de los derechos de ciudadania como
un proceso gradual, ocurrido de modo esponténeo a partir de las instituciones de
mercado y gracias a la benevolente proteccion del Estado y no como producto del
conflicto politico y social. (A. Giddens, 1982). También se haindicado € caracter
anglocéntrico de su andlisis, ya que retoma Unicamente la experiencia de Inglate-
rra (Turner, 1986, Mann, 1987), y se le ha criticado por no elaborar una explica
cién causal sobre por qué se desarrollala ciudadania (Turner, 1993), ni efectuar un
andlisis profundo sobre el Estado y las condiciones politicas que favorecen su sur-
gimiento y mantenimiento (Turner, 1986). En el dmbito de los derechos, se ha se-
fialado el caréacter heteregéneo de los derechos civiles, ya que no se puede equipa
rar el derecho alahuelgay el derecho ala propiedad (Giddens, 1982).
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los derechos sociales representan el resultado del funcionamiento de
estas reglas en interaccion con el mercado (Sgritta, 1993).

Por otra parte, |os derechos sociales no son en si mismos derechos
de participacion en una comunidad nacional comin, sino solo condi-
ciones précticas que permiten esta participacion. Ademés, adiferencia
delos derechos civilesy los politicos, que son universalesy formales,
los sociales tienen sentido solo si se conciben como aspiraciones a
prestaciones concretas y estas Ultimas no pueden ser universales, sino
particulares y selectivas (Barbalet, 1988, Zolo, 1994). Ligado a este
caracter especifico, se halla el hecho de que no esta claro en qué de-
ben concretarse los derechos ala salud, ala educacion o alavivienda
En general, estos derechos se definen en términos de prestaciones mi-
nimas o medias, tales como nivel minimo de instruccién, o un nivel
determinado de atencién ala salud, pero e derecho al trabajo es una
expectativa que no es formalizable, respecto de lacual € aparato pu-
blico carece de medios efectivos de largo plazo, a menos que interven-
gaen lasreglas del mercado, de donde provienen en buenamedidalos
recursos necesarios para pagar los servicios (Zolo, 1994).

Adicionalmente, dado que los derechos sociaes implican expecta
tivas que tienen como objeto prestaciones publicas (transferencias, ni-
vel minimo de instruccion, salud y bienestar, etc.), traen consigo reque-
rimientos organizativos y de procedimiento, y demandan un elevado
monto de recursos. Su cumplimiento estamuy relacionado con laexis-
tencia de una economia de mercado bien desarrollada, una solidain-
fraestructura administrativay profesiona, y un eficiente aparato fiscal.

La definicion de los contenidos y € monto de |as prestaciones
sociales depende, en mayor medida que los derechos civiles y los
politicos, de ladisponibilidad de recursos econémicos y financieros
generados en el mercado, y también esté ligada a decisiones discre-
cionales de la administracion publica, a juego de equilibrios de
fuerzay areivindicaciones politicas y sociales gue surgen, con fre-
cuencia de manera conflictiva, en la sociedad. En virtud de su ele-
vado costo y de su incidencia en |os mecanismos de acumulacién de
lariqueza y de la captacion fiscal, los derechos sociales tienen un
caracter mucho mas aleatorio que las acciones dirigidas a proteger
los derechos civilesy los politicos. Asi, mientras la falta de efec-
tividad del derecho al trabajo es un rasgo totalmente normal en €l
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estado socia de derecho, no lo son lainviolabilidad del domicilio o
las garantias a la propiedad privada (Barbalet, 1988, Zolo, 1994).

Varias de las criticas ala concepcion de Marshall se han formu-
lado también al PIDESyC, y han dado lugar aun debate amplio. Men-
cionamos los puntos fundamental es de este debate, porque plasman
los nuicleos probleméticos contenidos en € Pacto y orientan los asun-
tos por abordar. Retomaremos a gunos de estos puntos cuando refle-
xionemos sobre | as dificultades de aplicacion en América Latina.

A diferenciade laformulacién de Marshall, el PIDESyC no con-
funde en un mismo grupo de derechos los civilesy politicos con los
econdmicos, socialesy culturales pues al disponer cada uno de su
propio procedimiento de instrumentacion, se reconoce la naturaleza
distinta de ambas categorias de derechos: el Pacto Internacional de
Derechos Civilesy Politicosy e de Derechos Econdmicos, Sociales
y Culturales (Craven, 1998: 7). Sin embargo, al referirlos alos de-
rechos humanos, se les confiere universalidad. Asi o argumentan al-
gunos autores cuando al fundamentar laimportancia de los derechos
sociales sefidlan que estos tienen valor en si mismos, independiente-
mente de su contribucion a disfrute de los derechos civilesy politi-
cos. En palabras de Craven: [los derechos] “... pueden ser conside-
rados derechos humanos universales en la medida en que se relacio-
nan con elementos fundamentales de la naturaleza fisica del indivi-
duo, ya sean sus necesidades materiales o su capacidad de disfrutar
bienes sociales” (Craven, 1998: 13 traduccion propia).

El temadelauniversalidad ha sido el meollo de ladiscusion so-
bre los derechos econémicos, sociales y culturales. Varios autores
afirman que esos derechos no son universales, dado que carecen de
un caracter absoluto y, adiferenciadeloscivilesy politicos, no pue-
den ser aplicados de manera inmediata y total, sino que deben ser
aplicados de modo progresivo y a sectores especificos de la pobla-
cion (Bossuyt, citado por Craven, 1998: 15). Por esta razén, son
condiciones de oportunidad (conditional opportunities); es decir,
instrumentos que dan acceso a gercicio efectivo de los derechos ci-
vilesy politicos (Barbalet, 1988, Santoro, 1994: 109). Quienes sos-
tienen que si se deben considerar como universales, argumentan que
precisamente porque lalibertad solo puede tener significado si €l in-
dividuo disfruta de cierto grado de seguridad material, los derechos
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se deben considerar como tales; en ese sentido, coinciden con la
idea de que son condiciones de oportunidad que dan acceso a otros
derechos. En apoyo a lainterdependencia entre ambas categorias de
derechos, se cita la conocida frase del presidente Franklin D. Roo-
sevelt en su mensge de 1944 a Congreso: “Hemos llegado a una
claracomprension del hecho de que la verdadera libertad individual
no puede existir sin seguridad e independencia econémica. Los
hombres necesitados no son hombres libres’ 10,

Un camino planteado por quienes afirman el carécter universal
de los derechos econdmicos y reconocen la naturaleza distinta de
estos respecto de los civiles y politicos, es sostener que la diferen-
cia entre ambos no es categorica, ni se debe distinguir tajantemente
su implementacién, ya que en muchos casos los derechos civiles y
politicos también implican que el Estado emprenda acciones (Cra
ven, 1998: 13). Asimismo, hay derechos sociales cuyo cumplimien-
to requiere regulacion de agentes privados mas que recursos econo-
micos, como los laborales y sindicales (Abramovich y Courtis,
2001: 151 ). Sin embargo, esta solucion no resuelve e problema
fundamental : 1a especificacion de ¢en qué deben traducirsey en qué
medida se deben satisfacer |as expectativas?

Estas dificultades se han reflgjado en la falta de concrecion de
los marcos legalesinternacionaesy, por supuesto en las legidaciones
nacionales. De ahi que, exceptuando |os derechos laborales, no haya
un andlisis legal detallado ni una especificacion de en qué se deben
traducir de modo particular los derechos ala salud, alimentacion, ves-
tido, vivienda, educacion, etc. Ni en € nivel internaciona, ni en € na-
cional (Alston, 1987: 351-352). Solo se ha estipulado la obligacién de
proteger alos grupos mas vulnerables (personas con discapacidad,
ancianos, nifios, pacientes con VIH, enfermos mentales, victimas de
desastres naturales, etcétera) y de darles prioridad, sobre todo en eta-
pas de gjuste econdmico (Abramovich, Courtis, 2001: 188).

Esta falta de precision se expresa en la formulacion misma de
algunos derechos en € Pacto, asi, como han sefialado algunos espe-
ciaistas, mientras en algunos derechos se establecen con detalle los

10 Roosevelt, F. D., “Décimo primer mensagje anua a Congreso delosEE.UU., 11 de
enero de 1944”, en Steiner, H. y Alston, p. International Human Rights in Context,
Oxford, 1996, p. 258.
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pasos por seguir por parte de los Estados, como los derechos ala sa
lud (articulo 12) y a evitar €l hambre (articulo 11), en otros simple-
mente se reconoce € derecho alaseguridad social (articulo 9) y no se
menciona ninglin paso para acanzarla (Alston y Quinn, 1987: 165)11,

La carencia de especificaciones del Convenio, debido ala pro-
pia naturaleza de los derechos econdmicos, socialesy culturales se
ha expresado en otros documentos internacionales que reafirman el
derecho al desarrollo, en los que si bien se han establecido algunas
prioridades!?, estas solo se sefidlan de manera general, y se repiten
determinados objetivos del Pacto o se agregan nuevos, como lalu-
cha contra la extrema pobreza, la obligacién de los Estados de “....
crear y mantener medidas a nivel nacional en los campos de la edu-
cacion, lasalud y € apoyo social, para promover y proteger |os de-
rechos de las personas en sectores vulnerables (...) y asegurar la
participacion de quienes estan interesados en encontrar una solu-
cion asus problemas’. (Viena 1993, parrafo 14). También se reite-
ran los derechos a un estandar de vida adecuado paralasalud y el
bienestar, incluyendo alimentacion, atencion médica, vivienday los
servicios sociales necesarios (Ibid. parr. 31).

Ligado aeste problema, esta el hecho de que se confunden dos asun-
tos: las medidas, acciones 0 conductas necesarias para coadyuvar alarea
lizacion de los derechos, con losresultados!3. Ejemplo de elo esé ci-
tado articulo 6 que contiene @ derecho d trabgjo y alavez sefidaagu-
Nos pasos que se deben seguir paradcanzar € pleno empleo; esdecir, una
obligacion de resultado, en tanto que otro apartado del mismo articulo
prohibe € trabgjo forzado, que implica una obligacién de conducta.

Por ultimo, en el plano de procesos sociales y econdmicos rela
cionados con las condiciones para el cumplimiento de |os derechos,

11 Para hacer observar el cumplimiento del derecho ala salud entre otros pasos sere-
comiendala prevencion, tratamiento y control de las enfermedades ocupacionales,
epidémicas, endémicasy otras (Craven, 1998: 108).

12 Sobre todo la declaracion emitidaaraiz de la ConferenciaMundial sobre Derechos
Humanos, celebrada en Viena en 1993.

13 Una “obligacién de conducta” es entendida por la Comision Internaciona (Inter-
national Law Comisién) como aguella en la que un érgano del Estado esta obliga
do a emprender un curso de accion o conducta especifico, ya sea a través de una
accién o una omision, que representa una meta en si mismo. En cambio, la “ obli-
gacion de resultado” requiere que un Estado obtenga ciertos resultados, y el curso
de accion se deja ala discrecion del Estado (Craven, 1998: 107).
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diversos procesos econdmicos que eventua mente deberian conducir ala
realizacion de los derechos responden aldgicas que € Estado no puede
controlar, como & derecho a trabgjo, 0 bien que van en contrade obje-
tivos de politica econémica, como es el caso de laluchacontralainfla-
cion, unade cuyas principaes medidas, la contencion sdarid, vaa con-
tracorriente del derecho a sdario remunerador. Deigua modo, € hecho
de que en & marco de procesos de privatizacion diversos servicios pl-
blicos pasen a ser operados por agentes privados y a depender de las
fuerzas del mercado, subordinael acceso aestos serviciosaladistribu-
cién dd ingreso, lo cud significa una clara desventgja paralos sectores
pobres. Més addlante, cuando anaicemos | as dificultades de instrumen-
tar los derechosen América L atinay e Caribe, volveremos a este tema.

Validez y aplicabilidad del PIDESYC
en el contexto juridico internacional

La vaguedad de muchas normas, la naturaleza programética de
algunos derechos y |a consiguiente ausencia de instituciones na-
cional es especificamente comprometidas con la promocion de los
derechos en tanto derechos, dificultan su cumplimiento (Alston,
1987: 333). Ademas, se debe agregar la complejidad de numerosos
asuntos relacionados con e cumplimiento de los derechos. Ello, a
pesar de que se han desarrollado instrumentos de evaluacion.

En efecto, el consenso sobre la necesidad de instituir la vigilan-
cia sobre los compromisos establecidos por los paises firmantes y
verificar € grado de progreso social alcanzado, llevé a establecer €l
mecanismo de reporte, € cual es la unica forma de supervision in-
ternacional que ha recibido el apoyo formal de los Estados parte y
que ha sido institucionalizado (Alston, 1987: 355)14. Los Estados

14 L os Estados deben presentar reportes por etapas en 1os que se especifiquen los pasos
dadosy € progreso llevado a cabo en la observancia de los derechos, asi como las di-
ficultades (Craven, 1998: 37, 38).
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deben informar, de acuerdo con un programa determinado por €l
Consejo Econdémico y Social, sobre las medidas adoptadasy €l pro-
greso logrado en la observancia de los derechos reconocidos en €l
Convenio (articulos 16-22). Estos reportes son revisados por un Co-
mité de expertos en Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales,
(Alston, 1987)15, érgano que determina si un Estado ha cumplido
sus obligaciones y formula recomendaciones generales.

Este mecanismo ofrece varias ventajas; entre otras, ha permiti-
do establecer y desarrollar los estandares que deben aplicarse para
verificar e cumplimiento de los derechos. Asi, como resultado de
unarecomendacion del Comité que analizalos reportes, |os Estados
empezaron a proporcionar datos por sexo que favorecen un conoci-
miento mas preciso sobre la situacion de las mujeresy llevé aintro-
ducir nuevas medidas para captar las disparidades de género en el
cumplimiento de los derechos, tales como el indice de Desarrollo
de Género que cuantificalos logros en el desarrollo humano, y €l
indice de Potenciacion de Género, que evalla la participacion de
las mujeres en la vida politicay econémicat®.

Por otra parte, el reporte obliga alos funcionarios gubernamen-
tales a contrastar con regularidad el Pacto con las précticas y leyes
nacionales, o cual favorece la creciente difusion de la necesidad de
hacer cumplir los derechos en |os gobiernos. También facilita que la
toma de decisiones seredlice a partir de ciertos principios, yaque la
elaboracion del reporte implica redactar documentos sobre la poli-
tica gubernamental en un determinado sector social 0 econémico.
Asimismo, el hecho de evaluar el grado en que |los Estados cumplen
con sus obligaciones permite emprender acciones para prevenir o
corregir situaciones con miras a asegurar el cumplimiento de dere-
chos (Craven, 1998: 31). De igual modo, proporciona la base para

15 El Comité, creado en 1986, estaintegrado por 18 expertosen € campo de derechos huma-
nos electos por votacion secreta por 4 afios, y se renueva por mitades cada dos afios. Para
presarvar laindependencia de los miembrosles pagala ONU (Alston, 1987, 349-350).

16 LaRecomendacién No. 9 confirma que los datos por sexo son muy (tiles para evauar
e cumplimiento de objetivos de equidad de género contenidapor that sex differentia-
ted datais extremely useful in assessing compliance with clauses found in both the In-
ternational Covenant on Economic, Social and Cultural Rights (ICESCR) and in the
Convention on the Elimination of All Forms of Discrimination Against Women that
mandate nondiscrimination and equality of treatment. (Apodaca, 1998: 140-141).
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estimular debates publicos en relacién con la adecuacion de las po-
liticas existentes al cumplimiento de los derechos, dando asi opor-
tunidad a diversos sectores de la sociedad de comentar sobre laeva
luacién gubernamental de la situacion. De manera implicita, se es-
pera gque la publicidad desencadene un proceso de presion para que
los Estados cumplan (Craven, 1998: 55).

Dado que la principal responsabilidad de asegurar e cumpli-
miento de las obligaciones contenidas en el Pacto descansa en los
gobiernos, seles da unadiscrecion considerable para determinar las
medidas por emprender y el monto de |os recursos por destinar pa-
ralograr los objetivos planteados.

Las dificultades involucradas en la realizacion de los derechos
econdémicos, sociales y culturales, entre otras e hecho de que su
cumplimiento dependa de la disponibilidad de recursosy la magni-
tud de la tarea propuesta, se reconocen implicitamente en los crite-
rios que deben regir la accién de los Estados en el logro de los com-
promisos establecidos: € principio de realizacion progresiva, que
alude a mejoramiento continuo de los derechosy el de que los Es-
tados deben dar pasos “... @ méximo de sus recursos disponibles’.

L os Estados se comprometen a emprender |os pasos individual-
mente y por medio de asistencia internacional, especia mente técni-
cay econdmica, a maximo de sus recursos disponibles, con lame-
ta de alcanzar progresivamente la realizacion completa de los dere-
chos reconocidos en la Convencion, a través de diversos medios
apropiados, sobre todo la adopcién de diversas medidas legislativas
(articulo 2(1) Alston y Quinn, 1987: 165)

Sin duda, e mecanismo de vigilanciainstituido por el Pacto, asi
como la nocién de cumplimiento progresivo contenida en € Conve-
nio han influido en que los Estados hagan esfuerzos por aproximar-
se de manera gradual ala observancia de los derechos econémicos.
No obstante, esta nocion no logra garantizar la continuidad en laen-
trega de servicios y prestaciones durante |os periodos de dificultades
y crisis econdémicas que han acompafiado de manera recurrente la
instauracion del nuevo model o de desarrollo. Célculos realizados a
partir de cifras oficiales sobre |os efectos del Pacto en el cumpli-
miento de los derechos por parte de los Estados, no permiten afirmar
suinfluencia claray definitiva. En lo que serefiere al cumplimiento
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de los derechos de las mujeres, en términos generales, la evidencia
encuentra una correlacién positiva entre el desarrollo econémico al-
canzado por los paisesy larealizacion de los derechos de las muje-
res. La proporcion de mujeres con empleo remunerado respecto de
la cantidad de hombres empleados, aumento entre 1975y 1985, lo
cual indicaun avance progresivo de los derechos econdémicos de las
mujeres. Sin embargo, entre 1985 y 1990 la tasa experimentd un li-
gero decremento de 56% a 55%. Aungue la actividad econémica de
las mujeres ha aumentado a lo largo del tiempo, € nivel promedio
de empleo de las mujeres es solo lamitad del de los hombres (Apo-
daca, 1998: 151). Datos recientes sobre e ndice de Potenciacion de
Género (IPG) indican gque, en general, los paises que se encuentran
en los primeros lugares de la clasificacion segun e indice de Desa-
rrollo Humano (1DH), también lo estén en ladel I1PG. En los paises
desarrollados hay una cierta correspondenciaentre €l lugar que ocu-
pa cada uno de los paises en |los Indices de Potenciacion de Género
(IPG) y de Desarrollo Humano (IDH). Seis de los paises que se en-
cuentran en los diez primeros lugares en €l IPG, también lo estén en
el IDH, y cuatro estan en los primeros 20. En cambio, en América
Latinay el Caribe no hay tal correspondencia. En general, los pai-
ses tienen una mejor posicion en € 1PG que en € IDH. De los 19
paises para |os que se han calculado ambos indices, cinco estén en
los primeros lugares de laregién en € IPG y en €l IDH, pero € lu-
gar que ocupan en €l conjunto de las naciones es diverso. Asi, por
gjemplo, Venezuela ocupa €l lugar nimero 20 en € IPG, pero 65 en
el IDH, y Boliviatiene el lugar 54 en € IPG, pero 114 en el IDH. A
lainversa, Chile ocupa €l lugar 51 en el IPGy 38 en e IDH (véase
cuadro IPG en apéndice)l’.

Por otra parte, en términos de |a eficacia de la entrega de repor-
tes, Craven menciona €l dato de que en diez afios (hasta 1997), 14

17 Fuente: www.undp.org/hdr2000/spanish/presskit/gem.pdf. El IPG se calcula con
base en cuatro variables:

a) porcentaje de escarios ocupados por mujeres en parlamentos (datos a 29 de febre-
ro de 2000), b) porcentaje de mujeres en puestos gecutivos y administrativos (del
afio mas reciente disponible); ) en puestos profesionalesy técnicos, y d) € PIB per
cépitade las mujeres (PPA en ddlares).

167



DESARROLLO SOCIAL Y DERECHOS DE CIUDADANIA

paises no habian entregado ningun reporte al Comité encargado de
supervisar e cumplimiento de los derechos, y 72 paises estaban re-
trasados en la entrega de sus reportes (Craven, 1998: 57).

La concepcidn y las practicas de los derechos
en América Latina

Ademas de la perspectiva de los organismos internacionales, la
concepcion latinoamericana ha sido moldeada por précticas institu-
cionales referentes a la organizacion de la proteccion social, por
modalidades de provisién de servicios y prestaciones y por objeti-
VOS sociales que animan a sectores organizados.

Un elemento central de la concepcion es la conviccion sobre la
capacidad del crecimiento econdmico por medio la industrializa-
cion para crear empleo remunerador y asi absorber el incremento de
la poblacion. Por medio de la sustitucidn de importaciones se pro-
tegid a mercado interno contra las sacudidas externas y se instru-
mentaron politicas destinadas a promover € empleo. La confianza
en € crecimiento por la via de la sustitucion de importaciones se
materializé en lacreacion de la seguridad socia, y en la preferencia
por proporcionar prestaciones de bienestar a los obreros y a secto-
res medios insertos en el sector formal de la economia.

Asimismo, el proceso de creacion de |os sistemas de seguridad
socia comprendié la regulacion del mercado de trabajo por medio de
codigos laboral es que garantizaban ciertos niveles de seguridad en €
empleo, establecian salarios minimos, y proveian normas de higiene
y seguridad. Las legislaciones |aboral es aprobadas emanaban de ob-
jetivos de defensa de | os trabajadores frente a las empresas; premia
ban la antigliedad, pues preveian €l aumento de laindemnizacion por
despido de manera proporcional aladuracion del empleo.

El crecimiento econdmico y la expansion del empleo formal,
obrero y de sectores medios, experimentados entre la posguerra 'y
los afios ochenta, brindaron oportunidades de movilidad social alos
sectores popularesy permitieron incorporar a nuevas categorias so-
ciaes a disfrute de las prestaciones y ampliar las prestaciones pro-
porcionadas. Entre 1950 y 1980, en Ameérica Latina, en promedio,
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el 60% de los nuevos empleos fueron creados por |os sectores for-
males de la economia, siendo el gobierno responsable del 15%y las
empresas privadas medianas y grandes del 45% restante. El sector
informal contribuy6 con el 40% de los nuevos empleos (OIT, 1996,
citado en Klein, 2000: 18).

Laprovision socia abarcd servicios de salud, seguros contra ac-
cidentes de trabajo, muerte, enfermedad, maternidad, pensiones de
jubilacion y, en algunos paises, beneficios familiares, y extendié mu-
chos de los beneficios alos dependientes de |os participantes directos
(Abel y Lewis, 1993, Cruz-Saco, 1998: 1). Como resultado de estos
procesos, la pobreza disminuy6 de 50% de las familias urbanas en
1960, a 35% en 1980 (PREALC, 1991: 81). El bienestar de la pobla-
cion, expresado en € IDH avanz6 de modo muy lento y ligado estre-
chamente alaevolucion del PIB. Un estudio que calculael IDH para
AméricaLatinaa partir de 1900, sefiala que |os avances comenzaron
en ladécada de 1930 y se acdleraron hasta la década de 1970, coinci-
diendo las mejoras de esperanza de vida, afabetizacion y crecimien-
to del PIB. Laprincipal variable en € pausado progreso de las varia
bles sociales, hasido € ritmo de crecimiento del PIB. En algunos pai-
ses, se atribuyen los cambios positivos en estas variables, a mejoras
espectaculares en e PIB, como ocurrié en Venezuelaa partir de 1930,
con la explotacion de los yacimientos petroleros (Y anez, 2002: 10).

La clasificacién de los regimenes de seguridad social que reto-
ma Mesa Lago (1986), en la que relaciona la etapa de creacion del
sistemade seguridad con €l tipo y cantidad de prestaciones suminis-
tradas, constituye un acercamiento adecuado para establecer los
principales rasgos y las diferencias de |os sistemas de proteccion y,
en ese sentido, los derechos econdmicos y sociales vigentes en los
paises latinoamericanos. En € primer grupo se encuentran los pai-
ses pioneros en la creacién de programas de seguridad socia en los
anos veintey treinta, los cuales contaron con €l més extenso conjun-
to de derechos18. Forman parte de este: Chile, Uruguay, Argentina,
Brasil, y Cuba. Uruguay (1914) y Chile (1924) fueron los primeros

18 Roberts sugiere que la organizacion de los sistemas de seguridad socia estaligadaa
ladiferenciacién entre paises de desarrollo temprano, répido y lento, con base en €
ritmo y periodo de urbanizacion y crecimiento econdmico de laregion (1996: 47).
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paises de laregion en que se promulgaron leyes que protegian alos
obreros contra | os riesgos de accidentes del trabgjo y las enfermeda-
des profesionales (Uruguay) y contralos riesgos de vejez, invalidez,
muerte y enfermedad comin (Chile). Desde €l inicio del siglo XX,
estos dos paises expandieron gradua mente la cobertura de los servi-
cios de salud, educacion y seguridad socia y, junto con Argentina,
desarrollaron los sistemas de seguridad social con mayor grado de
universalidad de laregion. (Mesa Lago, 1986: 133). En estos paises
seingtituy6 el seguro de desempleo. Este primer grupo de paises |o-
gro una coberturade entre el 62y el 96 % (Cruz-Saco, 1998: 7).

El segundo grupo lo integran Colombia, Costa Rica, México, Pa-
raguay, Ecuador, Panama, Bolivia, Perd y Venezuela, paises en que
el sistema de seguridad social fue establecido durante | os afios cua-
rentay alcanzo un nivel intermedio de cobertura. Los paises con ma-
yor desarrollo relativo de este grupo contaban con instituciones de
seguridad social que protegian alos grupos de presién més podero-
sos:. fuerzas armadas, empleados publicos, maestros, trabajadores de
energiay ferrocarriles, antes de la creacion del instituto gestor gene-
ra (MesaLago, 1986: 134). Este segundo grupo a canzd tasas de co-
bertura que oscilaron entre el 18 y el 50% (Cruz Saco, 1998: 7)

Por ultimo, los sistemas de seguridad socia del tercer grupo, Re-
publica Dominicana, Haiti, Guatemalal®, El Salvador, Hondurasy
Nicaragua?, se desarrollaron en los afios cincuentay sesentay alcan-
zaron €l nivel de coberturamas reducido de laregion. En este grupo
las tasas de cobertura fueron las mas bajas, entre 2'y 19% (Ibid.)

19 A mediados de |os afios noventa, € Ministerio de Salud de Guatemala cubria apro-
ximadamente a un tercio de la poblacién, el Instituto de Seguridad Social de Gua-
temalaa 17%y el resto era cubierto por €l sector privado. Los logros de este pais
en salud son muy reducidos: tiene la tercera mas baja esperanza de vida a nacer
de América Latina (64,5 afios en 1999) y ladiarreay las infecciones respiratorias
constituyen las principales causas de mortalidad infantil (Cruz-Saco, 1998: 10-11).

20 En Nicaragua, € Instituto Nicaragiiense de Seguridad Social (INSS), fundado en
1957, sirvio principalmente a los sectores de clase mediay sus servicios se concen-
traron en las zonas urbanas. Sollis (1993) sefiala que en 1979 & INSS era responsa-
ble del 50% de los gastos efectivos del sector salud, pero menos del 10% dd total de
lapoblacion, 0 16% dela PEA, tenia acceso a estos. El INSS cubriaal 67% delapo-
blacién asalariada de Managua, en su mayoria burécratas del régimen (Ibid.).
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El sesgo laboral de las instituciones de seguridad social, basado
en aportaciones tripartitas (Estado, trabajadores, empleadores), in-
cidié en que no se cubriera a toda la poblacién de la region: segin
un estudio de CEPAL citado por Mesa Lago, para 1980, e 61% de
la poblacidn total de América Latina tenia cobertura en salud y un
porcentgje igua (61%) de la poblacion econdémicamente activa
(PEA), en pensiones. Sin embargo, si se excluye a Brasil de los cal-
culos, la cobertura regional cae a 43% y, en la mayoria de los pai-
ses, no llega a 25%. (Mesa Lago, 1986: 135). Al mismo tiempo,
hasta |os afios ochenta, |os gobiernos pusieron escaso énfasis en las
politicas sociales dirigidas a poblacién abierta, basados en el su-
puesto de que el crecimiento econdmico traeria consigo e desarro-
llo social (Draibe et al., 1995). En la mayor parte de los paises, so-
lo los servicios de educacion basica y atencién primaria a la salud
estuvieron animados por objetivos de provision universal, en estre-
cha relacién con objetivos ligados a desarrollo.

La organizacion de la seguridad social, fundamentalmente a
partir de lainsercion en el mercado formal, determiné que en lama-
yoria de los paises se excluyera alos sectores marginados del mer-
cado forma, tanto urbanos como rurales; entre otros, trabgjadores
agricolas, trabajadores por cuenta propia, empleados de empresas muy
pequeiias, servidores domésticosy desempleados, asi como |os depen-
dientes de todos estos, de ahi que los grupos con més necesidades ca-
rezcan de seguridad social en casi todos los paises (Mesa-Lago, 1986:
135-36, Roberts, 1996). Ademés, la estructuracion de la seguridad so-
cial con base en el modelo de familia fundamentado en un hombre
proveedor, y unamujer cuidadora, influyd en que los beneficios de las
mujeres trabajadoras se vieran reducidos. Los asegurados han sido los
asalariados urbanos y sus dependientes cercanos.

Respecto del sector informal21, conviene recordar que la propor-
cidn que representaba este sector en relacion con de laPEA urbanade

21 Segun criterios establecidos por PREALC, integran el sector informal trabajadores
por cuenta propia, €l trabajo familiar no pagado y trabajadores de empresas de me-
nos de 5 trabajadores (PREALC, 1982).
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América Latinaen 1960, de arededor del 31%, no habia cambiado
hacia 1989 (Oliveiray Roberts, 1994, citado por Roberts, 1996: 48).
Se registran diferencias significativas por pais: en tanto en Chile €
sector informal experimenté una progresiva reduccion con respecto
a la poblacion trabagjadora urbana entre 1950 y 1980, esto no ocu-
rri6 en Argentinay Uruguay (PREALC, 1982). Datos sobre México
indican que a menos 99% de |os trabgjadores de pequefias empre-
sas informales carecen de la cobertura del Instituto Mexicano del
Seguro Socia (IMSS) (Mesa-Lago, 1990). En Brasil, € sistema de
bienestar social implementado a comienzos de 1930 ha excluido a
una importante proporcion de la poblacion, basicamente pobres ru-
rales y urbanos, quienes representan casi el 50% de la PEA. En El
Salvador, datos de 1992 indican la muy baja cobertura del sistema,
el cua solo abarca a 17,6% de la PEA (Mena, 1995), y la consi-
guiente exclusion de los trabajadores informal es, tanto rurales como
urbanos. En 1991, solo 6,5% de los empleados en €l sector agrico-
lay 11,7% de los trabajadores del sector de servicios personalesy
sociales —sector que presenta altos niveles de informalidad- fue cu-
bierto por el ISSS con programas de salud (Mesa-Lago, 1994). En
cambio, Costa Rica representa una excepcion en Centroamérica,
tanto porque posee un relativamente reducido sector informal —el
cual se mantuvo constante en alrededor del 12% de la PEA entre
1950 y 1980 (PREALC, 1982)- y una activa politica social. De
acuerdo con Mesa-Lago (1990), la Cgja Costarricense de Seguridad
Socia (CCSS) brinda a sector informal uno de los sistemas mas
amplios de pensionesy servicios de salud de laregion. Latotalidad
del sector informal estaba cubierto en 1986 por diferentes progra-
mas de salud de la CCSS, aunque la cobertura de las pensiones era
muy restringida: casi 97% de | os trabajadores informales carecia de
pensiones (Mesa-Lago, 1990).

Una caracteristica muy importante de la organizacién de los
sistemas de seguridad social y del sistema de atencion al bienes-
tar en general que contribuyé a conformar criterios sobre la asig-
nacion de bienestar, es la modalidad corporativa que harevestido
en lamayoria de |os paises. Por una parte, €l poder politico de las
organizaciones sindicales y laimportancia de |los sectores (econ6-
mica o politica), han sido criterios esenciales para extender las
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prestaciones sociales, o cual gener6 unaldgica de distribucion
basada en el poder y la capacidad de presion de las organizacio-
nes, en virtud de la cual el sistema otorgaba coberturas mas tem-
pranas y mas completas, prestaciones mas generosasy financia-
mientos mas ventajosos a los grupos con mayor poder y posibili-
dad de movilizacion (Mesa Lago, 1986: 133). A principios de los
anos ochenta, se estimaba que Argentina, Chiley Venezuela te-
nian entre 30% y 40% de la PEA &filiados en sindicatos, México
y Colombia entre el 30y el 40%, mientras que El Salvador y
Guatemala menos del 10% (Roberts, 1996: 50-51).

Por otra parte, en varios paises el Estado desarroll6 formas de
corporativismo vertical, segun la definicion de Schmitter, con base
en estructuras sindicales y sectoriales jerarquicas que cooptaban a
los afiliados por medio de beneficios de la seguridad social, tales
como seguro de salud, pensiones, provision de vivienda, etc. Asi,
las instituciones de proteccion y atencion a bienestar se utilizaron
como instrumentos para cooptar, neutralizar y controlar a diversos
grupos afin de apuntalar lalegitimidad de un determinado régimen,
y de mantener el orden social (Ibidem). Este modelo de provision
de bienestar establecié un tipo de relacion Estado-sociedad en la
gue ciertos mecanismos de integracion social se caracterizaron por
la estratificacion y el verticalismo univoco de los beneficios
sociaes, lo cual generd unarelacion paternalistay clientelar de los
beneficiarios con el Estado?2.

El acceso de |os sectores popul ares carentes de seguridad socia a
los beneficios sociales proporcionados por el Estado, también selle-
vO a cabo mediante relaciones clientelares. El complejo conjunto de
redes patrén-cliente con funcionarios estatales o lideres politicos re-
presentd una de las principal es fuentes de capital socia paralos sec-
tores marginados e informales. Malloy (1993) destaca que, a pesar de
gue las reglas puedan decir que los beneficios constituyen derechos
de ciudadania, en la préctica, las estructuras de toma de decision ase-
guran que muchos, s no lamayoria de |os sectores de bajos ingresos,

22 La"“ciudadaniaregulada’ en Brasil, la figura de trabajador industrial del peronis-
mo en Argentinay la organizacion sectorial del partido oficial en México, por no
mencionar sino los casos méas conocidos, ilustran esta modalidad.
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operen como clientes de algiin patron de nivel intermedio, de ahi que
larelacién de los sectores populares con el Estado fuera expresada
mas en términos de clientelismo o de paternalismo que en términos
de derechosy obligaciones, 1o cual contribuyé adificultar el acceso
al bienestar planteado en términos de derechos (Jelin, 1996: 82-84).

Estas caracteristicas influyeron en €l hecho de que la ciudadania,
en & sentido de acceso adiversasy variadas formas de bienestar, so-
lo se adquiriera de manera plena mediante la pertenencia a ciertas or-
ganizaciones 0 asociaciones reconocidas por € Estado, y que se
aceptara sociamente el privilegio de la demanda organizada hacia el
Estado por encima de las reivindicaciones individuales. Las organi-
zaciones con reconocimiento oficial fungieron asi como sujetos fuer-
tes de la ciudadania, segiin laformulacion de Zolo (Zolo, 1994: 28).

Esta modalidad de acceso a satisfactores por laviadelas or-
ganizaciones influy6é en gue en muchos paises no se especificaran
formas universales de acceso individual, excepto en el caso delase-
guridad socia gque se basaba en contratos individuales y en servi-
cios relacionados con requerimientos del desarrollo, como la educa-
cion basicay la atencion primaria ala salud.

Para los fines de nuestra reflexidn, importa destacar la impor-
tancia de la capacidad de presion de grupos organizados en |la ob-
tencién de prestaciones sociales: sectores medios, grandes agrupa-
ciones sindicales y, en determinados paises, partidos politicos. Asi,
la combinacion de trabajadores en el mercado formal junto con €l
criterio de atender fundamentalmente a sectores organizados con
capacidad de presion, contribuy6 a configurar la atencion al bienes-
tar como privilegio a que se accede por medio de una organizacion
o de unarelacion de clientela, y no como derecho universal. Ade-
mas, laformaen que se organizaron | os sistemas de prestaciones so-
ciales, segun €l criterio de atender por categorias sociaes en siste-
mas estratificados y fragmentados, trajo consigo e reforzamiento
de las profundas desigualdades sociales y contribuy6 a fortalecer
una cultura civica de menoscabo de la solidaridad social, y a defen-
der como privilegio el acceso alas prestaciones, por medio del re-
curso a la capacidad de presion o de movilizacion. Las recurrentes
crisis econdmicas y las medidas de gjuste estructural que han expe-
rimentado los paises de la regién, al provocar la pérdida del nivel
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adquisitivo de la poblacién cubierta por la seguridad social (obreros
y sectores medios), agudizarian este rasgo y los conflictos distribu-
tivos relacionados con el acceso al bienestar.

La ciudadania social como construcciéon de la democracia

L os procesos de cambio politico y de democratizacion en Amé-
rica Latina, han traido consigo la reflexion en torno ala ciudadania
y a gercicio de los derechos ligados a ella, asi como lainsercion o
actualizacion de los derechos econdmicos, sociales y culturales en
las Constituciones de los paises, auspiciadas en € marco de los or-
ganismos internacionales.

Los derechos econdmicos, sociales y culturales son objeto de
andlisisy de afirmacion, en dos niveles. su caracter de condiciones
gue permiten acceder al gercicio de otros derechosy € de la perte-
nencia, que alavez que contribuyen a configurar la concepcion so-
bre los derechos econémicos, socialesy culturales, se hallan ligados
al debate sobre la universalidad de los derechos, como sefialamos en
el apartado del debate internacional. Una arista de la concepcion esta
dada por laidea de la democracia como construccion, y en ese mar-
co, la ciudadania se concibe como producto de lalucha, como proce-
so, en e cual distintos actores sociales acceden alareivindicacion de
sus demandas. En la medida en que larealizacion de |os derechos se
concibe como proceso en construccioén, engarza con el caréacter pro-
gresivo del cumplimiento de los derechos plasmado en el PIDESyC.

Lareflexién sobre el tema de | as condiciones necesarias para €l
gjercicio de derechos civiles y politicos, se condensa en la pregun-
ta: “ ¢Se puede gozar de los derechos civilesy politicos sin tener ac-
ceso alas condiciones bésicas (laeliminacion del hambre, pero tam-
bién acceso a educacion e informacién) que aseguran la posibilidad
de gjercer esos derechos?” (Hershberg y Hershberg, 1996: 233). La
indigencia coloca a las personas en una situacion en que no “pue-
den afirmarse por si mismos’, lo cua conduce a reformular la no-
cion liberal y autonomista de la ciudadaniay a darle un giro pater-
nalista, ingrediente inherente alaideade “ proteccién socia” y dela
dimension social, como tal, de la ciudadania. (Rei's, 1996: 138)
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L os derechos econdémicos y sociales como requisito y como ex-
presién de pertenencia a una comunidad se basan en el argumento
de Hannah Arendt en cuanto a que la condicion humanaimplicala
pertenencia a una comunidad politica. Esta perspectivaimplica par-
tir de la premisa de que & derecho bésico es“el derecho atener de-
rechos’. No puede haber democracia con niveles extremos de po-
breza y exclusion, pues indigenciay exclusiéon son la negacién de
los derechos fundamentales y se contraponen a la idea de actores
(Hershberg y Hershberg, 1996: 233).

Por otra parte, la ciudadania concebida como proceso hace re-
ferencia a una practica conflictivavinculada a poder y su gjercicio,
y €l de los derechos que forman parte de latransicion ala democra
cia, delaconstruccién deinstituciones vinculadas al régimen demo-
cratico. En estatarea, las organizaciones de la sociedad civil tienen
un papel importante que desempefiar. A ellas corresponde latareade
demandar, promover y vigilar esa construccion (Jelin, 1996: 116,
118). La ciudadania involucra un proceso de definir y redefinir los
derechos y de ampliar la base de la participacion (Roberts, 1996:
39). De maneraimplicita, se ve ala democracia como prerrequisito
delajusticia social, con base en laidea de que una mayor posibili-
dad de participacion de las personas en los procesos politicos au-
menta la oportunidad de intervenir en la distribucién de los bienes
econdmicos y, por lo tanto, podra conducir a una distribucion mas
justa. Nohlen recuerda que esta expectativa se apoya en la experien-
ciadel desarrollo del Estado de bienestar en las democracias de los
paises industrializados durante la posguerra, fenémeno asociado a
la extension del sufragio universal y ala creciente participacion de
las organi zaciones de las clases bajas en el proceso de formacion de
lavoluntad politica (Nohlen, 2001: 338-339).

Esta combinacion de objetivos no deja de dar un carécter exce-
sivamente general y abstracto, vago, a la concepcién de los dere-
chos en lamayor parte de América Latina. Se deposita en los dere-
chos sociales una condensacion de objetivos. Se da por sentado que
en la definicion de ciudadania debe incorporarse también la acep-
cion que alude alas condiciones que favorecen laigualdad social y
la participacion, eludiendo la discusion sobre las necesarias especi-
ficaciones. Es decir, incluyen en la definicion de ciudadaniatanto la
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igualdad formal de los individuos, como las condiciones que permi-
ten laigualdad. Se confunden asi derechos con objetivos de integra-
cion. Cabe sefidlar que aungue esta corriente de pensamiento se ha
extendido fundamentalmente en la década de |os noventa, ha influi-
do en la creciente utilizacion de los derechos y la ciudadania por
parte de diversos actores socialesy politicos. No obstante las ambi-
guedades a que hemos hecho referencia, su uso se explica porgque
expresa objetivos por alcanzar y porque hace visible una problema-
tica muy grave de carencias, pretendiendo dar al mismo tiempo un
argumento fuerte para abordarlay resolverla.

L os dos referentes mencionados han tenido su expresion en los
trabaj os de varios autores latinoamericanos, difundidos tanto en pu-
blicaciones académicas como de organismos regionales, como la
CEPAL. Esos trabgjos parten de la triada de derechos postul ada por
Marshall, y comprenden los derechos econémicos y sociales como
una extension de |os derechos humanos individuales a una escala so-
cial, sin cuestionar sus diferencias de naturaleza. Como se despren-
de de la exposicion anterior, las fuentes de la concepcion de derechos
vigente en América Latina tienen un caracter diverso y discorde,
cuando no contradictorio, en el que se han sobrepuesto tradiciones
de pensamiento liberales con modalidades corporativas, y destacan
los objetivos tendientes al predominio de criterios de ética social.

L as mencionadas concepciones han tenido su expresion juridi-
ca en documentos de caracter regional, y en las Constituciones de
los paises. En algunos de estos, |os derechos econémicosy socia-
les tienen una larga tradicion en tanto objetivo orientador de la so-
ciedad, como es el caso de México, y en otros se han plasmado de
manera reciente, en estrecha relacién con los procesos de demo-
cratizacion, como la brasilefia, que data de 1988, mientras que
los derechos indigenas fueron incorporados en |os afios noventa.

L os derechos econdmicos, socialesy culturales han sido re-
tomados en un acuerdo de la OEA de manera sucinta, incorpo-
rando | os aspectos sustantivos del PIDESyC: el articulo 26 de la
Convencion Americana sobre derechos humanos sefial a:

“Los Estados partes se comprometen a adoptar provi-
dencias, tanto anivel interno como mediante la cooperacion
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internacional, especialmente econdémica y técnica, para lo-
grar progresivamente la plena efectividad de los derechos
gue se derivan de las hormas econdmicas, sociales y sobre
educacion, cienciay cultura, contenidas en la Cartadela Or-
ganizacion de los Estados Americanos, reformada por el
Protocolo de Buenos Aires, en lamedida de los recursos dis-
ponibles, por vialegidativa u otros medios apropiados’23.

Lamayor parte de |as Constituciones latinoamericanas incorpo-
raen sus textos los derechos contenidos en el PIDESyC. Reconocen
lalibertad de organizacién sindical, €l derecho de huelgay estable-
cen lajornada maxima. De las consultadas?4, lachilenaeslaUnica
gue de modo escueto sefidla la“libertad de trabajo y su proteccion”
y no contiene laformulacion del derecho al salario o remuneracion
minima. Argentina no eleva arango constitucional los derechosala
salud y la educacién. La Carta de Costa Rica incluye especificacio-
nes sobre el financiamiento de laeducacion y el porcentaje minimo
del PIB gue se debe gastar en este sector, y en la de Ecuador se
anota el porcentaje del gasto gubernamental que se debe destinar
alaeducacion hasta e bachillerato (no menos de 30%). La brasile-
fa, por su parte, detala el porcentaje que corresponde erogar a la
Unidn (18% de los ingresos fiscales) y alos Estados, €l Distrito Fe-
deral y las municipalidades (25% de los ingresos fiscales). Ademés,
ordena colectar entre |as empresas privadas una contribucion parala
educacion elemental. Aungue en la Carta de Guatemala se declara
que la alfabetizacion es “ urgencia nacional y obligacion social”, so-
lamente se especifica el porcentaje que se debe asignar alaUniver-
sidad de San Carlos (5%).

Respecto del derecho ala seguridad social, una buena parte de
las constituciones de laregion lo contienen, a igual que sus modali-
dades de financiamiento, y algunas, como la ecuatoriana, contemplan
laincorporacion progresiva de toda poblacion, incluso de agquellas

23 Convencion Americana sobre derechos humanos, San José de Costa Rica, emitida
el 22 de noviembre de 1969. www.0as.org/SP/Prog/pg29-58.htm

24 La fuente para elaborar esta seccién fueron las constituciones de Argentina, Boli-
vig, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, Ecuador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Panamé, Paraguay, Pert, Uruguay y Venezuela.
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personas que no participan en el mercado de trabajo formal. Costa
Ricay Panama no registran la seguridad social en su Constitucion.

De manera adicional, algunas constituciones, como la colom-
biana, contemplan la provisién de un subsidio aimentario durante
el embarazo y después del parto, alas mujeres desempleadas y de-
samparadas. Mencion explicita de los ancianos como un sector es-
pecifico de atencion hacen la guatemalteca, la hondurefiay la vene-
zolana, en tanto que la peruana otorga su proteccion solo a los an-
cianos abandonados. Los discapacitados solo son mencionados en
la Carta nicaragliense. Respecto de lavivienda, varios paises |a con-
sideran como un derecho: Colombia, Ecuador, Honduras, México,
Paraguay, Nicaragua'y Uruguay.

Por ultimo, & derecho de la poblacion ala proteccién del medio
ambiente es reconocido constitucionalmente en Ecuador, Guatema-
la, Nicaragua'y Uruguay.

Los derechos comprendidos en la Convencion 169 de la OIT,
referidos a las comunidades indigenas, han sido objeto de elabora-
cion juridica en varios paises durante |os afios noventa, y se ha re-
conocido el caracter multicultural de esos paises. Ademéas, en Bo-
livia, en 1994, se establecio el fortalecimiento de las instituciones
indigenas en el ambito local en |as reformas de participacion popu-
lar, de ahi que las instituciones indigenas, formadas seguin sus usos
y costumbres tradicionales, puedan recibir personeriajuridica que
les permita participar en el gobierno municipal, y han sido creados
distritos municipales indigenas con subunidades de la estructura
municipal del gobierno local (Plant, 1998: 26). La Constitucion pe-
ruana de 1993, por su parte, afirma (articulo 149) que las autorida-
des de las “ comunidades campesinas y nativas’ pueden tener fun-
ciones jurisdiccionales dentro de su ambito territorial siguiendo su
ley consuetudinaria (Plant, 1998: 27). Si bien en México el desarro-
Ilo social ha recibido atencidn especial, no se ha reconocido per-
sonalidad juridica alas comunidadesindigenas. En Guatemala, des-
de lafirmadel acuerdo final de paz en 1996, que incluye lafirma
de un acuerdo aparte en marzo de 1995, sobre la ldentidad y De-
rechos de los Pueblos Indigenas, se reconocen los derechos indi-
genas (Plant: 28).
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CAMPQOS PROBLEMATICOS RELACIONADOS CON EL
MODELO ECONOMICO Y CON DETERMINADOS
RASGOS ESTRUCTURALES ENALC

Los principales rasgos que representan nucleos problematicos
paralarealizacion de los derechos en América Latina, son muy co-
nocidos. En estos rasgos se plasman tanto las dificultades inheren-
tes a los derechos econdmicos, sociales y culturales en tanto dere-
chos humanos universales, como |os obstécul os rel acionados con su
instrumentacion.

El primer rasgo es sin duda la inequitativa (desigual) distribu-
cion del ingreso que prevalece en lamayor parte de laregion. A pe-
sar de que entre 1970 y 1982 € coeficiente de Gini disminuyo
10%23, y “larelacion de ingresos entre & 20% mas rico de la pobla-
ciony e 20% mas pobre se redujo de 23 a 18 veces’ (BID, 1998: 16),
estas tendencias se revirtieron durante la crisis de la deuda de los
anos ochenta, cuando €l decil de mas altos ingresos aumento su par-
ticipacion en mas del 10%, en tanto que los ingresos de |os demas
deciles disminuyeron. La participacion en el ingreso del decil mas
pobre cayo 15% (lbid., 16-17). El mayor aumento del coeficiente de
Gini ocurrié en los tres paises mas grandes de la region, Argentina,
Méxicoy Brasil. (Filgueira, 1996:15, citado por Portes, 2001: 76).

Aungue la tendencia a deterioro de la distribucion del ingreso
se frend en algunos paises en |os afos noventa, la concentracion del
ingreso sigue siendo muy alta. Segun calculos del BID, €l 20% més
pobre de la poblacion de cada pais recibe solo un 3% de los ingre-
sos totales, mientras que €l 20% mas rico obtiene e 60% (BID,
1997, 43); entre 1990 y 1995, el 10% mas pobre de la region tuvo
una pérdida de participacion en € ingreso del 15% y & 10% si-
guiente del 4%. (BID, 1998: 17).

25 Estimaciones aproximadas del BID, a partir de las observaciones disponibles pa-
ra 13 paises que, segun la fuente, representan unas cuatro quintas partes de la
poblacion latinoamericana.
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Los paises que presentan mas desigualdad son Brasil, Chile,
Ecuador, Guatemala, México, Panamay Paraguay. Tres paises del
Caribe inglés—Jamaica, Bahamasy Trinidad y Tobago— muestran
indices de concentracion menores que los paises de habla hispana,
pero solo Jamaica tiene un nivel de desigualdad significativamente
por debgjo del patron internacional (BID, 1998: 15). De hecho, en
los afios noventa | os paises que tenian |as peores distribuciones ini-
ciales, como Brasil, Guatemalay Panamd, empeoraron alin mas, en
tanto que aquellos que tenian las mejores distribuciones, como Uru-
guay y Jamaica, continuaron lamejoria (BID, 1997: 43). Colombia,
cuya distribucién del ingreso habia mejorado notablemente entre
1980 y 1986, después se mantuvo estable (Filgueira, 1996:15, citado
por Portes, 2001: 76).

Laagudizacion dela concentracion del ingreso esta asociadaalos
cambios econdmicos desarrollados en € marco de laglobalizacion, y
alas politicas de gjuste, desregulacién y privatizacion, impulsados a
fin de pasar a un modelo de economia abierta. A pesar de que laglo-
balizacién ha abierto nuevas posibilidades para el crecimientoy la
creacion de empleos, ha afectado |os factores determinantes del em-
pleoy los salarios. Asimismo, la economia de laregion empiezaaca
racterizarse por unagran volatilidad, cuyas mas graves repercusiones
se dan entre la poblacién de menores recursos (Klein, 2000: 8)26.

Estos cambios han contribuido a profundizar las desigualdades
en virtud de las modificaciones que han ocasionado en el mercado
detrabajo. De acuerdo con Klein, més del 55% delas diferencias de
ingresos | as explican los resultados de este mercado; el aumento del
desempleo, los desplazamientos hacia empleos menos productivos
y mésinestablesy el aumento de las diferencias de salarios han ele-
vado las desigual dades de ingreso porque afectan mas a los hoga-
res pobres. Las tasas de desempleo son mas altas en |os hogares po-
bres: en Chile, en 1996, la tasa de desempleo del quintil mas pobre
era 2,7 veces ladel quintil masrico (Klein, 2000: 21). Asimismo,

26 De acuerdo con estudios del BID, “larelacion positivaentre lavolatilidad y la de-
sigualdad del ingreso es significativa en términos estadisticosy econémicos. Lare-
lacion estadistica sugiere que una reduccién de tres puntos porcentuales en la vo-
latilidad del crecimiento del PIB real reduciria aproximadamente dos puntos por-
centuales el coeficiente de Gini de desigualdad de losingresos’. (BID, 1998: 107)
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el desempleo afecta mas alas mujeres y alos jévenes. Mientras la
tasa de desempleo de las mujeres es aproximadamente un 30% méas
alta que el promedio, la de los jévenes habitualmente duplica e ni-
vel nacional (Klein, 2000: 12)%7.

El lento y discontinuo crecimiento econdmico ha mostrado una
insuficiente capacidad de creacion de empleos, que pueda absorber
la creciente participacion laboral delas mujeresy el crecimiento de
la PEA de 2,6% a afio. Lafuerza de trabajo de laregion, constitui-
da a fines de los afios noventa por cerca de 212 millones de perso-
nas, crecio en 44 millones en el Ultimo decenio, llegando a repre-
sentar en 1999 un 42% de la poblacién total, tres puntos porcentua-
les por encima de lo registrado en 1990 (CEPAL, 2001: 20). Creci-
miento econdmico discontinuo y aumento de la poblacién influye-
ron en el incremento de la tasa de desempleo del 6,7% en promedio
en 1980, al 8,8 % 1999, con oscilaciones en e periodo intermedio
(Ibid., 12), aunque algunos paises han tenido cifras mas altas: ame-
diados de 1996, Argentina tuvo una tasa oficial de desempleo de
16%, 10 puntos porcentuales mayor que cinco afios antes. Otros
cuatro paises registraron tasas que excedian e 10%, que aumenta-
ron o se mantuvieron estéticas durante los afios noventa. Solo cua-
tro paises —tres de ellos en América Central— registraron reduc-
ciones en el desempleo de 2 a 3 puntos porcentuales durante el mis-
mo periodo (Latin American Weekly Report, 1996¢, citado por Por-
tes, 2001: 77). Para fines de 1998, la situacién no habia mejorado:
en Argentina, Colombiay Venezuela se experimentaban tasas de de-
sempleo de dos digitos (BID, 2000).

L os procesos de creciente informalizacion, precarizacion y fle-
xibilizacion, relacionados entre si, han contribuido a configurar un
mercado de trabajo en el que se pierde estabilidad laboral: se pagan
salarios muy bajos a trabajadores no calificados y proliferan condi-
ciones precarias de empleo (Klein, 2000: 13).

Dada la competencia internacional que enfrentan las industrias
del sector moderno basadas en procedimientos intensivos de traba-
jo, es frecuente e pago de salarios muy bajos y la eliminacién de

27 Lavariacion promedio paratoda América Latina es de 1,5 veces (BID, 2000, ).
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prestaciones laborales, motivo por €l cual |os trabajadores optan por
un empleo en el sector informal, donde carecen de prestaciones, pe-
ro tienen mejores salarios. Ello ha ocurrido en Republica Domini-
cana, donde las condiciones laborales en zonas francas de exporta-
Cion son tan malas que provocan un considerable flujo deretorno la-
boral hacia el empleo informal y € trabajo por cuenta propia. Asi,
el sector informal, considerado durante el periodo de industrializa-
cion por sustitucién de importaciones como un refugio para quienes
no podian encontrar empleo en el sector moderno de la economia,
ha pasado a convertirse en un refugio del libre mercado en el sector
moderno (Portes, 2001: 78)

Otro proceso que se ha desarrollado en relacion con € requeri-
miento de competitividad de las empresas, es|la subcontratacion ex-
terna, lacual les permite unamayor flexibilidad pararesponder alas
fluctuaciones del entorno econémico. L os resultados en términos de
salarios y condiciones laborales son diversos: en ocasiones hay me-
joraen los salarios a costade |a pérdida de estabilidad, pero en otras
no se registran mejoras. En el sector minero estatal de Chile, donde
hubo despidos masivos para reducir |os costos de produccion, mu-
chos trabajadores fueron vueltos a contratar por subcontratistas.
Perdieron estabilidad laboral y prestaciones, pero ganaron en térmi-
nos de condiciones de trabao y menores tasas de accidentes. Sin
embargo, en muchos otros casos las condiciones de ingreso y em-
pleo se deterioraron, asociados a la instalacion de maquiladoras,
empresas en las que no siempre se respetan las normas laborales
y aun los derechos humanos. En la actualidad, abundan empleos
precariosy sectores en los que la subcontratacion se convierte en
caracteristica comun del mercado de trabajo. En estos casos, |os
trabajos temporales, la falta de prevision socia y lainexistencia de
sindicatos, negociacion colectiva y mecanismos de capacitacion
son frecuentes, aunque pueden también acompanarse de salarios
elevados (Klein, 2000: 25-26).

Como resultado del proceso de precarizacion del empleo, la
proporcién de trabajadores asal ariados con contrato permanente
se hareducido; en Chile (1996) y Venezuela (1995) solo el 38%
de los trabajadores asal ariados esta empleado bajo esta modali-
dad, y en México (1994) solo representa el 19% de los asalariados.
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Las diferencias entre hombres y mujeres son considerables. En
Chile, Venezuelay México, el 55%, 56% y 27%, respectivamen-
te, de los hombres asal ariados poseen un contrato permanente;
paralas mujeres las cifras respectivas son 25%, 26% Yy 12% (BID,
1998: 157-158).

En los afios noventa, €l empleo en € sector informal (trabajado-
res por cuenta propia, trabajadores familiares no remuneradosy tra-
bajadores que prestan servicios en microempresas, es decir de me-
nos de cinco trabajadores, 0 en el servicio domeéstico) registré un al-
zaimportante, pues aumento de 51.6% del total de la poblacion ac-
tiva en 1990 a 56% en 1995 (OIT, citado por Lustig, 1998: 303)28.
Solo Argentina, Chile y Honduras lograron evitar que creciera el
sector informal. Paralaregién en su conjunto, 61 de cada 100 em-
pleos generados en |os afos noventa fueron informales, y tuvieron
especial dinamismo los creados por la microempresa (Klein,
2000: 17).

A pesar de la opcion vélida de empleo que representa la mi-
croempresa, en virtud de que en general pagan mejores salarios que
otros sectores, sin embargo, ofrecen inadecuadas condiciones de tra-
bajo, no proporcionan ni estabilidad laboral ni proteccién social, y en
ellas son més frecuentes las violaciones a los derechos laborales b&
sicos (trabajo infantil, libertad de asociacion, negociacion colectivay
trabajo forzado) que en empresas mas grandes. Se calculaque €l in-
greso medio de las microempresas se acerca al 90% del ingreso me-
dio de las actividades modernas, pero solo al 55% del ingreso medio
en lasempresas medianasy grandes. Entre el 65%y el 95% de quie-
nes trabajan en microempresas carecen de un contrato laboral escri-
to, y entre 65% y 80% no tienen ni seguro médico ni prevision.
También tienden a trabajar mas horas y a tener més accidentes de
trabajo. En Chile, un 30% de | os trabajadores no tenia contrato o te-
nia contratos atipicos; en Argentina'y Colombia la proporcién se
elevabaa40% Yy a 74% en PerU. Lamayoria se hallaba en microem-
presas. 50% en Chile, 65-70% en Colombia'y Argentina, y 80% en
Pera (Klein, 2000: 17).

28  Otros célculos sefidan que el empleo informal solo se expandio del 44% al 48%
entre 1990 y 1998, Klein, 2000: 16-17.

184



SARAGORDON R.

Un fendmeno que ha caracterizado €l desempefio de las econo-
mias latinoamericanas es la reduccion de la capacidad de compra
del salario minimo en lamayoriade los paises. Actualmente, es muy
inferior de lo que era a comienzos de |os afios ochenta. La crisis de
la deuday los procesos de gjuste que le siguieron llevaron a caidas
del salario minimo, que se corrigieron solo parcialmente en los no-
venta. En promedio, “los salarios minimos en 1999 eran inferiores
en 26% alos de 1980, pero en laindustria manufacturera habian su-
bido en 2,9% en e mismo periodo” (Klein, 2000: 11). Solo Colom-
bia, Costa Ricay Panamé han logrado mantener relativamente esta
ble el salario minimo en términos reales (BID, 1998: 169).

Estas tendencias se expresan de manera aguda en la participa-
cion laboral de las mujeres, ya que muestran una mayor probabili-
dad de trabgjar en el sector informal y en profesiones de baja remu-
neracion. “ De hecho, existe una alta correlacion entre la proporcién
de mujeres empleadas en una ocupacion y su remuneracion en rela-
cién con otras profesiones’ (BID, 2000, 78).

En toda América Latina existe una amplia brecha salarial entre
los trabajadores masculinos y femeninos. En todas las categorias de
empleo, las mujeres reciben remuneraciones inferiores, aunque las
mayores diferencias se encuentran en los empleos informales, tanto
rurales como urbanos. En el sector formal, las mujeres ganan un
10% menos que los hombres por el mismo trabajo, y en las ocupa
ciones informales las mujeres reciben 25% menos por hora trabaja-
da que los hombres de igual nivel de educaciony edad (BID, 1998:
43). Cabe sefiaar que €l sector informal permite alas personas, y
sobre todo alas mujeres, desempefiar actividades que ofrecen méas
flexibilidad para gjustar los horarios y les permiten aprovechar
mejor algunas habilidades, 1o cua contribuye a explicar el creci-
miento de este sector, apesar de que laaplicacion delasleyes esba
jay no brinda condiciones de estabilidad (Ibid., 154). Las mujeres
menos educadas que se incorporan alafuerzalaboral tienden acon-
centrarse en trabgjos del sector informal que pagan menos que los
del sector formal para las mujeres con niveles comparables de ins-
truccién. La mayor participacion de las mujeres en empresas infor-
males que en promedio tienen una baja productividad, contribuiria
a explicar los menores ingresos de las mujeres (BID, 2000, 78).
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Ademas, debido alainfluenciadel nivel deinstruccién sobre la par-
ticipacion en lafuerzalaboral y la probabilidad de trabajar en el sec-
tor formal oinformal, los ingresos de las mujeres varian més que los
de los hombres (BID, 1998: 68).

Esta situacion se agrava en el caso de los indigenas 'y de pobla-
cion negra. En Guatemala, la poblacién indigena de la capital hacia
1986 representaba 12% de la poblacion, estaba concentrada en em-
pleos precarios y tenia menos posibilidades de cobertura de seguridad
socia que la poblacion mestiza (Pérez Sainz et al., 1992). En € caso
de Brasil, la poblacion negra se encuentra concentrada en |os segmen-
tos més pobres de la poblacién rura y urbana. A pesar de la afirma-
cion de que en ese pais la raza tiene menos significacion en producir
desigualdad gque en otros paises, la poblacion negra contindia en o
mas bajo de la escala de indicadores de pobreza (Roberts, 1996).

Ciertas tendencias en € comportamiento de los salarios, rela-
cionadas con niveles educativos o de especializacién, han tendido a
aumentar las desigualdades y a profundizar las desventajas de los
sectores mas pobres. Nos referimos al mayor aumento registrado
por los salarios industriales, en comparacion con el de los salarios
minimos. Los salarios industriales crecieron a un ritmo de 1.4%
anual entre 1990 y 1997, mientras los minimos solo lo hicieron en
un 0,3% (Klein, 2000: 19).

Por otra parte, se registran considerables diferencias entre los
paises en lo que concierne a los salarios agricolas; aunque en todos
los paises |os sectores agricolas remuneran menos a los trabajado-
res que €l sector industrial, la diferencia es muy poco apreciable en
Panama, es menor del 10% en Honduras, pero supera el 40% en Pe-
riy México (BID, 1998: 44)

En 1995 6 1996, la mayoria de los paises de América Latina te-
nian niveles de salario minimo que representaban menos de la mi-
tad del salario promedio. En Bolivia, Brasil y Argentina se encon-
traban por debajo de 30%, y en Chile, México y Pert entre 30% y
40% del salario promedio. Estas proporciones son bajas en compara
cion con las de los paises desarrollados. Sin embargo, en varios pai-
ses de América Latina, los salarios minimos eran superiores a 50%
del promedio, y en € caso extremo de Venezuela en 1995 representa
ban cerca del 90% del salario promedio (BID, 1998: 170). Donde los
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salarios minimos son més elevados en relacion con €l salario prome-
dio & incumplimiento de las normas es mayor: en Paraguay y El Sal-
vador cerca de lamitad de los trabajadores tiene salarios que no lle-
gan a 80% del minimo, y en Hondurasy Venezuda, de cada 100 tra-
bajadores, entre 30 y 40 se hallan en lamisma situacion (1bid., 171).

Por otra parte, en varios paises, e comportamiento de losingre-
sos ha influido en que la desigualdad no se reduzca, sino que se
mantenga, como ha ocurrido en Chile, donde, a pesar del aumento
del empleo y de los salarios reales habido entre 1983 y 1995, |a de-
sigualdad no disminuy6 debido a que €l nivel de ingresos del diez
por ciento masrico se elevo alin més répidamente. Su coeficiente de
Gini de .479 en 1994, estuvo solo ligeramente por debajo de Brasil,
pais con la distribucién del ingreso més desigual de la region (Fil-
gueira, 1996: 16, citado en Portes, 2001: 77).

Lacondicién de laeducacion es otro rasgo muy relacionado con
la concentracion del ingreso. La estrecha relacidn entre educacion y
distribucién del ingreso es ilustrada por el hecho de que los paises
con mayor indice de desigualdad, también tienen las mayores dis-
tancias educativas. Las brechas educativas més pronunciadas entre
los dos deciles més ricos se encuentran en Brasil, México y Hondu-
ras, donde son superiores a 3 afos, y solo en Pert son de menos de
dos afios. Y entre el decil méasricoy €l 30% en la base de la escala
de ingresos | as brechas educativas promedio superan los 9 afios en
Meéxico y se encuentran entre 8 y 9 afios en Brasil, Panamay El Sal-
vador, paises de muy ata concentracion del ingreso total. Las meno-
res brechas educativas entre ricos y pobres se observan en Uruguay,
Venezuelay Perll, que tienen concentraciones de ingreso modera-
das, comparadas con los estdndares de laregion (BID, 1998: 20).

Estas distancias educativas producen rendimientos elevados pa
ralos pocos que reciben educacion superior, 10s cuales se benefician
de una educacion de mayor calidad que |os sectores de bgjos ingre-
SOS, que en su mayoria asisten ala escuela publicay no pueden ac-
ceder a una educacién privada de mejor calidad. Dado que una edu-
cacion deficiente se traduce en un rendimiento inferior y en ingre-
sos menores durante lavidalaboral del individuo, la educacién con-
figura un canal adicional de concentracion del ingreso laboral y
contribuye a reproducir la desigualdad (BID, 1998: 56). En efecto,
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se ha documentado que en aquellos paises con una mayor propor-
cién de mano de obra no calificada, la desigualdad tendié a mante-
nerse invariable o a elevarse ligeramente entre 1989 y alrededor de
1995, como sucedio en Brasil, Colombia, CostaRica, Méxicoy Ve
nezuela (Lustig, 1998: 306). Asi, laeducacion profundamente estra-
tificada que caracteriza alos paises de Ameérica L atina esta reprodu-
ciendo, en lugar de corregir, las desigualdades de ingreso.

En el bajo rendimiento de la educacion basica se expresa lain-
fluencia de factores relacionados con la globalizacion. En efecto, la
incorporaciéon de China y otros paises de menor desarrollo a co-
mercio mundial ha presionado alabajalaremuneracion del trabajo
de personas con educacion basica. Paralelamente, |a liberalizacion
comercial instrumentada por los paises de AméricalL atinay de otras
regiones ha contribuido a elevar €l precio relativo de los recursos
natural es local es, en detrimento de laremuneracion relativa del tra-
bajo. “Y junto con las politicas macroeconémicas, laliberacion co-
mercial en Ameérica Latina parece haber propiciado la adopcion de
cambios tecnol 6gicos que han desplazado la demanda laboral hacia
el empleo mas calificado”. Estos factores de demanda han interac-
tuado ademés con unafuerte expansion de laoferta de trabajo no ca-
lificado por razones demogréficas, que no ha sido contrarrestada
con un mejoramiento de los niveles educativos (BID, 1998: 55).

Por otra parte, en los hogares pobres hay una alta tasa de deser-
cion escolar. Untrabajo del BID (1998), citado por Klein, sefialaque
“el 94% de los nifios pobres en los paises con alto desarrollo educa-
tivo se matricula en los primeros afios de la escuela, contra el 76%
en los paises menos avanzados. Las tasas de matricula disminuyen
respectivamente al 63% Yy a 32% en el quinto afio, y al 15% Yy el 6%
en el noveno afno. Las tasas de ingreso son similares entre nifos po-
bresy los de las familias de mayores recursos, pero los ultimos per-
manecen en la escuela por periodos més largos. Al quinto afio, las
tasas eran 93% y 83%, en tanto que al noveno, eran de 58% y 49%
respectivamente” (Klein, 2000: 21).

Una investigacion que compara la educacion acanzada hasta
1995 por los individuos nacidos entre 1968-70 (que para entonces
tenian entre 25 y 27 afios de edad), con la educacién de quienes ha-
bian nacido treinta afios antes, encontrd que €l progreso ha sido, en
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promedio, de solo unos 3 afios de escolaridad, 1o cual representa
aproximadamente un afio por década. En este lento cambio, €l pro-
greso entre las mujeres ha sido més rapido que entre los hombres,
pero es limitado (BID, 1998: 49).

En ese lapso, la mejora ha superado los 3 afos para los hom-
bresy los 4 afos para las mujeres en Chile, Peray México. Pero
ha sido de solo 2,5 afos aproximadamente para los hombres en
Brasil, Costa Rica, Hondurasy Venezuela, y de entre 3y 3,5 afios
paralas mujeres en Brasil y Costa Rica. Aunque en virtud del rit-
mo mas acelerado de aumento de la educacion femenina, actual-
mente las mujeres han superado a los hombres en afios promedio
de educacion en casi todos |os paises, en laregion hay todavia ex-
cepciones graves. Los datos mencionados no incluyen a Guatema-
la, ni alas zonas rurales de Bolivia, donde la matricula de las ni-
fias en edad escolar es muy inferior ala de los varones; en ambos
paises, el rezago en la educacién femenina se concentra en las po-
blaciones indigenas. También es el caso de la poblacion indigena
de Panama, donde las tasas de analfabetismo femenino en 1990
eran del 53%, en comparacion con el 11% paratodas las mujeres
del pais, 0 10% paralos hombres (BID, 1998: 49-50). Segun cal-
culos basados en datos oficiales, en Guatemalael promedio de
anos de estudio de las mujeres de 15 a 24 afnios en |las zonas rurales,
paso de 2,4 a 3,1 entre 1989 y 199829,

Las profundas desigualdades sociales también estan asociadas
con la concentracion de las principales actividades productivas en
zonas metropolitanas, y con fracturas espaciales y de carécter etno-
linguistico que determinan grados de fragmentacion etnolinguistica
y geogréfica. Estas dos lineas de fractura social vienen a agravar la
iniquidad de género y étnicay las desigualdades en varios paises de
Américalatina.

Si bien América Latina no es unaregion extremadamente frag-
mentada desde el punto de vista etnolinguistico, pues existe una

29 CEPAL, Indicadores comparados. Cuadro América Latina (17 paises): promedio
de afios de estudio de la poblacion de 15 a 24 afios de edad segiin sexo, zonas ur-
banasy rurales, 1980-1999. http://www.cepal .org/mujer/proyectos/perfiles/compa -
rados/t-educacion?.htm
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lengua predominante (espafiola, portuguesa o inglesa) en la mayor
parte de los paises, en algunos esta fragmentacion es importante: Su-
rinam, Bolivia, Guatemalay Pert (BID, 2000: 209). Lamayoriadelas
estimaciones sobre la poblacién indigena en la region coinciden en
que es de alrededor de 40 millones de indigenas (8% de la poblacién
total). En Boliviay Guatemala, los indigenas representan mas de la
mitad de la poblacién nacional, aunque las cifras oficides difieren de
las de analistas independientes. En el caso de Guatemala, la estima-
cién oficia es que representa 42% de la poblacion, seguin € censo mas
reciente, en tanto que la CIDH de la OEA indica que significa48%, y
otras fuentes sefialan 60% (Plant, 1998: 5). Esta poblacién vive en
condiciones de extrema pobreza. En otros paises, a pesar de que es
menos significativa, también es muy relevante: en Ecuador, la pobla-
cion indigena representa entre 35 y 45% de la poblacion, lamayor par-
te de lacua se encuentra en situacion de extrema pobreza; en Mé-
xico, alrededor del 10% de la poblacién habla lenguas indigenas,
habita en un tercio de los municipios del pais, |os cuales represen-
tan el 82% de los municipios de muy alta marginacion (CONAPO,
1999). En Brasil, los pueblos indigenas solo representan 0,2% de
la poblacién, pero sus condiciones de vida son sumamente preca-
riasy se han deteriorado los Ultimos afios3!.

La pobreza lleva a los indigenas de la mayoria de los paises de
América Latina a participar en los mercados de mano de obra, tan-
to urbanos como en la agriculturacomercial. Estudios|levados aca-
bo en varios paises con poblacion indigena reportan el desarrollo de
procesos similares: reduccion creciente del cultivo de la propiatie-
rra como actividad principal y aumento de la participaciéon en la
agricultura comercial, en los mercados de mano de obra regionales
e internacionales, en el comercio formal e informal en zonas urba-
nas del propio paisy de paises vecinos, en el sector de servicio, en

30 En Guatemala, 77% de la poblacion esta debajo de lalinea de pobreza, y se cal-
culaque casi latotalidad de indigenas maya quiché estan en esa situacion. Repor-
te de la Comision Interamericana de Derechos Humanos http: //iwww.cidh.org/in -
digenag/indice.htm

31 La esperanza de vida disminuy6 de 48,3 afios en 1993, a 45,6 afios en 1997. Plant,
1998: 5.
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el transporte y, en Guatemala, en las actividades de extraccion
(Plant, 1998: 18-19). Una encuesta realizada en este Ultimo pais en
1989 estim6 que solo una cuarta parte de la poblacién indigenaen €
atiplano occidental de Guatemala participaba principa mente en el
cultivo de su propia tierra, en tanto que un estudio en Ecuador en-
contré que los més pobres obtienen 22% de sus ingresos de la agri-
cultura, 16% del ganado, 9% de la produccién artesana y 53% del
empleo migratorio (Ibid., 19). Una investigacién sobre € altiplano
sur boliviano, con base en entrevistas comunitarias, estimo que un
18% de la poblacion habia emigrado desde 1983, 45% a la ciudad
de Sucre, 18% a la parte urbana de Santa Cruz, 7% ala parte rura
de Santa Cruz y 10% a Argentina. La misma tendencia se da en
Guatemal a, donde se han registrado varios cientos de miles de nue-
vos inmigrantes a Ciudad de Guatemala durante |os afios noventa32
(Plant, 1998: 24).

La migracién tempora a los campos de agricultura comercial
no siempre significa una mejora sustantiva en la situacion de pobre-
za, debido a que las formas de reclutamiento, €l transporte, las con-
diciones de viday de trabajo de los temporerosindigenas en la agri-
cultura constituyen una fuente de preocupacion en términos huma-
nitarios. Aunque los salarios son més altos que |os ingresos prome-
dio en las comunidades de origen, también es alto & costo en térmi-
nos de salud, higiene, pérdida de educacion de los nifios y desarti-
culacion social (1bid.).

Esta linea de fractura tiene efectos en las variables educativa y
de mercado de trabajo, sobre todo en los términos desiguales en los
gue las poblaciones indigenas han entrado en el mercado en compa-
racion con otros sectores (Plant, 1998: 13). De acuerdo con las conr
clusiones de un andlisis sobre las desigual dades en la escolaridad de
los nifios mexicanos, los nifios y las nifias indigenas terminan en
menor proporcion laprimaria, 1o cual ... “ muestra que existe unaba
rreradel lenguaje que algunos nifios no logran superar” (Miery Te-
ran 'y Rabell: 20). Sin embargo, €l hecho de que los nifios hablantes
tengan mayores probabilidades de ingresar a la secundaria que los

32 Aunqgue lamigracién se debe en parte ala huida del atiplano durante los afios de
intenso conflicto civil, también se atribuye a los factores econémicos actuales.

191



DESARROLLO SOCIAL Y DERECHOS DE CIUDADANIA

nifios no hablantes, y de que las nifias indigenas tengan la misma
probabilidad que las no hablantes, indica que lalenguaindigenatie-
ne un efecto distinto en la asistencia a la escuela secundaria. En lo
gue se refiere ala participacion laboral de los menores, las familias
indigenas se ven obligadas a enviar a trabajar a sus hijos en edades
tempranas en mayor proporcion que las familias que no hablan al-
guna lengua indigena; en efecto, entre los varones de 12 a 14 afios,
el 51% de los hablantes trabaja, en tanto que esta proporcién es de
37% entre los no hablantes (Ibid., 21).

Dado que lalinea etnolingtistica se combina con diferencias en
normas culturales respecto de la sociedad mestiza, ello alimenta
conductas de discriminacion que erosionan la cohesion social.

La fragmentacion geogréfica, por su parte, contribuye a ex-
plicar la concentracién territorial de las actividades productivas ur-
banas en pocas areas, que ha traido consigo intensas corrientes mi-
gratorias del campo alaciudad y desordenados procesos de urbani-
zacion que favorecieron la proliferacion de poblamientos en zonas
inicialmente carentes de servicios urbanos, de ahi que las politicas
dirigidas a los sectores méas pobres hayan beneficiado, de manera
prioritaria, alas zonas urbanas. Esta caracteristica se expresa en los
factores que determinan la mayor disponibilidad de servicios de sa-
lud por parte de la poblacion: € lugar de residencia, segun la distri-
bucion geografica de los servicios, y la pertenencia a alguno de los
sistemas de seguridad social.

La fragmentacion geogréfica también ha influido en e aida
miento de vastas areas que cuando se han abierto ala colonizacion
no se lograincorporarlas a desarrollo, perpetudndose las desigual-
dades regionales: esilustrativo €l caso de Brasil, donde en 1960 el
estado més pobre era Piaui, en el nordeste, con un PIB per capita
equivalente al 11% del de Sao Paulo, el estado mas rico del sudes-
te. En 1995, treintay cinco afios después, Piaui seguia siendo €l es-
tado mas pobre de Brasil, y su PIB per capita solo ascendia al 16%
del de Sao Paulo, que seguia siendo €l més rico (BID, 2000, 168).
Desde el punto de vista de la extensiéon del fendmeno, la fragmen-
tacion geogréfica es muy importante. Segiin datos de un estudio del
BID, América Latina es laregion mas fragmentada del mundo, aun-
gue por supuesto hay diferencias sustanciales dentro de la region.
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L os paises con mayor grado de fragmentaci én geografica son Ecua-
dor, Colombiay Per(, y los menos fragmentados Uruguay, Baha-
masy El Salvador (BID, 2000, 209).

La profundizacion de los rasgos de desigualdad enunciados,
constituyen alavez el meollo de la problematica por tratar y la mar-
ca de los obstacul os que se deben remontar afin de garantizar aten-
cion universal por lavia de derechos a la satisfaccidn de determina
das necesidades. Estos rasgos delinean los contornos y los limites
del alcance de las politicas. En € apartado siguiente analizaremos
el modo en gue estos contornos configuran |os obstacul os por supe-
rar para una politica basada en derechos.

OBSTACULOS, DIFICULTADES Y LIMITACIONES
RELACIONADOS CON LAAPLICACION DE DERECHOS
ECONOMICOQOS, SOCIALES Y CULTURALES

Aungue la concepcion de derechos econdémicos, socialesy cul-
turales conforma metasideal es que juegan el papel de normas orien-
tadoras, €l privilegiar este aspecto deidea haciad que se tiende, ob-
viando una discusion sobre el fundamento de |os derechos, influye
en que las condiciones y |os requerimientos sean puestos en segun-
do plano, y se pase por ato €l disefio de formas especificas de reali-
zacion de los derechos, elaboradas tomando en cuenta los rasgos
esenciaes de la problemética por enfrentar, los limites que se estable-
cen en virtud de la configuracion del mercado y de larestriccion de
los recursos fiscales, o bien de las relaciones de fuerza o de procesos
de relvindicacion de demandas, ya sea politicas, sociales 0 ambas.

Ldgica de mercado versus l6gica de derechos
El primer conjunto de obstaculos se refiere ala divergencia de

|6gicas existente entre |os criterios de eficienciay del mercado res-
pecto de los de derechos, que se expresa en varios ambitos. Esta
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divergencia, inherente a la operacién de los derechos 'y alos crite-
rios de eficienciay alaracionaidad del mercado, se ha agudizado
a partir de las reformas dirigidas a la apertura de las economias y
del caracter volétil del funcionamiento de estas. En la instrumenta
cion de las reformas predomind el objetivo de “mejorar la eficien-
cia econdémica, méas que por cualquier otro proposito de proteccion
socia e incluso de estabilizacion macro” (BID, 1997: 37). En algu-
nos paises como Guatemala, Paraguay y Per(, se incorporaron ala
Constitucion algunas normas destinadas a evitar el mal manejo eco-
némico, prohibiendo el uso de politicas monetarias expansivas para
cubrir necesidades fiscales y € monopolio estatal en la provision de
seguridad social (Cruz-Saco, 1998: 6).

Si bien algunos procesos de globalizacion han traido consigo
compromisos mas firmes de | os paises |atinoamericanos con los or-
ganismos internacionales para la realizacion de los derechos, otros
han contribuido a dificultar estatarea. ¢COmo garantizar el derecho
al empleo en el marco del contexto de recesion en € que se desem-
pefian las economias de la region, en las que e desempleo sigue
siendo elevado aun cuando la economia se recupere después de ca-
da sacudida externa? La meta de cumplimiento progresivo de los
derechos que se establece en el PIDESyC presupone que los gobier-
nos pueden lograr un crecimiento sostenido durante un largo perio-
do, presupuesto que no se da. Y respecto de la meta de salario re-
munerador, incluida en la mayor parte de las legislaciones de los
paises latinoamericanos, enfrenta restricciones, debido a que se
contrapone con laldgica de los requerimientos de la competitividad
del entorno internacional, en el que hay paises en |os que se pagan
salarios alin més bajos que los de laregioén. Pero, ademés, varios es-
tudios han encontrado que aunque |os aumentos del salario minimo
pueden efectivamente reducir la pobreza en €l corto plazo, no pue-
den utilizarse en forma indiscriminada con este propésito, porque
pueden generar desempleo y reducir el crecimiento, perjudicando a
los pobres en € largo plazo (Morley, 1992 y 1997; Lustigy McLeod,
1997, citados en BID, 1998: 169).

Por otra parte, el hecho de que en el marco de procesos de pri-
vatizacion diversos servicios publicos hayan pasado a ser opera-
dos por agentes privados y a depender de las fuerzas del mercado,
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contribuye a subordinar el acceso a esos servicios a la distribu-
cion del ingreso, lo cual significa una clara desventaja paralos
sectores pobres. En aquellos casos en que |os esquemas de parti-
cipacion privada no incluyen claros principios de solidaridad, co-
mo ocurre en el sistema de salud en Chile, operala seleccion ad-
versa, tanto por estratos socioecondémicos como por |0s riesgos
de salud asociados a la edad de la poblacion cubierta (Ocampo,
1998: 12-13).

-El empleo

En el marco de la contraposicién de |6gicas entre el mercado
y los derechos, se ubica la problemética del empleo, la cual tiene
varias aristas. Una primeray mas general arista, concierne alafal-
ta de adecuacion de la regulacién laboral —que protege |os dere-
chos de los trabajadores en el mercado formal— a los requeri-
mientos de la competencia internacional y ala creciente participa-
cion de las mujeres en el mercado de trabajo. Esta falta de adecua-
cion hainducido a varios paises a aprobar reformas laborales que
representan un desafio a los derechos econdémicos, socialesy cul-
turales registrados en las Constituciones.

L a mencionada falta de adecuacién de la regulacion laboral
abarca las normas de proteccién de los trabajadores en las que ha
descansado la estabilidad en el empleo, tales como las restriccio-
nes a los periodos de prueba, alos contratos temporalesy atérmi-
no, y a penalizaciones a la terminacion de los contratos laborales,
gue han permitido aumentar la permanencia laboral y han protegi-
do contra la pérdida de ingresos asociada al desempleo de los tra-
bajadores cubiertos por la ley. Sin embargo, estas normas son
cuestionadas dado que se aplican muy poco, favorecen alos traba-
jadores varones con mayor educacion, experienciay mejores sala-
rios (BID, 1998: 153), y tienden a limitar la participacion femeni-
na en el mercado laboral, las cuales deben combinar sus empleos
con otras actividades. Entre otras, se sefialan el alto costo de later-
minacion de los contratos, las reglas que implican imponer alas
empresas costos por maternidad, y las que obligan a mantener

195



DESARROLLO SOCIAL Y DERECHOS DE CIUDADANIA

instalaciones para la atencién de los nifios en el lugar de trabajo33.
También los trabajadores jovenes son afectados por esta forma de
proteccion del empleo, pues sus tasas de desempleo son 1,5 veces
superiores alatasa general de desempleo (BID, 2000, 78)34.

En los afios noventa se llevaron a cabo reformas laborales en
Colombia (1990), Pert (1991), Nicaraguay Argentina (1995) y Ve-
nezuela (1997), las cuales incorporaron formas més flexibles de
contratos de empleo mediante la reduccion del costo de los despidos
y laintroduccioén de contratos con menores impuestos a la némina.
Como efecto de las reformas, ha disminuido e porcentaje de los con-
tratos de trabajo que otorgan beneficios plenos en € total del empleo
y se han expandido formas mas precarias de empleo (BID, 2000: 71).

Como se desprende de |as reflexiones expuestas, los diversos
procesos rel acionados con la generacion de empleo y con la calidad
de los empleos se hallan fuera de la posibilidad de control por par-
te de los gobiernos, lo cua significa un obstaculo importante que
solo puede ser modificado de modo parcial paraalcanzar € cumpli-
miento de los derechos relacionados con €l trabgjo.

-Tributacion

El financiamiento de |os servicios de atencion rel acionados con
el cumplimiento de derechos sociaes involucra, ademas de una ex-
tendida economia de mercado, un aparato fiscal muy sdlido, que lo-
gre obtener |os recursos necesarios. Esto requiere de una solida ca-
pacidad recaudatoria del Estado —esencial para hacer efectiva la

33 Este fue €l caso de Perti donde la ley exigia que las empresas con més de 25 mu-
jerestuvieran guarderias, propiciando involuntariamente que | os empleadores con-
trataran a un nimero inferior de trabajadoras. La ley fue derogada en 1991.

34 Las medidas sugeridas para adecuar la legislacion laboral a los nuevos requeri-
mientos y procesos, consisten sobre todo en sustituir la proteccion que hoy gozan
algunos trabgjadores por sistemas mas amplios que respondan a las necesidades
basicas de proteccion, equidad y competitividad, en separar €l régimen de sancio-
nes al despido arbitrario del régimen de proteccion del ingreso para el desemplea
do, y en colectivizar los costos dejando de imponerlos solo a las empresas. Cf.
BID, 2000, pag. 78. BID, 1998: 154, 159y BID, 2000: 69-70.
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obligacion de los ciudadanos de pagar impuestos— gque comprende
mecanismos para evitar la evasion y para recolectar impuestos de
los trabajadores del mercado informal con posibilidad de pago.

En & cuadro 1 se registrala composicion promedio de losingre-
sos fiscales de América L atina, y se los compara con lade los paises
de laOCDE, afin de contar con un punto de referenciainternacional .

Cuadro 1

Estructura del ingreso fiscal, Gobierno Central consolidado, 1990-94
(Porcentajes de ingreso total)

OCDE AméricalLatina

Ingresos no tributarios 8,1 15,9
Ingresostributarios 90,2 71,8
Impuesto alarenta 35,0 20,4
Contribuciones a la seguridad social 32,2 235
Impuestos indirectos 20,4 26,3
Impuestos a comercio 1,0 5,2

Fuente: Gavin et al. (1996), tomado de BID, op. cit., 1997, p. 114. Las cifras represen-
tan promedios de los datos de pais, ponderados por poblacion.

El cuadro ilustrade maneranitida las diferencias entre la estruc-
tura de los ingresos de América Latinay la de los paises industria-
lizados. De inicio, observamos que los gobiernos latinoamericanos
dependen mas de fuentes no tributarias de ingresos que los gobier-
nos de los paises de la OCDE (casi 16%, frente a 8%). La composi-
cion de los ingresos tributarios también muestra diferencias, sobre
todo los impuestos sobre la renta representan un porcentgje consi-
derablemente menor en América Latina, a igua que las contribu-
ciones alaseguridad social, en tanto que los impuestos indirectos y
a comercio significan proporciones mayores que los promedios de
la OCDE (BID, 1997: 114-115).

El menor porcentgje del impuesto alarentaen América Latina
en €l total delosingresos fiscales, se explica porque las tasas de los
impuestos a la renta en la regién son muy reducidas; se sitlian en
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promedio en el 25%. Se ha calculado que tasas impositivas (méxi-
mas) del 25 al 30% generan recaudaciones del 3,7 al 4,5% del PIB,
cuando de acuerdo con € nivel de desarrollo de |os paises deberian
generar 8%3%5. En laregion, solo Barbados, Belice, Chile (y Hon-
duras hasta 1997) tienen tasas maximas de impuestos a las personas
del 40% o més. Latendencia de los impuestos a las empresas ha si -
do semejante36. Esta insuficiente recaudacion basada en € impues-
to alarenta, llevaalos gobiernos federales o centrales a hacer des-
cansar una importante proporcion de sus presupuestos en las apor-
taciones no tributarias, recabadas a partir de losingresos provenien-
tes de los recursos naturales y del ingreso de las empresas de pro-
piedad estatal. Por otra parte, en virtud de que, como ya hemos
mencionado, esos gobiernos dependen también en mayor medida de
los impuestos indirectos, y estos a su vez estén asociados a funcio-
namiento de las economias que en los ultimos afios se ha caracteri-
zado por la volatilidad, 1o cua repercute en que los presupuestos
gubernamentales se vean sujetos a los efectos de esa volatilidad.
Como resultado, se da unainsuficiente capacidad de recaudacion de
los gobiernos en América Latina, que es evidente en la proporcion
de larecaudacion respecto del PIB: esdel 18%, cuando segun los ni-
veles de desarrollo de los paises deberian ser de 24% (BID, 1998:
203-204; BID, 1997, 114-115).

En esta baja capacidad de recoleccion de impuestos hay un in-
grediente de evasion fiscal, € cual expresa la falta de confianza de
los ciudadanos en las autoridades, asi como el deterioro de la soli-
daridad socia, asociada a las profundas distancias sociales que
veiamos en el apartado anterior (BID, 2000: 211). La falta de con-
fianza también esté relacionada con la escasa satisfaccion de los
ciudadanos con el desempefio de los gobiernos para resolver los
problemas econdmicos, politicos y sociales de sus respectivos pai-
ses. Esta satisfaccion varia en estrecha relacion con el modo en que

35 Estas tasas son menores que la de cualquier otra region; en los paises desarrolla-
dos las tasas maximas de tributacién superan en promedio e 40% y en los paises
asidticos estan ligeramente por debajo de esa cifra. Cf. BID, 1998, pag. 204.

36 El promedio de las tasas maximas de tributacion a las empresas en América Lati-
na se sitdia actualmente en 27%, por debajo de los promedios de todos los demés
grupos de paises, con excepcién de Europa Oriental. BID, 1998: 203.
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se desempefian los gobiernos, y presenta claras diferencias entre los
paises. Seguin datos de L atinobarémetro, la satisfaccion con lademo-
cracia ha disminuido, pues €l promedio de laregion paso de 37% en
2000 a 25% en 2001. El pais més satisfecho es Uruguay con 55%, y
los menos satisfechos son Colombiay Paraguay con 10. En Chile, €
71% de los ciudadanos no esta satisfecho con la democracia3’.

-El gasto social

En € financiamiento de los servicios de atencion al bienestar re-
lacionado con los derechos sociales, importan dos aspectos del gas-
to: el nivel de gasto y su distribucién o destino.

Enlo que serefiere a nivel de gasto, en promedio, AméricaLa
tina se encuentra ligeramente por encimadel patrén mundial de gas-
to social, y en Uruguay, Costa Rica, Panamay Nicaragua este gas-
to es sustancialmente mayor de lo que cabria esperar de acuerdo con
sus niveles de desarrollo (BID, 1998: 201). Calculos de CEPAL indi-
can queArgentinay Uruguay gercen €l gasto socia per capita (en dé-
lares de 1997) mas alto de la region, aungue es preciso sefidar que,
dada su estructura demogréfica, caracterizada por una mayor propor-
cién de poblacidn de mas edad, estos dos paisestienen |os presupues-
tos de seguridad socia més elevados (CEPAL, 2001: 268-269). De he-
cho, en los paises donde € gasto social esato, un porcentaje muy ele-
vado del incremento del gasto socia se ha destinado a seguridad so-
cial, sobre todo a pago de pensiones (BID, 1998: 201).

Un segundo grupo de paises lo integran Brasil, Chile y Pana-
ma, cuyos niveles de gasto socia se ubicaron, en e gercicio
1998/1999, entre $642 y $1011 per cépita. El resto de los 17 paises
analizados por CEPAL tienen niveles de gasto menores de $500 per
capita, y algunos, como El Salvador, Honduras y Nicaragua estan
por debajo de los $100, y Guatemala, levemente por arriba de esta
cifra ($107). Hay, ademas, otros paises en los que €l gasto social es

37 La pregunta que se plantea es. “En general, ¢Diria Ud. que esta muy satisfecho,
més bien satisfecho, no muy satisfecho o nada satisfecho con el funcionamiento de
la democracia en su pais?’. Cf. Informe de prensa. Encuesta Latinobarometro
2001, www.|atinobarometro.org.
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muy insuficiente de acuerdo con su nivel de desarrollo: Colombia,
México y Republica Dominicana (BID, 1998: 201). En los dos pri-
meros paises, €l gasto per capita en € periodo sefialado fue de $381
en € primer pais, $406 en & segundo y $135 en €l tercero (CEPAL,
2001: 268-269).

Por otra parte, la volatilidad de las economias, a influir en la
captacion fiscal, también repercute en las oscilaciones del gasto, en
periodos de sacudidas externas. De 15 paises analizados por CEPAL,
paralos que dispuso de datos comparables entre 1990y 1999, en 12
de ellos € gasto socia sufrié caidas en algiin momento (1bid.).

Estas oscilaciones en el gasto, asi como la pérdida de empleos
asociada a la recesion, han producido retrocesos en el IDH en algu-
nos paises, como se indica en e cuadro siguiente:

Indice de Desarrollo Humano para América Latina
1997 y 1999

Paises seleccionados

Clasificacion IDH Clasificacién IDH
segin IDH | 19972 | seginIDH | 1999 P
1997 1999

Barbados 29 0,857 31 0,864
Bahamas 31 0,851 42 0,820
Chile 34 0,844 39 0,825
Antiguay Barbuda 38 0,828
Argentina 39 0,827 34 0,842
Uruguay 40 0,826 37 0,828
CostaRica 45 0,801 41 0,821
Trinidad y Tobago 49 0,797 49 0,798
Venezuela 48 0,792 61 0,765
Panaméa 49 0,791 52 0,784
México 50 0,786 51 0,790
Colombia 57 0,768 62 0,765
Cuba 58 0,765
Ecuador 72 0,747 84 0,726
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Clasificacién IDH Clasificacion IDH
segin IDH | 19972 | seganIDH | 1999 P
1997 1999

San Vicentey
Granadinas 75 0,744
Brasil 79 0,739 69 0,750
Peru 80 0,739 73 0,743
Jamaica 82 0,734 78 0,738
Belice 83 0,732 54 0,776
Paraguay 84 0,730 80 0,738
R, Dominicana 88 0,726 86 0,722
Guyana 93 0,704 99 0,701
El Salvador 107 0,674 95 0,701
Bolivia 112 0,652 104 0,648
Honduras 114 0,641 107 0,634
Guatemala 117 0,624 108 0,626
Nicaragua 121 0,616 106 0,635
Haiti 152 0,430 134 0,467

Fuentes: a. PNUD, Informe sobre desarrollo humano 1999, Washington D.C;
b. Informe sobre desarrollo humano 2001 www.undp.org/hdr2001.

Entre 1997 y 1999, de los 25 paises para los que se dispone de
datos comparativos, en 15 hubo mejoriaen el IDH, pero en seis de
ellos lamejoria fue muy ligera, de menos de cinco milésimas (Uru-
guay, Trinidad y Tobago, México, Pert, Jamaicay Guatemala). En
10 paises hubo reduccion en los valores del indice.

El tema de la universalidad de los derechos introduce la discu-
sion sobre el carécter progresivo o regresivo del gasto, y plantea di-
lemas sobre el destino de este, ya que los distintos tipos de gastos
tienen efectos distributivos muy diferentes. Ocampo recuerda que
“en términos absol utos, 10s sectores de mayores ingresos se benefi-
cian mas del gasto socia (aungue)... como proporcion de losingre-
sos de cada estrato, lo0s subsidios que se canalizan através de dicho
gasto son mayores para los sectores més pobres de la poblacién”. El
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gasto que se destina alos pobres en relacion con la proporcion dela
poblacion en situacion de pobreza es progresivo cuando se trata de
gastos en salud, educacion primariay, en menor medida, educacion
secundaria. En cambio, los gastos en seguridad social y en educa
cion superior tienen unatendencia generalmente regresiva. Los gas-
tos en vivienda se encuentran en una situacion intermedia, ya que
benefician especialmente a estratos medios de ladistribucion del in-
greso (Ocampo, 1998: 11).

El orientar €l gasto social de manera primordial a la seguridad
social, como ocurre en Brasil, Chile, Uruguay y Argentina, plantea
dilemas distributivos en relacion con €l carécter progresivo o regre-
sivo del gasto, sobre todo por la proporcion de poblacion que se de
ja de atender. Sin embargo, la estructura demogréfica de la pobla-
cion, en la que ha aumentado el porcentaje de mayores de 65 afios,
requiere orientar €l gasto hacia demandas de proteccién social cuyo
costo tiende a ser muy elevado. Seguin datos del BID, por cada pun-
to porcentual que aumenta la poblacién mayor, se eleva en 1% €
gasto publico (BID, 1998: 200).

Las dificultades sefidladas han influido en que, a pesar de que
en lamayor parte de los paises de laregion los derechos sociales se
hallan plasmados en las Constituciones, y se ha llevado a cabo un
proceso de armonizacién de los instrumentos juridico-politicos res-
pecto de lalegislacion internacional, esto no ha significado mejoras
radicales en los indicadores de esos derechos, tales como € de de-
sarrollo humano. Solo un aumento progresivo, aungue no continuo.

REFLEXIONESFINALESY RECOMENDACIONES

Larevision de las principales criticas al concepto de ciuda-
dania social ha mostrado las dificultades tedricas inherentes a este
concepto, las cuales fueron confirmadas por € andlisis sobre las
modalidades de acceso a la ciudadania social prevalecientes en
AméricaLatina, y que apuntan atres observaciones fundamental es:
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e Predominio de un patron corporativo de acceso a bienes
colectivos fundamentalmente por la via de las organizacio-
nes, que restringe la universalidad en la entrega de satisfac-
tores de bienestar;

* Insuficienciade recursosfiscaes, debido tanto alaescasaca
pacidad impositivadel Estado, como a que las caracteristicas
de la economia favorecen la expansion de la produccién in-
formal de recursos.

e Laaltaproporcion de poblacion con graves carencias indi-
calaconveniencia de orientar |os criterios distributivos se-
gun las necesidades, atendiendo la magnitud de las caren-
cias, mas que segun derechos sociales.

Respecto de este Ultimo punto, hay en América Latina unavas-
ta bibliografia de identificacion de necesidades a partir de medicio-
nes gue se vienen llevando a cabo de manera cada vez mas sistema
tica, por 1o menos desde principios de |os afios ochenta.

Dada la dificultad que significa establecer prestaciones de bie-
nestar por la via de derechos universales enunciados pero no especi-
ficados, una opcion interesante para sustentar criterios distributivos
se encuentraen el planteamiento de Bellamy, quien propone que se
especifiquen derechos que [lama ‘institucionales’, en lugar de dere-
chos socia es emanados de |os derechos humanos. Seguin este autor,
los derechos institucionales nacen de las deliberaciones politicas y se
traducen en leyes particulares y en convenciones en las que estén de
acuerdo los ciudadanos que participan en el proceso politico, y per-
miten retomar |a dimension de obligaciones y deberes contenida en
la ciudadania. Estos derechos presentan ventajas respecto de |os de-
rechos del hombre ya que, a diferencia de estos Ultimos, expresan fi-
nes determinados social mente que pueden ser reformulados cada vez
gue sea necesario para hacer frente a cambios de circunstancias.
Ademas, es posible usar lalegislacién para otorgar derechos especi-
ficos, que atiendan demandas de los diversos ambitos de la vida so-
cial, como en €l caso de los derechos reproductivos de las mujeres,
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en lugar de limitarse a un estandar homogeéneo. Por otro lado, cuant
do los derechos se institucionalizan, los deberes correspondientes
pueden ser ubicados con precisién para resolver los conflictos. Es-
tas caracteristicas de los ‘derechos institucionales’ los hacen més
adaptables que los derechos del hombre a la heterogeneidad social
(Bellamy, 1994: 225, 250).

El concepto de derechos institucionales permite considerar de
modo claro aspectos que, en e caso de los derechos sociales, son
ambiguos, y unificar objetivos de integracion con criterios de poli-
tica social tomando en cuenta restricciones, limitaciones y metas.
También se toman en cuenta condiciones en las que se vaadar cum-
plimiento a estos derechos. A partir del debate sobre los derechos
institucionales, se puede retomar la propuesta de Alston (1987:
358), quien plantea adoptar un enfoque programético que requeriria
gue larealizacién progresiva de varios derechos se convirtieraen un
objetivo de un programa claramente definido.

Finalmente, la especificacion de estos derechos debera orientar-
seaevitar queloscircuitos dd intercambio de apoyo politico por aten-
cién a bienestar —constituidos por los partidos, los sindicatos, las bu-
rocracias publicas, etc.— efectlien una discriminacion sisteméticaen
favor de los intereses de | as organi zaciones dotadas de mayor poder
organizativo y reivindicativo y, en menor medida, de |as asociaciones
con menor capacidad de organizacion, en desmedro de la gran mayo-
ria de los ciudadanos que carecen de recursos organizativosy reivin-
dicativos. En otras palabras, se debe impedir que la satisfaccion de las
expectativas sociales dependa de | as posibilidades de &filiacion corpo-
rativa de diversos sectores, que influyen en que cuanto mas poderosa
seala organizacion ala que se pertenece, més eficaz sealareivindica
cién de las demandas, lo cua llevaalaexclusién de hecho de quienes
tienen escasa capacidad de afiliacion.

De este modo, podra hacerse efectivo e compromiso general de
la sociedad a trabajar por e funcionamiento apropiado de los arre-
glos econémicos, politicosy sociaes parafavorecer derechos, reco-
mendado por Sen (2000: 123).
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Recomendaciones

La elevada incidencia de la pobreza determina la necesidad de
instrumentar programas dirigidos a los sectores de menores ingre-
sos, tanto para desarrollar capacidades individuales como para am-
pliar las oportunidades de esos sectores. Pero, ademas, laexistencia
de graves desigual dades social es hace necesariala aplicacion de po-
liticas especificas que permitan a amplios sectores de la poblacién
remontar el bajo lugar que ocupan en la distribucién del ingreso. En
el marco de las caracteristicas de acceso a los derechos en América
L atina que convierten a las organizaciones en |os sujetos fuertes de
la ciudadania, la atencion de las desigual dades no puede ser aborda-
da solo como derechos sociales universales.

Se deben atender | as necesidades basi cas de |a poblacién de me-
nores recursos: educacion basica®® y salud basica para los pobres,
particularmente a los que viven en zonas atrasadas o0 pertenecen a
grupos desfavorecidos, como la poblacién indigena. Respecto de la
educacion, es conveniente recordar aqui algunos hallazgos de lain-
vestigacion sobre esta poblacion, en € sentido de que unavez que los
nifios hablantes de lenguas indigenas logran terminar la primaria, tie-
nen més probabilidades que |os no hablantes de concluir la secunda-
ria, lo cud permite ser optimista. Respecto de lasalud, es necesario te-
ner presente que ninguna de las reformas alos sistemas de salud |le-
vadas a cabo en varios paises de América Latina en |os afios hoventa,
ha alcanzado logros sustanciales en laampliacién de la cobertura ha-
cia sectores de poblacion que tradicionalmente han estado excluidos
de esquemas de seguridad socia (Cruz-Saco, 1998: 4).

Por otraparte, se requiere proporcionar pensiones minimas alos
mas pobres, ya que las transferencias directas tienen gran importan-
cia para evitar que la pobreza extrema se transmita de una genera-
cion a otra. Segun algunos calculos, “si se pudiera fijar como meta
destinar entre menos de 0,5y 2% del PIB alas personas que viven
en condiciones de pobreza extrema, estas dejarian de pertenecer a
esaclase’ (Lustig,1998: 307).

38 Dado €l bajo rendimiento que tiene la educacion basica, se debe tender a ampliar
la cobertura de la educacién media superior (bachillerato).
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A las comunidades indigenas se les debe dar atencion especifi-
ca mediante la formulacion de indicadores que definan la pobreza
en términos de necesidades basi cas insatisfechas, teniendo en cuen-
ta la naturaleza de las economias de subsistencia, las cuales se ca-
racterizan por un bajo nivel de ingresos en efectivo y por € hecho
de que | as necesidades bési cas se satisfacen en gran medida por me-
dio de mecanismos de redistribucion de bienes fuera del mercado
(Plant, 1998: 34). Estas medidas deben respetar y fomentar el ger-
cicio del mayor grado posible de control de las comunidades indi-
genas sobre su propio desarrollo (Ibid., 30).

También deben financiarse los programas de cuidado diario y
otros programas de salud que favorecen la educacion de los nifios y
la participacion laboral de las mujeres. Por Ultimo, las inversiones
en servicios domiciliarios de agua, saneamiento y electricidad para
los hogares de menores ingresos (BID, 1998: 199).
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APENDICE
Indice de potenciacion de género segun paises seleccionados
Clasificacion Vaordel Clasificacion Escafios ~ Mujeresen  Mujeresen PIB per
seglin indice de ~segun - ocupados por puestos puestos cépitade
indice de potenciacion Indicede  mujeresen  gecutivosy profesiondles  lasmujeres
potenciacion de género desarrollo  parlamentos  administrati- y técnicos (PPAen
de género humano @) vos(%) @)D dolaes) P
1. Noruega 0,825 2 36,4 30,6 58,5 22.400
2. ldandia 0,802 5 349 254 52,8 22.062
3. Suecia 0,79 6 27 214 486 18.605
4. Dinamarca 0,791 15 374 231 49,7 19.965
5. Finlandia 0,757 1 36,5 26,6 62,7 17.063
6. Alemania 0,756 14 33,6 26,6 49,0 15.189
7. PaisesBgjos 0,739 8 329 228 45,7 14.902
8. Canada 0,739 1 22,7 37,3 52,2 17.980
9. NuevaZelandia 0,731 20 29,2 36,6 51,5 13.646
10. Bélgica 0,725 7 249 30,2 471 15.951
16. Bahamas 0,633 33 196 31,0 514 11577
17. Barbados 0,629 30 204 38,7 51,2 9,037
20. Venezuela 0,597 65 28,6 24,3 57,6 3281
22 Trinidad y Tobago 0,583 50 194 39,7 50,5 4131
24, CostaRica 0,553 48 193 29,9 45,1 3.126
30. El Salvador 0,527 104 16,7 34,9 43 2.779
35. México 0514 55 18,0 20,7 40,2 4112
37. Colombia 0,510 68 122 404 44,6 4079
39. Rep(b. Dominicana 0,505 87 145 30,6 494 2333
40. Belice 0,493 58 135 36,6 38,8 1.704
43, Ecuador 0,481 91 14,6 215 46,6 1.173
45, Uruguay 0472 39 15 240 63,1 5.791
46. Panama 0,470 46 99 33,6 48,6 3.034
48. Honduras 0,460 113 94 544 485 1.252
50. Pertl 0,446 80 108 26,9 416 2104
51. Chile 0,440 3 89 24 50,5 401
52. Suriname 0,482 67 15,7 133 69,0 2.135
54. Bolivia 0,422 114 10,2 249 426 1217
57. Paraguay 0,406 81 8,0 22,6 54,1 2.058
Antiguay Barbuda 37 83
Argentina 35 213
Brasil 74 59 62,0
Cuba 56 21,6 18,5
Dominica 51
Granada 54 179
Guatemala 120 838
Guyana 9% 18,5
Haiti 150
Jamaica 83 16,9
Nicaragua 116 97
a. Datos al 29 de febrero de 2000. b. Datos del afio mas reciente disponible.

Fuente:  www.undp.org/hdr2000/spanish/presskit/gem.pdf
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INTRODUCCION

Jbvenes latinoamericanos:
actores estratégicos del desarrollo

El siglo XX, en América Latina, fue testigo de una dinamica cen-
trada eminentemente en la consideracion de los jOvenes como sim-
ples beneficiarios de politicas publicas, que han pretendido incorpo-
rarlos en €l proceso de reproduccion bioldgicay socia de nuestras so-
ciedades. El siglo XXI, en cambio, debera centrarse en asumir quelos
jovenes, lgjos de ser parte del problema (como suele vérsel os desde
el mundo adulto), pueden ser parte de la solucion alos agudos pro-
blemas que estamos enfrentando a todos los niveles, en su calidad de
actores estratégicos del desarrollo. Lo dicho tiene que ver central-
mente con el estilo de desarrollo predominante alo largo de todo el
siglo pasado, contrastado con el estilo de desarrollo que comienza a
perfilarse con fuerza en este comienzo de nuevo siglo y milenio. Si
en el pasado la base central fue lareproducciony el mantenimiento
de las reglas de juego vigentes (forjadas en el marco del modelo de
industrializacién sustitutiva de importaciones), en el futuro, laregla
fundamental sera“lapermanenciadel cambio”; es decir, latransfor-
macion permanente y sistematica de las reglas de juego vigentes.
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Aungue parezca una afirmacion irrelevante, 1o cierto es que el
cambio paradigmético que esto implica puede tener enormes repercu-
siones en laldgica de las politicas publicasy en € lugar que las gene-
raciones jovenes pueden llegar tener en la sociedad ala que pertene-
cen. Si en el pasado y desde laldgica de lareproduccién, los jovenes
solo debian prepararse para ser adultos (asumiendo paul atinamente ro-
les adultos, como trabgjadores y ciudadanos, fundamentalmente) en la
sociedad del conocimiento (actualmente en construccion) deberan ser
los abanderados del cambio y lamodernizacién social. Latransicion
demogréfica en la que estan centralmente involucrados nuestros pai-
ses, ademas, ofrece las mejores condiciones para procesar este cambio
radical de paradigma, en la medida en que ya no estén naciendo los
enormes contingentes de nifios que tuvimos que incorporar a nuestras
sociedades en |os Ultimos cincuenta afios, ni todavia contamos con los
significativos contingentes de poblacion adulta mayor que pesaran de-
cisivamente en € conjunto de la poblacién en la segunda mitad de es-
te nuevo siglo. Estamos, por tanto, ante lamejor relacion entre pobla-
cién activay pasiva desde e punto de vistadd desarrollo.

L os préximos veinte afios, por tanto, seran testigos de la existen-
ciade lamayor generacion joven de toda la historia demogréfica lati-
noamericana, que debera integrarse dindmicamente en el proceso de
desarrollo, desde la asuncién de roles protagénicos en € impulso de
los cambios que nuestros paises deberan procesar inevitablemente, en
el marco de laconstruccion de la sociedad del conocimiento, [o que, a
su vez sera posible, porque los jovenes estan infinitamente masy me-
jor preparados que los adultos paralidiar con las nuevas tecnologias
de lainformacion y la comunicacion (herramientas fundamentales en
la construccion de lasociedad del conocimiento) y cuentan con mucha
mayor flexibilidad para adaptarse alos cambios permanentes que ca-
racterizaran la dinamica futura de nuestras sociedades, sin estar con-
dicionados por ataduras inconducentes con el presente; es decir, to-
do lo contrario alo que ocurre y ocurrird en adelante con la pobla-
cion adulta, cuyas capacidades generalesy especificas se tornaran
obsol etas cada vez més rgpidamente.

Si estos elementos analiticos son percibidos adecuadamente
por las clases dirigentes de nuestras sociedades, podrian impulsar-
se politicas publicas de juventud totalmente renovadas, apostando
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decididamente ala participacién juvenil en la construccion de lasocie-
dad del conocimiento y superando resueltamente |os tradicionales en-
foques ddl pasado, que desconfiaban totalmente del rol delosjovenes,
dado su evidente protagonismo en las irrupciones sociales y politicas
maés radicalmente contestatarias del sistema establecido (fundamental-
mente, desde |os movimientos estudiantiles universitarios). De este
modo, podrian tenderse puentes entre |os nuevos movimientos juveni-
les (menos palitizados y més concentrados en € bienestar de todos) y
las politicas publicas destinadas a enfrentar |os principales déficit de
desarrollo en nuestras sociedades. Un impulso renovado al voluntaria -
do juvenil, podria constituirse en un pieza clave del combate alapo-
breza, principa metadd desarrollo en todos nuestros paises. Por esta
via, selograriaincidir positivamente en € creciente distanciamiento
entrelos jovenesy laingtitucionalidad publica (las elecciones, € par-
lamento, lajusticia, la policia, etc.) y a mismo tiempo se utilizariala
voluntad generosa de cooperacion de los jévenes en la superacion del
principa problema que enfrentatoda América L atina en la actualidad.
Naturalmente, habria que mantener y acrecentar (con enfoques re-
novados) |as politicas publicas destinadas a favorecer lainsercion so-
cia delosjovenes (através de servicios de educacion, empleo, salud
y recreacion, en lo fundamental) pero ello debieraimpul sarse desde
enfoques integrados, articulados, descentralizados y focalizados, de
modo de responder con eficaciay pertinencia alos diferentes proble-
mas que aguejan alas nuevas generaciones, visibles en la evidente ex-
clusion socia que estos enfrentan, superando resueltamente los enfo-
ques sectoriales, centralizados y pretendidamente universales del pa-
sado, que no lograron mas que brindar respuestas parciales, pasajeras
y destinadas solo a algunos sectores juveniles en particular (pertene-
cientes aclases medias y atas). Una adecuada articulacion entre los
procesos de reformadel Estado y € disefio y laimplementacién de es-
tas politicas publicas de juventud renovadas, podria potenciar signifi-
cativamente estas dinamicas, en lamedida en que se podriaincidir en
lamodernizaciony e fortalecimiento de la propia gestion publicaen
estos dominios (como en muchos otros) procurando establecer nuevas
relaciones entre Estado, Mercado y Sociedad Civil, reformulando
las interrel aciones entre Cultura Juvenil y Cultura Escolar (incorpo-
rando adecuadamente a los medios masivos de comunicacion en las
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acciones que se desplieguen) y profesionalizando €l trabajo de quie-
nes actlian en estos dominios.

Urge, por tanto, incorporar masy mejor estas teméticas alare-
flexion académica, a debate publico sobre €l desarrollo y a disefio
y la implementacién de politicas publicas, desde enfoques renova-
dos, desestigmatizando a los jévenes, apostando a su creatividad y
entrega generosa, y abriendo méas'y mejores espacios para canalizar
su participacion activa a todos los niveles. De este modo, lograre-
mos encarar con mucho més eficacia y pertinencia los principales
problemas que aguejan a nuestras sociedades (inseguridad ciudada-
na, por ejemplo) y que en todos |os casos implican una evidente par-
ticipacion juvenil. Los jovenes, en la actualidad, son los principales
afectados por e desempleo y la exclusion social, al tiempo que son
la columna vertebral de todos los movimientos ligados a la violen-
cia, pero pueden ser |os principales constructores de la paz, 1a equi-
dad y laprosperidad si cambiamos las coordenadas con las que nos
hemos manejado hasta el momento.

EL CONTEXTO: PRINCIPALES PARAMETROS
PARA ELANALISIS

Para comenzar, importa caracterizar el contexto en el que se
ubica el tema, revisando algunos conceptos basicos conocidos, ana
lizando e complgo vinculo entre juventud y sociedad, caracterizan-
do genéricamente la actual condicion juvenil en América Latinay
haciendo un breve recorrido histérico por los principales modelos
de politicas publicas de juventud ensayados en nuestros paises du-
rante las Ultimas décadas.

¢,De qué estamos hablando?:
Algunos conceptos basicos sobre juventud

Lajuventud ha sido analizada desde muy diferentes perspecti-

vas tedricas y metodoldgicas, a partir de la contribucién de disci-
plinas cientificas muy diversas. En su concepcion mas general, el
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término “juventud” serefiere a periodo del ciclo devidaen que las
personas transitan de lanifiez ala condicion adulta, y durante el cual
se producen importantes cambios biol 6gicos, psicol 6gicos, sociales
y culturales, que varian segun las sociedades, las culturas, las etnias,
las clases sociales y €l género. Convencionalmente, para comparar
la situacion de jovenes en distintos contextos y hacer un seguimien-
to de su evolucion en e tiempo, se establecen cotas de edad (crite-
rio simple pero riguroso), pues sus ventajas son evidentes: su medi-
cion no presenta mayores problemas de confiabilidad y es una va
riable investigada en la gran mayoria de las fuentes disponibles de
recoleccion periddica de datos. Pero, ¢cudles son esas cotas? Para
establecer la edad de entrada a la juventud se observa un razonable
consenso en dar prioridad a los criterios derivados de un enfoque
biolégico y psicoldgico, en e entendido de que el desarrollo de las
funciones sexuales y reproductivas representa una profunda trans-
formacion en la dinamica fisica, bioldgica y psicolégica que dife-
renciacon nitidez al adolescente del nifio. En cambio, en el estable
cimiento de las cotas superiores surgen dudas importantes.

Paraclarificar el tema, es preciso reconocer la creciente amplitud
del ambito de lo juvenil, recordando que a medida que las sociedades
pasan de lo rura alo urbano, delo agrario alo industrial y deloin-
dustrial alaactual sociedad del conocimiento, ese &mbito se va en-
sanchando y asume dimensiones que resultan inéditas en la historia
de lahumanidad. Pero lo mas relevante es la pérdida de consistencia
del conjunto de estatus que constituian nodos centrales en la identifi-
cacién del mundo adulto. En el pasado, el ingreso a mundo adulto
implicaba la confluenciaen e tiempo de comportamientos economi-
cos, sociales, culturalesy politicos gue convergian en torno a patro-
nes modales bien establecidos. En la actualidad, sn embargo, se apre-
cian a menos tres procesos que modifican lanaturalezay caracteris-
ticas de los roles adultos: (i) son menos centrales en la produccion
econdmicay cultural; (ii) son menos consistentes entre si (aumentan
las personas que asumen a lavez roles tipicamente adultosy tipica-
mente juveniles) y (iii) su significado pierde nitidez con los cambios
en la constitucion de las familias y en la participacion laboral.

Desde el punto de vista demogréfico, |os jovenes son, ante to-
do, un grupo de poblacion gque se corresponde con un determinado
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entorno etario y que varia segiin |os contextos particulares, pero que
generalmente se ubicaentrelos 15y los 24 afos. En el caso de con-
textos rurales o de aguda pobreza, el entorno se desplaza hacia aba-
joeincluye el grupo de 10 a 14 afos; en varios casos, en € contex-
to de estratos sociales medios y atos urbanizados se amplia hacia
arriba paraincluir al grupo de 25 a 29 afos. Desde esta perspectiva,
los jévenes —segun diversas circunstancias particulares— pueden
identificarse como el conjunto de personas que tienen entre 10 y 29
anos. El entorno etario elegido cuenta con adecuados fundamentos
sustantivos, en lamedida en que la entrada y salida de esa etapa de
la vida coinciden con procesos sumamente relevantes. Asi, la cota
inferior del entorno elegido considerala edad en que ya estan desa
rrolladas las funciones sexuales y reproductivas, que diferencian
con claridad al adolescente del nifio y tienen profundas repercusio-
nes en su dindmica fisica, biologicay psicologica. Por su parte, la
cota superior se identifica—hechas todas | as sal vedades antes men-
cionadas— con e momento en que los individuos |legan —en di-
versas circunstancias especificas y con ritmos diversos en cada es-
feraparticular— al cierre del ciclo educativo formal, enfrentando el
ingreso a mercado de trabgjo y la formacion de un hogar propio,
transformandose en adultos.

En virtud de tales procesos, y desde los enfoques biol6gicos y
psicol6gicos, la juventud estaria definida—en la vida de cualquier
persona— como €l periodo que va desde el logro de la madurez fi-
sioldgica hasta € logro de la madurez social. Pero no todas | as per-
sonas de una misma edad recorren este periodo vital de la misma
formani logran sus metas al mismo tiempo, por lo que desde la So-
ciologiay las Ciencia Politicas se hainsistido en la necesidad de
incorporar otras variables a andlisis del fendmeno juvenil. Asi, se
ha mostrado con suficiente elocuencia que lajuventud tiene signi-
ficados muy distintos para las personas pertenecientes a cada sec-
tor social especifico y que lajuventud se vive de maneras muy di-
versas, segun €l contexto circunstancial en que las personas crecen
y maduran. Y en estudios recientes se haido més l€ os, incorporan-
do criterios provenientes de la Antropologiay otras disciplinas afi-
nes, con el fin de mostrar la existencia de verdaderas culturas juve-
niles, y haciendo especial hincapié en los problemas de identidad
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juvenil como gje de la caracterizacion de los jovenes en cuanto gru-
po social. Desde esta vision, se ha mostrado la existencia de grupos
juveniles con caracteristicas comunes, mas alla de las diferencias
gue sus miembros tienen en términos de pertenenciaa diferentes es-
tratos sociales, crecientemente influidos por la cultura de masas.

Pero, ¢cudles son |os aspectos esenciales que deben destacarse
en el andlisis, con el propoésito de disponer de una caracterizacion
precisay Util para disefiar y aplicar politicas publicas en relacion
con los jovenes? Para empezar, uno de los mas relevantes es el tipo
de roles y funciones gue los jévenes deberian cumplir en la socie-
dad en que viven, y en este sentido, al menos cuatro elementos cru-
ciales son definitorios: (i) la obtencion de la condicién adulta como
meta principal; (ii) la emancipacion y la autonomia como trayecto-
rig; (iii) la construccion de una identidad propia como problema
central y, (iv) las relaciones intergeneracional es como marco bésico
en @ logro de dichas metas. Unarevision esquematicay sintética al
respecto nos puede brindar elementos de juicio relevantes para el
analisis que estamos realizando.

Parece claro que la obtencion de la condicién adulta constituye
la meta principal, procesando de la mejor manera posible ese tran-
sito entre lainfanciay la adultez que todo joven debe hacer. Yano
€s un nifio pero todavia no es un adulto, y por mas que se estire la
condicién juvenil en términos temporales, permaneciendo mas
anos en el sistema educativo, postergando su ingreso en el merca-
do de trabajo y la constitucién de nuevos hogares, lo inevitable es
gue los jévenes se transformen en adultos. Por definicion, la con-
dicion juvenil estransitoriay se pierde muy répidamente con el
paso de los afios (incluso son evidentes las diferencias entre jéve-
nes de edades diversas). En ese marco, la emancipacion se consti-
tuye en el gje central de latrayectoria que |os jOvenes deberan re-
correr entre latotal dependencia de padresy tutores propiade la
infanciay la autonomia plena propia de la condicion adulta. En es-
te sentido, esa trayectoria debera enfrentar maltiplesy complejos
desafios —propios del cambio de roles en proceso— que dificulta-
ran significativamente la formacion de su identidad propia (no
construida por padres o tutores como en los nifios) y que constituye
el problema central de este proceso.
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Tal como se sostiene en numerosos estudios de la CEPAL, “por
una parte, la naturaleza misma de la transicion supone la existencia
de un proceso continuo de cambio de roles; por otra, tales cambios
implican el riesgo de resentir las identidades construidas. En otras
palabras, € individuo esta sujeto a unatension particular: debe cam-
biar, pero alavez debe seguir siendo el mismo. En caso contrario,
ante las decisiones que permanentemente debe tomar en su proceso
emancipatorio, puede ser arrastrado en cualquier direccion” (Filguei-
ra, 1998). Ademas, en aquel proceso los jovenes pasan ainteractuar
con la sociedad en gque viven de un modo crecientey casi siempre
conflictivo, en especial con las generaciones adultas precedentes ya
integradas a la dinamica societal y escasamente dispuestas a facilitar
laincorporacién de las generaciones més jovenes a esa complega di-
namica, en un contexto en el cual —paraddjicamente— esta incor-
poracion resulta clave para asegurar € proceso de reproduccién bio-
l6gicay socia de una sociedad dominada por los adultos. Semejan-
te perspectiva confiere alos conflictos generacionales una relevan-
ciasignificativa, en lamedida en que ellos explican gran parte de las
tensiones que permanentemente surgen en nuestras soci edades.

Como puede desprenderse de muchos de los comentarios reali-
zados, es posible afirmar que la juventud como tal no existe. En la
realidad, existen muchos y muy diversos sectores o grupos juveni-
les, con caracteristicas particulares y especificas, que los diferen-
cian nitidamente entre si. En este sentido, importadiferenciar al me-
NOS cuatro grupos juveniles especificos.

(i) Los estudiantes universitarios. Desde luego, estos conforman
uno de los principales grupos juveniles, € Gnico —por cierto—
gue era socialmente reconocido hasta los afios setenta. En
buena medida, ellos fueron tradicionalmente el prototipo dela
juventud, en la medida en que siempre cumplieron a cabali-
dad con las condiciones sustanciales para ser reconocidos co-
mo tales. Durante décadas este fue el Unico sector de laju-
ventud que particip6 en el escenario social y politico de nues-
tros paises en calidad de actor, através de |os movimientos
estudiantiles, pero sus caracteristicas esenciales han variado
con el tiempo y la masificacion y segmentacion de nuestras
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(i)

(iii)

(iv)

universidades, y ya no cuentan con aquellos reconocimientos
hegemoni cos.

Lajuventud popular urbana. En forma paralela, especiamen
te a partir de los afios setenta y ochenta, nuestros paises fue-
ron testigos de la irrupcion social de la otra juventud; es de-
cir, lajuventud popular urbana, excluida del acceso a la edu-
cacion mediay superior, habitantes de crecientesy extendidas
zonas marginales, y que con métodos totalmente diferentes a
los de sus pares universitarios, comenzaron a organizarse en
grupos de esquina y hasta en pandillas juveniles, y a desple-
gar procesos de identificacion propios junto con précticas li-
gadas a diversas formas de violencia, como expresion de su
rechazo a esa sociedad integrada de la que no forman parte.

Los jévenes rurales. Después de disfrutar de ciertos privile-
gios otorgados como prioridades de las politicas publicas en
los afios cuarenta 'y cincuenta, |os jévenes rurales han perdido
protagonismo y visibilidad —de la mano de los crecientes
procesos de urbanizacion y modernizacion social— hasta tor-
narse minoritarios. Sometidos a fuertes procesos de transfor-
macidn en sus caracteristicas esenciales, cada vez més in-
fluenciados por la cultura urbana moderna y por los cambios
registrados en las sociedades rurales en que habitan, conser-
van, sin embargo, caracteristicas propias muy relevantes, al
tiempo que manifiestan una mejor disposicion ante lainno-
vacion y muestran niveles educativos mas altos que las ge-
neraciones anteriores, todo lo cual puede ser un gran aporte
ala modernizacion del medio rural en los planos familiar,
comunitario y productivo.

Las mujeres jévenes. Por Ultimo, otro sector con caracteris-
ticas propias muy marcadas, y afectado por intensos proce-
sos de exclusién y reclusion, pero con una claratendencia a
laintegracion social, es el de las mujeres jévenes. Afectadas
por una doble exclusion social (etariay de género), sin iden-
tidad propia en los movimientos juveniles y tampoco en los
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de mujeres, y cargando con €l peso de tradiciones sumamen-
te conservadoras en términos de sus roles en el hogar y en la
sociedad, ellas han ganado espacios de reconocimiento, de la
mano de su creciente incorporacion ala educaciony al traba-
jo en particular, aunque todavia en posiciones subordinadas.

Pero esta enumeracion no estaria completa si no incorporara-
mos la variable étnica, en la medida en que las condiciones en que
crecen y maduran los jovenes indigenas y afroamericanos (por
gjemplo) tiene especificidades propias, que los diferencian clara-
mente de |0s jOvenes pertenecientes alas culturas blancas dominan-
tes. Y aunque tengamos en cuenta que algunos especialistas sostie-
nen con sblidos fundamentos que la condicién juvenil no existe o es
muy efimera en estos grupos, 1o cierto es que se trata de personas
claramente identificables y visibles en varias sociedades | atinoame-
ricanas (en las que distan de ser “minorias étnicas’) afectadas por
agudos cuadros de exclusion social y serios conflictos de identidad
gue no pueden desconocerse desde las politicas publicas.

Por ultimo, importa destacar que la clasificacion realizada dista
de ser excluyente, en la medida en que se pueden constatar facilmen-
te varias superposiciones relevantes, que llevan a sostener que cuan-
do nos concentramos en las mujeres pobres pertenecientes a grupos
étnicos y habitantes del medio rural (por ejemplo) estamos en pre-
sencia de |os cuadros més graves de exclusion social. Lo contrario
ocurre con los varones urbanos de raza blanca, estudiantes, perte-
necientes a clases medias y altas, que gozan de todas las ventajas.

Juventud y sociedad:
Aristas diversas de un vinculo complejo

Como se sabe, 1os jovenes no estan aislados. En realidad, viven
e interactUan permanentemente con la sociedad ala que pertenecen,
recibiendo de ellamuchasy muy variadas influencias. Unade lasvin-
culaciones se produce en & marco de lasocializacion juvenil, entendi-
da como el proceso de transmision de normas, valoresy costumbres
desde la sociedad adultaalas nuevas generaciones, desplegado con €l
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objetivo de asegurar la reproduccion bioldgicay socia, através de
“agentes socializadores’, destacandose la familia, la escuela, los
grupos de pares y los medios de comunicacion.

Tradicionalmente, la familia ha sido el principal agente sociali-
zador, concentrando incluso funciones ligadas a la educacion béasi-
ca. Sin embargo, con €l correr del tiempo y en el marco de los pro-
cesos de modernizacion social, la educacion formal fue absorbien-
do algunas de aguellas funciones educativas domésticas, al tiempo
gue las familias experimentan profundas transformaciones, afectan
do especiamente la estabilidad y € modelo nuclear, dando paso a
esquemas multiples de familias diversas (completas e incompl etas)
donde ambos cényuges participan en el mercado de trabajo. Por es-
tas vias, las familias fueron perdiendo gravitacion en los procesos
de socializacién y cediendo lugar alainfluencia ascendente de otros
agentes, como el sistema educativo (que no ha sabido cumplir sus
funciones socializadoras més aléa de las fronteras de la transmision
de saberes) y los medios masivos de comunicacion.

Algo parecido ocurrié con lairrupcion de los medios masivos de
comunicacion, en particular la television, que en e curso de unas
pocas décadas pasaron a gjercer unainfluencia decisivaen la socia-
lizacién juvenil, compitiendo con las familias en el seno mismo del
hogar, y aun con el sistema educativo formal, y desarrollando mé-
todos e instrumentos mucho més atractivos para |os jovenes, como
también valores y normas diferentes y hasta contradictorios con los
gue emanaban de lafamiliay del sistema educativo formal. El sis-
tema educativo no ha sabido resolver hasta hoy esta creciente y de-
safiante competencia—ala que se agregan ahoralos contenidos de
las redes informéaticas— y no halogrado todaviaincorporar masiva-
mente esos medios a su dinamica cotidiana, como instrumentos de
gran potencialidad para el desarrollo de sus propios fines.

Por su parte, los denominados grupos de pares han cumplido
siempre un papel decisivo en lasocializacion de lajuventud y cons-
tituyen uno de los pocos agentes propiamente juveniles escasamen-
te controlados por los adultos, pero resulta dificil identificar un sig-
no Unico de incidencia en las generaciones jovenes, por cuanto la
constitucién misma de grupos juveniles es sumamente heterogénea
(movimientos estudiantiles, grupos més informales a escala popul ar
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urbano y rural, movimientos juveniles ligados a las iglesias, etc.) y
han sido crecientemente influenciados por los medios masivos de
comunicacion, borrando diferencias internas. La regla en este caso
es, por tanto, la diversidad.

Pero junto con recibir variadas influencias de la sociedad en que
viven, los jévenes tratan de incidir en la dindmica societal através
de estrategias muy diversas, ya sea procurando constituirse en acto-
res sociaesy politicos o desplegando diversas formas de expresion
e identidad, que intentan transmitir al conjunto de la sociedad. Sin
embargo, la mayor parte de las formas que este afan de participa-
cién juvenil ha asumido alo largo de la historia, se ha caracteriza
do por su transitoriedad, aternando periodos de gran protagonismo
y visibilidad publica con otros de fuerte retraccion e invisibilidad.
Todo parece estar intimamente relacionado con la transitoriedad de
la condicion juvenil que lleva a que, a diferencia de los trabajado-
res o las mujeres que se guian por las dimensiones materiales de su
existencia, los jovenes se orienten por las dimensiones simbdlicas
de su existencia, no desarrollando practicas corporativas como
aquellos y aquellas. Estos planteamientos facilitan a su vez un ana-
lisis mas objetivo del polémico temade lareal o supuesta apatiaju-
venil (particularmente, en relacidn con su participacion politica) en
comparacion con el supuesto interés de generaciones anteriores de
jévenes durante los afios sesenta y setenta, fundamentalmente. Las
evidencias disponibles indican que efectivamente existe un marca-
do distanciamiento de los jovenes respecto de las principales insti-
tuciones publicas (los partidos politicos, € parlamento, la justicia,
lapolicia, y otros), pero aquellas también sefial an escasas distancias
con las percepciones —también muy criticas— que tienen otros
sectores poblacionales (asi 10 muestran las encuestas del Latinoba-
rémetro, por ejemplo), 1o que estaria indicando que se trata de un
problema ligado a estas instituciones y su dindmica especificaen la
sociedad actual y no de un cuestionamiento antidemocrético especi-
fico de los jovenes (Baardini coord., 2000).

En verdad, todo parece indicar que larea o supuesta apatia ju-
venil se relaciona con € desencanto que estarian produciendo insti-
tuciones que funcionan cada vez mas en € marco de rutinas bastan
te més aburridas que espectaculares en materia de innovaciones
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(propias de las democracias que se van asentando en casl todalare-
gion), lo que contrasta con la mentalidad predominante en los jove-
nes que quisieran ser testigos de cambios rapidos y de fondo. Lo
cierto es que cuando los jOvenes perciben posibilidades reales dein-
cidir en las decisiones, participan entusiastamente, como ocurrio
entre los jévenes colombianos con la Asamblea Nacional Constitu-
yente en 1990 o con los jévenes paraguayos en la crisis de marzo
de 1999, por giemplo, en la que fueron protagonistas centrales del
enfrentamiento a los intentos frustrados de golpe de Estado.

Por otra parte, importa asumir que € vinculo entre juventud y
sociedad admite unatercera estrategia de abordaje, relacionada con
las dificultades del proceso de integracion social que los jovenesin-
tentan recorrer en su transito a roles adultos, y que las propias poli-
ticas publicas procuran facilitar através de diversasiniciativas. Hay
aqui cuatro dimensiones que son particularmente criticas. la educa-
cion, € trabgjo, lasalud y lavivienda. En relacion con la educacion,
son evidentes |os importantes logros alcanzados en América Latina
en su coberturay también las considerabl es carencias que todavia se
registran en términos de equidad y calidad. Esta combinacion resul-
ta explosiva, pues por una parte permite alos jévenes tomar debida
conciencia de las oportunidades y posibilidades existentes en la so-
ciedad, pero, por otra, los pone en precarias condiciones para apro-
vecharlas. El resultado es una gran frustracion, que desalienta alos
jovenes y los empuja a abandono escolar (sobre todo en los estra-
tos mas pobres y excluidos). Esto se relaciona muy estrechamente
con el tema de lainsercion laboral de los jovenes, puesto que una
de las principales dificultades que enfrentan se vincula con la falta
de capacitacion, alo que se suma la falta de experiencia de los j6-
venes (que los coloca en desventaja frente a los adultos) y la eleva
da selectividad de los que disponen de altos nivel es educativos en €l
momento de buscar empleo. Si se suma € escaso interés de los ac-
tores principales del proceso productivo (sindicatos, empresarios y
gobiernos) por incorporar alos jovenes (presionados por otras prio-
ridades) tenemos por delante un panorama muy dificil para la ju-
ventud. El otro aspecto preocupante es el vinculado con lasalud, en
el gue los jovenes enfrentan serias dificultades en varios planos si-
multaneos, visibles en términos de conductas de riesgo que debe-
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rian ser atendidas mediante la prevencién y la promocién de estilos
saludables de vida. Los accidentes de transito, las enfermedades de
transmision sexual, € consumo de drogas legales e ilegales, y €
embarazo precoz en las adol escentes son algunos de los principales
problemas, pero solo unos pocos paises y determinadas esferas es-
pecificas desarrollan, desde una perspectiva integral, respuestas
consistentes con la dimension y complejidad de dichos problemas
(los estudios de la OPS son una referencia fundamental en estas ma
terias). Por ultimo, los jovenes enfrentan serias dificultades vincu-
ladas con el acceso a una vivienda propia, en el momento de consi -
derar la posibilidad de constituir nuevos hogares, independientes de
sus respectivos hogares de origen. Esto conduce areforzar dos ti-
pos de conductas sumamente preocupantes de |os jOvenes. por una
parte, la constitucion de nuevos hogares que no se independizan de
los hogares paternos (la nueva pareja convive con |los padres de
uno de sus miembros) y, por otra, el desarrollo cadavez mas fre-
cuente de relaciones de pareja pasajeras, que se rompeny se re-
constituyen de manera constante, haciendo que el proceso registre
unatendencia cortoplacista muy evidente.

LA JUVENTUD EN AMERICA LATINA:
EXCLUSION Y PROTAGONISMO

¢Como se aplican todos estos conceptos a la actual situacion de
los jévenes en América Latina? Tal como se destaca en numerosos
diagndsticos recientes, “los principales signos de estos tiempos son
lainstitucionalizacion del cambio y la centralidad del conocimien-
to como motor del crecimiento”. Esos mismos diagnosticos enfati-
zan que “ambos factores colocan alajuventud en una situacion pri-
vilegiada para aportar a desarrollo”, por lo cua, el tema es suma
mente relevante en el contexto de estas notas. ¢Por qué se destacan
estos pardmetros en los textos recientes sobre el tema? Los argu-
mentos son muchos, pero, en lo esencial, laidea es que en este nue-
vo siglo que esta comenzando, “la juventud pasa a ser el segmen-
to de la poblacion cuya dinamica se acompasa naturalmente al rit-
mo de los tiempos (mientras que) lo contrario sucede con la pobla-
cion adulta, paralacual la celeridad de las transformaciones en €l
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mundo de la produccién reduce el valor de mercado de su experien-

cia acumulada y coloca sus destrezas en permanente riesgo de ob-

solescencia’. “De este modo —se destaca— €l foco de la dindmica
se desplaza a las nuevas generaciones’ (CEPAL-OIJ, 2000). Como

se sabe, € temadel conocimiento y lainformacion como pilares de
las nuevas estrategias de desarrollo, esta siendo analizado en todos
los foros internacionales, y en esalinea, el Banco Mundial dedicd

el Informe sobre el Desarrollo Mundial 1998-1999 a estos temas (el

conocimiento al servicio del desarrollo) al igual que el PNUD en su

Informe sobre e Desarrollo Humano 2001 (poner & adelanto tec -
noldgico al servicio del desarrollo humano).

En dicho marco, y en lo que tiene que ver estrictamente con el
tema central de este informe, el documento de CEPAL-OIJ sostiene
gue “son varias las razones que permiten afirmar que la globaliza-
cion, asi como la creciente ampliacion de las fronteras de competi-
tividad en un escenario de acel erada incorporacién de innovaciones
tecnol 6gicas, se acompafia de una notable elevacién de la potencia-
lidad de la contribucién de los jovenes al desarrollo de sus socieda
des. Ciertamente, la principal de esas razones es €l papel destacado
del conocimiento como motor de las transformaciones y como re-
curso fundamental de las sociedades para enfrentar |os desafios que
ellas les plantean. Lajuventud —se destaca— es la etapa de lavida
dedicada esenciamente a la adquisicién de conocimientos. Para
ello, la sociedad otorga unamoratoria de roles esto es, una suspern-
sién temporal de obligaciones que favorece tanto la flexibilidad pa-
ra adaptarse a nuevas situaciones (experimentando con ellasy ha-
ciendo un balance de sus ventgjas y desventajas) como la incorpo-
racion rgpida de innovaciones, proceso que no enfrenta, como sue-
le ser &l caso entre |las generaciones adultas, |as resistencias prove-
nientes de hébitos y practicas cristalizadas, o de intereses que ya
han echado raices en estructuras institucionales’.

L os argumentos son contundentes, aunque todavia no estén de-
bidamente asumidos desde la l6gica de las politicas publicas. Ello
es muy visible, si se miralaactual condicién juvenil, del modo
en que lo hace el texto de CEPAL y OlJ, a destacar que “mientras
el despliegue de los actuales estilos de desarrollo exigen un apro-
vechamiento 6ptimo del tipo de activos que se concentran en la
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juventud, se dala paradoja que aumentalaexclusion social entrelos
jévenes’, destacando como principal evidencialos elevados niveles
de desempleo juvenil en laregion, que duplican y hastatriplican en

varios casos € desempleo adulto. EI Panorama Laboral de Améri -
calLatinay el Caribe delaOIT reline la evidencia més actualizada
al respecto, y no hace falta detenerse demasiado en €l tema (OIT,

2001). Basterecordar que el desempleo juvenil tiene caracteristicas
netamente estructurales, y ha persistido en niveles sumamente ele-

vados en los ultimos cuarenta afios (al menos), tanto en épocas de
crisis como en etapas de crecimiento econdmico sostenido, y ello se
explica por razones estructurales, vinculadas a la actitud de los ac-

tores fundamentales de la dinamica del mercado de trabgjo, que se
guian con otras prioridades (los sindicatos priorizan alos trabajado-

res ya integrados al mercado de trabgjo, |os empresarios prefieren

contratar adultos, y los gobiernos priorizan la atencion de los jefes
de hogar, también adultos).

Pero “la heterogeneidad entre los portafolios de activos (espe-
cialmente en capital humano y capital social) de jovenes ubicados
en distintas posiciones sociaes de |os sistemas nacionales de estra-
tificacion —destaca el texto CEPAL-OlJ—parece estar agudizando-
se. Mientras un sector logra adquirir l0s recursos necesarios para
una adaptacion rapida alas nuevas exigencias de calificacion, otros
no lo hacen. Por un lado, porque la velocidad de la demanda de es-
tetipo de calificaciones parece ir més rapido que la capacidad de las
sociedades, tanto para generar una oferta de trabajo con las compe-
tencias suficientes, como para crear las condiciones que permitan
desarrollar las aptitudes y las actitudes que favorecen una adapta
cion flexible a cambio y una rapida incorporacion de nuevos cono-
cimientos. Por otro, porque €l debilitamiento de algunas de las ins-
tituciones primordiales, como la familiay la comunidad, es mayor
entre los jovenes de los hogares mas humildes que en € resto, o
gue se traduce en una ampliacion de las diferencias en cuanto alas
aptitudes de las familias parainvertir en la educacion de sus hijosy
para cumplir un rol socializador complementario a de laescuela’.

“Un segundo elemento a considerar —agrega el informe— esel
mayor grado de articulacion ingtitucional y politica de las genera-
ciones adultas comparado con € de las generaciones jévenes. En
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una situacion de creciente incertidumbre laboral, los segmentos de
la poblacién que actlan como corporaciones tienden a cerrar filas
en torno a la defensa de sus conquistas y, en particular, de las posi-
ciones alcanzadas en el mercado. Estas acciones generan rigideces
gue obstaculizan tanto la plena utilizacion de |os recursos humanos
de los jévenes como unamés altainversion del Estado en laforma-
cion de sus capacidades, todo lo cual plantea un fuerte interrogante
sobre el nivel de iniquidad intergeneracional existente en nuestras
sociedades’ (idem). El tema, sin embargo, no figura entre las prio-
ridades sustantivas de las estrategias tendientes al logro de mayores
niveles de equidad social, que se concentran casi exclusivamente en
las diferencias en la estratificacion social, en algunamedidaen la di-
cotomia urbano-rura y dltimamente —en cierta medida solamente—
en las inequidades de género.

L os elementos vertidos en las citas realizadas son muy relevan-
tes, por lo que merecen alguin comentario adicional, recomando el
concepto de exclusién socia como un fendmeno complegjo e integral,
gue no se limita mecanicamente ala falta de oportunidades labora-
les, y que se nutre de muchas otras dimensiones problematicas, liga-
das alacrisis delos tradicional es sistemas de socializacion juvenil y
al tema de la reproduccion intergeneracional de la pobreza, temas
gue han sido crecientemente analizados por |os principales organis-
mos i nternacional es (especia mente por |os de Naciones Unidas).

El informe CEPAL-OIJ especifica estos procesos, al destacar que
“en la actualidad los jovenes de estratos populares urbanos experi-
mentan un nivel de riesgo de exclusion socia histéricamente inédi-
to (...) fruto de una confluencia de determinaciones desde el merca-
do, el Estado y la sociedad, que tienden a concentrar la pobreza en-
tre los jovenes, aislandolos de otros estratos de la sociedad”, entre
las que destacan: “(i) la creciente incapacidad que exhibe el merca-
do de trabajo para absorber personas con escasas calificacionesy
para garantizar la cobertura de prestaciones sociales tradicional -
mente ligadas al desempefio de empleos estables; (ii) las dificulta-
des que enfrenta el Estado para reformar la educacion y |os siste-
mas de capacitacion a un ritmo ajustado a los requerimientos por
nuevas aptitudes y destrezas; (iii) las transformaciones en las fami-
liasy en la composicién de los vecindarios (...) afectadas por una
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reduccion de su competencia para generar estimulosy confianza en
nifiosy jovenes sobre las virtudes asociadas alainversion de esfuer-
zos en la educacién como el medio privilegiado para alcanzar las
metas deseadas; (iv) |a emancipacion temprana de |os jGvenes de ni-
veles educativos bgjosy tasas de fecundidad més altas que lade sus
pares con niveles educativos superiores, cuya accion contribuye a que
la pobreza se concentre en |las primeras etapas del ciclo de vidafami-
liar; (v) la segregacion residencial, por lacual se produce una crecien-
te concentracion espacial de hogares con similares niveles de vida,
homogeneizandol os hacia adentro y distanciandolos hacia fuera; (vi)
la separacion de los espacios publicos de sociabilidad informal fuera
del mercado, lo que reduce la frecuencia de encuentros cara a caraen-
tre personas de distinto origen socioeconémico; y (vii) la segmenta-
cion de los servicios béasicos, entre los que se destaca especia mente
—por su significacion en estos temas— € caso de la educacion”.

¢Qué consecuencias trae todo esto? “En primer lugar, la débil
participacion en € sistema educativo y la precariedad de la inser-
cion laboral impiden que ambos sistemas operen como transmisores
de normas y valores que ordenan la vida cotidiana, estructuran as-
piracionesy definen metas por alcanzar. Segundo, los fendmenos de
inestabilidad e incompletitud que estan afectando a las familias de
estos sectores, también inciden en reducir su capacidad de sociali-
zacion y de cumplimiento de un rol complementario y reforzador de
las funciones de los establecimientos educativos. Tercero, €l aisa-
miento del mainstream de la sociedad degja a los jovenes sin mode-
los cercanos de éxitos vinculados a adecuado aprovechamiento de
la estructura de oportunidades. O sea, que € aislamiento social de
la juventud popular urbana se da en un contexto de hueco normati -
vo provocado por € deterioro de las instituciones primordiales, por
ladébil y precaria participacion enlaeducaciony en el trabajo y por
e distanciamiento de los modelos de éxito que asocian esfuerzos
con logros’ (idem).

Pero analizando las consecuencias de |os elementos menciona-
dos, resultaimperioso dar un paso mas, y preguntarse por lainfluen-
cia de otros factores que inciden en la dindmica juvenil. El informe
CEPAL-OIJ lo hace, destacando gque en €l marco de las circunstan-
cias antedichas, “los jovenes quedan en disponibilidad, abiertos a
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otras influencias que permitan la construccién de unaidentidad que
ayude a apuntalar su autoestimay e de un sentido gregario, de for-
mar parte de una comunidad”, tema gque ha sido analizado alaluz
de los planteos sobre las tribus juveniles. En esta dptica, las tribus
son —ante todo— “¢el resultado de innumerables tensiones, contra-
dicciones y ansiedades que embargan a la juventud contempora-
ned’, y por ello, se visualizan como “una respuesta social y simbo-
licafrente alaexcesivaracionalidad de lavida actual, al aislamien-
to individualista a que nos someten las grandes ciudades, y a la
frialdad de una sociedad extremadamente competitiva. Adolescen-
tesy jévenes suelen ver en las tribus la posibilidad de encontrar una
nueva via de expresion, un modo de algjarse de la normalidad que
no los satisface y, ante todo, la ocasion de intensificar sus vivencias
personales y encontrar un nucleo gratificante de afectividad. Se tra-
ta, desde muchos puntos de vista, de una especie de cobijo emotivo
por oposicion alaintemperie urbana contemporanea, que paradoji-
camente lesllevaalacalle’ (Costa, Pérez y Tropea, 1996).

¢Cudles son las metas y aspiraciones que pueden plantearse en
estas circunstancias?, se preguntan CEPAL y OIJ. “Se da aqui otra
paradoja—responden— porque | as condiciones de exclusién social
gue afectan particularmente a las juventudes populares urbanas, se
acompafian de un nivel de exposicion inédito a propuestas masivas
de consumo, y de una centralidad igualmente inédita de la cultura
juvenil en la sociedad. Todo ello define una situacién deanomia es -
tructural, en la cua los jévenes tienen una relativamente alta parti-
cipacion simbdlica en la sociedad que modela sus aspiraciones, y
una participacion material que no permite la satisfaccion de esas as-
piraciones por cauces legitimos’.

“Lacombinacion de todos estos e ementos —agrega d informe—
contribuye a la formacion de subculturas marginales, de pandillas
y barras que tienen cddigos propios, subculturas que suelen incor-
porar y consolidar, en el tiempo, los habitos y comportamientos
gue surgen como correlatos socialmente disruptivos de las situa-
ciones de marginalidad y exclusion social. La cristalizacion de las
subculturas marginales no solo impide que los jévenes aporten al
funcionamiento de la sociedad, sSino que erosionan latramasocia y las
normas de convivencia, y en Ultimainstancia, motorizan un circuito
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vicioso de reforzamiento de la segregacion y la segmentacion”
(idem). En definitiva, estamos ante una explicacién bastante razo-
nable y transparente de uno de los problemas actuales mas preocu-
pantes: la creciente violencia, en laque —tanto en su calidad de vic-
timas como en su calidad de victimarios— los jévenes son lamen-
tablemente claros protagonistas. Inseguridad publica, exclusion ju-
venil y hueco normativo son, pues, tres elementos estrechamente
vinculados en términos de explicacion racional, pero estos no figu-
ran como corresponde en el momento de disefiar respuestas perti-
nentes y oportunas desde las politicas publicas.

Politicas Publicas de Juventud:
Modelos Hipotéticos y Recorrido Histdrico

¢COmo han respondido a esta particular problematicalas politi-
cas de juventud? Al menos cuatro “modelos’ hipotéticos podrian
caracterizarse al respecto.

Un primer modelo de politicas publicas, cuyas caracteristicas
fundamental es se hicieron patentes durante las tres décadas de méas
amplio y sostenido crecimiento econébmico en América Latina (en-
tre 1950 y 1980), se concentro en dos esferas particularmente im-
portantes de la condicién juvenil: la educaciéon y € tiempo libre.
Los logros obtenidos son evidentes, especiamente respecto de la
creciente incorporacion de amplios sectores juveniles a los benefi-
cios de la educacion, sobre todo en €l nivel basico y, mas reciente-
mente, en los niveles medio y superior. Asi, mientras a comienzos
de los afos cincuenta las tasas de escolarizacion en el nivel prima
rio se ubicaban cerca del 48%, afines de los afos noventa llegaron
al 98%; en el mismo lapso, las tasas brutas de escolarizacién secun-
daria aumentaron de 36% a casi 60% y las de la educacién supe-
rior de 6% a 30%. Sin embargo, los logros cuantitativos no se han
verificado en la mismamedida en términos cualitativos, en la medi-
daen que con € paso del tiempo las oportunidades de movilidad so-
cial ascendente brindadas por la educacion se fueron reduciendo. Por
una parte, lainversion en infraestructura, equipamiento y capacita-
cion docente, fue relativamente insuficiente y condujo a un deterioro
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de su calidad. Por otra parte, un grupo importante de |os sectores me-
diosy altos desert6 del sistema publico, inclindndose por opciones
privadas, dando lugar a una creciente segmentacion del sistema.

Mientras tanto, y conjuntamente con la expansion del sistema
educativo, los gobiernos procuraron brindar mas y mejores oportu-
nidades en el uso del denominado tiempo libre de |os jovenes. Esas
iniciativas estaban dirigidas, de manera explicita o implicita, a evi-
tar que los jévenes incurrieran en conductas como €l abuso de dro-
gas, el consumo excesivo de alcohol, €l gercicio irresponsable dela
sexualidad o cualquier otro tipo de comportamiento “antisocial”
que, ademés de poner en riesgo su bienestar, pudiera tener conse-
cuencias negativas sobre la salud del tejido social. Asi, se comenza-
ron a desarrollar diversas actividades deportivas, recreativas y cul-
turales encaminadas a ocupar creativamente el tiempo libre de los
jovenes. Paralelamente, se establecieron servicios de salud paralos
adolescentes, enfatizando |a prevencion de riesgos 'y promoviendo
estilos de vida saludable y no solo la atencién de enfermedades ya
desarrolladas, con éxitos y fracasos diferenciales en cada caso na-
cional en particular. Los beneficios —en definitiva— han sido evi-
dentes, pero, en todo caso, 10 que importa es resaltar que la esencia
de este modelo de politicas de juventud, concebido como valido pa-
ra todos los jévenes, resultd eficaz solo para los jévenes integrados
alasociedad en general y ala educacién en particular, 1o que acota
sus alcances reales.

Con la creciente incorporacion de jovenes al sistema educativo,
comenzd a gestarse una gran movilizacion juvenil organizada en
torno a la condicion de estudiante. En las raices de esta moviliza-
cion han influido los cambios en lacomposicion social del estudian-
tado universitario; las primeras sefiales de agotamiento del modelo
de industrializacion sustitutiva de importaciones y la consecuente
reduccion de las oportunidades de movilidad en e mercado de tra-
bajo; la vigencia de dos concepciones antagonicas, en €l marco de
la Guerra Fria, en cuanto al desarrollo de las sociedades; y la reso-
nancia de larevolucién cubana. En ese contexto, lamovilizacion ju-
venil asumio répi damente marcados sesgos contestatarios, en abier-
to desafio al sistema politico y social establecido, y en respuesta
ala preocupante situacion vigente a finales de |os afios sesenta,
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visible en casi todos |os paises de la regién, independientemente de
su grado de desarrollo. Aunque la movilizacion de los jovenes | ati-
noamericanos se vio influenciada por acontecimientos en otras par-
tes del mundo —como los relacionados con el “mayo francés’—
paulatinamente se fue consolidando su asociacion con agunos
movimientos populares, en particular con |los protagonizados por
las organi zaciones sindicales, que en casi todos |os paises de lare-
gion se habian desarrollado ala sombra de laindustrializacion
sustitutiva. Si bien en menor medida, se |legd también a algunos
acuerdos con movimientos campesinos, que basicamente se tradu-
cian en apoyar sus fuertes reclamos por el acceso alatierra. Los
estudiantes universitarios, adicionalmente y con una organizacion
creciente, comenzaron ainfluir también en la formacion de agru-
paciones politicas de izquierday hasta de movimientos guerrille-
ros, cuya etapa de auge se sitla en los afos sesenta y setenta.

En un esquema de fuertes polarizaciones a escala mundial, ta-
les procesos resultaban 16gicos, como también lo fueron las reac-
ciones de | os sectores dominantes. Asi, fueron cobrando cuerpo al-
gunas variantes del modelo de politicas de juventud descrito ante-
riormente, vinculadas con las funciones de control social, tradicio-
nal mente desempefiadas por |os ministerios de Gobernacion o del
interior. Dado el caracter eminentemente juvenil de las manifesta-
ciones contestatarias de la época, |a labor de esos organismos de-
bia ser respaldada por otras instituciones mas ligadas a la promo-
cion delosjovenes, y la estrategia, consistente en el aislamiento
de los movimientos estudiantiles y su reclusion en los estableci-
mientos universitarios, resultd exitosa, pues se evito la expansion
de las movilizaciones, impidiendo que estas se articularan con las
provenientes de los jévenes populares urbanos. El caracter emi-
nentemente auténomo de |os movimientos estudiantiles (elemento
gue no estuvo presente en el modelo orientado ala educaciény el
tiempo libre, que fue unarespuesta del Estado a las nuevas gene-
racionesy no unainiciativa impulsaday gestada por 10s propios
jovenes) explica, en buena medida, largpiday extendida politiza-
cion de los movimientos estudiantiles, que mostraron capacidad
para aliarse con otras organizaciones sociales no juveniles, aunque
ello no ocurrid con otras de caracter juvenil, pero de signos sociales
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diferentes, como las desarrolladas en el medio popular urbano,
segun ya hemos destacado.

Por otra parte y como se sabe, la creciente movilizacion estu-
diantil y sindical —junto con el desarrollo de los partidos politicos
de izquierda y de movimientos guerrilleros de muy variada espe-
cie— derivo, en buena medida, en la instauracién de gobiernos mi-
litares en la mayoria de los paises que habian pasado por experien-
cias populistas en América Latina, hecho coincidente con e co-
mienzo de la recesion econdmicay socia y la expansion de la po-
breza en €l decenio de 1980. Los gobiernos democraticos gque co-
menzaron a generalizarse —especialmente en América del Sur—
recibieron una pesada carga, que los obligé a intentar el fortaleci-
miento de los regimenes politicos nacientes y a poner en préactica
programas de g uste econdmico sumamente impopulares, pero pos-
tulados como necesarios para hacer frente al pago de la abultada
deuda externa y reordenar las economias nacionales. En Centroa-
mérica, en cambio, € gjuste se procesd en paraelo a auge de la
guerra civil, sustentada en la polarizacion Este-Oeste.

En ese marco se gestaron nuevos movimientos juveniles, esta
vez con el protagonismo de |os jovenes de | as poblaciones margina-
les de las principales ciudades del continente, mayoritariamente ex-
cluidos de la educacion y de la sociedad en general, segiin ya hemos
destacado. Paralelamente, y como reaccion ala pobreza generaliza-
da, surgieron nuevos fendmenos sociales, que afines de |os afios
ochenta derivaron en verdaderas asonadas nacionales, incluyendo
asaltos a supermercados y ocupaciones de oficinas publicas. Si bien
los hechos ocurridos en Caracas a comienzos de 1989 fueron los més
resonantes, también hubo reacciones similares en ciudades argenti-
nasy brasilefias, y e protagonismo juvenil fue claro en todos los ca-
sos (al igual que en los sucesos més recientes en la Argentina). Co-
mo un paliativo transitorio alos agudos problemas sociales ocasio-
nados por las medidas de gjuste estructural, se pusieron en practica
diversos programas de combate a la pobreza, sustentados en la
transferencia directa de recursos a | os sectores mas empobrecidos,
mecanismos de asistencia alimentariay de salud y creacion de em-
pleos transitorios. Para ello, se establecieron organismos de com-
pensacion social (fondos de emergencia) fuera de las estructuras
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ministeriales, y si bien ninguna de estas iniciativas fue jamas cata-
logada como programa juvenil, en casi todos los paises la mayor
parte de los beneficiarios eran jovenes (los programas de empleo de
emergencia beneficiaron a miles de ellos).

Estos programas tenian el claro propdsito de prevenir conductas
delictivas, ya que e aflojamiento de los controles sociales represi-
vos después del término de los regimenes militares en varios paises
—sumado ala crisis de representacion de las instituciones sociales
y politicas— dej6 un enorme vacio. Sin embargo, los éxitos se vie-
ron mermados tanto por las grandes dimensiones de la crisis como
por latension entre el caracter coyuntural conferido a estos progra-
mas y la persistencia de las restricciones economicas. Ello parece
haber incidido en lareinstauracién de aquellos programas, esta
Vez con estrategias mas integrales y estables en el tiempo y con
medidas dirigidas a enfrentar la creciente inseguridad urbana; tal
es el sentido de los recientes programas de seguridad ciudadana,
gue tienen componentes explicitos orientados a la poblacion juve-
nil y que comienzan a multiplicarse en diferentes paises de lare-
gioén (volveremos sobre e tema).

Por ultimo, un cuarto modelo de politicas de juventud parece
haber comenzado a operar desde comienzos de los afios noventa,
resaltando laimportanciadel capital humano parael desarrolloy es-
tructurado en torno a la insercion laboral y socia de los jévenes.
German Rama (1992) fundamentd estas orientaciones, argumentan-
do que“€ tratamiento de lajuventud es una dimension crucial enla
supervivenciay desarrollo de la sociedad. De la capacidad que ten-
ga una sociedad para salvaguardar |os patrimonios biol 6gicos de las
nuevas generaciones, de socializar alos jovenes en los valores fun-
damental es que definen su existencia como sociedad, de formarlos
en laculturay & conocimiento apropiados al nivel del desarrollo de
los paises que figuran en la frontera de la transformacién cientifi-
cay tecnolégica, de establecer condiciones de equidad en el acce-
so alos bienes materiales y culturales para preservar las bases so-
ciales de lademocracia, de evitar la pérdida de futuros recursos hu-
manos por laviade laformacion y capacitacién adecuadas para to-
dosy de formar alos que van a ser sus ciudadanos con capacidad
y responsabilidad para ejercer sus derechos soberanos, depende el

240



ERNESTO RODRIGUEZ

desarrollo venidero de las presentes sociedades nacionales’, agre-
gando que “en un mundo de permanentes cambios, la juventud pa-
sa atener un papel de mayor relieve que en el pasado”.

“Parala sociedad —agrega €l autor— ya no se trata tan solo de
asegurar su reproduccion colectiva, sino que se presenta € proble-
ma de contar con individuos capaces de aprender a aprender alo
largo de sus vidas (...) La plasticidad de los jovenes para aprender
permanentemente y adaptarse con la naturalidad del iniciado a las
nuevas formas de organizacion social, ha pasado a constituir un ca-
pital de tanto valor como el econdmico en latransformacién. De la
capacidad de nuestras sociedades para formarlos para un mundo
cambiante y de la habilidad de apelar alos jOvenes paraincorporar-
los a actividades que requieren de tecnologias y procedimientos
modernos, dependerd la adaptabilidad de las sociedades, a un tipo
de modalidad social que seguramente regiraalo largo detodo € si-
glo XXI, que se definira por una permanente impregnacion de la
cienciay latecnologia en el quehacer social y por un cambio cons-
tante en las maneras de sentir, de pensar y de hacer”.

Sobre |a base de este tipo de fundamentos, en € Ultimo decenio
se lograron importantes consensos sobre la centralidad de la educa-
cion en los procesos de desarrollo y se otorgd una alta prioridad al
temade lainsercion laboral de los jovenes. El programa de capaci-
tacion laboral “ Chile Joven”, iniciado en 1990, fue precursor en es-
tas materias y esta siendo replicado en muchos otros paises. Se tra-
ta, en general, de medidas destinadas a entregar capacitacion en pe-
riodos relativamente breves y mediante modalidades operativas no-
vedosas, concentrando las preocupaciones, mas que en su mera ca
lificacidn técnica, en la pertinenciade los oficios que se seleccionan
y en la efectiva insercion labora de los jovenes. Estos programas
son g ecutados através de diversas entidades publicasy privadas, en
un marco de reglas de juego competitivas; |os gobiernos participan
en funciones de disefio, supervision y evaluacion, aleadas de la ge-
cucion, y lo que se procura es incorporar alos jévenes ala moder-
nizacion social y latransformacién productiva que exigen los actua-
les procesos de internacionalizacion de la economia. Por lo dicho,
este model 0 asume un enfoque diferente alos otros, claramente aso-
ciado con latransformacion.
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POLITICAS DE JUVENTUD:
UN BALANCE DE LOS ANOS NOVENTA

Corresponde ahora realizar un balance de las politicas publicas
de juventud implementadas en la Ultima década, diferenciando los
aspectos programaticos de los institucionales, revisando la inver-
sion realizada 'y analizando las percepciones sociales generadas.

Evaluacion Programatica:
Avances Sectoriales, Acotados y Discontinuos

Desde € punto de vista programético, se aprecian avances sus-
tanciales en varias esferas especificas; sin embargo, como estos
avances no se articularon adecuadamente ni se mantuvieron por su-
ficiente tiempo, sus repercusiones efectivas sobre las poblaciones
destinatarias —los jovenes— han sido magras e inconstantes. Co-
mo era de esperar, las esferas privilegiadas son la educacion, € em-
pleo, lasalud y la recreacién. En cambio, es escaso €l avance que
registran los temas de participacion ciudadana y prevencion de la
violencia entre los jovenes, aspectos que actuamente comienzan a
ser mas atendidos.

En lo que atafie a la educacion, €l principal logro esla amplia-
cion de la cobertura de la poblacion objetivo, particularmente entre
las mujeres. Este avance se ha conseguido, en buena medida, gra-
cias a importante aumento de la inversion en educacion, ya que €l
gasto publico en €l sector se incrementé —en el promedio regio-
nal— del 2,9% al 4,5% del producto interno bruto (PIB) entre 1970
y 2000. Los progresos en materia de equidad social y calidad de la
ensefianza, en cambio, han sido menores. Asi |o ponen de manifies-
to los serios problemas de repitenciay desercion y las carencias de
aprendizajes fundamental es, especialmente respecto del lenguaje y
las mateméticas. El PNUD (1998) identificd cinco areas problemé-
ticas en la educacion: (i) desaceleracion de la tasa de crecimien-
to de lamatricula; (ii) desigual cobertura de la ensefianza entre
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paises, regiones subnacionales y grupos sociales; (iii) deficiente
rendimiento académico de nifios y jévenes, especialmente de los
pertenecientes a hogares de escasos recursos y bajo nivel de capital

socid; (iv) concentracion de lainversion en los més ricos, como lo

ilustra el desarrollo de la ensefianza superior; y (v) mdltiples inefi-

ciencias que explican la paradoja que existe entre niveles de inver-

sién crecientes y niveles de rendimiento escolar decrecientes, aun

después de controlar |os efectos de lamasificacion. La Comision In -
ternacional sobre Educacion, Equidad y Competitividad Economi -
ca en América Latina y €l Caribe (varios autores, 2001c) ha llega-

do recientemente a conclusiones similares.

En la esfera de la salud se verifican importantes progresos en
varios rubros especificos. Los programas de prevencion y trata
miento del consumo de drogas (legales e ilegales), por gemplo, han
conseguido avances en varios paises. Algo similar puede decirse de
los programas de prevencion y atencion de las enfermedades de
transmisiéon sexua (especialmente el VIH/SIDA), ya que algunos
paises han logrado estabilizar e incluso hacer retroceder los niveles
de contagio y prevalencia (Brasil, por ggemplo). En el caso de la
prevencién de los embarazos entre adol escentes, también se regis-
tran avances, aunque todavia queda un largo camino por recorrer, en
parte debido a la persistencia de habitos culturales y estructuras so-
ciales que concentran la mayor cantidad de casos en los sectores
afectados por |os més agudos cuadros de pobreza e indigencia. Otro
tanto puede decirse de |os accidentes de transito —una de las prin-
cipales causas de muerte entre los jovenes— pese alos esfuerzos de
las autoridades publicas y en directa relacion con la creciente com-
plejidad del funcionamiento vial de las principales ciudades de lare-
gion (OPS, 1998). También son visibles |os avances obtenidos en el
dominio de larecreacion, la culturay el deporte, esferas desde las
cuales se procura el fomento de estilos saludables de vida entre los
jévenes. Los avances se han logrado tanto en funcion de politicas pd-
blicas especificas hace algunas décadas atras —especialmente en los
decenios de 1950 a 1970— como debido a esfuerzos privados (con
y sin fines de lucro) en las décadas siguientes, mas recientemente.
L os medios de comunicacién de masas han gjercido unainfluencia
creciente en este &mbito; articulados con los intereses lucrativos de
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empresas privadas transnacionales, han descubierto en los jévenes
un mercado de consumo amplio y sofisticado, que rinde mucho des-
de e punto de vista lucrativo.

Relativamente menor es el trabajo acumulado en lo ainenteala
prevencion y atencion de las diversas expresiones de violencia ju-
venil, aunque este viene en aumento. Las iniciativas en estos domi-
nios adoptadas en |os Ultimos afios coinciden con la puesta en prac-
tica de programas de seguridad ciudadana —principa mente en Co-
lombia, El Salvador y Uruguay— que cuentan en su dinamica con
componentes relevantes ligados con la juventud. En este contexto,
se procuratrabajar més intensamente desde dpticas preventivasy no
simplemente represivas como en el enfoque tradicional, a los efec-
tos de reinsertar a los jovenes que cometen actos delictivos, asu-
miendo la complejidad del fendmeno y evitando las explicaciones
simplistas. Pero quizés |os mayores avances corresponden ala esfe-
rade la sensibilizacién de la opinidn publicay de los tomadores de
decisiones en relacion con la necesidad de atender mésy mejor lasa
lud reproductiva de los adolescentes y jévenes. Si bien todavia es
mucho o que resta por hacer en estas materias, buena parte de los
avances se han conseguido mediante campafias de “ advocacy”, que
cuentan con la presencia de los jovenes y cuya participacion forma
parte de los esfuerzos dirigidos a habilitarlos como actores estraté-
gicos del desarrollo (Burt, 1998; Rodriguez, Russel, Madaleno y
Kastrinakis, 1998).

Por otra parte, también se han logrado avances en € ambito de
lainsercion laboral de los jovenes, particularmente en |o que se re-
fiere a capacitacion para € trabajo. Asi, a partir de la pionerae in-
novadora experiencia del Programa “Chile Joven”, varios paises de
la regién disponen ahora de una amplia gama de programas nove-
dosos, que exigen ingentes esfuerzos de inversion y e disefio de
prolijas estrategias de gecucion y focalizacion, para asegurar €l ac-
ceso de los jovenes de hogares de escasos recursos. Las evaluacio-
nes realizadas subrayan los progresos obtenidos por estos progra:
masy destacan que lafocalizacion hafuncionado bien, tanto en tér-
minos sociales como de género. Los jévenes que participaron en es-
tos programas disfrutan de ventgjas que no estén al alcance de aque-
[los que no lo han hecho: disponen de mayores facilidades para su
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insercion laboral, empleos mas estables, condiciones mas apropia-
das de trabajo y mejores relaciones sociales. Comparados con gru-
pos testigos, l0s jovenes participantes logran mejores rendimientos,
consiguen trabajo con mas rapidez, permanecen en sus cargos por
mas tiempo y mejoran sus ingresos en mayor proporcién que los
gue no pasan por estos programas (compartiendo € mismo perfil
socia que los que si lo hacen). Asi 1o muestran los diferentes estu-
dios disponibles, concentrados en casos nacionales.

Adicionamente, estos programas logran impactos sociales su-
mamente relevantes, fomentando el retorno a sistema educativo de
una buena parte de los jévenes que participan de estas iniciativas,
mejorando las relaciones de los beneficiarios con sus familiares y
con €l entorno comunitario y de sus grupos de pares, y potenciando
significativamente el capital social con el que estos jovenes cuentan
a los efectos de procesar su integracion social de manera més flui-
day dindmica. La satisfaccién que |os beneficiarios muestran con la
experiencia realizada es muy elevada. Ademas, como estos progra
mas no se han aplicado del mismo modo en todos |os paises, lava
riedad de experiencias permite aprender de las potencialidadesy de-
bilidades de cada uno de €llos, lo que posibilitara mejorar estos es-
fuerzos en e futuro inmediato. Asi, € programa PROJOVEN de
Uruguay parece lograr unamejor focalizacion (lo que a parecer
se relaciona con la escala reducida en la que opera), mientras que
el programa en Argentina ha mostrado serias carencias, probable-
mente por su amplitud. (varios autores, 2001b; Gallart y otros
1999; varios autores, 1998).

En cambio, los avances en |os programas destinados a fomentar
emprendimientos productivos para jovenes han sido mas acotados.
Aunque no se dispone de evaluaciones rigurosas, las evidencias su-
gieren serias limitaciones en la instrumentacién de varios de estos
programas, y 10s mas antiguos muestran una falta de articulacién
entre la capacitacion, el crédito y la asistencia técnica para la ges-
tion. Ademas, |os fuertes procesos de reconversion productivay las
crisis econémicas recientes imponen condiciones adversas alas mi-
Cro y peguefias empresas, adversidades que son escasamente com-
pensadas por las politicas publicas disefiadas con tal propésito.
En afios recientes se adoptaron medidas que tienden a superar las
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limitaciones mencionadas, pero todavia no se puede evaluar su de-
sempefio efectivo, |0 que obliga a esperar futuros desarrollos, para
poder emitir opiniones fundadas sobre sus resultados.

Por ultimo, importa destacar que €l trabajo desplegado en o ati-
nente laformacion ciudadana de los jovenesy el fomento de su par-
ticipacion activaen el desarrollo es relativamente menor, a pesar de
la preocupacion de los tomadores de decisiones por la real (0 su-
puesta) apatia juvenil, incluyendo su distanciamiento creciente de la
mayor parte de las instituciones democraticas. ¢Qué es |o que ocu-
rre realmente? ¢COmo explicar estos procesos? En primer lugar,
conviene recordar que la inmensa mayoria de los jovenes latinoa
mericanosy caribefios se encuentran totalmente al margen delasor-
ganizacionesy movimientos juveniles existentes. Apenas entreun 5
y un 20 por ciento declaran participar de alguna en especial. La
abrumadora mayoria de los que |o hacen, ademas, se concentran en
organizaciones deportivas y religiosas. S bien muchos asisten a
conciertos derock u otros eventos musicales similares, las principa
les actividades que realizan en su tiempo libre tienen que ver con
“pasarla con amigos’, mirar television o ir al cine o abailar. Asi lo
demuestran todas las encuestas conocidas, que también muestran
gue la presencia de jovenes en movimientos estudiantiles, sindica-
tos, partidos politicos y organizaciones comunitarias, es infima.

Sin embargo, cuando se les consulta sobre su interés por parti-
cipar en dichas organizaciones, |as respuestas positivas son abruma-
doramente altas, |o cual demuestra gque lo que rechazan son las prac-
ticas con que dichas organizaciones se manejan, y no susfines u ob-
jetivos concretos. Esto es muy relevante: |os jovenes quieren parti-
cipar (y lo hacen muy activamente cuando las convocatorias son
transparentes y compartibles), pero no quieren sentirse manipula-
dos. Sin embargo, importa también reconocer que entre |os que par-
ticipan se verifica siempre una gran inconstancia: en la mayor parte
de los casos, se trata de una participacion en actividades especificas,
durante ciertos periodos, y no de una pertenencia alas organizaciones
como tal. Esto evidencia otra caracteristica relevante: los jovenes vi-
ven € presente con unagran intensidad, sin que en sus vidas cotidia-
nas pese demasiado la nocion de mediano y largo plazo (aunque los
adultos siempre identifiquen a los jévenes con el futuro).
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Estamos, en todo caso, ante un nuevo paradigma de participa-
cién juvenil (Serna, 1998), totalmente distinto al tradicional: mien-
tras que en €l pasado |las identidades colectivas se construian en tor-
no a codigos socio-econdmicos e ideoldgico-politicos, ahora se
construyen en torno a espacios de accion relacionados con la vida
cotidiana (derechos de la mujer, defensa del ambiente, etc.); mien-
tras que en el pasado |los contenidos reivindicativos se relacionaban
con lamejorade las condiciones de vida (en educacion, empleo, sa
lud, etc.) ahora se estructuran en torno al gjercicio de derechos (en la
sexualidad, en la convivencia, etc.); mientras que en €l pasado losva
lores predominantes tenian unaimpronta mesianicay globa (el cam-
bio social debe modificar |a estructura para que cambien los indivi-
duos) ahora estan mas vinculados con € aqui y € ahora, desde lalé-
gicadelosindividuos, los gruposyy las estructuras (en simultaneo); y
mientras en el pasado la participacion era atamente institucionaliza-
da, ahora se relvindican las modalidades horizontalesy las redesin-
formales, més flexiblesy temporales, evitando |a burocratizacion.

Evaluacién Institucional:
Confusion de Roles y Desarticulacion

Si bien los logros obtenidos en varias esferas son importantes, su
concrecion se ha producido de manera desarticulada, como resulta-
do del disefio y la gjecucién de politicas sectoriales que raravez in-
teractlan y se refuerzan mutuamente, y en términos institucionales,
esta desarticul acion suele asociarse a una confusion de competencias
entre los entes gjecutoresy 1os encargados del disefio, la supervision
y laevaluacion. A pesar de que lasteorias sobre €l desarrollo insti-
tucional insisten en la diferenciacién de rolesy funciones entre los
agentes implicados en cualquier politica publica, la dindmica real
muestra instituciones gque pretenden hacerlo todo alavez, con lo que
resulta frecuente la superposicién de esfuerzos en varios niveles de
operacion y € descuido de otros. Estos problemas se advierten cuan-
do se trata de establecer nexos entre las instituciones especializadas
en los asuntos de la juventud (institutos nacional es, direcciones ge-
neralesy ministerios o viceministerios de juventud) y |as secretarias
0 ministerios sectoriales (salud, trabajo, educacion, y otros).
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Por €l lado de las instituciones especializadas, |a pretension de
“hacerlo todo” ha obtenido més problemas que ventajas. Por un la
do, han enfrentado serios problemas de competencia con las gran-
des secretarias de Estado, al intentar poner en practica programas de
salud, educacion o empleo para jovenes, en paralelo y sin las nece-
sarias articulaciones con |os respectivos ministerios. Dichos proble-
mas de competencia han terminado siempre con € triunfo de las
grandes secretarias de Estado, desde todo punto de vista mas pode-
rosas, implantadas y |egitimadas que los institutos o direcciones na-
cionales de juventud, de creacién més reciente y con escasos nive-
les de implantacion real. Por otra parte, las instituciones especiali-
zadas han confundido sus roles en la mayor parte de |os casos, pro-
poniéndose ser representantes del Estado ante los jovenes y repre-
sentantes de |os jovenes ante el Estado, sin contar con la legitima-
ciony las herramientas para cumplir dichos roles. Esto ha sucedido,
en gran medida, porque estos institutos y direcciones de juventud
han sido conducidos desde sus comienzos por dirigentes juveniles
de los partidos politicos en el gobierno, sin contar con experiencias
previas de gestion en la administracion publica, y demasiado acos-
tumbrados en lo previo alalégica del conflicto por espacios de po-
der, con los mayores en su mismo partido y con los jovenes de los
demés partidos, précticas que han pasado a desarrollar en ladinami-
ca de estas nuevas instituciones, como una simple continuacion de
aguellas. Una de las modalidades concretas en que esta confusion
opera, eslaligada con la excesiva concentracion de varios de estos
institutos o direcciones de juventud en actividades de corto plazo,
dedicadas ala organizacién y la movilizacion juvenil, descuidando
el desarrollo de programas de mediano y largo plazo que promuevan
el acceso juvenil alos diferentes servicios sociales (educacion, salud,
empleo, recreacion, etc.) y generando problemas con diversos acto-
res sociales y politicos que no aceptan la presencia del Estado en
este tipo de dinamicas.

En el caso de las grandes secretarias de Estado, por su parte, los
problemas tampoco son menores, pero |as explicaciones parecen ser
otras. Por un lado, se constata la predominancia de enfoques sec-
toriales que diferencian muy escasamente |os sectores poblaciona-
les con los que operan, a tiempo que se mantiene la vigencia de
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enfoques simplistas y estereotipados respecto a los jovenes, que
muestran un gran desconocimiento de las dinamicas juveniles tal
cual son en larealidad. Adicionalmente, se constatan problemas en
la gestion. Como muchas entidades actiian en forma monopdlica, la
preocupacion por disefios programaticos rigurosos y mecanismos
de seguimiento apropiados tiende a ser escasa, y en estas condicio-
nes se hace muy dificil que las evaluaciones a posteriori tengan la
objetividad necesaria. Asimismo, la dispersion y desarticulacion de
los esfuerzos impide conseguir un tipo de repercusion como la que
se derivariadel funcionamiento concertado de las diferentes institu-
ciones, excesivamente aisladas unas de otras en su gestion operati-
va. Las evaluaciones disponibles sefialan, ademas, que los progra-
mas sectoriales se concentran excesivamente en los problemasy en los
individuos, perdiendo de vista laintegralidad de las intervenciones
institucional es, tanto mas necesaria toda vez que existen evidentes ne-
X0s entre problemas diversos, como dificultades econdmicas del en-
torno, disfuncionesy limitaciones en las dinamicas familiares y facto-
res de riesgo que predisponen a desarrollo de conductas atipicas.
LaOPSinsiste en lanecesidad de superar estas limitaciones me-
todol 6gicas en su Plan de Accion de Desarrollo y Salud de Adoles -
centes y Jovenes en las Américas 1998-2001. Citando a Catalano y
Hawkins, este informe identifica algunos factores de riesgo “comu-
nes en los casos de consumo de drogas, delincuencia, embarazo
adolescente, abandono de la escuela y violencia: carencia extrema
de recursos econdémicos, conflicto familiar, historia de conducta
problemédtica en la familia y dificultades en el manejo de los con-
flictos familiares. Ademas, el abuso de drogas, la delincuenciay la
violencia comparten caracteristicas del vecindario que brindan
oportunidades para desarrollar conductas problema: leyesy normas
comunitarias que favorecen las actividades delictivas, el consumo
de drogasy la adquisicién de armas de fuego, grupos de paresinvo-
lucrados en conductas probleméticas, una actitud favorable de los
padres hacia el comportamiento problematico, poco sentido de per-
tenencia a las comunidades, y en general, desorganizacion social
(...) En esas circunstancias |os jévenes que luchan por desarrollar
su identidad, destrezasy estilos de vida, tienen facil acceso a acti-
vidades sociales consideradas problema, y un acceso restringido a
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actividades que favorecen su desarrollo. Mientras més adverso es el
contexto en que se desarrolla el adolescente, mayor sera la necesi-
dad de apoyo que le permitira sobrevivir y prosperar en el futuro”
(OPS, 1998). Si este razonamiento se aplica en cualquier otra esfe-
ra del desarrollo juvenil, se llega a conclusiones similares, por lo
gue se deberian extraer consecuencias claras al respecto.

Por otra parte, en los Ultimos afios han surgido en varios paises
de laregion, oficinas y espacios especificos para la promocion ju-
venil en la orbita municipal, en procura de desplegar acciones des-
de el espacio local. El supuesto bésico que ha guiado estetipo de es-
fuerzos, en consonancia con los procesos de descentralizacién en
muchas otras esferas de las politicas publicas, ha sido larea o su-
puesta mayor cercania a los problemas y a las expectativas de los
jévenes, respecto de las ingtituciones centrales, pero, en algunos ca-
sos nacionales, se han dinamizado a partir de orientaciones alterna-
tivas mas amplias. Aunque se han desplegado accionesy programas
sumamente relevantes en varios casos especificos, también en este
nivel se han enfrentado serios problemas ligados con la gestion ins-
titucional. En algunos casos, |os problemas se han relacionado con
el mismo tipo de conflictos de competencia mencionados anterior-
mente en € caso de las ingtituciones del nivel central, en este caso
en relacion con otras secretarias o departamentos de las respectivas
municipalidades. En otros casos, en cambio, |os problemas se han
generado por la tendencia casi “natural” de los adultos (a cargo de
las otras dependencias municipales) a considerar a los jovenes co-
mo “mano de obra barata’” (como suele decirse) y a responsabilizar
alas secretarias y oficinas de la juventud de tareas de apoyo logis-
tico en €l desarrollo de otros planes y programas mas generales.

Un tipo de actividad muy promovido desde este tipo de ofici-
nas, han sido los conciertos de rock y las actividades recreativasy
deportivas. Seguramente guiados por un diagndstico que enfatiza
la ausencia de of ertas especificamente centradas en el tiempo libre
de las nuevas generaciones, estas oficinas han tratado de llenar dicho
vacio, en procura de —al mismo tiempo— trabajar con orientacio-
nes propias de la cultura juvenil dominante (muchas veces como
reaccion alas orientaciones mas burocréticas y alejadas de la cul-
tura juvenil que real o supuestamente imperan en el nivel central).
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Lo cierto, en todo caso, es que en muchos casos estas actividades
terminan siendo censuradas por las autoridades adultas de las mis-
mas municipalidades (y por € conjunto de la poblacién adulta) por
fomentar précticas censuradas por el mundo adulto, como el consu-
mo de drogas y alcohol, o la violencia entre los jévenes. Todo esto
ha llevado a que en numerosos encuentros entre los operadores de
este tipo de instancias institucionales se formulen serios cuestiona-
mientos a las dindmicas desatadas, y se formulen grandes interro-
gantes respecto a la especificidad y a sentido de estas. En teoria,
son instancias que debieran operar en su ambito local especifico, en
el marco de una ampliay efectiva coordinacién con las instancias
especializadas del ambito central (losinstitutos o direcciones nacio-
nales de juventud) y con las demas instituciones del ambito munici-
pal, pero en los hechos, y por diversas circunstancias especificas, en
lamayor parte de |os casos ello no ocurre. También aqui existen se-
rias dudas acerca de la especificidad real de estas oficinas, que de-
beran enfrentar en el futuro inmediato el desafio de precisar con ri-
gurosidad €l rol y las funciones por desempefiar, asi como las estra-
tegias y metodologias de trabajo por desplegar, potenciando las
ventgjas y minimizando las limitantes del ambito local.

Por ultimo, importa realizar algunos comentarios en relacion
con la participacion de las organizaciones de la sociedad civil en €l
disefio, laimplementacion y la evaluacion de las politicas publicas
de juventud, haciendo un especial énfasis en las organizaciones ju-
veniles y en las organizaciones no gubernamentales de promocion
juvenil, y ubicando las reflexiones en el contexto historico corres-
pondiente. Sin duda, las diferencias entre los procesos nacionales
son, en este caso, tan 0 méas marcadas que en las otras teméticas ana-
lizadas, pero, de todos modos, se pueden realizar algunos comenta-
rios generales, recordando que en lamayor parte de los casos, la so-
ciedad civil ha estado emergiendo con una gran fuerza en los Ulti-
mos anos, en el marco de los procesos de reformadel Estado actual-
mente en marcha, através de muy diversas modalidades operativas.
Pero, junto con esta “emergencia’, que permite visualizar la dimen-
sion de estos fendbmenos, habria que destacar 1os cambios en los
model os desplegados en |as Ultimas décadas. Asi, todo parece indi-
car que en lamayor parte de los casos, |as organizaciones juveniles
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y las ONG especializadas han ido recorriendo un proceso que las ha
[levado de la oposicién a los gobiernos establecidos (claramente en
€l caso de las dictaduras militaresy los gobiernos autoritarios de los
anos setentay ochentaen AméricaLatina), ala creciente incorpora
cion en @ disefio, laimplementaciény la evaluacion de politicas pU-
blicas de juventud, colaborando en gran medida con los gobiernos
en los noventa.

Este proceso se ha visto facilitado por |os cambios procesados
en las “reglas de juego” con las que este tipo de organizaciones han
estado operando. Asi, mientras en |os afos setenta y ochenta estas
recibieron amplios respaldos politicos y financieros de organismos
internacionales y agencias de cooperacion a desarrollo de los pai-
ses altamente industrializados, en los Ultimos afios han tenido que
financiar sus actividades a partir de la“ventade servicios’, lo que a
su vez se ha vinculado con la apertura de los Estados nacionales,
gue en el marco de los procesos de tercerizacion de diversos com-
ponentes de las politicas publicas, han pasado a contratar con cier-
taregularidad a este tipo de organismos, dejando de lado los enfren-
tamientos del pasado. Estos procesos, sin duda, no estan exentos de
problemas, pero lo cierto es que en la mayor parte de los casos se
vienen desplegando experiencias sumamente interesantes de com-
plementacién de esfuerzos entre entidades publicas y privadas no
lucrativas, que permitiran potenciar ain mas en € futuro las politi-
cas de juventud. Esto es muy visible en el caso de los programas de
capacitacion laboral de jovenes, por ejemplo, que son € ecutados
por una amplia gama de entidades privadas de capacitacion, contra-
tadas por los organismos estatales, que se reservan para si algunos
roles ligados con la definicion de las grandes orientaciones de poli-
ticay la supervision y evaluacion de lo que efectivamente se hace.
En lamisma linea, se vienen desplegando experiencias en otras es-
feras, en especial en salud adolescente y en €l desarrollo de progra-
mas de seguridad ciudadana, que permitiran acumular fecundas ex-
periencias para desplegar esfuerzos similares en adelante.
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Recursos Invertidos:
Cuantos, en Qué y Como se Gastan

Si a andlisisdelagestion institucional se sumalaevauacion de
lainversion realizada en politicas publicas de juventud en las Ulti-
mas décadas, se puede contar con un diagnostico mas exhaustivo al
respecto. Y aunque no se cuenta con estudios comparativos para un
nimero suficiente de paises, las evaluaciones disponibles demues-
tran al menos dos tendencias claras: (i) lainversion en juventud, en
un sentido amplio, es significativa, pero acotada en comparacion
con lainversiéon en otros grupos de la poblacién; (i) estainversion,
en disonancia con las prioridades fijadas a partir del disefio de las
politicas publicas, se concentra abrumadoramente en la educacién
regular. Si bien las metodologias utilizadas hasta e momento son
todavia aproximativas y disimiles entre si, estudios realizados en
Brasil, Puerto Rico y Uruguay ilustran sobre aguellas tendencias y
muestran que la politica publicaimplicita, inherente alas asignacio-
nes presupuestales, es la que se aplica, incluso s dista de la politi-
ca publicaexplicita.

En un plano méas genérico, el Panorama social de América La -
tina de la CEPAL 2000-2001 muestra las tendencias del gasto publi-
co (GP) en general y del gasto publico social (GPS) en particular,
destacando que en € decenio de los noventa, este aumentd en 14 de
los 17 paises analizados. Esta recuperacion ha compensado |as pér-
didas registradas en |os afios ochenta, pero en los Ultimos afios se ha
desacel erado en relacién con el primer quinquenio de los noventa.
Casi lamitad del aumento registrado en esta Ultima década se con-
centré en salud y educacion (areas de gasto progresivo), mientras
que otro 40% se concentrd en seguridad social (area de gasto regre-
sivo en términos de distribucion del ingreso). En los paises de gasto
social bajo, predominaron los aumentos del gasto en educaciony sa-
lud (60% del total), mientras que en los paises de gasto medio y al-
to han predominado |os aumentos en seguridad social (50%).

En términos agregados, |1as tendencias anotadas son relevantes
para el examen de la distribucion del GPS entre diferentes grupos
de la poblacion. Asi, lainversion en seguridad social —predomi-
nante en |os paises con gasto social medio y alto— es asimilable
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casi completamente ala poblacién adultay de latercera edad, afir-
macioén también valida para buena parte de la inversion en salud;
solo en el caso de la educacion puede decirse que se tratade unain-
version concentrada significativamente en nifiosy jovenes. Asimis-
mo, se puede afirmar que laregresividad predominaen lasinversio-
nes mas cuantiosas (la seguridad social), mientras que la progresi-
vidad se manifiesta solo en algunas esferas de |a ensefianza (educa-
cion primaria, principamente) y de lasalud (atencion primariay se-
cundaria, fundamentalmente). Lo dicho contrasta notoriamente con
las prioridades que debieran fijarse desde la l6gica de la construc-
cién de la sociedad del conocimiento que esta en pleno desarrollo y
requiere de cuantiosas y estratégicas inversiones en educacion, co-
nocimiento y desarrollo tecnol égico.

Un segundo elemento por considerar es el vinculado con lain-
version en educacion, dado que se trata de la esfera que, a pesar de
concentrar una escasa proporcion del conjunto del gasto social, con-
centralamayor inversién en juventud. Al menos dos problemas pa
recen existir en este nivel: la excesiva concentracion del aumento
del gasto publico social en educacion destinado a mejorar |os sala-
rios docentes (lo que ha impedido concretar aumentos en infraes-
tructuray modernizacion) y laregresividad del elevado gasto en
educacion superior, desde € punto de vista de ladistribucion de los
ingresos. En relacion con el primero de los problemas aludidos, las
explicaciones son muy simples. en la medida en que los docentes
estan adecuadamente organizados en términos corporativos, sus re-
clamos se hacen oir y en general son atendidos por parte de las au-
toridades publicas, para evitar que el afio escolar se resienta con
excesivas jornadas de protestay cierre de cursos. Por €ello, en la
medida en que se obtienen més recursos para la educacion, los ac-
tores involucrados en el proceso de toma de decisiones, rdpidamen-
te se ponen de acuerdo en destinarlos completamente a mejorar los
salarios docentes. Implicitamente, sin embargo, se decide en simul-
taneo no invertir en infraestructura’y modernizacion escolar, con 1o
cual, los establecimientos educativos se van deteriorando sistemé-
ticamente, y perdiendo la necesaria tendencia al cambio y la adap-
tacion alos desafios. Las consecuencias de tales tendencias son su-
mamente preocupantes.
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Por otra parte, aungue se dispone de evidencias suficientes que
demuestran que &l gasto publico en educacion superior es regresivo
en términos de distribucién de ingresos (en lamedidaen que el con-
junto de la sociedad financia la educacion de los jovenes pertene-
cientes a las familias de mas elevados recursos), la tendencia no
solo no cambia de signo, sino que incluso se torna més aguda en €l
tiempo. También en este caso las explicaciones del fendmeno tienen
que ver con las dinamicas corporativas, en la medida en que nues-
tras sociedades funcionan con base en un acuerdo gue ya tiene dé-
cadas de implantado, con base en cual los gobiernos transfieren re-
cursos a las universidades en grandes proporciones, sin involucrar-
seen el uso y destino de dichos fondos (las universidades son auto-
nomas) a cambio de mantener las actitudes “ contestatarias’ en los
propios establecimientos universitarios.

En todo caso, €l uso supuestamente igualitario de los recursos
destinados ala educacion superior, através de la gratuidad de laen-
seflanza que brindan las universidades publicas, favorece amplia
mente alos jovenes de clases medias y altas, en lamedidaen que la
igualdad de oportunidades que se genera con la gratuidad, no resul -
ta suficiente para asegurar el acceso igualitario de los jovenes de to-
das las clases sociales. Asi, |0s jOvenes pertenecientes a estratos so-
ciales bgosy empobrecidos, no acceden alauniversidad, y si o ha
cen, permanecen poco tiempo en ellas, desertando en algin momen-
to del ciclo, conlo cual, en el final de este el sesgo social favorable
alos jovenes de clase dta es todavia mas evidente. En definitiva, |o
gue hace falta es asegurar igualdad de oportunidades, “tratando de-
sigualmente a los desiguales’, a través de programas de becas que
beneficien especialmente alos jovenes que pertenecen afamilias de
escasos recursos, distribuyendo mejor el gasto entre las diversasra-
mas de la ensefianza, priorizando ala educacion media.

No menos imperiosa es la necesidad de asignar cuotas crecien-
tes de recursos a otras politicas diferentes a las educativas, que tie-
nen prioridad en el disefio de las politicas publicas, pero que no
cuentan con lajerarquizacion debida en |os presupuestos naciona-
les, como sucede con los programas de insercion laboral, de fo-
mento de la participacion ciudadana de los jévenesy de prevencion
de conductas de riesgo. En estas materias, se pueden visualizar
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grandes contradicciones entre | as prioridades que se fijan en las po-
liticas de juventud que definen los operadores politicos (en los ins-
titutos y ministerios de juventud) y las prioridades que se fijan des-
de la asignacién de recursos en los parlamentos nacionales. En ge-
neral, los primeros estan priorizando fuertemente los programas de
insercion laboral y de participacion ciudadana juvenil, pero los se-
gundos, siguen priorizando claramente (casi exclusivamente, se po-
dria decir) a la educacion y a tiempo libre (recreacion y deporte,
fundamentalmente). Lo dicho no pretende sugerir que haya que dis-
minuir la inversion de recursos en educacion. En todo caso, 1o que
se pretende fundamentar es la necesidad de ampliar €l gasto publi-
co destinado a las nuevas generaciones, en procurade al mismo
tiempo un mayor equilibrio entre las diversas esferas en las que di-
cho gasto debiera concentrarse, aumentando mas significativamente
las partidas destinadas a capacitacion laboral y a participacion ciuda
danade los jévenes, dado que estas son las esferas que, hasta el mo-
mento, cuentan con unagran prioridad desde la definicion politicade
prioridades, y con partidas presupuestal es puramente simbalicas.

El problema se agrava, si se tiene en cuenta gque los recursos
asignados Ultimamente a la capacitacion laboral y ala participacion
ciudadana juvenil, han provenido, en lamayor parte de los casos de
organismosinternacionales que, por definicion, realizan inversiones
de corto plazo, que luego deben ser asumidas directamente por los
Estados Nacionales s se pretende mantenerlas y/o acrecentarlas.
En todo caso, la expectativa que se tiene a concretar este tipo de
asignaciones, es que estas permitan mostrar las ventgjas y laimpor-
tancia de este tipo de inversiones, a los efectos de facilitar la toma
de decisiones para su mantenimiento en el tiempo, una vez que la
cooperacion internacional deja de operar. Es cierto —también—
gue siempre resulta més sencillo asignar partidas extrapresupuesta-
rias (como las provenientes de la cooperacion internacional) a pro-
gramas “nuevos’ (como los que ahora se estan priorizando), pero €l
principal riesgo al respecto estaligado alafalta de sostenibilidad en
el tiempo de dichas partidas, una vez que |a cooperacion internacio-
nal degja de operar (si e Estado no asume compromisos de mediano
y largo plazo). Por €llo, resultaimperioso trabajar intensamente en
la busgqueda de lineas de financiamiento genuino para este tipo de

256



ERNESTO RODRIGUEZ

iniciativas, que deben ser estables en el tiempo s |0 que se preten-
de es obtener impactos efectivos en los destinatarios.

Por otra parte, resulta evidente que las préacticas vigentes se
concentran abrumadoramente en el financiamiento de la oferta de
servicios, sin que existan, en la préactica, experiencias relevantes de
financiamiento de la demanda, préctica mucho mas comin —y méas
eficiente, por cierto— en el &mbito privado. Nos estamos refirien-
do, en particular, ala extendida existencia de “bonos’ que facilitan
€l acceso a diversos servicios publicos —en lasalud y en la educa
cion fundamentalmente— que son entregados alos beneficiariosfi-
nales (los propios consumidores) para que estos los utilicen en la
institucion que mas les convenga. Esto, naturalmente, solo es posi-
ble en un marco de mercados no monopdlicos, en los gque existan
efectivamente alternativas diferentes que ofertan el mismo servicio,
por lo que en varios casos nacionales, se esté trabgjando en la des-
monopolizacion de servicios publicos y en la creacién simultanea
de mercados competitivos, abiertos a la participacion de diferentes
oferentes de servicios. En el dominio de las politicas de juventud,
por cierto, esto se esta intentando solamente en el caso de |los pro-
gramas de capacitacion laboral.

Por otra parte, algunos estudios sefialan que lainversion se pue-
de concretar através de diversas vias concretas. En salud, por g em-
plo, se ha demostrado que lainversion es més eficiente cuando se
asigha a programas preventivos que cuando se asigna a programas
directamente curativos. En € caso de los jovenes, ademas, esto es
particularmente relevante, por € tipo de afecciones y de problemas
predominantes, que —como se sabe— estan concentrados signifi-
cativamente en las denominadas “ conductas de riesgo” (accidentes
de transito, por gjemplo) y menos en enfermedades del tipo de las
gue afectan alos adultos. Andlogamente, se ha destacado que lain-
version asociada a las politicas carcelarias es més eficiente cuando
se aplicaamedidas preventivasy no a practicas punitivas. En lo que
hace alatematicajuvenil, en particular, esto es muy evidente cuan-
do se comparan costos y resultados de dos tipos de intervencion re-
feridas a los menores infractores: por un lado, tradicionalmente se
los recluye en establ ecimientos carcel arios especial es, pero por otro
y mas recientemente, se esta trabajando en diversos programas de
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“libertad asistida’, que han mostrado mejores resultados y costos
mas bajos que los tradicionales. El gemplo de la Justicia Juvenil en
Costa Rica es paradigmético al respecto y marca un camino por se-
guir en los demas paises, con las adaptaciones que correspondan.
Sin embargo, las tendencias predominantes en la region son exacta
mente las contrarias. Esto es asi, en lamedida en que las institucio-
nes que tradicionalmente se ocupan de la prestacion de servicios
hacia lajuventud, defienden corporativamente sus practicas tradi-
cionales, como una forma de defensa de fuentes de trabajo y de
existenciainstitucional, sin importar que ello redunde en mayores
costos o0 en impactos marginales insignificantes en la poblacion
destinataria. Por ello, |os cambios en estas materias dificilmente
provengan de las propias instituciones involucradas. Estos van ate-
ner que ser promovidos desde |os procesos de reforma del Estado,
através de incentivos que tiendan a lograr la colaboracion de las
Instituciones como tal.

La Vision de los Actores Participantes:
Entre Discursos y Practicas Efectivas

Este andlisis quedariainconcluso si no incorporaran algunos co-
mentarios sobre |as actitudes predominantes entre los actores impli-
cados en €l disefio y gecucion de las politicas publicas de juventud.
Algunas de estas actitudes son conocidas, pero otras solo se expre-
san indirectamente y quedan subsumidas en circuitos més acotados
en su alcance e influencia efectiva. No es posible examinar cada
uno de los casos que cabria considerar, pero a menos importa con-
trastar la actitud de algunas estructuras corporativas con la de los
movimientos juveniles y de algunas instituciones estatales relevan-
tes, sin descuidar las de los padres y de la comunidad, que son refe-
rentes centrales en lavida cotidiana de | os jovenes, en todos | os pai-
sesdelaregion.

En el caso de los jovenes, en todas partes y en muy diferentes
momentos de la historia reciente, se han podido notar algunos énfa-
sis muy marcados. Entre ellos, al menos entre |0s jovenes més or-
ganizados y movilizados (que expresan sus puntos de vista publi-
camente a través de muy diversos medios) existe una extendida
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molestia con las clases dirigentes que tienden a identificar alos j6-
venes con “el futuro”, por lo que se insiste persistentemente en que
los jévenes son “el presente”’, aludiendo con ello a su interés de ser
atendidos en relacion con su actual dinamicay no solo en funcion
de su preparaciéon para asumir en el futuro diversos roles adultos
(como trabajadores, como ciudadanos, etc.). Este tipo de argumen-
tos predomina entre quienes orientan las instituciones publicas es-
peciaizadas en el dominio de la juventud, tanto a nivel del Estado
central (institutosy ministerios de juventud) como en €l caso delas
oficinas provinciales, municipales y locales de juventud. Sin duda,
esta ha sido una de las principaes herramientas para diferenciarse
del resto de la administracion publica (esfera en la que predomina
el discurso que secritica) y tratar de acercarse |0 méximo posible al
mundo juvenil, en procura de tener en cuenta la propia cultura alli
dominante, incluyendo percepciones, expectativas y demandas for-
muladas implicita o explicitamente por |0s propios jovenes.

Sin embargo, se trata de un discurso que luego resulta muy di-
ficil de poner en préctica a través de medidas especificas y concre-
tas. Por ello, muchas veces se vuelve en contra de quienes|o difun-
den, en lamedida en que se torna tan inoperante como el contrario,
con la agravante de que, en este caso, o se parte de concepciones
errdneas o criticables. Por €llo, tltimamente selo percibe casi vacio
de contenido efectivo, y selo tiende arelegar en términos préacticos,
al igual que e discurso que predomina en la clase dirigente. En es-
te sentido, se esta tomando creciente conciencia de las limitaciones
intrinsecas de la propia condicién juvenil, que resulta muy dificil de
aprehender debido a su evidente “volatilidad” en tanto condicion
social “pasgjera’ (que se pierde con el paso de los anos). La conse-
cuencia préctica podria ser darle mayor énfasis a corto plazo en €
disefio de programas, en el marco de unalogica méas amplia provis-
ta desde e mundo adulto, del modo en gque se opera en los movi-
mientos juveniles mas estables y menos auténomos (del estilo de
los ligados a la dindmica de las iglesias, por g emplo).

El discurso de las clases dirigentes, por su parte, se centraen el
argumento anteriormente criticado: los jovenes son el futuro, y hay
gue prepararlos para que en el futuro vivan mejor y puedan partici-
par dindmicamente en la sociedad ala que pertenecen. Por tanto, en
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el presente, los jovenes no tienen mucho mas que hacer que prepa-
rarse para ser “grandes’ y no “meterse en lios’” en su tiempo libre.
El tema tiene implicancias de todo tipo sumamente complejas. Por
un lado, podria argumentarse —como se hace desde |os jévenes or-
ganizados y desde las ingtituciones especializadas— que e argu-
mento es sumamente conservador, y que no persigue otra cosa que
“desentenderse” del presente delosjévenes. Llevado a sus extremos,
este tipo de argumentos se puede explicitar diciendo que —por lavia
de los hechos— se les niega a los jovenes la posibilidad de partici-
par —aqui y ahora— en la dindmica de la sociedad a la que perte-
necen, lo que tiene implicancias muy profundas en términos de de-
rechos que no se reconocen y préacticas corporativas que solo pre-
tenden perpetuarse en el tiempo, sin que se concreten modificacio-
nes en las reglas de juego establecidas. Por otro lado, el argumento
central que estamos comentando tiene un fundamento real, sobre to-
do s se mira estas dindmicas desde la |6gica del protagonismo que
deberian asumir los jévenes en la construccion de la sociedad del
conocimiento (como veremos mas adelante). Desde esta dptica, es
cierto que los jOvenes tienen que prepararse para asumir rolesy res-
ponsabilidades cuando sean adultos, pero, en todo caso, la clave es
“como” se preparan. En la Optica tradicional, la preparacion y la
asuncion de roles funcionan totalmente disociadas y distanciadas en
el tiempo (primero se preparan y luego asumen responsabilidades),
mientras que en las Opticas mas modernas e innovadoras, la prepa-
racion y la asuncion de roles es progresiva y simultanea (los jove-
nes aprenden a participar, participando).

En el fondo, lo que parece existir es un conflicto generacional,
sordo pero real, en e que esta en juego quien toma las decisiones.
Desde esta Optica, |0 que determina la actitud tradicional de las cla-
ses dirigentes es el temor a que los jovenes los desplacen del poder,
lo cual se expresa en los hechos a través de practicas que tratan de
demorar al maximo los necesarios e inevitables recambios genera-
cionales. Por esta via, ademas, se aspira atransmitir alas nuevas
generaciones todos los elementos que permitan mantener en el
tiempo las reglas de juego establecidas, a modo de evitar cambios
radicales que se ubiquen por fuera de dichas |6gicas. En el marco
de sociedades gque se repiten a si mismas durante décadas (como las
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gue tuvimos en la larga etapa de industrializacion sustitutiva en
América Latina entre los afios treinta 'y |os afios setenta), esto tiene
su logica, pero en el caso de sociedades que estan tratando de ade-
cuarse a la “permanencia del cambio” (como esta ocurriendo en €l
mundo entero a partir de la revolucion tecnol égica actualmente en
marcha), dicha légica desaparece por completo y e argumento se
torna disfuncional con la nueva dinamica societal a todos los nive-
les. Por lo dicho, es aconsegjable no dejarse entrampar en el falso di-
lema planteado (futuro o presente).

El temaameritaunavueltaadicional, incorporando la actitud de
las clases dirigentes, tal cua ella se expresa a través de diversas
précticas corporativas. Los estudios disponibles no abundan en es-
tos temas, pero se inclinan a sostener dos argumentos centrales: 1os
movimientos juveniles no actldan en términos corporativosy los ac-
tores corporativos involucrados no estan interesados en potenciar
las politicas de juventud. Algunos andlisis fundamentan esas actitu-
des en explicaciones coyunturales, confiando en que tales circuns-
tancias puedan cambiar; en otros, las interpretaciones se basan en
argumentos mas estructurales y son menos optimistas respecto de
las posibilidades de cambio en el futuro. Desde esta perspectiva, se
asume gue los partidos politicos se interesan solo marginalmente
por los temas de la juventud, ya que la edad no es una variable re-
levante para propdsitos electorales. En |os paises donde |os jovenes
conforman un sector rel ativamente pequefio de la poblacion en edad
de votar, esa relevancia se acota en términos cuantitativos; en los
paises de elevada poblacién juvenil, la condicion de jovenes no se
expresa en € comportamiento electora y larelevancia del tema se
acota cualitativamente.

Los sindicatos y las camaras empresariales tampoco expresan
mayor inquietud por el temade la juventud. Los primeros dan prio-
ridad ala atencién de los trabajadores ya incorporados al proceso
productivo, y los segundos a la contratacion de trabajadores adul -
tos més experimentados. En la misma linea operan |os ministerios
de Trabagjo, que prefieren concentrarse en los adultos jefes de fami-
lia, aunque ello signifique la desatencion de los jovenes, pues ellos
no tienen aquellas responsabilidades. En todo caso, también aqui
es valido el argumento anteriormente expuesto, en la medida en
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gue estas posturas pueden funcionar en la sociedad tradicional, que
yano existe tal cual estuvo estructurada en sus momentos de mayor
dinamica. Hoy las familias son diferentes a las del pasado, y ya no
funciona e modelo donde hay un Unico aportante de ingresos (el
hombre adulto, jefe de familia), funcién que ahora comparten am-
bos miembros de la pargja'y también varios de los hijos mayores.
Otro tanto puede decirse de las instituciones estatales, més
preocupadas de su propia existencia que de incorporar decidida-
mente a las nuevas generaciones en su dindmica operativa. En un
contexto en el que los usuarios que realmente cuentan son los adul -
tos —pues pueden incidir en esa dindmica—, los jovenes no tienen
voz (en el sentido que Hirschman otorga al concepto) suficiente pa-
ra hacerse oir, por lo cual, estos solo pueden oscilar entre la salida
y lalealtad (siguiendo con la terminologia de Hirschman) aceptan-
do las reglas de juego o marginandose de este. El panorama se tor-
na inquietante cuando a lo anterior se agregan las limitaciones es-
tructural es de los movimientos juveniles, que son los Unicos que po-
drian transformarse en voz de los jovenes, pero que no |o hacen por-
gue —como Yya se ha dicho— se guian por las dimensiones simhé-
licas'y no por las dimensiones materiales de su existencia. Por tan-
to, lacombinacién de todas estas “|6gicas’, lleva cas irremediable-
mente a una especie de “callgon sin salida’, que inhibe la accion.
Es conveniente —incluso— ir mas alaen el andlisis e incorpo-
rar otras dimensiones, rescatando, en particular, lavision de algunos
actores que no siempre se expresan corporativamente, pero que tie-
nen relevancia. Es el caso, por ggemplo, de los padres de los jove-
nes, que casi Siempre siguen con Mas preocupaci On que Sus pPropios
hijos la situacién en la que estos crecen y maduran. Los padres no
realizan manifestaciones publicas del estilo de una huelga sindical
ni publican mensajes a gobierno y alaopinion publicacomo lo ha-
cen los empresarios, pero, por ejemplo, cuando se los consulta en
encuestas de opinién publica, susjuiciosy puntos de vista surgen
con gran nitidez. Los padres, que si son influyentes en otros pla-
nos, tampoco tienen voz propia, por 10 que no son considerados en
tanto tales en el sistema educativo, en las instancias electorales o
incluso en lafijacién de prioridades en materia de politicas publi-
cas. En cualquier caso, su colaboracion puede llegar a ser decisiva.

262



ERNESTO RODRIGUEZ

Por todo lo dicho, € rol delasinstituciones especializadas en la pro-
mocion juvenil tiene mayor importancia que en cualquier otra poli-
tica publica, por cuanto deben suplir el papel corporativo que cum-
plen los destinatarios organizados en otros dominios (las politicas
sobre la mujer, por gemplo). Esta situacion parece paraddjica, es-
pecialmente en relacion con los enfoques que postulan la participa-
cién juvenil como motor de latransformacion productiva, la moder-
nizacion social y la afirmacion democratica. Sin embargo, lo cierto
es que las apuestas exageradas a la organizacion y movilizacion ju-
veniles han terminado, en general, en fracasos evidentes en contex-
t