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Introducción: 
Estado, soberanla y poilticas páblicas en Amrica Latina 

Andrés Perez Baltodano 

La polltica, como expresión del conflicto social que se organiza dentro del 
Estado yque se orientahacia el control de su aparata institucional; ylas poilticas 
piiblicas, como manifestaciones y resultados de ese conflicto, no deben ser 
estudiadas coma procesos determinados por factores que operan dentro de los 
limites territoriales y legales del Estado-nación. Ms bien, La politica y las 

politicas püblicas deben ser anaiizadas como componentes y dimensiones de 
una red global de relaciones de poder e intereses, que condicionan La lógica y 
racionalidad que definen las relaciones entre ci Estado y Ia sociedad alrededor 
del mundo (ver por ejemplo Held, 1984; Luke, 1992). Desde esta perspectiva, 
Ia globalización, como un proceso transformador del Estado y Ia sociedad, debe 
ser considerada como uno de los puntos de partida para reconceptualizar el 
sentido de la poiltica y Ia naturaleza de los procesos de formulación y ejecución 
de politicas püblicas en America Latina. 

A pesar de La aceptación cada vez ms amplia de estos argumentos, ci 

pensamiento social latinoamericano continua siendo dominado por visiones 
Estadocentricas de La realidad politica de La region. Estas visiones son producto 
de una experiencia histórica ajena a Ia de America Latina. Nuestros procesos 
politicos formales, asi como una buena parte de la producciOn de nuestras 
ciencias sociales, han utilizado Ia experiencia politica europea y, más concreta- 
mente, Ia experiencia del Estado europeo, como punto de referencia para Ia 

organizaciOn y explicación del desarrollo politico latinoamericano. 
En este sentido, La historia poiltica oficial de America Latina ha sido, en 

gran parte, imitación de Ia historia politica europea. Los diseños y proyectos 
sociales para La organizaciOn de La vida poLitica de los palses de Ia region se han 
formulado y racionaLizado predominantemente sobre Ia base de valores, 
conceptos y prácticas que se originaron en Europa (Davis, 1963; Zea, 1963; 
Salazar Bondy, 1968; Wolf, 1982). Durante ci siglo XVIII, las ideas de La 

Ilustraci6n encendieron Ia imaginaciOn de Los criolios proporcionándoles una 
base intelectual para legitimar sus aspiraciones de independencia. El positivis- 
mo en ci siglo XIX proporcionó a las Clites nacionales de los palses latinoame- 
ricanos una receta para lograr "ci orden y el progreso", en tanto que Ia 
democracia, en el siglo XX, se esgrimIa como argumento, ora para preservar el 
orden social, ora para subvertir ci orden existente. Tras la RevoluciOn Rusa, ci 
sociaLismo se transformó en Ia panacea para todos los males sociales. Ms 
recientemente, el pensamiento neoconservador se ha convertido en La ideologla 
con Ia que las elites latinoamericanas se preparan para enfrentar el sigio XXI. 
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La filosofla ylas ciencias sociales latinoamericanas tambin han irnitado a 
sus congéneres europeos. En 1944 escribfa ya Risiere Frondizi que la ilamada 
filosofla latinoamericana no es mis ni menos que Ia reformulación de los 

problemas filosóficos que se originaron en Europa. Dc ahi que preocuparse de 
su historia equivale a trazar la influencia que sobre ella tuvo la filosofla europea 
(Frondizi, 1944). Por su parte, Jorge J. E. Gracia sostiene que merced ala labor 
de filósofos como Leopoido Zea, Eduardo Gracia Maynez, Juan Llambias de 
Azevedo, Jorge Millas, Francisco Miró Quesaclay ei propio Frondizi, La filosofla 
latinoamericana ha superado laetapade "absorción acrftica" y estáentrando en 
un perlodo de plena madurez. Sin embargo, el mismo autor sefiala que la 
filosofla latinoamericana resporide todavla en gran parte a estlmulos externos 
y reacciona en lugar de actuar por iniciativa propia. Los cambios que en ella se 
producen periódicamente son todavla en gran medida producto del impacto 
que ejercen sobre nuestros filósofos las ideas europeas y norteamericanas 
(Gracia, 1988-1989; Donoso, 1992). 

AsI también, Ia sociologla, las ciencias pollticas, la economla y la antropo- 
iogla han adoptado un punto de vista europeo, es decir, han desarrollado una 
orientación teórica que "Se basa en la experiencia estrecha y bastante singular 
de La Europa occidental (en realidad de un rnicleo mucho mis pequeño de 
palses de Europa central y noroccidental) y de Estados Unidos..." (Wiarda, 
1990, p. 396). 

Es asl como, desde sus comienzos, las ciencias sociales latinoamericanas 
perpetuaron la noción de que America Latina era una extrapolación histórica 
de Europa. Esto permitió asumir como váiida y aceptable Ia comprensión 
textual de las interpretaciones europeas de la realidad social. 

La interpretación textual de las ideas se basa en ci supuesto de que "ci texto 
es ci objeto 'ánico' y 'autosuficiente' de investigación. La lectura acuciosa y 
repetida de los textos bastarla para desentrafiar su significado" (Boucher, 1985, 
pp. 212-217). En consecuencia, ci estudio textual de las ideas desemboca con 
frecuencia en la mistificación de libros y autores que se consideran poseedores 
de cualidades suprahistóricas. 

Hay que reconocer, sin embargo, que el conocimiento del contexto dentro 
del cuai se generan las expiicaciones de la realidad, proporciona significaci6n al 

pensamiento social y faciiita La comprensión de sus limitaciones (ver Gouldner, 
1970). En este sentido, ci conocimiento de ia reaiidad histórica que sirve debase 
al surgimiento de los conceptos de Estado y soberanla en Europa, es ci punto 
de partida obligatorio para comprender ci significado histórico diferente que 
estos conceptos tienen en ia experiencia de America Latina. La comprensión de 
La especificidad histórica de America Latina, es a su vex, condición indispensa- 
bie para reconceptuaiizar ci sentido de la poll tica y la naturaleza de los procesos 
de .formulación de poiIticas püblicas en la región. 

En Europa, ios Estados soberanos han sido expresiones espaciales de 
tiernpos históricos politicamente deiimitados. Las fronteras fisicas y legales dci 
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Estado sirvieron como "contenedores" de una historia, un presente y, 
presumiblemente, un futuro. Fue asI como los Estados soberanos se convirtie- 
ron en "espacios poifticos", es decir, zonas geogrficas en las que "los planes, 
ambiciones y acciones de los individuos y los grupos chocan sin cesar -entran 
en colisiOn, se bloquean, se unen y se apartan..." (Wolin, 1960, p. 60). La 
soberanla permitfa a ios Estados contener territoriaLmente, los factores que 
determinan su propia evoluciOn y desarrollo. Como tal, lLegaron a representar 
lo que Gross (1981-1982) llama La "espaciaLización del tiempo y la experien- 
cia", que implica La tendencia "a condensar Las relaciones temporales 
—ingrediente esencial para la significacion social y personal— en reLaciones 

espaciaLes" (p. 59). 
La espaciaLizaciOn creO las condiciones para la aparición y consolidación de 

historias politicas nacionaLes, con sus propios protagonistas e instituciones. En 
Europa esta historia polftica evoLucionO en torno a la expansion de La ciudada- 
nIa ye1 reto que representaba para las estructuras de clase (Gross, 1985). 
Tanto las clases sociaLes como Ia ciudadanIa son realidades histOricas que se 
asocian con la lucha por la distribuciOn del poder dentro de Estados soberanos. 
El concepto de clase tiene asf un sentido relacionado con el de ciudadanla y 
viceversa. La historia y Las instituciones polIticas democráticas de Occidente 
son fruto de Ia relaciOn conflictiva entre ambos fenOmenos. 

Las sociedades poLIticas que estudian Las ciencias sociales latinoamericanas 
son producto de un correlato de tiempo y espacio de distinta naturaleza que 
aquel que se dio en La formaciOn de las sociedades pollticas europeas. El 
principio juridico de la soberanla que se adscribiO oficialmente a los Estados 
latinoamericanos en ci derecho internacional no tiene ci contenido histOrico, 
social y politico que este principio tuvo para las sociedades europeas. Los 
Estados latinoamericanos nunca fueron capaces de contener o expresar sus 

propias historias; han sido, más bien, desde sus comienzos, receptáculos 
abiertos para La historia del Occidente desarrollado. De ahi que nunca hayan 
sido expresiones espaciales de un tiempo histOrico nacional. A pesar de esto, ci 

principio de La soberanfa es una de las premisas bsicas que informa ci desarrollo 
de la ciencias sociales de La region. La vision de La realidad latinoamericana que 
se expresa en esta premisa se manifiesta también en Ia pintura y la literatura de 
America Latina. 

El Muralismo, la ms representativa de las escueLas de pintura de America 
Latina, expresa en sus representaciones estCticas de la historia del continente 
una visiOn de la reiaciOn entre espacio territorial y tiempo histOrico que es 

compatible con Ia idea de la soberanla que domina ci pensamiento social 
latinoamericano. El MuraLismo expresa el deseo y la posibiLidad de contener y 
controlar territorialmente los factores que condicionan y determinan el rumbo 
de las naciones. Es asf como en los impresionantes murales de Diego Rivera ci 

pasado ye1 presente coexisten dentro de esp.acios delimitados que terminan por 
imponer una LOgica aL desarroLlo histOrico de la sociedad mexicana, creando asf 
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visiones y representaciones de un futuro social construido por y para el pueblo. 
Más aün, en ci Muraiismo, lo transnacional es absorbido y literalmente 
domesticado por lo nacional. "La pintura mural", de acuerdo con Diego Rivera, 
"ensayO de plasmar en una sola composiciOn homogénea y dialéctica la 
trayectoria en ci tiempo de todo un pueblo, desde ci pasado semimItico hasta 
el futuro cientlficamente previsibie y real; esto es lo que Ic ha dado 
un valor de primera categorla en ci mundo, pues es un aporte reaimente nuevo 
en ci arte monumental respecto a su contenido" (Rivera, 1986, p. 13). 

En iiteratura, ia visiOn de ia relaciOn entre espacio territorial y tiempo 
histOrico que se expresa en ci Muralismo encuentra clara expresiOn en Cien años 
de soledad, de Gabriel Garcia Márquez. Para José Arcadio Buendla, Macondo 
existla dentro de su propio contexto espacial y temporal. En este sentido vale 
ia pena recordar cómo al regreso de una de sus failidas expediciones para 
establecer contacto con ci mundo exterior, José Arcadio Buendla ilega a la 
conciusion de que "Macondo está rodeado de agua por todas partes" (Garcia 
Márquez, 1984, p. 70). Mi, dibuja un mapa de un Macondo insuiar que influye 
la vision espacial y ias actitudes politicas de sus descendientes. Ei espacio 
territorial de Macondo funciona como base material de un tiempo hist6rico 
que José Arcadio Buendla visualiza como repetitivo y determinado fundamen- 
talmente por sus propias condiciones internas: en Macondo, nos recuerda José 
Arcadio, todos los dias son iunes. 

En realidad, Ia idea de una America Latina que no cambia es sOlo ci 
producto de nuestra visiOn de la historia como un proceso tcrritoriahncnte 
contenido. America Latina cambia cuando cambian sus procesos c institucio- 
nes nacionales. Cambia tambiCn cuando se mantienen inalterabies ante 
los cambios quc sufre ci contexto dentro dcl cual funcionan ios palses de ia 
regiOn. Es decir, cambia Ia historia de ios palses de la region cuando ci contexto 
global hace mis o menos reievantc ci funcionamiento de sus procesos 
instituciones domésticas. Macondo desapareció (que es ia forma mis radical de 
cambio) precisamente por no cambiar; dcsapareciO arrasado por fucrzas 
externas nunca previstas por los personajes que io habitaban. 

Dos enfoques teOricos constituyen las excepcioncs mis importantes a ia 
visiOn Estadocéntrica curopeizada quc ha dominado ci pensamiento social 
latinoamericano: la prspectiva desarroiladapor Guiliermo O'Donnell (1982) 
en su conceptualizaciOn dci Estado Burocrático Autoritario (BA) y Ia perspcc- 
tiva de la dependencia a partir de ia cual, O'Donnell desarroila su propia 
conccptualizaciOn del Estado latinoamericano. El BA es, fundamentalmente, 
un Estado quc no expresa una "slntcsis activa de la naciOn" (O'Donncli, 1982, 
p. 35). Esta conccptualización difiere radicalmcntc de las interpretaciones dci 
Estado "quc dan por supuesta la cocxtcnsividad de Cste con Ia sociedad y ia 
nación" (O'Donnell, 1982, p. 28). Scflala O'Donneli: "La no cocxtcnsividad 
entre Estado, sociedad (induycndo Ia economla) y naciOn cs una dimensiOn 
insuficicntcmentc resaltada en la iitcratura que ha insistido en Ia 'cris 
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hegemonica' que recorre La historia de la region desde —por Lo menos— la 
ruptura de La dominaciOn oLigarquica" (O'Donnell, 1982, p. 35). 

La perspectiva de la dependencia que surgiO en Amrica Latina a finales de 
los afios sesenta constituyO un aporte te6rico significativo para la comprensiOn 
del Estado latinoamericano como una realidad histOrica condicionada por su 
especial inserciOn en ci sistema econOmico internacional. La visi6n de "un 
Estado que constituye la nación pero que no es soberano fue considerada como 
ci nücieo de La temática de La dependencia" (Cardoso/FaLetto, 1979, P. 118). 
Dc Ia visiOn transnacionalizada de Ia realidad histOrica contenida por los 
Estados de America Latina —propuesta por el enfoque de La dependencia— se 
derivaba Ia posibilidad de ahondar en La especificidad histórica de las sociedades 

polIticas de America Latina, asI como en el significado real de Ia soberanla de 
estas sociedades. En otras palabras, ci enfoque de Ia dependencia ofrecla la 
oportunidad de desarroilar un pensamiento social capaz de anticipar 
conceptualmente algunos de Los efectos queen Ia actualidad tiene la gLobalizaciOn 
en la politica yen los procesos de formulación de politicas páblicas en America 
Latina. Desafortunadamente, Las contribuciones teOricas dci enfoque 
dependentista se diLuyeron por la ideologizaciOn de sus argumentos fundamen- 
tales, y por la consiguiente trivialización y sobresimplificaciOn de su anáiisis. 

La compleja realidad histOrica expresada en ci concepto de La dependencia 
se redujo a una relaciOn mecánica, en La que las clases dominantes de Los paises 
de La periferia se beneficiaban de su subordinaciOn a los intereses de Las clases 
dominantes de los paises capitalistas desarrollados. Cuando este anáLisis se 
trasladO al campo de La poLItica, la fórmuia fue aün ms cndida y sencilla ci 
desarroLlo social (presentado como iiberación) de Am&ica Latina requerla 
hacer La guerra contra las burguesfas Locales para luego enfrentar y destruir el 
imperiaLismo (ver Frank, 1970). 

No cabe duda de que Ia subordinaciOn de los intereses de las clases 
dominantes deAmCrica Latina a los intereses y proyectos de las clases dominan- 
tes de los paises capitaListas es una dimensi6n real de la realidad histOrica de 
America Latina. Sin embargo, este juego de intereses es La manifestaciOn de una 
realidad histOrico-estructural más compleja y profunda. El enfoque 
dependentista, en su versiOn simplificada, reconocia Ia condiciOn de dependen- 
cia de los paises de AmCrica Latina, pero implfcita o expilcitamente asumfa que 
esta condiciOn era el resultado causal de un juego de intereses y voluntades de 
ciase. Por lo tanto, este enfoque asumIa que el remedio contra Ia dependencia 
era Ia soberanfa politico-territorial de los pafses de la regiOn, entendida Csta 
como una manifestaciOn de los intereses de Las clases populares en Ia periferia. 

La soberanIa era vista entonces como un modelo de organizaciOn social que 
permitirla a los palses de Ia regiOn escapar a las presiones y condicionamientos 
globales del orden politico y econOmico mundial, para convertirse en arquitec- 
tos de su propio destino. En este sentido se asumla que las opciones histOricas 

para America Latina eran: La dependencia, como expresiOn de los intereses de 
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las "burguesIas dependientes" de Ia región; o Ia soberanIa, como representación 
de Los intereses "del pueblo". La centralidad que los intereses de clase ocupaban 
en esta vision teOrica de la realidad latinoamericana, era reflejo de una 
concepciOn voluntarista del poder social. De acuerdo con esta visiOn Ia 

pregunta dave para entender Ia naturaleza de las formaciones sociales Latinoa- 
mericanas y sus relaciones globales, era: "quin tiene el poder?". De esta 
manerase ignoraba una de las lecciones centrales del pensamiento dependentista 
original: la necesidad de explorar y responder ala pregunta: "qué mantiene ci 
poder?". Es decir, explorar la naturaleza dcl sistema de relaciones sociales 

generado por la historia de Amrica Latina que condiciona yb determina no 
sOlo quién ocupa ci poder, sino cOmo se ejerce. 

Dc tal manera que la soberanla que se proponfa como deseable y factible 
para America Latina era la representaciOn conceptual de una experiencia 
europea, a pesar y en contra de Los argumentos centrales del pensamiento 
dependentista original, que mostraba la singularidad y especificidad del 
desarrollo histOrico latinoamericano y sus diferencias con relaciOn al desarrollo 
histOrico de Europa. Esta singularidad y especificidad hacIa imposible La 

reimplantaciOn del modelo de soberanla politico-territorial europeo, que fue 
producto del desarrollo de una capacidad estatal para controlar territorialmente 
los factores que determinaron ci desarrollo histórico de las naciones de este 
continente. La dependencia, en este sentido, no es simplemente una desviaciOn 
de una supuesta condiciOn normal sobetana hacia Ia cual se orienta ci desarrollo 
histOrico de los palses del mundo. La dependencia es la norma que caracteriza 
ci desarrollo histórico deAmérica Latina. En este sentido, elpapel de las ciencias 

sociles es cstudiar Las condiciones que generan esta normalidad y no simple- 
mente deplorarla. Más ain, ci cstudio de esta normalidad no puede darse a 
partir de La premisa (impilcita o explicita) segün la cual se asume que la realidad 
de America Latina puede establecersè mediante Ia identificaciOn de sus diferen- 
cias con Europa. Este enfoque puede ensefiarnos lo que America 
Latina no es; y nunca lo que AmCrica Latina es, es decir, su esencia histOrica 

y especifica. 
Hablar de la dependcncia como normalidad no es proponer una visiOn 

fatalism de America Latina y sus posibilidades histOricas. Es dccir, no es un 
argumento que asume La incvitabilidad de la condiciOn dependiente dc ios 
palses de America Latina. Lo que aqul se plantea es que Ia soluciOn at problema 
de La dependencia no se cncuentra en ios modelos politicos europeos que 
expresan una relaciOn entre espacio territorial y un tiempo histOrico que es 

irrcpctible, sobre todo en el contexto de las multiples interrelacioncs 
interpenetracioncs que hoy operan los palses del mundo. Estas interrelaciones 
e interpenetraciones toman cuerpo en el concepto de la globalizaciOn. 

El coricepto de globalizaciOn expresa la tendencia que muestran las 
estructuras sociales, polIticas, cconOmicas y culturales del Estado-naciOn a 
organizarse alrededor de ejes de poder transnacional. Esto implica una trans- 
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formación radical de La relaciOn entre espacio-territoriaL y tiempo-histOrico 
sobre La cuaL se consolidO ci Estado moderno. En esta reLaciOn, como se ha 
indicado antes, Los espacios territoriaLes de los Estados modernos soberanos han 
funcionado como marcos geograficos que contienen y determinan sus respec- 
tivas historias nacionaLes. Desde esta perspectiva, La geograffa politica moderna 
puede verse como una representación de tiempos sociales en los que pasado, 
presente y futuro se entrelazan y conjugan para conformar las historias 
nacionaLes de los paises del mundo. 

Paia las sociedades modernas que lograron desarroilar la capacidad de 
traducir ci principio de la soberania en una capacidad real para crear y 
reproducir su propia historia, Ia globalizaciOn representa un reto sin preceden-' 
tes. La transnacionalización del capital y de los aparatos administrativos del 
Estado son apenas dos de los máltipies procesos que, hoy en dia, tienden a 
reducir Ia capacidad del Estado moderno para crear y reproducir identidades y 
comunidades nacionales con una base comin de "aspiraciones y memorias 
colectivas" (Visscher, 1957, p. 206). Dc aquf que Ia gLobalizaciOn tenga un 
impacto directo en eL desarrollo politico de los palses desarrollados y, ms 
concretamente, en ci desarrollo democrático de esas sociedades. La idea de la 
democracia se devaLüa en La medida en que Ia sociedad pierde la capacidad para 
influir sobre las funciones y prioridades del Estado, y por lo tanto, Ia capacidad 
para condicionar ci funcionamiento del mercado. 

Para los paises de America Latina y del resto del Tercer Mundo, el reto de 
la globalizaciOn es aim ms grande pot cuanto los Estados de Ia region no han 
logrado desarrollar la capacidad para territorializar sus propias historias nacio- 
nales; es decir, La capacidad para controlar los factores que determinan su propia 
evolución como entidades territoriaLes, sociales y polfticas soberanas. La 
gLobaLizaciOn tiende a reducir aimn más esta capacidad si se tiene en cuenta la 
dependencia de los Estados latinoamericanos con relaci6n a los vaivenes de un 
mercado global, sobre ci cuaL tienen poca o ninguna influencia; la moviLidad del 
capital que reduce Ia capacidad del Estado para domesticar ci mercado y la 
economfa; la transnacionalización y creciente dependencia internacionaL de 
importantes segmentos del aparato estatal; y, por lo tanto, Ia reducciOn de la 
capacidad de regulación social del Estado que dificuLta Ia consoiidación de 
identidades nacionaies y el desarrollo de un sentido real de ciudadania y 
solidaridad social. 

Las ciencias sociaLes han sido invitadas a reconcebir las relaciones espacio- 
temporaies que presiden ci análisis social moderno. Sobre todo WaLlerstein 
(1984;1991;1992) ha insistido en señalar las Limitaciones de La perspectiva 
Estadocéntrica de la historia y Ia reaLidad social que domina eL pensamiento 
social contemporáneo. Estas limitaciones se hacen hoy más fliertes por Los 

efectos de La globaLizaciOn. Anthony Giddens (1990) define Ia globalizaciOn 
como "la intensificaciOn de las reLaciones sociales mundiaLes que vinculan a 
localidades distantes de manera tal que Los acontecimientos locales son afecta- 
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dos por sucesos que ocurren a muchas millas de distancia, y al revs" (p. 64). 
La globaiización destruy6 la correspondencia entre ci tiempo y ci espacio que 
las ciencias modernas han dado por sentados e invalidó la noción de soberanfa 
como Ia delimitación de fenómenos politicos dentro de limites geograficos que 
contienen una historia nacional. Segün Giddens, Ia globalización trajo consigo 
"ci desarraigo del sistema social". Con ese término, Giddens designa el 

desprendimientodeias relaciones sociales "desus contextos locales de interacción 

y su reestructuración sobre tramos indefinidos de tiempo y espacio" (Giddens, 
1990, p.2 1). La globalización, en otras palabras, ha atravesado los muros de los 
Estados soberanos, vinculando Los procesos politicos nacionales con fuerzas y 
procesos internacionales. El resuitado de esta penetración es la reestructuración 
de los procesos nacionales politicos en un piano supranacionai (Luard, 1990). 

La crItica de Giddens dirigida alas ciencias sociales es váiida en lo que toca 
ala redefinición del concepto del Estado, no soLo en ci Occidente desarrollado, 
sino también en Los paises dependientes. Sin embargo, es importante tener en 
cuenta lo que los autores de este Libro seflalan repetidamente: las tendencias 
homegeneizantes de La globaiizacion son condicionadas y modificadas por ci 
filtro de La reaiidad social nacional y locaL. El modo capitalista de producciOn, 
como seflala Eric R. Wolf (1982) "puede ser dominante en ci sistema de 
relaciones de los mercados capitalistas, pero no transforma a todos los habitan- 
tes del mundo en productores industriales de piusvalIa" (p. 297). Por lo tanto, 
silas ciencias sociales adoptaran un "enfoque universal de análisis", ci resuitado 
podrIa ser perjudicial, al descartar de las especificidades internas de las 
sociedades periféricas (Siater, 1989, p. 29). Además, la giobalizaciOn tiene un 
efecto politico distinto sobre Los palses desarrollados y los palses en desarrollo. 
Los palses desarrollados de Occidente cuentan con niveles considerabies de 
soberanla.. La globaiizaciOn podrá haber reducido La soberanfa de estos palses 
pero no la ha agotado. Además, esos palses, situados en ci centro de la economla 
mundial, han descubierto maneras de proteger su autonomIa polItica, ejercien- 
do su influencia en los foros internacionales que constituyen la infraestructura 
organizacional del sistema mundial (ver Faletto, 1989). 

En resumen, La giobalizaciOn reduce la idea de Ia soberanIa polItico- 
territorial a una imposibilidad histOrica. A pesar de esto, muchas de las 

concepciones y visiones teOricas que se utiLizan hoy en dia para èstudiar ci 
proceso histOrico Latinoamericano y,ms especificamente, la poiltica, ci Estado 
y las polIticas piiblicas en La regiOn, siguen asumiendo bien la existencia de una 
capacidad nacional soberana para crear y territorializar historias nacionales, o 
bien Ia posibilidad hist6rica para desarrollar esta capacidad. 

En este sentido, La nociOn de democracia que prevalece hoy en America 
Latina, y que se define como la expresiOn de una soberania popular que se 
articula y expresa dentro de ilmites territoriales LegaLmente constituidos, es una 
idea que no reconoce plenamente La dimensiOn transnacional del fenOmeno 
politico domCstico. Es decir, no considera el desarrolio cada yea más determi- 
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nante de relaciones de poder transnacional que tienden a reducir el espacio 

politico de Los ejercicios democráticos electorales. 
Este libro es una contribución ala rearticulación de Ia visión de Ia soberanla 

como control territorial que condiciona el lenguaje y los enfoques teóricos 
predominantes en la region. Su prop6sito fundamental es contribuir al 
desarrollo de una mejor comprensión de las relaciones estructurales que existen 
entre los pianos nacionaLés y globales que condicionan y determinan ci 
desarrollo del Estado, la ciudadanla y Ia poiltica social en los palses de America 
Latina. Los ensayos que lo integran analizan estas relaciones desde diferentes 

posiciones teóricas y metodolOgicas, asi como desde diferentes palses y regiones 
del continente. 

El uso de la polItica social como eje central que organiza los diferentes 

ensayos que componen este libro, responde bisicamente a La centralidad que 
Csta ocupa en La definiciOn del rumbo histOrico de los paIses de La regiOn. 
Utilizando un argumento desarrollado por Vilmar Faria y Maria Helena 
Guimaraes Castro (1990), es posible decir que con más de doscientos millones 
de pobres en AmCrica Latina, ci conflicto social en muchos de Los palses de la 
regiOn tiende a girar airededor de la politica social. 

La poLitica social se conceptuaLiza en este Libro como uno de Los muLtiples 
procesos que se orientan hacia Ia creaciOn y reproducciOn del orden social. 
Como tal, La poiltica social está condicionada por factores globales y domCsti- 
cos, muchos de los cuales son de naturaleza histOrico-estructural; por lo tanto, 
existen fuera de Los objetivos oficiales, y de las motivaciones e intenciones de los 
actores que controlan y participan en su formulaci6n y ejecuciOn. 

En este sentido, es posible argumentar que los estudios que aqul se 

presentan se apartan de la tendencia ahistOrica e instrumentalista que prevaLece 
en eL anáLisis de la politica social en AmCrica Latina. Esta tendencia ahistOrica 
e instrumentalista se expresa en un tratamiento del problema social como un 
probLema cuya comprensiOn y eventual soiución depende fundamentalmente 
de Ia capacidad tCcnica de La burocracia estatal y de La voluntad poiltica de los 

gobiernos de la regiOn. Desde esta perspectiva ahistOrica e instrumentalista, los 
intentos por comprender teOricamente Los condicionamientos histOricos y 
estructurales que limitan Ia capacidad de acción y las voluntades polfticas de los 

gobiernos, son vistos como ejercicios acadCmicos divorciados de "la realidad". 
Los autores de este Libro son conscientes de la dimension práctica de Los 

procesos de formulaciOn y ejecuciOn de las polfticas püblicas; deL importante 
papel que en estos procesos juega ci conocimiento tCcnico-instrumentai, y de 
La centralidad que juega LavoLuntad poLItica para ia transformación positiva de 
Las condiciones sociales de La regiOn. Sin embargo, también son conscientes de 
que "no se puede cambiar o mejorar to que no se puede explicar" (Bailey, 1968, 
p. 131). Dc aqul que Los ensayos que este libro contiene tengan una orientaciOn 
más explicativa que prescriptiva. 

El ensayo "Estado, ciudadanla y poLitica social: una caracterizaciOn del 
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desarroilo de las relaciones entre Estado y sociedad en America Latina" de 
Andrés Perez Baitodano, muestra Las diferencias histórico-estructurales que 
separan ci desarrollo del Estado y los derechos ciudadanos en Europa yAmCrica 
Latina. La especificidad histórica de America Latina imprime un significado 
histórico especifico a Ia politica social que, segün ci autor, debe ser compren- 
dido para determinar ci impacto de Ia giobaiización en el desarrollo social de La 

región. Dc forma ms concreta, sefiala que La evoiución de la ciudadanla, los 
derechos sociales, y La polftica social en Europa estuvo fntimamente ligada ala 
consoiidación e integración social de Ia base territorial del Estado, a! desarrollo 
de una capacidad estatal de regulación social y, finalmente, al surgimiento y 
consolidación de un "espacio püblico" diferenciado y relativamente indepen- 
diente del ámbito de acción y control del Estado. Desde esta perspectiva, "ci 
desarrollo de los derechos ciudadanos en Europa fue ci resultado de tensiones 
y contradicciones entre ci Estado —como institución que monopoliza ci uso 
legItimo de la ftierza— y Ia sociedad como conjunto de relaciones sociaLes que 
a través de su desarrollo logra adquirir La capacidad de otorgar a negar esa 

legitimidad". En contraste con la experiencia europea, ci Estado en America 
Latina "no ha sido capaz de desarrollar la capacidad de regulacion necesaria para 
la consoiidación social de su base territorial. Más a(in, la mayorla de Las 

sociedades politicas de America Latina no ha logrado desarrollar espacios 
püblicos independientes del ámbito de acci6n y control del Estado. Es por esto 
que Ia evolución de la ciudadanfa en America Latina ha sido ci resultado de Ia 

capacidad desarrollada a través del tiempo pot sectores de la sociedad que logran 
crearse un espacio dentro del mbito de acción y control estatal. Dc aqul que 
ci desarrollo histórico de Los derechos ciudadanos en America Latina sea una 
nota aL pie de pagina de Ia historia del Estado". A partir de cstos argumentos, 
se analizan Los posibles efectos del fenómeno de la globalizacion en ci desarrollo 
de los derechos ciudadanos, la polltica social y la democracia en America Latina. 

El proceso de construcción de una "agenda social global", La naturaleza de 
los marcos normativos que surgen de esta agenda, y sus efectos sabre los 

procesos de formulación y ejecución de poilticas sociales en America Latina son 
Los temas centraLes de "La nueva arena de las polfticas sociales: vectores 
internacionales y mediación doméstica en La reforma del sector social en 
America Latina" de Fernando Filgueira. 

La existencia de una agenda social global no significa que las acciones que 
de ella se desprenden tengan un impacto homogeneo en la regi6n. Es decir, Ia 
dimensión transnacional de La politica social no elimina las rea!idadcs domes- 
ticas que invariablemente filtran, condicionan y determinan el impacto de la 

"agenda social global" y de las orientaciones de poll ticas pdblicas que de csta 

agenda se derivan. 
Dc acuerdo con Filgucira, ci rescate de "la mediación nacionaL en un 

contexto de gLobaLizacion creciente de la pobreza y de la arena de las poilticas 
sociales" esta basado en dos premisas básicas. Primera, "las polfticas sociaLes 
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constituyen tan sólo uno de los factores intervinientes en ci fen6meno de la 
pobreza. .. .La capacidad organizativa del capital y del trabajo, los derechos 
laborales, ci estatus püblico de los grupos de interés, ylas coaiiciones dominan- 
tes y potenciales en un pals influyen fuertemente sobre Ia distribución primaria 
de la renta nacional". Segunda, ci estudio de la poiftica social debe considerar 
"Ia especificidad de Los Estados nacionales y de Las arenas poLlticas domésticas 
en tanto mediadores e internalizadores activos de los vectores giobales". Apartir 
de estas dos premisas, Fernando Filgueira explora "los efectos que ciertas 
caracteristicas de las realidades domésticas nacionales imprimen a ios vectores 

giobaies, asl como la deseabilidad de ciertas reformas a Ia luz de la evidencia 
actual". 

El papel que juegan las estructuras politicas domésticas en Ia determinación 
de los impactos y las consecuencias de los marcos normativos giobales que 
condicionan la formuiación de la politica social en America Latina, es ci 
problema central que se explora en "Democratización y gasto social en America 
Latina" de George Avelino. Aveiino analiza la manera en que diferentes 
regimenes politicos, asl como diferentes sistemas de bienestar y seguridad 
social, filtran y prócesan Los condicionamientos globaies de la polftica social en 
un conjunto de palses de la región". Y, más especfficamente, la relación entre 
condicionantes externos, regimen politico y gasto social. El propósito funda- 
mental de su trabajo no es evaluar Ia actuación de los gobiernos sino, ms bien, 
"establecer ci rango de opciones de politica y gasto social que diferentes 
regimenes politicos ofrecen a Los gobiernos de La regiOn dentro de un contexto 
econOmico globalizado". Para do, ci autor examina las siguientes cuatro 
hipOtesis: primera, "dada su supuesta vulnerabitidad en relaciOn con [as 

presiones populares, es de esperar que los regfmenes democráticos tiendan a dar 
mayor prioridad fiscal al gasto social que los regimenes autoritarios". Segunda, 
"Las nuevas democracias deberian ser ms vulnerabies a las presiones populares 
que las antiguas. Debido a su inestabilidad y fragilidad, las nuevas democracias 
no serian lo suficientemente fuertes para enfrentar Los costos politicos asociados 
con Ia disminuciOn del gasto social". Tercera, "una prioridad alta en ci gasto 
social no estará especificamente relacionada con ci tipo de regimen, pero si con 
la inestabilidad politica que caracteriza a los procesos de transiciOn. Se espera 
por lo tanto que los regimenes de transici6n (en sus etapas autoritarias y 
democráticas) den mayor prioridad fiscal al gasto social que Los regimenes 
estables". Cuarta, "cuaiquier efecto de las variables polIticas anteriormente 
consideradas pueden ser percibidas, solamente, si se tienen en cuenta las 
caracterIsticas institucionales de los diferentes sistemas de seguridad y bienestar 
social". 

La relaciOn entre LOS planos domCsticos y transnacionales que condicionan 
Ia formulaci6n, la ejecuciOn y los impactoS de la politica social en America 
Latina, es expiorada desde un angulo diferente en "Bienestar, ciudadanfa y 
vulnerabilidad en America Latina". Carlos Filgueira anaiiza el impacto que Las 
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diferentes estructuras de oportunidades que se han materializado en America 
Latina en ci ámbito del Estado, Ia sociedad y ci mercado, han condicionado el 
impacto que tiene la giobalizacion en Ia vuinerabilidad de diferentes sectores 
sociales. El concepto de vulnerabilidad es definido por Carlos Filgueira "como 
Ia predisposición ala calda del nivel de bienestar, derivada de una configuración 
de atributos negativos para ci logro de retornos materiales y simbóiicos y para 
la integración social. Por extension, se puede afirmar que es tambien la 
predisposicion negativa para saiir de condiciones adversas de bienestar". Dc 
acuerdo con Filgueira, "no cabe La menor duda de que La globaiizacion genera 
un conj unto de tendencias homogenizantes airededor dci mundo". Sin embar- 
go, sefiala que "La globaiizacion no se manifiesta de una forma uniineal o 
mecánica. Los procesos sociales, culturaies, politicos y econOmicos endOgenos 
especificos de cada sociedad median los procesos de giobaiizaciOn y condicio- 
nan sus efectos 

Segün Filgueira, "las estructuras de oportunidad de los palses de Ia regiOn 
presentan debiiiddes y tendencias histOricas que se conjugan con los efectos de 
La globalizacion intensificando aLgunas de las viejas vulnerabilidades de ia 
regiOn, y creando nuevas formas de vulnerabilidad". Estas nuevas vulnerabili- 
dades, "no son simplememente nuevas versiones de Las 'viejas' y menos aün ci 
producto de la superaciOn de Las vulnerabilidades 'viejas' no han 
desaparecido ni han sido sustituidas pot vulnerabilidades 'modernas". Las 
vulnerabiiidades nuevas surgen como producto de cambios en las estructuras 
de empieo y en La organizaciOn del mercado LaboraL. Estos cambios, además de 
generar 'nuevos pobres' y nuevas vulnerabilidades, "tienden a reducir La ya 
limitada estructura de oportunidades dada dentro de La que operan los sectores 
pobres tradicionales". Esta situaciOn genera una pobreza social heterogCnea 
que, segtin Filgueira, iimita la efectividad de Los instrumentos y mecanismos 
sociales creados en ci pasado para reducir ci riesgo y Ia incertidumbre. 

Los trabajos deA. Kim ClarkyEdelberto Torres-Rivas analizan ci impacto 
de La globalizaciOn y ia poiftica social en uno de los sectores sociales más pobres 
y vulnerables de la regiOn: Las poblaciones indigenas. En "PobiaciOn indIgena, 
incorporaciOn nacional y procesos globales: del liberalismo al neoliberalismo 
(Ecuador, 1895-1995)", Clark muestra Ia posibilidad de que la poLftica social, 
como un instrumento para La creaciOn y reproducciOn del orden social, 
produzca impactos y resuitados no esperados por Los agentes que La formulan 
e impiantan. Clark argumenta que ias poblaciones indIgenas del Ecuador han 
logrado instrumentalizar la poll tica social para expandir sus derechos ciudada- 
nosy proteger su identidad cultural. Afiade adems que "a pesar de La existencia 
de una gran pobreza en las areas indigenas en Ecuador, Las estructuras sociales 
del pals han provisto algunos espacios para la incorporación parcial de 
proyectos subaiternos, a diferencia de otros palses latinoamericanos que no io 
hicieron". Sin embargo, continua La autora, "serla un error asumir que ha sido 
ia bondad y La buena voluntad de Las Clites ecuatorianas ci factor que ha 
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determinado el desarrollo y conformacion de estos espacios". Para Clark, la 

apertura de los espacios de acción politica dentro de los cuales funciona ci 
movimiento indigena ecuatoriano, fue "ci resultado no esperado de medidas 
impuisadas por las elites ecuatorianas para promover sus propios intereses". 

La globalizacion, segmn Clark, presenta grandes dificultades para la repro- 
ducción de un orden social nacional que no considere las aspiraciones y 
necesidades de las poblaciones indIgenas del Ecuador. Sin embargo, esto que 
constituye un obstáculo para la reproducción del orden social tradicional en 
Ecuador, se traduce en una oportunidad para los indlgenas de este pals. Dc 
acuerdo con Clark, "las nuevas relaciones sociales domCsticas e internacionales 
generadas por este proceso [la globalizacion], pueden crear tambiCn aperturas 
para el impulso de estrategias de integracion social 'desde abajo'. Para entender 
por lo tanto Ia relación entre globalización y proyectos de integración social a 
nivel nacional, hay que entender la manera en que los procesos politicos y 
económicos globales estructuran y reestructuran el marco de posibilidades 
dentro del que operan las formas de agencias subalternas". 

Los retos a los que se enfrentan los Estados nacionales de AmCrica Latina 
para reconceptualizar las nociones tradicionales de ciudadanla excluyente que 
han prevalecido en Ia region, es ci problemaque aborda "Poblaciones indigenas 
y ciudadanla: elementos para la formulaciOn de polIticas sociales en America 
Latina", de Edelberto Torres-Rivas. Utilizando una perspectiva regional, 
Torres-Rivas identifica y explica algunas de las caracteristicas fundamentales 
que deben ser consideradas en la formulaciOn y ejecuciOn de polIticas sociales 
orientadas hacia este sector en AmCrica Latina. Dc acuerdo con Torres-Rivas, 
las polIticas sociales de la region no identifican y consideran a las poblaciones 
indIgenas como un sector con caracterlsticas Ctnico-culturales especfficas. 
Cuando las poblaciones indIgenas son incorporadas como "beneficiarios" de 
La politica social, su inclusiOn se racionaliza por la condiciOn socioeconómica 
de este sector, es decir, por su pobreza. La globalizaciOn ofrece alas pobiaciones 
indIgenas de la regiOn nuevos espacios de acci6n poiltica a nivel nacional y 
transnacional. Desde estos espacios, las poblaciones indIgenas pueden desarro- 
Ilar nuevas capacidades para la defensa y promociOn de sus derechos culturales, 
polIticos, econOmicos y sociales. Esto abre sin embargo nuevos interrogantes en 
relaciOn con ci futuro de la integridad nacional de algunos de los palses de Ia 

regiOn, que no están preparados para enfrentar La realidad multicultural de sus 
sociedades. Señala Torres-Rivas: "Si bien es cierto que ci impacto econOmico 
de La globalizaciOn en AmCrica Latina ha traido como consecuencia mayores 
niveles de pobreza y exclusion social con un impacto negativo en las poblacio- 
nes indIgenas, también es cierto que este proceso ha facilitado La organizaciOn 
y cooperaciOn transnacional de grupos indigenas, (...) yla promociOn de los 
derechos humanos en general y de Los pueblos indigenas en particular. Esta 
situaciOn ha hecho posible el surgimiento de una ciudadanla indIgena contra- 
dictoria que no siempre tiene como referente aL Estado". 
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El tema de Ia ciudadanfa es explorado desde otra dimensiOn por Emilio 
Tenti Fanfni en "Resonancias poilticas de la cuestiOn social en Amrica 
Latina". Tenti Fanfani analiza algunos de los efectos de la globalizacion en la 
constituciOn de actores colectivos en palses de desarrollo medio como Argen- 
tina. Las transformaciones que la giobalizacion ha inducido en los modos de 
producciOn capitalista desestabilizan a los actores colectivos tradicionales y alas 
instituciones de participaciOn y representaciOn poiftica. Esto ha generado un 
"deficit de polItica", es decir, una crisis en la capacidad poiltico-institucional de 
las sociedades latinoamericanas para construir y defender el bien comün y, por 
lo tanto, para consolidar y reproducir marcos nacionales de derechos ciudada- 
nos que.sirvan de base al desarroilo de identidades e intereses colectivos. 

Dentro de este contexto, argumenta Tenti Fanfani que "la poll tica social 

deja de tenet toda pretensiOn de 'universalidad'. En otras palabras, no tiene 
nada que ver con la constituciOn de la ciudadanla.... La ciudadanla se agota en 
su dimension exciusivamente jurldico-poiltica". Con Ia crisis de Ia ciudadanla, 
"los grupos sociales subordinados, los exclufdos, no tienen la misma capacidad 
de desarrollar acciones coiectivas en ci amplio escenario dcl mundo globalizado. 
Sus intervenciones son ms bien defensivas y localizadas en mtiltipies escenarios 
locales y particuiaristas". Sin embargo, el autor señala que "nada indica que esta 
incapacidad de actuar con Cxito en ci escenario globalizado sea una condiciOn 
estructural y permanente de los grupos dominados". 

En su conjunto, todos los trabajos intentan hacer explfcita la compleja 
y multidimensional realidad social que vive AmCrica Latina a finales del 
segundo miienio y, fundamentalmente, las tensiones y contradicciones que 
genera Ia globalizaciOn en el desarrollo de los derechos ciudadanos en la region. 
Este esfuerzo se sustenta en ci supuesto bsico de que ci conocimiento social 
tiene Ia capacidad real o potencial de contribuir a la modificaciOn positiva de 
lo que explicamos. Al intentar romper ci paradigma EstadocCntrico que 
contintia dominando la producci6n de conocimiento social en America Latina, 
los ensayos que componen este libro buscan construir alternativas teOricas para 
interpretar Ia naturaleza profunda de los cambios histOricos que se sintetizan y 
expresan en el concepto de Ia globalizacion. 

En este sentido, este libro es una contribuciOn al desarrollo de un 
pensamiento social que, en su esencia, se asemeje más ala realidad fragmentada, 
multidimensional y multicéntrica expresada pot Pablo Picasso, y menos a las 
representaciones artisticas de Ia historia expresadas por Diego Rivera. Quizs 
podamos —rompiendo los esquemas y las representaciones mentales con- 
vencionales sobre el Estado y la soberania que han dominado ci pensamiento 
social de la regiOn, y ojalá asl sea— contnibuir a que "las estirpes condenadas a 
cien afios de soledad tengan pot fin y para siempre una segunda oportunidad 
sobre la tierra" (Garcia Márquez, 1983, p. 12). 
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Estado, ciudadania y poiftica social: 
una caracterización del desarrollo de las relaciones 

entre Estado y sociedad en America Latina 

Andrés Perez Baltodano 

Las ciencias sociales latinoamericanas han mostrado una marcada tenden- 
cia a utilizar acriticamente Ia base conceptual del pensamiento teórico impor- 
tado de Europa y Estados Unidos. Dc tal manera que conceptos tales como 
Estado, burguesla y mercado han sido usados, no como "unidades de pensa- 
miento" (Sartori, 1984, p. 17) que intentan sintetizar Ia esencia histOrica del 
fenómeno por ellos representados, sino más bien como descriptores analIticos 

trasplantables. 
La asimilaci6n textual (descontextualizada) de Ia teorla social europea y 

estadounidense y de La base conceptual sobre Las que se sustentan, se ha 
intensificado en las O.ltimas décadas debido ala creciente influencia que tienen 
sobre las ciencias sociales de La region las universidades de Estados Unidos pero, 
sobre todo, los organismos financieros internacionales del llamado "consenso 
de Washington". La influencia de estos organismos radica no sOlo en su poder 
politico y econOmico sino tambin en su capacidad de dane nombre alas cosas; 

decir, en su capacidad para condicionar Ia base conceptual sobre La cual 
actüan los gobiernos y las instituciones de los paIses del mundo. Esta base 

conceptual está fundamentalmente coinpuesta por representaciones linguIsticas 
del desarrollo histOnico de las sociedades democráticas capitalistas avanzadas. 

Transplantada a otras sociedades con historias diferentes, esta misma base 

conceptual impone premisas histOricas falsas a cualquier argumento o análisis 

que sobre ellas se construya, por cuanto la base conceptual transplantada no 
expresa ni representa el desarrollo histOrico de las sociedades sobre las que 
se implanta. 

El concepto de politica social es una de estas representaciones linguIsticas 
que se nutren del desarrollo de las sociedades capitalistas y democráticas 
avanzadas, y que por lo tanto, contribuyen a distorsionar la historia social de 
los palses de Ia regiOn. 

En este trabajo se argumenta que La especificidad histOnica latinoameni- 
cana, en sus diversas expresiones nacionales, demanda un análisis crftico del 
concepto de poiltica social en America Latina asl como de La naturaleza, Los 

objetivos y alcances de las acciones estatales que se formulan y ejecutan bajo este 
concepto. 

Para alcanzar su propOsito, este trabajo estará dividido en tres partes. En Ia 

pnimera parte se presenta una caractenizaciOn de La relaciOn entre integración 
territorial, soberanIa, poder estatal, ciudadanla y poiltica social en Europa 
occidental. De esta caractenizaciOn se desprende que la evoluciOn de La 
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ciudadanIa (1), los derechos sociales (2) y la poiltica social (3) en Europa estuvo 
Intimamente ligada ala consolidación e integración social de Ia base territorial 
del Estado (4), al desarrollo de una capacidad estatal de regulación social (5) y, 
finalmente, al surgimiento y la consolidación de un "espacio piiblico" diferen- 
ciadó y relativamente independiente dcl áinbito de acción y control del Estado 
(6). Ms especificamente, ci desarrollo de los derechos ciudadanos en Europa 
fue ci resultado de tensiones y contradicciones entre ci Estado, como institu- 
ción que monopoliza el uso iegItimo de la fuerza, y la sociedad como conjunto 
de relaciones sociales que a través de su desarrollo logra adquirir la capacidad 
de otorgar o negar esa legitimidad. 

En esta primera pane, se introduce el tema de la globalizacion y se exploran 
algunas de las posibies consecuencias que este fenómeno puede tener en ci 
desarrollo de los derechos ciudadanos, la poiltica social, y la democracia. 

La segunda parte de este trabajo ofrece una caracterización de la relación 
entre integración territorial, dependencia, poder estatal, ciudadanla y politica 
social en America Latina. Esta caracterización muestra cómo, en contraste con 
la experiencia europea, ci Estado en Amdrica Latina no ha sido capaz de 
desarrollar Ia capacidad de regulacion necesaria para Ia consolidación social de 
su base territorial. Ms aün, la mayorIa de las sociedades polfticas de Amdrica 
Latina no han logrado desarrollar espacios püblicos independientes del mbito 
de acción y control dci Estado. Es por eso que la evoiución de Ia ciudadanla en 

(1) Por ciudadanfa se entiende Ia capacidad del individuo para participar en Ia definición de los 
procesos sociales, politicos y económicos que afectan su condición como miembro de una 
sociedad determinada o, simplemente, la capacidad del individuo para actuar dentro de estos 
procesos asumiendo que representan un orden legitimo y adecuado (ver Vernon, 1986; 
Seligman, 1992). 
(2) Por derechos sociales nos referimos a Ia capacidad que tiene ci individuo para participar en 
la definición de los procesos sociales, politicos y económicos que afectan su condición material 
en areas como Ia salud, educación, vivienda, y seguridad social o, simplemente, Ia capacidad del 
individuo para participar en estos procesos asumiendo que representan un orden legitimo y 
adecuado. En este sentido, los derechos sociales son una dimensión de la ciudadanla. 
(3) El concepto de polItica social se usa para referirse a las acciones estatales que tienen como 

objetivo reproducir o transformar las condiciones sociales de los miembros de una sociedad en 
areas tales como educación, salud, vivienda y previsián social. 
(4) Nos referimos al desarrollo de circuitos de comunicación entre Estado y sociedad, que son 
necesarios para la institucionalización a distancia de un sistema abstracto de dominación dentro 
de un espacio geografico nacional (ver Giddens, 1990). 
(5) Hablar de Ia capacidad de regulación social del Estado es hablar de su capacidad para incidir 
en las condiciones de vida de las poblaciones nacionales, crear aspiraciones y memorias colectivas 
e institucionalizar condiciones de orden social (ver Hincze, 1975; Oszlak, 1990; O'Donnell, 
1993). 
(6) Hablar de espacios piiblicos autónomos es hablar de estructuras de relaciones sociales con 
capacidad de auto-reproducción. Es precisamente esta capacidad Ia que otorga a estos espacios 
su autonomla con relación al Estado (ver Habermas, 1986; de la Pefia, 1994; Taylor, 1990). 
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America Latina ha sido el resultado de Ia capacidad desarrollada a travCs del 
tiempo por sectores de La sociedad que logran crearse un espacio dentro del 
ámbito de acción y control estatal. De aqul que el desarrollo histórico de los 
derechos ciudadanos en America Latina sea una nota al pie de págirla de Ia 
historia del Estado. Los posibies efectos del fenómeno de la globalización en el 
desarrollo de los derechos ciudadanos, la poiltica social y la democracia en 
America Latina, se exploran al final de esta segunda parte. 

Es necesario explicar que en este trabajo Ia experiencia europea no se utiliza 
como un modelo normativo sino como experiencia contrafactual que ayuda a 
entender Ia especificidad de Ia problematica latinoamericana en sus diversas 

experiencias nacionales. Adems, Los "tipos ideales" que se utilizan para 
comparar estas experiencias no son representaciones descriptivas de las historias 
de EuropayAmCrica Latina sino, ms bien, caracterizaciones anailticas de esos 
desarrolios históricos. Estas caracterizaciones son construcciones teóricas que, 
a pesar de su amplitud y generalidad, ofrecen perfiles conceptuales lo suficien- 
temente delineados como para facilitar el estudio comparativo de las experien- 
cias que estos perfiles "idealizan" (para un discusión teórica sobre las variaciones 
entre procesos de formación del Estado en Europa, ver Badie/Birnbaum, 
1983). 

Un ejercicio comparativo tan amplio como ci que aquI se intenta enfrenta 
muchos riesgos. El más importante es el de la excesiva generalizacion. Sin 
embargo, el análisis comparativo de procesos estructurales de larga duración es 

hoyunanecesidad urgente para visualizar los posibles impactos delaglobalizacion 
en ia organización de Ia vida social, poiltica y económica de America Latina. 
Ante esta necesidad, ci riesgo que implica comparar el largo y complejo proceso 
de constitución de relaciones entre Estado y sociedad en Europa y America 
Latina, debe ser asumido. 

Ciudadanla y poiftica social: una caracterización de Ia experiencia 
europea 

En Europa, La poiftica social ftie un producto histórico derivado de La 

consolidación y desarrollo de Estados soberanos y de Ia evolución de los 
derechos que sustentan ci principio de la ciudadanla. A su vez, ci desarroilo de 
Ia ciudadanfa estuvo fntimamente ligado a! surgimiento y Ia expansi6n de un 
"espacio ptIblico" diferenciado del ámbito de acción y control del Estado. Las 
ralces de este proceso son muy profundas y se extienden hasta ci siglo XVI, 
cuando de Ia Gran Crisis surge el Estado moderno, primero en su version 
absolutista y, más adelante, como Estado de derecho. 

La Gran Crisis —resultado del rompimiento del orden medieval— fue 
causada por tin conjunto de profundos cambios sociales, tecnolOgicos, econO- 
micos y religiosos que incluyeron ci descubrimiento de America, la Reforma 
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encabezada por Martin Lutero, los descubrimientos astronómicos de Coprnico, 
ci surgimiento de nuevas tecnoLogIas de guerra, La formación de ejrcitos 
profesionales y, finaLmente, eL surgimiento de nuevas clases sociales producto 
de importantes transformaciones de Las estructuras económicas del continente 
europeo (ver Rabb, 1975). 

La Gran Crisis representó Ia liquidacion del orden social que habia 
predominado en La Europa medieval desde que ci desmanteLamiento del 
lmperio Romano produjo Ia desintegracion territorial de Europa y ci surgi- 
miento de Ia Igiesia CatóLica como poder politico continental. De taL manera 
que Ia vida social en Ia Edad Media se caracteriz6 por La atomización de los 

espacios territoriaLes, dentro de los cuaies se desarroLLaron relaciones sociales 
dominadas poLIticamente por la presencia fisica del "sefor feudal" y por Ia 

preponderancia de Ia doctrina de La Iglesia catóLica como marco normativo para 
La legitimación del orden social, y como respuesta al misterio de La existencia 
humana. 

EL desarroLLo del capitaLismo, los avances tecnológicos en ci area de Las 

comunicaciones, ci empuje hacia La centralización del poder politico como 
condición para ia acumulación deL poder económico necesario para eL mante- 
nimiento de ejércitos profesionales, ye1 resquebrajamiento del poder universal 
de la igLesia, hicieron obsoLetos los espacios territoriales "naturales" dentro de 
los cuales se desarroiLaba La vida social del medioevo (Ortega y Gassert, 1946, 
p. 75). Estos cambios produjeron un desbordamiento de Las relaciones sociales 
territorialmente contenidas en Los espacios feudaLes. Un ejemplo de esto lo 
constituye la difusión del conocimiento bibLico a travs de Los Limites territo- 
riaLes de La Europa medieval facilitado por La invención de La prensa. Sin La 

prensa, seflala Richard Tarnas (1991), la rebelión de Lutero no hubiese dejado 
de ser un fenómeno local: un pleito de curas en una remota vilLa aL sur de 
Alemania. 

El surgimiento de Las nuevas estructuras de reiaciones sociales que aparecen 
a partir del desmantelamiento del sistema feudal, hizo necesario el desarrollo de 
nuevas capacidades para recrear ci orden social dentro de Los nuevos y mas 
amplios espacios territoriales que empiezan a conformarse a partir de La Gran 
Crisis (ver Luhmann 1982; 1990; Giddens, 1990). Mas especificamente, La 
recreación del orden requerfa la consolidación de un poder centraLizado capaz 
de regular relaciones sociales dentro de los nuevos espacios territoriales, asf 
como una nueva base de autoridad para justificar este poder. La respuesta 
histórica a esta necesidad fue ci surgimiento y consoiidaci6n de las monarquIas 
absolutas. 

Las monarqufas absoLutas hicieron posible Ia consoiidación de Los nuevos 

espacios territoriales mediante ci desarroLlo de La capacidad de reguiación social 
dci Estado. - Por otra parte, eL principio de soberanfa, mejor expresado por 
Hobbes, proporcionó al Estado la base de autoridad que necesitaba para eL 

desarroilo y la institucionalización de esta capacidad. 
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El principio de soberanIaconstituyó el punto de partida para el surgimiento 
y desarroilo de historias sociales poilticamente determinadas. Es decir, de 
historias sociales construidas yexplicadas poifticamente (ver Luhmann, 1982). 
Como parte de este cambio la filosofla despiazarfa a La teologla, y la idea del 
"Dios omnipotente" serla reemplazada por Ia del "Legislador omnipotente" 
(Schmitt, 1985, p. 36). Ms aim, con ci surgimiento del Gran Leviatn, el 
orden social no solo serIapolfticamentedeterminado sino también planificado 
y reproducido por ci Estado en un proceso guiado por la doctrina de Ia raison 

d'etat; es decir, mediante "Ia subordinaciOn de Ia moralidad pimblica al poder del 
Estado" (Koseileck, 1988, p. 25). 

Dc tal manera que con el surgimiento de las monarquIas absolutas, el 
calcuio politico desplazarla ci pensamiento mitico y religioso dentro del cual las 
sociedades medievales conceblan y explicaban su historia. El predominio del 
calculo politico como factor determinante de La historia de La sociedad pos- 
medieval, impuso sobre el "principe territorial" (Beloff, 1962, p. 21) la 
responsabilidad de medir las consecuencias sociales de sus acciones (Koseileck, 
1988). 

A su vez, ci principio de "cimlculo racional" impuesto sobre ci "principe 
territorial" requerIa ci desarrollo de la capacidad de organizaci6n y administra- 
ciOn dcl aparato estatal (Gladden, 1972). Requeria, en otras palabras, ci 
desarrollo de la capacidad de regulaciOn social dcl Estado para crear comuni- 
dades nacionales que compartieran un mismo sentido de Ia historia. Esto se 

logrO lentamente mediante la articuiación de experiencias y expectativas 
colectivas que Ia acciOn del Estado logró desarrollar a través de La administración 
fiscal, la administración de la justicia y los servicios militares entre otros 
(Hintze, 1975). 

AsI, el Estado moderno surge como una respuesta al problema del orden 
social generado por la Gran Crisis. Con ci Estado moderno se empiezan a 
desplazar los principios mfticos y religiosos que normaban las relaciones 
sociales durante Ia Edad Media y se inicia Ia construcciOn politica de la historia. 
La acciOn estatal derivará ahora de una decisiOn humana y, como tal, será 
atribuible a! Rey. Por lo tanto, Ia construcciOn del orden social será ahora 
producto de Ia acción poiftica y no ci resuitado de la voluntad de Dios. Por esto 
que se dice que ci desarrollo del Estado representa la secularizaciOn del sistema 
de dominaciOn religioso de Ia Edad Media. 

El surgimiento del Estado ye1 desplazamiento de lo religioso por lo politico 
tuvo un efecto dobie y contradictorio en las sociedades europeas. Por una parte, 
Ia secularizaciOn del sistema de dominaciOn religioso del medioevo representO 
no sOlo ci desmoronamiento del mundo de mitos y supersticiones dentro del 
cual se desarrollaba Ia vida social, sino también ci inicio de una nueva fe en Ia 

capacidad humana para construir su propia historia. Al mismo tiempo, ci 
desplazamiento dcl orden cosmolOgico medieval dominado por La intepretaciOn 
religiosaysu remplazo por un orden politico promovido porel Estado, significo 
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La apertura de grandes preguntas existenciales que antes estaban vedadas a Ia 
especuLación y aL pensamiento humano. Con La desmitificación del orden 
medieval, preguntas tales como: "CuáL es La naturaleza y la fuente de La 

verdadera autoridad?; cuál es la naturaleza y fuente de un adecuado orden 
social?; qué constituye la verdad y cómo se identifica?" (Rabb, 1975, p. 33) 
tendrIan que set respondidasdentro de unalágicapolItica. Más especfficamente, 
con La desmitificación del sistema de dominación religioso medieval, La seguri- 
dad humana depènderfa de La capacidad poLitica y de La gestión del Estado para 
reducir Ia incertidumbre y hacer predecible Ia vida social. Es decir, dependerla 
no solo de La "fortuna" sino también de la "virtud" de los gobernantes. El 
desarrollo del poder y la capacidad del Estado para condicionar la vida social 

y generar condiciones de seguridad humana, se expresa en la evoluciOn de la 
capacidad de regulaciOn social del Estado a través de dos grandes etapas. 

La primera etapa corresponde, en términos generales, a! perIodo de 
desarrolLo del Estado absoLutista durante los sigLos XVII y XVffl. Dentro de 
este perlodo histórico es donde se ubica ci surgimiento y desarrollo de Ia 
"ciencia de poLicla". Este campo de estudios tenfa como objetivo "expLIcito 
—y repetido hasta Ia saciedad— eL lograr el mximo de bienestar para los 
sübditos, ahorá bien, sin consultarles en qué consistfa este [bienestar]" (Fraile, 
1994, p.11 6; ver también Foucault, 1988, pp. 57-85). La ciencia de la poiicfa 
abarcaba, como lo expLica FraiLe (1994), diferentes dimensiones de La vida 
social: "Desde las actitudes morales hasta La alimentaciOn. Desde las costumbres 
hasta el habitat. Pero, aL tiempo, se ha de descender aL detaLLe, puesto que su 
funciOn es eminentemente práctica: es ci deseo de Lograr un gobierno eficaz ci 
que Ia alienta" (p. 116). 

La segunda etapa del desarroLlo de La capacidad de reguiaciOn social del 
Estado corresponde, siempre en términos generales, a los siglos XD(yXX. Para 
FoucauLt, eL desarrollo de La capacidad de regulacion social del Estado durante 
eL siglo XIX fue ci resuLtado de lo que Llama "ci descubrimiento de la idea de 
Ia sociedad" (citado en Barry, Osborne and Rose, 1996, p. 9). Es a partir de este 
"descubrimiento" cuando ci Liberalismo se desarrolia como "mentaLidad de 
gobierno". La capacidad de reguLaciOn social del Estado durante este perfodo 
se tradujo, no simplemente en posibiiidades de control ejercido desde un centro 
burocrático estataL, sino sobre todo en ci desarroLlo de una capacidad estatal 
para generar condiciones sociales de auto-reguLacion: "Esto significaba que ci 

gobierno no sOlo tendria que manejar un territorio, un area de control y sus 
sübditos sino también una realidad [social] interdependiente y compLeja, que 
cuenta con sus propias leyes y mecanismos de desorden [y de orden]. Esta nueva 
reaLidad es ia sociedad" (Foucault, 1989, p. 261). 

El descubrimiento de "Ia idea de La sociedad" significO entonces ci abando- 
no gradual de La idea de un poder estatal despOtico centralizado. RepresentO, 
tal y como lo expresa Rose (1996), ci inicio del desarrollo de una nueva manera 
de crear y mantener ci orden social, que no estaba basada simplemente en ci uso 
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del aparato administrativo del Estado sino tambin en La "utilización e 
instrumentaiización de formas de autoridad" diferenciadas de Es asI como 
el Estado moderno logra desarrollar la capacidad de gobernar "espacial y 
constitucionaLmente 'ala distancia" (Rose, 1996, P. 46). 

El desarrollo de Ia capacidad de reguiacion social del Estado para gobernar 
"ala distancia" implicó el desarrollo de un "poder reiacionai" (Giddens, 1984, 
pp.1 8-19). Este tipo de poder puede definirse como "La capacidad que poseen 
algunos actores para asegurar resuhados cuando ci aicance de estos resultados 

depende de las acciones de otros actores" (Cohen, 1989, p. 150). Las "acciones 
de otros" no son eventos fortuitos. Dichas acciones tienen que ser organizadas 
y estructuradas para asegurar que, las poifticas y los programas formulados y 
ejecutados pore1 Estado tengan ci efecto social deseado; y que Los efectos de esas 

polfticas y programas se institucionalicen. La racionalidad donde se 

operacionalizan las acciones del Estado incluyen no solo la intenciOn de 
reproducir o cambiar una estructura de relaciones sociales sino, también, una 
preocupaciOn por Legitimar esas acciones. 

Desde esta perspectiva, la institucionalización del orden social requiere el 
disefio y control por parte del Estado de procesos orientados a transformar 

inputs en outputs. Este proceso tiene lugar a través de una serie de "circuitos de 
reproducciOn"; es decir, de ciclos de "actividades y consecuencias rutinizadas 
que se reproducen a través del tiempo y La distancia" (Cohen, 1989, p. 124). 

El poder de regulaciOn social que desarrolia ci Estado a través de estos 
circuitos no debe entenderse sin embargo como un proceso de control 
unidireccionaL. Más bien debe entenderse como un proceso de dos vIas. Es 

decir, como un proceso impuisado paralelamente desde ci Estado y desde Ia 
sociedad. Desde esta perspectiva, ci desarrollo de la capacidad de regaLaciOn 
social del Estado europeo estuvo acompafiado por ci desarrollo de Ia capacidad 
poiltica de la "sociedad civil", como un entarimado de relaciones sociales que 
se desarroilan en un espacio pLlbiico independiente dci ámbito de acción y 
control estatal. 

El desarroilo de la sociedad civil facilitO ci desarrollo de circuitos de 
reproducciOn que concctan aL Estado, no simpiemente con una poblaciOn, sino 
con estructuras de organizaciOn social quc puedc utiiizar para ejecutar sus 
funcioncs sociales regulatorias. Por otra parte, la sociedad civil organizada fue 

capaz dc utilizar los circuitos dc reproducciOn dcl Estado para articular y 
presentar sus propias demandas. Dc este desarroilo surgen los principios de 
soberanIa popular y gobierno representativo como expresiones dc la constitu- 
ciOn de un poder politico democrático capaz dc condicionar Ia acción del 
Estado. Desde esta perspectiva, ci aparato burocrático del Estado, sus expresio- 
nes organizacionales y sus procesos, pueden verse como una red gigante de 
comunicaci6n que comunica at Estado y a la sociedad en un proceso creciente 
de interpenetraciOn que facilita La constituciOn y reproducciOn del orden social 

y la democracia. De tat mancra que Las organizaciones y procesos estatales son 
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medios de comunicaci6n que facilitan el estabiecimiento de balances sociales 
entre Estado y sociedad. 

En este contexto, Los sistemas politicos de las sociedades democráticas 
liberales de Occidente son fruto de una lucha histórica en torno ala definición 
e intepretaci6n del concepto de soberanla que se empieza a cristaiizar en ci siglo 
)(VII. Este proceso puede imaginarse como una serie de clrculos concéntricos 
que se expanden a partir de un punto central que representa a la soberanla en 
su punto de origen. Cada circulo representa La articulaci6n de un nuevo 
consenso social sobre lavida poiltica y económica de la sociedad, La ampiiación 
de espacios püblicos relativamente independientes del Estado, y La 

institucionaiización de un nuevo marco de derechos ciudadanos. Utilizando La 

interpretación de T.S. MarshalL (1965) sabre ci desarroilo del principio de la 
ciudadania, es posibie visualizar Un primer cIrcuio concéntrico como Ia 

representación del surgimiento y La institucionaiización de los derechos civiles 
en ci sigio XVIII; un segundo cIrcuio concéntrico, como representación del 
surgimiento y La institucionaiización de los derechos politicos en ci siglo XIX; 
y un tercer circulo, como representación dcl surgimiento yla institucionaiización 
de Los derechos sociales en el siglo XX. 

A través de este proceso histórico, ci desarroilo dci principio de Ia ciudada- 
nia que se inspira y gufa por La idea de Ia iguaLdad, estuvo acompafiado por ci 
desarrollo de un sistema económico capitaiista que generaba desiguaidad. Dc 
Las tensiones y contradicciones de este desarroiio paraieio, surgieron los 
derechos sociales en ci siglo XX. Estos derechos ylas poiItkas páblicas que estos 
derechos iogran generar, tienen como objetivo contrarrestar la desigualdad 
social producida par La, dinámica del capital (ver Marshall, 1965). 

El surgimiento de Los derechos sociales y de La poiftica social son, por io 
tanto, ci resuitado del desarrolio de la capacidad dc reguiacion dci Estado; y, al 
mismo tiempo, la ampliación del principio de La ciudadanfa que hizo posible 
ci condicionamiento de La acción dcl Estado por parte de La sociedad civil. Por• 
media de estos dos procesos paraielos y mutuamenre condicionantes, ci Estado 
europeo perdió su "poder despótico" y desarrolló su "poder estructuraF'. Es 
decir, ci desarrollo de La capacidad de regulación social del Estado aumentó La 

capacidad de para "penetrar y coordinar de manera ccntraiizada y a través 
de su propia infraestructura, las actividades de la sociedad civil" (Mann, 1989, 
p. 114). Al mismo tiempo, y como resultado dcl desarrollo de Los derechos 
ciudadanos, ci Estado fue perdiendo La capacidad de imponer su voiuntad sobre 
La sociedad civil, en ausencia de "prácticas institucionaLizadas de negociación" 
(Mann, 1989, p. 113). Coma resultado de este doble proceso se Liega a 
establecer lo que David Held (1991) llama "una relación de congrucncia" (p. 
198) ernie los que hacen las polIticas püblicasyios que las reciben. Esta reiación, 
taL y como lo seflaLa Held, constituye una de las premisas fündamentaies del 
sistema de gobernabilidad democrático. 

La giobaiización representa un reto fundamental a! mantenimiento de una 
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relación de congruencia democrática entre Estado y sociedad. El concepto de 
la globalización expresa la tehdencia que muestran las estructuras sociales, 

polfticas y econ6micas modernas a integrarse alrededor de polos y estructuras 
de poder que trascienden [as fronteras territoriales y legales del Estado-nación. 
Más y más, estos ejes y estructuras de poder transnacionales condiciorian y 
definen lo nacional. 

El fenómeno de la globalización tiene sus orfgenes en las tIltimas d&adas 
dcl siglo XIX, con el surgimiendo de Gran Bretaña como lider de un sistema 

"global" de relaciones financieras y comerciales. Las expresiones institucionales 
del fenómeno, sin embargo, aparecieron pot primera vez después de Ia Segunda 
Guerra Mundial cuando de los acuerdos de Bretton Woods surgieron ci Banco 
Mundial y el Fondo Monetario Internacional (Mitchell, 1992) (7). 

La globalizacidn afecta de manera fundamental las formas tradicionales de 
funcionamiento de los Estados modernos democráticos. Los aparatos estatales 
nacionales —cuya función original fue la constitucidn de estructuras sociales, 

poiIticas y económicas nacionales— juegan un papel de intermediarios entre 
fuerzas globa1s y domdsticas (Simeon, 1991). La creciente interpenetración 
entre los aparatos estatales nacionales ye1 mercado mundial y sus instituciones, 
tiende a reducir Ia capacidad de estos aparatos estatales para responder a 
necesidades y presiones domésticas, especialmente cuando dstas se encuentran 
en contradiccidn con la lógicâ del mercado internacional (ver Faletto, 1989). 

Los efectos de Ia giobalización en Ia capacidad del Estado para responder 
a presiones y demandas domésticas, abre un nuevo capitulo en la historia de los 
derechos ciudadanos y en Ia democracia del occidente desarroilado. Con la 

globalizacidn, el Estado tiende a desligarse socialmente de su espacio territorial. 
En estas condiciones, los espacios páblicos independientes de Ia acción estatal 

y Ia consolidacidn de sociedades civiles organizadas pierden efectividad como 
bases para ci desarroilo y la defensa de los derechos ciiidadanos. Esta situacidn 
crea condiciones favorables para el inicio de una crisis de seguridad humana con 
caracterIsticas similares a Ia Gran Crisis del siglo XVI. 

El desarrollo de Ia democracia y los derechos ciudadanos proporcionó a los 
miembros de las sociedades democráticas capitalistas desarrolladas un impor- 
tante grado de control sobre su destino. Este control se ha visto reducido 
dramáticamente durante las dltimas dos ddcadas, pot cuanto los procesos 
electorales y otras formas de participación democrática no han sido capaces de 

(7) Enfatizar Ia dimension econOmica de Ia globalizacion no es negar que este fenOmeno tiene 
diversas expresiones "macroscOpicas". Camilleri y Falk (1992) han sefialado que Ia globalizacion 
se manifiesta en a) Ia transnacionalizaci6n del comercio, las finanzas y las estructuras de 

organizacion corporativa; b) la transnacionalizaciOn de los sistemas de seguridad; c) los procesos 
de cambio tecnolOgico; d) Ia transnacionalizaciOn de los problemas ecolOgicos; y, e) ci 

surgimiento de nuevos movimientos sociales con proyección transnacional (pp. 2-3). 
- 
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proteger los derechos sociaLes y los niveles de seguridad humana generados por 
estos derechos. De aqul que Robert Heilbroner (1995) argumente que "desde 
cuatro diferentes perspectivas, la vision del futuro del hombre y la mujer de hoy 
contrasta con la visiOn del futuro del hombre y La mujer de ayer: "En primer 
lugar, eL futuro se ha tornado inescrutabie. En segundo Lugar, las promesas de 
La ciencia y la tecnoiogfa no se han materializado y antes bien han mostrado sus 
peligrosas y deshumanizantes consecuencias. Tercero, ci nuevo orden 
socioeconOmico no oftece la seguridad que ofrecfa en La parte del siglo 
XVIII y eL comienzo del XIX. Y, finalmente, ci espiritu de iiberaciOn y 
autodeterminaciOn de la práctica democrática ha perdido su valor inspiracional 
y su inocencia" (pp. 113-114). 

En resumen, la capacidad de ia sociedad civil para condicionar Ia acciOn del 
Estado ha sido reducida por La movilidad del capital y La transnacionaLizaciOn 
del aparato estatal. En esta situaciOn, la promociOn y defensa de los derechos 
sociales se dificuita por cuanto ia globalizaciOn rompe la relaciOn de congruen- 
cia entre los que hacen las poll ticas ptlblicas y Los que Las reci&en (vet Held, 
1991). Surge, de esta manera, un Estado que goza de gran autonomla con 
relación a la sociedad civil y que, por lo tanto, es menos sensible a los procesos 
de participaciOn y control politicos democráticos. 

Ciudadanla y poiltica social: una caracterizaci6n de Ia experiencia de 
America Latina 

En ia secciOn anterior hemos argumentado que ci concepto de politica 
social nace como parte integral de la evoiuciOn histOricade Los palses capitalistas 
avanzados de Europa. Esta evoluciOn se caracteriza por ci desarrollo de un poder 
soberano estataL construido sobre la base de espacios territoriaLes socialmente 
integrados; por ci desarroLlo de La capacidad del Estado para condicionar las 
relaciones sociales dentro de su territorio; y por la evoLuciOn e institutionalizaciOn 
de un marco de derechos ciudadanos que coexiste con la desigualdad social que 
promueve el mercado. 

Por Otto iado, la evoluciOn hist6rica de America Latina está marcada pot 
La constituci6n de estados dependientes con bases territoriaLes socialmente 

desintegradas; por ci desarrollo de estructuras estatales con baja capacidad de 

regulaciOn social; y por La conformaciOn de estructuras de derechos ciudadanos 
fragiles y parciales. Explorar ci significado y las implicaciones de estas caracte- 
rlsticas es esencial para entender los alcances y las limitaciones de la politica 
social y La democracia en los palses de la regiOn. 

La formaciOn de los Estados nacionales de AmCrica Latina es el resultado 
no planificado de un gigantesco proyecto de ingenierla social administrado por 
la Corona espafIola a partir de 1492 (8). Este proyecto tuvo como impulso 
inicial la ambiciOn y la capacidad de los conquistadores que intentaban abarcar 
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la mayor extension posible de territorio, para luego demandar de la Corona ci 
derecho para expiotarlo y administrarlo. Los territorios de America eran vistos 
desde esta perspectiva como tierras incOgnitas, sin ilmites y, sobre todo, sin 
historia social. Los indfgenas de AmCrica, eran, para fines prácticos, parte de Ia 
flora y la fauna de estos territorios. Es asf como en Los primeros relatos 
descriptivos de los adelantados y conquistadores, lo que predomina es ci paisaje. 
Los cronistas de esta apunta Jorge Eduardo AreLlano (1986), "se 
apropian de un caudal narrativo, relatan sucesos curiosos, anCcdotas, obsesio- 

nes; y describen la vastedad de La naturaLeza con sus lagos y rfos perdurando 
adems, por su inminente valor documental" (pp. 17-18). 

En esta etapa de La penetraciOn europea en America, la "geografia aurifera" 
es el elemento que domina Ia iOgica conquistadora (RodrIguez, 1984, pp. 20- 
21). Este elemento se refleja en La literatura del perfodo de Ia conquista que 
informa "sobre una geografia productora de oro, a la que se ye con ojos de 
Contador Geiger". El oro, sefiala Ileana RodrIguez (1984), "define Ia direcciOn 

que ha de tomar la expioraciOn y conquista, gula las miradas inquisitivas de los 
reciCn venidos, determinando o por io menos influenciando su visiOn, y 
finaLmente mide y cuantifica ci tipo de cuestionamiento —preguntas y 
respuestas— de Ia interacci6n euroaborigen" (p. 21). 

AL impulso conquistador se suma —inmediatamente despues de La etapa 
inicial de La conquista— ci impuLso colonizador de La Corona espafiola que 
inicia un proceso de racionalizaciOn de Los espacios territoriales conquistados. 
Esta racionalizaciOn estarla basada no sOlo en ci reconocimiento de Los derechos 
adquiridos por los conquistadores, sino también en las posibilidades de 
explotaciOn de Los territorios conquistados; en Los requerimientos para Ia 
defensa de estos territorios; y de manera muy especial, en Ia necesidad de 
contrarrestar ci desarrollo en America de un poder politico capaz de competir 
con ia Corona. Dc especial importancia para Ia definiciOn territorial del 
continente fueron las frecuentes intervenciones hechas por La Corona cuando 
ci mal trato, la explotaciOn, y ci tráfico de mano de obra indIgena, amenazaban 
La viabilidad econOmica de aLgunas de Las provincias y poblados del continente. 

Sobre el vasto continente conquistado, La corona espafioLa impuso una 
estructura administrativa compuesta por ci Consejo de Indias, ia Casa de 
ContrataciOn de Sevilla, Los virreinatos, las gobernaciones y capitanlas genera- 
les, las audiencias, las alcaldfas, los corregimientos ylos cabildos. Dc todas estas 
instituciones, Las audiencias jugaron un papel central en La conformaciOn de Las 

identidadcs territoriales de las sociedades poifticas de America Latina. 

(8) Los detalles de este proyecto han sido ampliamente discutidos y analizados pot Ia literatura 
especializada. Sin embargo, es necesario volver a utilizar aquellos elementos y caracterlsticas del 
proceso de conquista y colonización de America que son esenciales para la exploracion de los 
argumentos centrales de este trabajo. 
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Las audiencias, seflala Haring (1990), "presagiaron los ilmites territoriales 
de Las repblicas hispanoamericanas modernas" (p. 182.). Esta aseveración es 
corroborada pot Lynch (1958) que argumenta que Ia audiencia es Ia instancia 
administrativa responsable de La "Americanización" (p. 72) de las instituciones 
coloniales pot constituir "la más importante agencia de compromiso 
burocrático" entr el rey, los colonos y los indios (p. 77). Es con las audiencias 
que los criollos empiezan a referirse a los espacios territoriales pot ellas 
delimitadas como "patrias" (Hating, 1990). Y es a través de las visitas de Los 

oidores como surge en las provincias americanas una "conciencia de la 
distancia" (Vives, 1978, pp. 142-143). 

El desarrollo de identidades sociales con bases territoriales ms o menos 
definidas, gener6 condiciones para el surgimiento de las bien conocidas 
tensiones y contradicciones entre Los criolios —ciudadanos de segunda catego- 
rlaen el entramado social de Ia Amrica espafiola— y [as estructuras de poder 
colonial controladas férreamente pot La Corona. No es sino hasta después de 
1559 cuando La participación de los criollos en la administración del aparato 
colonial se hace posible mediante la compra de puestos püblicos (Haring, 
1990). Esta puerta de entrada a La administración colonial se cierra con las 
reformas borbónicas que tienen lugar durante La primera mitad del siglo XVIII. 
En estas misrnas reformas se introduce La Intendencia, que proporciona a La 
Corona un mejor instrumento de control en America, al mismo tiempo que 
provoca mayores resentimientos entre Los criollos. 

Las crecientes tensiones y contradicciones que generaba Ia exclusion de los 
criollos de las estructuras de poder politico colonial hicieron inevitable el 
desarrollo de movimientos independentistas en La regiOn. Estos movimientos 
lograron transformar Ia America española en un conjunto de Estados sobera- 
nos, y a los criollos —lIderes indiscutibles de La independencia— en ciudadanos 
plenos de los nuevos Estados. 

La lucha por La independencia, como biCn lo seialara Gerhard Masur 
(1949), adoptO del pensamiento europeo y americano de La Cpoca el principio 
de [a "libertad", sin prestar mucha atenciOn a La "igualdad" y La "fraternidad", 
Los otros dos "gritos" de Ia RevoluciOn Francesa (citado en Werz, 1995, p.1 11). 
El derecho naturaL, que en ci caso europeo constituyO La base sobre La cual se 
construyO e[ edificio de Los derechos ciudadanos, Ic fue negado at indio 
americano. Lo que muchos autores LLaman "Ia negaciOn del otro" constituye, 
entonces, ci punto de partida para entender La naturaleza de Las relaciones de 
poder y la exclusiOn social de los pueblos indigenas de America Latina. Es esta 
negación el comienzo de lo que despuCs de La independencia se transformarIa 
en La lucha entre "civiiizaciOn" y "barbarie". En esta Lucha, La idea de la 
civilizaciOn Ia representa La sociedad del crioLlo en tanto que las sociedades 

indigenas son consideradas como Ia encarnaciOn de "Ia barbaric". 
Dc tat manera que La independencia crea "La Patria del criolio" (Martinez 

Peláez, 1973). Esta conquista La logra eL criollo mediante La captura del poder 
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ertatal. Es decir, el fenómeno de la exclusion social del criollo durante la 
colonial no se resuelve mediante el desarrollo de una sociedad civil capaz de 
crear e institucionalizar derechos frente al Estado, sino mediante Ia ocupación 
del Estado por parte del grupo que en las colonias espafiolas tenfa la 
posibilidad de promover ci desarrollo de espacios püblicos independientes del 
control estatal. Es asl como Ia ciudadanla que gana ci criollo no crea las 
condiciones para ci desarrollo de estos espacios pübiicos. La conquista del poder 
estatal por parre del criollo liquida Las posibilidades histOricas parr el surgimien- 
to y desarrollo de sociedades civiles en Los palses de Ia regiOn. El significado y 
Las consecuencias del vaclo social que deja la fusiOn entre Estado y sociedad 
criolla trascenderia su propio momento histOrico para convertirse en un factor 
que contirria hasta ci dia de hoy condicionando el desarroio de las sociedades 

poilticas de America Latina. 
La "colonización" del Estado pot parte de Los criollos inicia ci desarrolio de 

unatendencia histOrica estructural que se manifiesta en La cristalizaciOn de un 
modelo de "ciudadanfa estatal" en los palses de La regiOn. Este tipo de 
ciudadania no se deriva, como en ci caso europeo, del desarrollo de la capacidad 
de la sociedad para condicionar el funcionamiento del Estado desde espacios 
piiblicos independientes de Cste. Se basa, ms bien, en la capacidad desarrollada 
por gruposy sectores de La sociedad para participar en ci diseflo y la formulaciOn 
de decisiones ypoilticas püblicas dentro del ámbito del Estado. El Estado, desde 
esta perspectiva, no representa sino que simplemente integra los intereses de los 

grupos dominanres de Ia sociedad. Estado e intereses sociales dominantes se 
fusionan y se expresan institucionalmente en regimenes clientelistas y 
oiigárquicos. Es asI como Ia ciudadanla en America Latina va a convertirse en 
"una reivindicaciOn de una particular relaciOn con ci Estado más que como 
reinvindicaciOn frente al Estado" (Faletto, 1994, p. 13). 

La independencia ye1 ascenso de los crioLlos al nuevo poder estatal crearon 
ci impulso para La conformación de espacios territoriales soberanos y para La 

organizaciOn de sistemas politicos y econOmicos nacionales. Este impuiso 
inspirO en Ia experiencia histOrica europea que sirviO como punto de referencia 

para los proyectos politicos de AmCrica Latina. La capacidad de los nuevos 
Estados para re-crear La experiencia europea en el continente americano, iba sin 
embargo a estar condicionada pot dos elementos: por una parte, La desintegra- 
ciOn social de La base territorial de Los Estados independientes; y, pot otra, Los 

altos niveles de dependencia externa y soberanfa doméstica de estos Estados. En 
las siguientes paginas se exploran estas caracterIsticas a través de dos grandes 
etapas: el perlodo de desarrollo nacional dependiente en donde predominan los 

regImenes de dominación oligarquica y corporatista; y el perfodo de desarrollo 
transnacional. 

Hablar de un sistema de dominaciOn oligárquico es habiar de La constitu- 
ciOn de un orden social basado en ci control sistemático del poder estatal por 
parte de un sector social minoritario, y por la exciusi6n legal de las mayorIas. 
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Hablar de un sistema de dominación corporatista es hablar de un orden social 
en donde La participación de la sociedad en ios procesos de formulación de 
poilticas piiblicas es restringida a aquellos grupos y organizaciones aceptados 
como legitimos pot ci Estado. Estos dos sistemas de dominación tuvieron 
vigencia durante un perfodo histórico en ci que las relaciones entre Estado y 
sociedad en America Latina tenIan una fuerte orientación nacional. Durante 
este perlodo, la acción dcl Estado se orientó hacia ci afianzamiento de La 

soberanfa nacional como sistema y principlo que otorga a Los miembros de una 
sociedad nacional La capacidad para controlar dentro de lImites territoriales, Las 

principales causas y consecuencias de su propio desarroilo histórico. Asf, 
durante ci perfodo de desarroilo nacional, ci tema de la identidad nacional fue 
una preocupación constante manifestada expiicitamente en los objetivos dcl 
Estado. Un ejemplo de esta preocupación lo constituyen Las poilticas educativas 
dci siglo pasado que estabiecfan, como objetivo prioritario, La promoción de La 

igualdad social ante Ia leyyla integración nacional (Martinez Nogueira, 1994). 
Por otra parte, hablar de un perfodo de desarrollo transnacional en America 

Latina es hacer referencia a una situación histórica en la que se intensifican la 
dependencia externa y La soberanfa doméstica del E.stado. En esta etapa, La 

soberanfa pierde su relevancia como instrumento y principio para La autodeter- 
minación nacional y se convierte en un objetivo secundario, despuCs del 
desarroilo económico y la competitividad. El tema de Ia identidad tiende asi 
mismo a perder su significado polItico-sociologico para convertirse en un 
concepto que senciliamente representa los aspectos folclóricos de Ia nacionali- 
dad. Si utilizamos nuevamente ci caso de La educación es posible observar cómo 
los procesos de reforma educativa que se impulsan actualmente en America 
Latina con Ia asistencia tCcnica y financiera del Banco Mundial, ci Banco 
Interamericano de Desarrollo (BID) y La Agencia de Estados Unidos para ci 
Desarrollo Internacional (USAID), son procesos fundasnentalmente orienta- 
dos a facilitar La inserción de Los palses de America Latina en Iaeconomfa global. 
En estos programas, Los objetivos de solidaridad social e identidad nacional 
brillan por su ausencia (ver Casassus, 1994). 

La formación del Estado y el perfodo nacional 

En Europa, ci nacimiento del Estado moderno transformó la poiftica en 
una pugna por Ia distribución dcl poder dentro de los lfmitcs de territorios 
soberanos. No es por lo tanto una casualidad que haya habido una estrecha 
vincuiación entre ci desarrolio deL principio de soberanfa nacioaai y La demo- 
cracia en los siglos )(VIIy XVIII (Beloff, 1962). Reinhold Niebuhr (1959) ha 
seflalado que las teorIas modcrnas sobre la democracia "casi sin excepción 
suponen la autonomfa dcl Estado nacional" (p. 64). 

Con ci principio de La soberanla, las fronteras fisicas y legales dcl Estado 
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europeo sirvieron como "contenedores" de una historia, un presente y, 
presumiblemente, un futuro. Fue asl como los Estados soberanos se convirtie- 
ron en "espacios politicos", es decir, zonas geográficas en las que los "planes, 
ambiciones y acciones" de los individuos y los grupos chocan sin cesar, entran 
en colisión, se bloquean, se unen y se apartan..." (Wolin, 1960, p. 60). La 
soberanla permitla a Los Estados contener sus principales determinantes 
históricos dentro de ilmites geograficos y legales. Como taL, LLegó a representar 
lo que Gross (1981-1982) llama Ia "espacialización del tiempo y Ia experien- 
cia", que implica La tendencia "a condensar Las relaciones temporaLes 
—ingrediente esencial para la significacion sociaL y personaL— en relaciones 

espaciaLes" (p. 59). 
La soberanIa como factor limitante de las acciones, los planes y las 

ambiciones de los individuos, hizo posible el desarroilo de procesos sociales 
domésticos contenidos dentro de espacios politicos y geograficos nacionaLes. 
Dc taL manera que La soberanla, en ci caso europeo, no se limita a ser un 
fenómeno juridico que organiza y limita las relaciones entre Estados. En lo 
esencial, el fenómeno de Ia soberanla expresa una reiación muy especifica entre 
tiempo histórico y espacio territorial. Más concretamente, la soberanla expresa 
ci desarroLlo de una capacidad estatal para controlar —dentro de ilmites 
geográficos y politicos— las principales causas de un desarrollo histórico 
"nacionaL". Puesto de otra manera, el sentido esenciaL de la soberania se expresa 
en La capacidad de Los espacios politicos de los palses europeos para territorializar 
eL tiempo histórico de las comunidades que habitan estos espacios (ver 
Poulantzas, 1978). La protección de fronteras, Ia diplomacia, y la guerra, es 
decir, la protección fisica y legal de la base espacial de las sociedades polIticas 
europeas no agotan eL significado histórico de La soberanla. 

Las sociedades poifticas Latinoamericanas son producto de un correlato 
entre tiempo histórico y espacio territorial de distinta naturaleza a aquel que se 
dio durante la formación de las sociedades poLIticas europeas. EL principio 
jurIdico de la soberanla que se adscribió oficiaLmente a Los Estados latinoame- 
ricanos en el derecho internacionaL no tiene eL contenido histórico, social y 
politico que tuvo para las sociedades europeas. Las sociedades polIticas que 
surgen en el continente americano durante La primera parte del siglo XIX son 
sociedades polIticas que se sostienen sobre La base de una estructura adminis- 
trativa colonial. La base de poder de estas estructuras administrativas no La 

constituIa un entarimado de relaciones económicas y sociales domésticas, sino 
más bien su inserción en una estructura económica y poiltica internacional de 
La que eran dependientes. Por lo tanto, ci Estado nacional que surge de estas 
condiciones "hacia afuera no serfa soberano y hacia adentro no serIa nacional" 
(Torres-Rivas, 1983, p. 174). 

La dependencia de los paIses de America Latina dificultó el control 
"nacional" de las causas y consecuencias del desarrolio histórico de esas 
sociedades. En otras paLabras, La condición dependiente de las sociedades 
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latinoamericanas facilitó el desarrollo de Estados que hasta ci dIa de hoy gozan 
de altos niveles de soberanfa doméstica, y que se sustentan sobre fuentes de 
poder independientes de la nación (ver CardosoiFaletto, 1979). Estas caracte- 
rlsticas históricas se acennan en el caso de aquellos paIses que, como los 
centroarnericanos, han sufrido el azote del imperialismo. 

Para profundizar el análisis de los origenes ylas implicaciones de la doble 
condición de dependencia externa y soberanla doméstica que caracteriza a! 
Estado latinoamericano es necesarioexplorar la naturaleza de su base territorial 
desde una perspectiva comparativa. La constitución espacial del Estado sobe- 
rano europeo fue provocada por el desbordamiento social de los espacios 
territoriales de la Edad Media, y pot la capacidad de conquista y anxión de las 

monarquIas absolutas, que con gran ferocidad se disputaron ci territorio 
europeo hasta que los Tratados de Westphalia de 1648 lograron crear una 
estructura relarivamente estable de Estados independientes. 

En ci caso latinoamericano, por otra parte, Ia definición de la base territorial 
de los nuevos Estados estuvo determinada por Ia aplicación del uti possidetis 
juris. Este principio fue una especie de derecho de posesión heredado (ver 
Torres-Rivas, 1983). De acuerdo con Antonio Bustamante y Sirven (1936) ci 
uti possidetis juris, consiste básicamente en "considerar como ilmites de las 
Repüblicas hispano-americanas los que tenlan para Ia Corona de Espafia sus 
divisiones administrativas en Virreinatos, Intendencias o audiencias" (pp. 3-4). 

Dc tal manera que ci Estado en Europa se constituyó como producto del 
desarroio social, politico, económico, militar y administrativo de las socieda- 
des de ese con.tinente. La condición legal de soberanla de estos Estados 
formaliza aposteriori. Es decir, la icy confirrnó, codificó y normó un producto 
histórico consumado. Pot otro lado en America Latina, ci Estado se constituye 
apriori, mediante Ia aplicación del derecho. Las fronteras de los nuevos Estados 
latinoamericanos, como bien lo señalara Femand Braudel (1989), anteceden a 
Ia materiaiización del Estado mismo. La icy, desde esta perspectiva creó ci 
Estado latinoamericano; lo confirmó y codificó sobre una base fundamental- 
mente normativa. Es decir, la Icy definió lo que las nuevas sociedades poilticas 
latinoamericanas deberfan ser: Estados soberanos "a la europea". 

La base espacial heredada pot Los Estados latinoamericanos independientes 
carecla sin embargo de niveles de integración social capaces de facilitar ci 
desarrollo de identidades territoriales. En el momento de Ia independencia, la 

mayor parte de los terrirorios nacionales legalmente constituidos como sobe- 
ranos eran espacios social y ffsicamente fragmentados. Las limitadas redes 
cornerciales, administrativas y de comunicación que servfan de sustento a las 
estructuras del poder colonial, eran incapaces de lograr una integración 
nacional real ycongruente con Ia condición legal desoberanIaadquirida pot las 
sociedades inde1pendientes de Ia región. 

A partir de Ia independencia, los Estados latinoainericanos iniciaron con 
diferentes grados dc Cxiro yentusiasmo ci proceso de desarroilo de su capacidad 
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de regulación social dentro de Los territorios heredados. La primera fase de este 
proceso Ia constituye Ia lucha por el establecimiento de estructuras de poder 
centralizadas dentro de cada uno de los paIses de La región. Esta iucha se define 
de manera precaria pero definitiva durante Ia segunda mitad del siglo )(IX. 
Durante este perlodo tienen lugar Ia formaci6n de ej&citos nacionales y cierto 
grado de consolidación del monopolio estatal del uso de la fuerza; La separación 
entre iglesia y Estado; y la eLiminación o subordinación parcial de los poderes 
locales que a travs de Ia region se oponlan a La centraLización que exigla Ia 
consolidaciOn de los aparatos estatales nacionales. En Argentina, por ejemplo, 
La constitución de un poder estataL centraLizado se empieza a dar a partir de la 
victoria del ejército de Buenos Aires sobre La ConfederaciOn Argentina en 1861. 

La eliminación o subordinaciOn de poderes locaLes opuestos a La creación 
de una estructura dc poder nacionaL centralizada contribuyO de manera 

significativa al desarrollo de Ia capacidad de regulaciOn social del Estado. Este 
desarrolLo se intensificO durante las décadas del siglo XIX y comienzos 
deL siglo )(X, gracias a la ampliación de medios y vias de comunicaci6n que 
permitieron al Estado impuLsar Ia integraciOn social de su base territorial. Desde 
esta perspectiva, la observaciOn que hacen Sandra Kuntz Ficker y PaoLo Riguzzi 
(1996) con reLaciOn a de La red ferroviaria en Mexico es váLida para el resto de 
La regiOn latinoamericana: "en MCxico los ferrocarriles constituyeron ci estImu- 
lo principal a la ampliación del radio de acciOn del Estado y La conformaciOn 
de aparatos de regulaciOn" (Ficker/Riguzzi, pp. 374-375). 

EL esfuerzo por lograr La integración social de la base territorial del Estado 
latinoamericano representO ci inicio de la constituciOn de un sistema de 
dominaci6n capaz de reproduciry manejar "adistancia" Las relaciones asimCtricas 
de poder social contenidas por los espacios territoriaLes de los palses deAmCrica 
Latina. Con ci desarrollo de la capacidad de reguiaci6n social, se logra —en 
términos de Ia Cpoca— Ia constituciOn del "orden" y la articulaciOn de 
mecanismos para alcanzar ci "progreso". El orden del que aquf se habla es, sin 
embargo, un orden sumamente precario. Usando auevamente eL caso mexica- 
no, podemos citar a Escalante (1995) quien seflala que: "Dondequiera que se 
mire, en el siglo XIX mexicano, está eL Estado. Pero, si se atiende con un poco 
más de suspicacia, resulta que ci Estado no está en ninguna parte: en ninguna 
parte hay una organizaciOn juridica eficiente de Las relaciones sociales, ni es un 
hábito La obediencia, ni siquiera hay un razonable monopoiio de La fuerza fisica" 

(p. 17). 
Como es bien conocido, Ia fOrmula positivista de "orden y progreso" 

adquiriO un significado especial en ci contexto latinoamericano: orden como 
lacondici6n necesaria para facilitar un modelo de progreso dependiente, y por 
lo tando condicionado pot una lOgica externa en tCrminos de financiamiento, 
mercados y tecnoiogIa. Esto hizo deL desarrollo social de los palses de Ia regiOn 
un proceso fuertemente condicionado por ci tipo de inserciOn de estas 
sociedades en ci sistema econOmico internacional. 
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La dependencia externa de los Estados latinoamericanos fciitó el desarro- 
lb de su soberanIa doméstica, y dificult6 el desarrollo de sociedades civiles 

organizadas capaces de condicionar La acción del Estado. Es asI como en las 
décadas del siglo XI)(, Los derechos ciudadanos estuvieron fundamen- 

talmente limitados a aquellos sectores de La sociedad capaces de contribuir a la 
profundización del modelo de desarrollo dependiente. Oscar Osziak (1990) 
captura ci significado de la ciudadania en ci orden que se cristaliza en America 
Latina durante este perlodo: "Por definición, entonces, ci 'orden' exciufa a 
todos aquellos clementos que podlan obstruir ci progreso, el avance de Ia 
civiización, fueran estos indios o montoneras. Lo ilustra Sarmiento en su 
Facundo; lo reiterañ los mensajes oficiales. Estas 'rCmoras' que dificultaban ci 
progreso eran una amenazadora realidad presente, vestigios de una sociedad 
cuyos parámetros se pretendla transformar. Por eso, ci 'orden' tambiCn 
contenla una implicita definición de ciudadanla, no tanto en el sentido de 
quiCncs eran reconocidos como integrantes de una comunidad poiftica, sino 
mis bien de quiCnes eran considerados legftimos miembros de La nueva 
sociedad, es decir, de quiCnes tenlan cabida en ia nueva trama de relaciones 
sociales" (p. 53). 

Dc tal manera que Los procesos de participación polftica que se estabiecen 
durante ci perfodo oligrquico son fundamentalmente mecanismos diseflados 
desde ci Estado para La defensa de un sistema de privilegios, y no ci rcsultado 
de conquistas de la sociedad contra ci Estado. Estos procesos no ponfan en juego 
ci funcionamiento de la administración püblica oligrquica y clientelista, ni 
amenazaban la reproducción de las estructuras de exclusión social. El voto, tal 
ycomo lo haindicado Guillermo O'Donnell (1982), funcionaba a un nivel mis 
bisico: como "ratificación de los procesos que constitulan a la nación como 
pueblo, mucho mis que como actualizaci6n de la ciudadanla" (p. 25). Los 
politicos, por su parte, "rara vcz aparecen como 'representantes' de la ciudada- 
nia: son mis bien intermediarios que, en un sistema de reciprocidad, gestionan 
Ia desobediencia controlada de sus ciientelas" (Escalante, 1995, p. 52). 

La constitución de Ia nación como pueblo a través del voto no alcanzaba a 
las pobiaciones indigenas dcl continentc que sufrian una forma de exciusión 
diferente de La que sufrfan los criollos y mestizos, que por su condición 
sociocconómica no tenlan acceso a Los procesos de decision estatal. Desde esta 
perspectiva es establecer La existencia —dentro del perlodo que estamos 
estudiando— dc bo quc Octavio lanni (1988) llama rciacioncs de clase y 
relaciones de casta. Es decir, relaciones entre grupos que se diferencian por su 
poder econOmico, yrebaciones entre grupos quc ocupan porsu condiciOn Ctnica 

y racial posiciones de poder desigual en ci entramado dc relaciones sociales de 
los palses de La regiOn. Con ci desarrollo dcl mcrcado, Las relaciones sociales de 
casta sc transformaron, al mcnos legaLmente, en relaciones sociales de clase. Es 

posibie argumentar quc esta transfiguraciOn, impulsada por La modernizaciOn 
econOmica de las sociedadcs batinoamcricanas, no eliminO, sino que mis bien 
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agregó a la exclusion cultural sancionada pot el pensamiento politico y legal 
europeo del perlodo de la colonia, una exclusiOn econOmica sancionada por ci 
naciente mercado. 

La hacienda fue el principal mecanismo a través del cual se institucionalizaron 
las nuevas formas de exclusiOn social impulsadas por ci mercado. Durante ci 

perlodo oligárquico, la libre contrataciOn de mano de obra establecida en las 
constituciones liberales fue manipulada y falsificada para dar paso aL estableci- 
miento de una serie de relaciones laborales de explotaciOn, tales como los 
reclutamientos forzosos y las leyes contra La vagancia, que tuvieron un impacto 
negativo directo en las poblaciones indIgenas campesinas (ver Torres-Rivas, 
1980). Para Ia gran mayorIa de estas poblaciones, los derechos ciudadanos que 
les otorgaban las leyes y las constituciones de los palses de La regiOn, no dejaron 
de ser ms que una irrelevancia histOrica. 

La inserci6n de los paIses de America Latina dentro del sistema econOmico 
internacional se profundizO durante las décadas del siglo XIX y las 

primeras del siglo XX. Durante ese perlodo creciO La actividad primario- 
exportadora, aument6 la presencia de Ia inversiOn extranj era en xeas claves para 
el desarrollo de los paIses de la regiOn, y se impulsO Ia construcciOn de puertos, 
lIneas de ferrocarril, carreteras, asI como la instalaciOn de redes de telCgrafo. El 
desarrollo econOmico promoviO La formaciOn de nuevos actores sociales, en 
tanto que el desarrollo de Ia capacidad de regulaciOn social del Estado hizo 
posible la confomiaciOn de circuitos de reproducciOn entre el Estado y La 

sociedad a través de los cuales se plantearlan, y en algunos casos se resolverlan, 
las demandas de estos nuevos actores. 

Los nuevos actores sociales que surgen durante este perlodo abren La 

discusiOn sobre "la ciudadanla y la cuesti6n social" (Oszlak, 1990, p. 218), y 
promueven el surgimiento de un nuevo modelo de relaciones entre Estado y 
sociedad que tendrá como una de sus principales caracterIsticas lo que Faletto 
(1994) llama "la ampliaciOn de La ciudadanla en el plano politico y La 

ampliaciOn de la integraciOn social, a travCs de la educaciOn y la creaciOn de 
condiciones de vida menos discriminadoras, como las que se formularon por 
la via de La expansiOn de los sistemas de salud, vivienda, seguridad social y otros" 
(p.6). 

En las condiciones de dependencia de los palses de la regiOn, La ampliaciOn 
de Ia ciudadanla requerla necesariamente la "nacionalizaciOn" del Estado (ver 
Werz, 1995, pp. 82-90); es decir, Ia reducciOn de sus niveles de soberanla 
doméstica. Esta "nacionalización" se hizo efectiva en aquellos palses que hablan 
logrado mayores niveles de desarrollo econOmico, y en donde el Estado habia 
desarrollado una mayor capacidad de regulaciOn social. El establecimiento de 
circuitos de reproducciOn entre Estado y sociedad impulsados por el desarrollo 
econOmico y por Ia ampLiaciOn de la capacidad de regulaciOn social del Estado, 
hizo posible La transmisiOn de demandas sociales y, en algunos casos, La 

reconciliaciOn de estas demandas con la acciOn del Estado. 
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Como resuitado de Ia conformación de estos circuitos de reproducción se 
consolidan las estructuras "corporativas" que caracterizan las relaciones entre 
Estado y sociedad en paises como Mexico, Argentina, Brasil, Chile y Uruguay. 
El corporatismo del que aquf hablamos es ci que Schmitter (1974) denomina 
como "corporatismo de Estado". Dentro de este concepto las unidades de 
representación social dependen del Estado para su supervivencia y legitimidad. 
Este modelo de organización se diferencia del "corporatismo social" en que las 
unidades de representación social tienen su fundamento en la existencia de 
espacios püblicos independientes del control y Ia acción estatal. Este tipo de 
corporatismo es ci que corresponde a las sociedades democráticas capitalistas 
avanzadas. 

La institucionalización de estructuras corporativas en America Latina 
promovió la dispersion de La "capacidad de iniciativa" (Malloy, 1993) para 
fomentar, formular e implantar polIticas pi'iblicas, produciendo asI estructuras 
de derechos ciudadanos fragiles y parciales. En estas condiciones, el poder para 
condicionar Ia acciOn del Estado radica en segmentos particulares (corporacio- 
nes) de la sociedad legitimados por ci Estado, y no en espacios püblicos 
autOnomos capaces de generar condiciones para el desarrollo de sociedades 
civiles organizadas. Dc aqul que es posible argumentar que ci equivalente al we 
the people en America Latina sea ci "yo miembro de Csta oIa otra corporaciOn". 
Guillermo de Ia Peña (1994) sefiala, por ejemplo, como "para muchos 
habitantes de MCxico, lo que confiere identidad y sentido de La propia vaila no 
es ci ser ciudadano, sino ci ser miembro de un grupo primario o corporativo: 
un grupo protector frente al resto de La colectividad, pues muchas veces, 
no se concibe como habitable y acogedora sino, por ci contrario, como 
fundamentalmente hostil" (p. 143). La fragmentaciOn social que producen las 
estructuras corporativas generan una condiciOn de fragilidad, no sóio en 
aquellos sectores de ia sociedad que no cuentan con la protecciOn particular de 
las corporaciones reconocidas por el Estado sino en muchas ocasiones en los 
mismos sectores que gozan de protecciOn corporativa. Esto se debe a que la 
existencia de una competencia intercorporativa por obtener ci reconocimiento 
del Estado, ofrece Ia posibilidad de "escoger" sus contrapartes en Ia sociedad. 
Desde esta perspectiva, los derechos y privilegios de que gozan los miembros de 
las corporaciones reconocidas por ci Estado, constituyen una extensiOn del 
principio de ciudadanla estatal que tiene origen en los procesos de independen- 
cia de los palses latinoamericanos, y que se extiende y reproduce durante ci 
periodo de dominaciOn oiigarquica (ver Nun/Lattuada, 1991). 

El modelo corporatista que se logro institucionalizar en ci Cóno Sur, sobre 
todo despuCs de Ia crisis de los aims treinta, logra impulsar la nacionalizaciOn 
del Estado sin modificar su estructura econOmica dependiente. La intensifica- 
ciOn de esta dependencia generO en los años setenta fuertes tensiones entre la 
tendencia dcl Estado hacia La profundizaciOn de su inserciOn en ci mercado 
internacional y las crecientes demandas sociales. Dc cstas tensiones surge el 
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Estado Burocrático Autoritario que resuelve esta situación mediante Ia limita- 
ción drstica de la ciudadania. Desde esta perspectiva, ci Estado Burocrático- 
Autoritario, en palabras de O'Donnell (1982) es: "....un sistema de exclusion 
poiltica de un sector popular previamente activado, al que somete a severos 
controles tendientes a eliminar su previa presencia en La escena polItica, asI 
como a destruir o capturar Los recursos (especialmente los cristaLizados en 
organizaciones de clase y movimientos politicos) que sustentaban dicha 
activaciOn. . . .Dicha exclusiOn trae aparejada Ia supresiOn de La ciudadanla y de 
la democracia politica. Es también la prohibiciOn de lo popular: impide 
(respaLdándolo con su capacidad coactiva) invocaciones en tanto pueblo y, por 
supuesto, en tanto clase... .Es por lo tanto La supresiOn de dos mediaciones 
fundamentales entre el Estado y Ia sociedad: la ciudadania yb popular" (p. 61). 

El surgimiento de nuevos actores sociales, producto del desarrollo econO- 
mico bogrado por los palses de America Latina durante el perfodo bajo estudio, 
tuvo expresiones y consecuencias diferentes en palses de menor desarrollo 
relativo como los de Centroamérica. En Centroamérica, la Lucha por La 

ampliación de la ciudadania ylas demandas sociaLes para Ia nacionaLizaciOn del 
Estado tuvo expresiones generaimente más vioientas que en ci Cono Sur, 
aunque menos efectivas. La menor efectividad de movimientos como la 
insurrecciOn saLvadoreftaen 19320 LaLuchasandinistaen los afiosveinte, puede 
explicarse por Los mayores niveles de soberanla domCstica de que gozaban los 
Estados centroamericanos, producto a su vez de sus más altos niveles de 
dependencia econOmica y polftica. Además, Los más bajos niveles de integra- 
ciOn social de La base territorial del Estado centroamericano dificultaban La 

organizaciOn de formas de moviiizaciOn popular capaces de ampliar el marco 
de acciOn de estos movimientos armados insurreccionales. 

La baja capacidad de regulaciOn social de los Estados centroamericanos 
explica tambiCn Las limitaciones que Cstos sufrian para desarroliar modelos 
corporativos de participaciOn. La debilidad de la red de circuitos de reproduc- 
ción entre Estado y sociedad en CentroamCrica reducla la capacidad del Estado 
para regular y manejar Las estructuras de relaciones sociales "domésticas", a! 
mismo tiempo que dificultaba La transferencia y canaLizaciOn de presiones y 
demandas sociales desde la sociedad hacia ci Estado. 

Es asI como las experiencias popuListas de los paises de mayor desarrolLo 
relativo en America Latina no se reproducen en CentroamCrica. Tal y como 
bien señala EdeLberto Torres-Rivas (1984), Los sistemas politicos de Mexico y 
Venezuela bogran incorporar Los grupos sociales que exigen reconocimiento. Es 
decir, estos sistemas dan entradas parciales y graduadas a aigunos grupos 
sociaLes. En CentroamCrica, por otra parte, estas inclusiones parciales fueron 
frustradas una y otra vez por "un sistema de dominación que reconstituye 
constantemente la exclusiOn de nuevas fuerzas como condiciOn de permanen- 
cia:. Esta exclusiOn, apunta Torres-Rivas, "se realiza en forma violenta, y a 
veces, como negaciOn directa de su propia legalidad constitutiva" (p. 37). 
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En resumen, las sociedades de America Latina con mayores niveles de 
integracián territorial, capacidad estatal de regulacion social, y desarrollo 
económico, lograron corporativizar ci modelo de ciudadanla estatal que tiene 
origen en los procesos de independencia de los palses de Ia regi6n. La 
intensificación del modelo de desarrollo dependiente de estas sociedades 
establecIa, sin embargo, ilmites ala capacidad de la sociedad para "nacionalizar" 
ci Estado y para condicionar su naturaleza y funcionamiento. Estos lImites se 
materializan con ci surgimiento del Estado BurocráticoAutoritario, que redujo 
los niveles de participación y aumentó Ia soberanfa domCstica del Estado. 

Por otra parte, los intentos por nacionalizar y condicionar Ia acción del 
Estado por parte de nuevos actores sociales en palses con más bajos niveles de 
integraci6n territorial, capacidad estatal de regulacion social y desarrollo 
económico, no lograron una ampliación de la ciudadanla estatal. En estas 
condiciones "las oligarqufas, amenazadas pero no desplazadas, respondieron 
abandonando Ia democracia formal e instalando dictaduras personalistas, 
represivas yvenales, muchas veces con apoyo o bajo dirección estadounidense" 
(Emmerich, 1988, P. 134). 

El perlodo transnacional 

Hablar de un perfodo de desarrollo transnacional es hacer referencia a una 
etapa de la evoluci6n histórica de America Latina en La que se intensifican los 
niveles de dependencia externa del Estado y Ia soberanla de en relación con 
la sociedad a tal punto que: 
a) la base territorial del Estado empieza a perder relevancia como contenedor 
de las fucrzas sociaies que determinan el funcionamiento del Estado y su 

legitimidad; 
b) ci aparato estataL tiende a convertirse en un ejecutor de polIticas püblicas 
diseñadas dentro de marcos normativos que no estan sujetos a Ia voluntad 
popular; y 
c) La naturaleza de las reiaciones entre Estado y sociedad y los espacios de 
participación ciudadana están fundamentaimente determinados por los reque- 
rimientos y condicionamientos de Ia economla mundial. 

El inicio de un perfodo de desarrollo transnacional en America Latina está 
i'ntimamente ligado ala cristalización a nivel mundial del fenómeno conocido 
como globalización. Este concepto, como se indicó anteriormente, expresa La 

tendencia que muestran las estructuras sociales, poilticas y económicas de las 
sociedades del rnundo aorganizarse airededor de ejes de poder que trascienden 
las fronteras legales y territoriales del Estado-nación. 

Los efectos de Ia globalización en America Latina se hicieron visibies 
durante La crisis de estabilización y ajuste de los años ochenta. La "década 
perdida" fue ci resultado de cambios profitndos en la estructura económica 
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mundiaL ylas debilidades de los palses latinoamericanos para responder a estos 
cambios. Más especificamente, fue ci resultado de los altos niveles de endeuda- 
miento de Los palses de La regiOn, de importantes alzas en las tasas de inters, del 
deterioro de los términos de intercambio, de La reducciOn de los niveles de 
financiamiento externo y de la incertidumbre y naturaleza cambiante de las 

regias que gobernaban ci comercio mundial ylos flujos financieros (Rosenthal, 
1990). De forma ms concreta, La "década perdida" ftie ci resultado del 
surgimiento de una "discrepancia" entre La composiciOn de las exportaciones 
de Ia regiOn y la estructura de la demanda, producciOn y tecnologIa de la 
economfa mundial (CEPAL, 1990). 

Dc tal manera que Ia imposiciOn de condiciones y restricciones impuestas 
sobre los gobiernos de Ia regi6n por las organizaciones del "consenso de 
Washington", son sOlo expresiones de Ia conformaciOn de una nueva estructura 
econOmica mundial cuya lOgica y racionalidad se expresa en el pensamiento 
neoliberal. Dentro de esta lOgica y racionalidad, el modelo keynesiano, que 
combina ci laissez-faire econOmico a nivel internacional con ci intervencionismo 
estatal doméstico (Schamis, 1993), tiende a ser remplazado por un modelo de 
desarrollo econ6mico cuyo eje central es el mercado. 

Con ci desplazamiento del Estado como eje regulador de la vida social, los 

espacios territoriales nacionales y las relaciones sociales por ellos contenidos 
quedan peligrosamente expuestos a las presiones de la economla mundial y a 
Ia racionaiidad instrumental que guIa la acciOn del mercado. En este sentido hay 
que entender que Ia funci6n primordial del Estado moderno fue la de servir de 
filtro a Las presiones e influencias internacionaies capaces de tener un efecto 

negativo en la estructura de relaciones sociales domésticas contenidas dentro de 
las bases territoriaies soberanas. El filtro del Estado combinaba La racionalidad 
instrumental que orientaba las presiones del mercado internacional con la 
racionalidad sustantiva sobre La quc se fundan Los principios de idcntidad 
nacional, soberanla y autodeterminaciOn, para producir polIticas piblicas con 
una orientación y preocupaciOn nacional. La marginalización dcl Estado y la 
creciente centralidad del mercado en ci modelo neoLiberai que impone la 

globalizacion, produce un modelo de desarrollo histOrico en ci que las relacio- 
nes entre Estado y sociedad, Ia formaciOn de espacios püblicos, Ia capacidad de 
regulaciOn social del Estado y Ia integraciOn misma de los espacios territoriales 
de los palses de America Latina son determinados por los requerimientos de la 
economla mundial. 

Estos condicionamientos se hacen patentes en la medida en que los 

organismos financieros internacionaies imponen sobre los palses de la region 
marcos normativos que determinan Los procesos de formulaci6n de politicas 
püblicas, asi como los modelos de organizaciOn y funcionamiento del aparato 
estatal. Con mucha frecuencia, estos marcos normativos excluyen problemas y 
valores sociales de gran relevancia para las poblaciones de los Estados nacionales 
sobre los que se imponen. Por ejemplo, muchos temas relacionados con Ia 
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justicia social —que en ci pasado jugaron un papel fundamental en los procesos 
de movilizaciOn social y participaciOn poiltica— juegan ahora un papel 
secundario en los procesos de formuiación de poilticas püblicas que persiguen 
versiones instrumentaiistas y economicistas de la eficiencia y la eficacia en la 
acciOn estatal. 

Resulta irOnico y contradictorio que sea precisamente dentro de estos 
marcos normativos donde operan en La actualidad los sistemas democráticos de 
La regiOn. Estos sistemas amplian La participaciOn politica aL mismo tiempo que 
limitan los temas y problemas sobre los cuales se puede decidir. En estas 
condiciones, ci concepto de ciudadanfa se restringe a lo politico y, ms 
concretamente, a io politico electoral. Estos sistemas democráticos no produ- 
cen "incertidumbre" (Przeworski, 1986), dado que sus resuttados son aitamen- 
te predecibles. 

La giobalizaciOn entonces tiene un efecto directo en la capacidad de 
regulacion social del Estado y, por to tanto, en ci desarrollo de La integraciOn 
social de los espacios territoriales de los palses de La regiOn. La globalizaciOn ha 
forzado et desarroito de procesos de reforma del Estado orientados a facilitar La 
inserciOn de los palses de La regiOn en la economia global. Muchas veces, La 

lOgica que orienta estas reformas se contraponè a las necesidades de consolida- 
ciOn e integraci6n social de los palses de la region. Estas reformas asumen 
además Ia existencia de Estados fuertes que pueden ser descentralizados; o bien 
La presencia de mercados y sociedades civiles organizadas que pueden asumir 
algunas de las funciones sociales del mercado. Estas reformas ignoran por lo 
tanto Ia fragmentaciOn de Ia base territorial de Los paIses de la region, Los bajos 
niveles de regulaciOn social del Estado latinoamericano, asi como la debilidad, 
yen algunos casos ausencia de espacios püblicos autOnomos y sociedades civiles 

organizadas (9). 
En el caso de palses con desbalances histOricos regionales, ci debilitamiento 

del papel social del Estado y de su presencia efectiva puede poner en peligro La 

misma integridad territorial de esos palses. Ms aun, la incapacidad del Estado 
para responder a necesidades y presiones domdsticas puede provocar La 

despolitizaciOn del conflicto social en ios paises más vulnerables de La region. 
Esta es una condiciOn en la que Los procesos y normas que sirven para mantener 
el orden social no son capaces de contener las tensiones y contradicciones 
sociaLes que generan La pobreza y la desigualdad social. En la terminologla de 

(9) La situaciOn de la integraciOn territorial y de Ia capacidad de regulaciOn social del Estado 
latinoarnericano ha sido recientemente abordada por Guiliermo O'Donnell (1993) quien al 
analizar Ia capacidad del Estado en America Latina para institucionalizar ci principio de 
"igualdad ante Ia ley", sefiala muy perceptivamente que en muchas de las nacientes democracias 
de la región, Ia efectividad del Estado para imponer ci orden legal "Se desvanece en Ia medida en 

que uno se aleja de los centros urbanos" (p. 1.358). 



Estado, ciudadanlaypoiltica social en America Latina 0 55 

moda, La despolitizaciOn del conflicto social es una condiciOn que puede 
generar situaciones extremas de "ingobernabilidad". 

La ruptura entre el Estado y La sociedad, y más especificamente entre un 
Estado que se transnacionaliza y una sociedad que se siente incapaz de 
condicionar las politicas püblicas que la afectan, puede no sOio ser el final de Ia 
democracia electoral en Los paises más vuhierabies de ía regiOn, sino tambin ci 
comienzo de una etapa sin precedentes de violencia social. Un Estado que no 
responde a las necesidades de su poblaciOn pierde necesariamente su legitimi- 
dad, y por lo tanto su capacidad de controlar y regular el conflicto social. La 

pérdida de esta capacidad puede significar una calda peligrosa en "la guerra de 
todos contra todos". Indicios preliminares de esta calda podrian ser los altos 
niveles de corrupciOn, criminalidad y suicidio que se padecen en muchos de los 

paises de la region (ver ECLAC, 1995, PP. 121-123). 
En estas condiciones, La büsqueda de propuestas que promuevan el 

desarrollo del Estado y de Ia sociedad civil, asI como el desarrollo de una relaciOn 
de congruencia democrática entre ambos, se convierte en una tarea desespera- 
damente urgente. Dentro de estas propuestas, las estrategias y polfticas para el 
desarrollo social juegan un papel crucial en un continente caracterizado por la 
pobreza, la marginalidad y Ia desigualdad social. Sin estrategias y politicas 
sociales capaces de responder a las necesidades más urgentes de las poblaciones 
nacionales de America Latina, los experimentos democráticos actuales tienden 
a convertirse en rituales politicos sin sentido ni significaciOn social. 

Perspectivas del desarrollo y La poiltica social en ci siglo )OU 

Adolfo Gurrieri (1990) ha clasificado las estrategias para el desarrollo social 
de America Latina en dos tipos: las que se orientan a modificar la estructura 
productiva de los paises de La regiOn, y las que centran su atención en La 

restructuraciOn de los servicios sociales a través de Ia poiftica social. Las primeras 
incluyen: a) las tendientes a lograr el desarrollo social a travCs de la industria- 
lizaciOn; y, b) las tendientes a balancear la transformaciOn distributiva con la 
distribuciOn productiva. 

Por otra parte, las estrategias orientadas ala restructuraciOn de los servicios 
sociales a travCs de La politica social incluyen: a) programas de erradicaciOn de 
Ia pobreza a gran escala; b) La creaciOn de sistemas de servicios sociales 
universaLes y redistributivos; c) la reorganización institucional de Los servicios; 
y d) acciones destinadas a proteger a los pobres durante periodos de ajuste 
(Gurrieri, 1900, p. 35). 

Los intentos de industriaLizaciOn en la region no lograron, en la mayorIa de 
estos palses, tener ci efecto positivo que de dos se esperaba en relación con los 
sectores de la poblaciOn no vinculados directamente con La actividad industrial. 
Dc acuerdo con Gurrieri (1990), "Ia aplicabiLidad de Las propuestas seria tanto 



56 0 André: Perez Baltodizno 

menor cuanto más pequeflo fuese el sector moderno industrial existente, 
menores las posibilidades de su expansion en gran escala, y mayor la proporciOn 
de población activa que deberla ser integrada al mismo" (p. 23). 

Las limitaciones de las estrategias de desarrollo basadas en la industrializa- 
ciOn dieron origen a propuestas que buscan un balance entre la transformaciOn 
distributiva y Ia distribución productiva. Dc acuerdo con estas propuestas, ci 
desarroilo de los sectores econOmicos modernos que se orientan hacia ci 
mercado externo debe estar acompanado por un esfuerzo por desarroilar la 
demanda interna. Estas propuestas seflalan la necesidad de "orientar las 
polIticas ptlblicas en favor de los sectores económicos, estratos t&nico- 
productivos y grupos sociales rezagados o postergados" (p. 25). Estas polIticas, 
•siguiendo a Gurrieri, incluirlan: cambios en La distribuciOn existente de los 
activos productivos; cambios en la distribuciOn de nuevos activos mediante Ia 
reorientaci6n de la inversiOn; polIticas que apoyan ci desarrollo de Ia capacidad 
productiva y la productividad de los sectores que producen para el consumo 
popular, las que favorecen a ios sectores que hacen un uso ms intensivo del 
trabajo y las que apoyan ala pequefa y mediana empresa; y polIticas de empleo 
y salario. 

Las limitaciones de esta propuesta también son conocidas. Cualquier 
intento por transformar La estructura productiva de las sociedades de Amrica 
Latina se enfrenta a Ia resistencia de las estructuras de poder sobre las que 
precisamente se asientan los procesos productivos que se quieren transformar. 
La acciOn redistributiva que el Estado supuestamente debe ejercer dentro de 
este modelo de desarrollo resulta muy dificil ya que los palses latinoamericanos, 
en su gran mayorIa, no cuentan con sociedades civiles capaces de domesticar la 
acciOn estatal. 

Si evaluamos la polItica social como instrumento para combatir La exclu- 
siOn y marginalidad social, nos encontramos con que tiene un alcance y un 
impacto muy limitados, dado que en Ia mayorfa de los paIses de La regiOn estas 

poifticas se formulan e implantan dentro del contexto de Estados que gozan de 
un alto grado de autonomla en relaciOn con La sociedad civil, y de un alto grado 
de dependencia en relaciOn con Ia dinmica de la economla mundial. Esta 
situaciOn contrasta con la caracteristica fundamental de los Estados europeos, 
que durante los trescientos anos desarroliaron un alto grado de 
soberanla externa y un alto grado de dependencia doméstica. Esta combinaciOn 
fue Ia que permitiO en los paIses de Europa ci desarrollo de una capacidad 
politica, capazde "domesticar" las economIas nacionales paraextraeryredistribuir 
recursos destinados a promover ci desarrollo social (Heilbroner, 1992). 

Dc tal manera que, a diferencia de La experiencia europea, la poiftica social 
en America Latina no es necesariamente ci resultado de la democratización de 
un poder estatal soberano y de la constituciOn de una estructura de derechos 
ciudádanos. En otras palabras, la poiftica social en America Latina no es un 
instrumento de desarrollo social que nace de la relaciOn que David Held (1991) 
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seflaLa como una de las caracterfsticas principaLes de los sistemas democráticos: 
la congruencia entre los que hacen las politicas piiblicas y Los que las reciben. 

La dependencia externa de Los Estados latinoamericanos yios altos niveles 
de exclusion social que caracterizan a la gran mayorIa de las sociedades de La 

regiOn crearon condiciones para el surgimiento y desarrollo de poifticas 
sociaLes, cuyas caracterlsticas esenciaLes se ubican dentro de dos tipos: la poiltica 
social que resuita del desarrollo del tipo de ciudadanla estatal que generan las 
estructuras sociaLes corporativas, yla poll tica social que se formulae instrumenta 
como aLternativa a la ciudadanla. 

La poiltica social que se sustenta en ci principio de ciudadanla estatal que 
se institucionaiizO en los sistemas corporativos de America Latina ha sido 
estudiada por James M. Malloy (1993). Para Malloy, Ia evoluciOn de la 
ciudadanla en America Latina ha sido condicionada pot La persistencia en la 
region de estructuras patrimoniales de dominaciOn que reproducen relaciones 
clienteListas y de dependencia entre ci Estado y la sociedad. 

Desde esta perspectiva, La poiltica social en America Latina ha sido guiada 
pot una IOgica particularista que explica eL porquC los beneficiarios de, esta, 

poiltica han sido fundamentaLmente aquellos sectores de la sociedad que han 
gozado de Los derechos y privilegios de la ciudadanla estatal que prevalece en los 
sistemas corporativos de la regiOn. TaL y como se ha seflalado antes, esta forma 
de ciudadania abarca solamente a aquellos sectores de la sociedad que juegan 
un papeL central en la promociOn de los modelos de desarrollo dependientes de 
la regiOn. Es asi como la poLftica social que inicialmente se introdujo como 

"seguro social" en muchos palses de la regiOn, favoreciO principalmente a los 

empleados ptibiicos, trabajadores urbanos y ciertamente a los miiitares. Que- 
daron excluidos los sectores sociaLes que operaban en ci sector informal y ia 
poblaciOn rural (Malloy, 1993). 

La capacidad inicial para La formulaciOn e impLantaciOn de estas poifticas 
se concentrO en ci Estado, que actuaba bajo la influencia de organismos 
internacionaLes como La Oficina Internacional dci Trabajo. Malloy cita a Mesa 
Lago (1978) para sefialar que "una vez que las polIticas sociales fueron 
establecidas, los potenciales grupos beneficiarios utilizaron todo su poder para 
lograr ci tipo de cobertura que más les favoreciera" (p. 235). Estos grupos no 
luchaban por derechos ciudadanos en general, y ni siquiera por derechos de 
clase, iuchaban sencilLamente pot derechos de grupos sociales especlficos. Es asI 
como en America Latina la polItica social no se inicia con una orientaciOn 
universal, a pesar de que se articula de acuerdo aL lenguaje moderno de derechos 
sociales (Malloy, 1993, pp. 231-235). Lo que surge es una politica social que 
se enmarca dentro del concepto de un concepto de "ciudadanla regulada" pot 
el Estado (Santos, 1979). 

Por otra parte, el concepto de polltica social como "alternativa a la 
ciudadanIa"hace referenda al tipo de politica social que se formula y ejecuta 
en ausencia de derechos sociaies. Este concpto fue utiiizado por Marshall 
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(1965) para explicar la naturaLeza de La The Poor Law yThe Factory Acts en 
Inglaterra en ci siglo XIX. Dc acuerdo con Marshall, The Poor Law trataba Los 

reciamos del pobre, no como una parte integral de sus derechos ciudaclanos sino 
como una alternativa a esos derechos. Por otra parte, The Factory Acts que 
promovieron el mejoramiento de las condiciones de trabajo en Las fábricas y la 
reducción en las horas de trabajo, afectaron solamente a las mujeres y a los 
niflos, es decir a Los no-ciudadanos. La justificaciOn para excluir a los hombres 
adultos como beneficiarios de estas leyes se formulO sobre la base de que Ia 

protecciOn que ofreclan los Factory Acts infringla Los derechos de contrataciOn 
de que gozaban los trabajadores ciudadanos (Marshall, 1965). 

El concepto de polltica social como "alternativa a La ciudadanla" se ajusta 
a La realidad de las polfticas sociales que se practican en aquellos palses de 
Am&ica Latina, en donde nunca se desarrollaron relaciones corporativas entre 
Estado y sociedad. Es decir, en donde subsisten variadas formas de control 
social de tipo oligarquico y donde La coerciOn estatal ha impedido Ia formaciOn 
de espacios püblicos capaces de generar sociedades civiles con la capacidad de 
"domesticar" Ia acciOn del Estado. Por ejemplo, en sociedades como Guatema- 
la, Nicaragua y Peru, lo que prevalece es un modelo de poiltica social 
asistencialista. Ms que polfticas socialés, las acciones de estos Estados en areas 
como la salud y la vivienda se asemejan a grandes programas de caridad 
administrados por ci Estado. Los factores que determinan la formulaciOn y 
ejecuciOn de muchas de estas pollticas no son las presiones sociales de una 
sociedad civil organizada dentro de espacios relativamente independientes del 
Estado, sino fundamentaLmente la influencia y presiones de organismos 
internacionales, y ci inters por parte de los grupos dominantes dentro de cada 

pals por preservar un orden social minimo que haga posible la operacionalizaciOn 
de proyectos econOmicos social y econOmicamente excluyentes. 

Separar estos dos tipos de poLItica social y ubicarlos geogrficamente en 
funciOn de los grados de desarrollo de las sociedades de America Latina, es un 
recurso analitico que facilita La caracterizaciOn del tipo de relaciones entre 
Estado y sociedad que prevalece en los diferentes palses de Ia región. En Ia 
realidad, Los dos tipos de poiftica social pueden coexistiren reLaciones propor- 
cionaLes diferentes en los tres modelos de prestaciOn social identificados por 
Fernando Filgueira en su contribuciOn a este libro: el modelo de "universalismo 
estratificado" de palses como Uruguay, Chile yArgentina; los sistemas "duales" 
de palses como Brasil y Mexico; y los sistemas de protecciOn social "socialmente 
excluyentes" como los de Peru y la mayorla de los palses de CentroamCrica. 

Quo Vadis poiltica social en AmCrica Latina? 

El fen6meno de la gLobalizacion —como se argumentO anteriormente— 
abre insospechadas alternativas para eL futuro de La democracia y los derechos 
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ciudadanos alrededor del mundo. El actual proceso de desmantelamiento del 
Estado de Bienestar yel creciente predominio y globalizaciOn de la racionalidad 
instrumental del mercado como marco normativo para regular las relaciones 
entre Estado y sociedad, muestra que La Lucha por La ciudadania es una lucha 
permanente; que Los logros alcanzados por La humanidad en materia de 
derechos durante los tiltimos tres siglos no son irreversibles; yque La inevitabilidad 
del progreso como proceso permanente de mejoramiento de La condiciOn 
humana es ilusoria. 

Esta vision escptica y hasta pesimista del futuro de los derechos ciudada- 
nos en el mundo actual debe acentuarse al analizar las tendencias actuales de las 
relaciones entre Estado y sociedad en Amrica Latina. Al fin y a! cabo, los paises 
capitalistas democráticos avanzados cuentan con estructuras de derechos 
ciudadanos que le otorgan a La sociedad capacidades considerables para 
condicionar la acciOn del Estado de acuerdo a sus necesidades. Por otro lado el 
desarrollo histOrico de las relaciones entre Estado y sociedad en America Latina 
no Logró crear estas capacidades. La gLobalización intensifica La dependencia 
externa y La soberania domCstica del Estado Latinoamericano, imposibilitando 
el establecimiento de una relaciOn de congruencia ernie los que hacen las 

poLlticas ptibiicas yLos que Las reciben. 

Bajo dichas condiciones cabe preguntarse y especuLar sobre ci futuro de La 

poiftica social en La regiOn. El modeLo corportatista que se logrO implantar con 
en los paises del Cono Sur representO la superación del Estado oiigárquico, 

constituyendo de esta manera un avance considerable en el desarroiLo de La 

ciudadania en America Latina. Una vez consoLidado este modelo, ci reto para 
AmCrica Latina era transitar hacia una ampLiaciOn de Los derechos mediante La 
democratización del poder del Estado corporatista. Esta transiciOn se hace sin 
embargo sumamente dificil, en Ia medida en que el Estado Latinoamericano 
tiende a transnacionaiizarse. 

Peor ain, la misma ciudadania estataL que faciLitO ci desarrollo de polfticas 
sociales corporativas tiene un futuro muy incierto. Una estructura corporativa 
requiere de una capacidad estatal minima para armonizar y atender las 
necesidades y demandas de sectores importantes de La sociedad. La 
transnacionalizaciOn del Estado tiende en muchos casos a reducir esta capaci- 
dad poniendo en riesgo La posibilidad de mantener una relaciOn de equilibrio 
corporativo ernie Estado y sociedad. 

Esto no significa que ci Estado puede desatender indefinidamente Las 

demandas sociales de Ia poblacion e ignorar Los altos niveLes de pobreza, 
desempleo e inseguridad ciudadana que prevalecen en muchos de los palses de 
La regiOn. DespuCs de todo, ci mismo modeio de desarroLlo que promueve la 
transnacionalizaciOn del Estado Latinoamericano requiere de niveLes de orden 
social minimo a five1 nacional. Desafortunadamente, estos niveles minirnos de 
orden social no necesariamente tienen que estar basados en una estructura de 
derechos ciudadanos. En estas condiciones, es posible contempiar La posibiLi- 
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dad de un creciente predominio del tipo de politica social que se formula e 
implanta corno "alternativa ala ciudadanla"; es decir, de una politica social que 
no se sustenta en una estructura de derechos ciudadanos. Este tipo de politica 
social no es compatible con los objetivos formales de los experimentos politicos 
democráticos que se desarrollan actualmente en la regi6n. La polItica social 
como "alternativa ala ciudadanla" que promueve la globalizacion, corresponde 
más bien a un modelo de relaciones entre Estado y sociedad en el que la 
condición humana pierde su valor sustantivo y adquiere un valor instrumental 
determinado por el mercado. La moralidad de este modelo es indefendible; y 
su viabilidad, sumamente incierta por cuanto la racionalidad economicista del 
mercado es profundamente inadecuada para comprender y mucho menos 
satisfacer las aspiraciones sociales de la humanidad. 

Resumen y conclusiones 

Hemos argumentado que el concepto de polItica social surgió como 
resultado de la evolución histórica de los paIses europeos. Esta evolución se 
caracteriza por: 
a) el desarrollo de un poder soberano estatal construido sobre la base de 
espacios territoriales socialmente integrados; 
b) el desarrollo de la capacidad del Estado para condicionar las relaciones 
sociales dentro de su espacio territorial; y 
c) por la evolución e institutionalización de espacios püblicos capaces de 
generar derechos ciudadanos que hacen contrapeso a la desigualdad social que 
crea y promueve el mercado. 

La evolución histórica deAméricaLatina, por otra parte, está marcada por 
la constitución de Estados dependientes construidos sobre la base de espacios 
territoriales socialmente desintegrados; asi como por el desarrollo de Estados 
con baja capacidad de regulacion social y por la conformación de estructuras 
de derechos ciudadanos fragiles y parciales. 

Puesto de otra manera, el desarrollo histórico de America Latina se 
caracteriza por la formación de sociedades que desde su independencia tratan 
de construir un poder estatal que se nutre de sus relaciones económicas, 
polIticas y culturales con Europa y Estados Unidos. Este proceso de construc- 
ción de un poder estatal dependiente de sus relaciones externas se desarroiló 
sobre la base de estructuras sociales altamente excluyentes que se formaron 
durante el perlodo colonial. 

La formación de Estados dependientes creados sobre Ia base de estructuras 
sociales excluyentes dificukó, y en muchos casos imposibilitó, ci desarrollo de 
un proceso de democratización de las estructuras de poder estatal heredadas de 
la colonia. En otras palabras, la construcción de un poder estatal dependiente 
de sus relaciones externas e independiente de largos segmentos de la sociedad, 
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obstacuiizO Ia constituciOn de circuitos de comunicaciOn entre el Estado y Ia 
sociedad civil capaces de facilitar el desarrollo de urt control democrático del 
Estado. Es precisamente la constituciOn de estos circuitos lo que en la 
experiencia de los paises de Europa occidental permitiO el desarrollo de un 
poder estatal estructural en el que el Estado se nutre de La participaciOn 
ciudadana. La ausencia o debilidad de estos circuitos en la experiencia de los 
Estados latinoamericanos explica la existencia de brechas considerables entre 
los que hacen las poifticas ylos que las reciben. La autonomla doméstica del 
Estado latinoamericano y su dependencia externa, explica también el desarrollo 

y la sobrevivencia en muchos de los palses de la region de un poder estatal 
despOtico. 

La especificidad del desarrollo histOrico de Ame'rica Latina obliga a una 
revisiOn critica y cuidadosa de Ia poiltica social como mecanismo para combatir 
la pobreza y la exclusiOn social en la regiOn. Dentro de esta especificidad 
regional, pueden distinguirse dos modelos de relaciones entre Estado y socie- 
dad que determinan ci significado, las implicaciones y los impactos de la 
poiItica social. Primero, el modelo de dominación corporativo y ciudadanla 
estatal que prevalece en palses como Argentina, Brasii y Mexico. Segundo, ci 
modelo de dominaciOn oligarquicay ciudadanla formal que prevalece en palses 
como Guatemala, Peth y Nicaragua. En ci primer caso, la poll tica social facilita 
ci desarroilo de una ciudadanfa fragil y fragmentada. En ci segundo, la poiltica 
social se formula e instrumenta como "una alternativa a Ia ciudadanfa". 

La ciudadanla estatal que sostiene ci desarrollo de La poiltica social en los 

palses con sistemas de representación corporativos es sumamente vulnerable a 
los efectos de la globalizaciOn, por cuanto Ia transnacionalizaciOn del Estado 
erosiona Ia base social-territorial que sostiene las relaciones entre Estado y 
sociedad en esos palses. En otras palabras, la globalizaciOn intensifica la 
dependencia externa del Estado corporativo y aurnenta su soberanla domCstica. 
La intensificaciOn de Ia dependencia externa dcl Estado corporativo se traduce 
en una creciente incapacidad para mantener dentro de su ámbito de acciOn 

politico, legal y territorial, los factores que determinan La historia nacional de 
su poblaci6n. Por otro lado, la intensificaciOn de la soberanIa domCstica del 
Estado corporativo se expresa en Ia separaciOn de aspectos claves del proceso de 
formulación de pollticas p*iblicas del ámbito de participaciOn ciudadana. En 
esto reviste especial importancia Ia tendencia que muestran los gobiernos de la 
region a formular y ejecutar poilticas püblicas dentro de marcos normativos 
articulados pot los orgaii)smos internacionales del liamado "consenso de 
Washington". 

El efecto de La global izaciOn en las relaciones entre Estado y sociedad es más 
intenso en aquclios paIses que, como los centroamericanos, no desarrollaron Ia 

capacidad de estabiecer sistemas de dominaciOn corporativos. La intensifica- 
ciOn de La dependencia externa y de La soberanla doméstica del Estado en estos 
palscs imposibilita ci desarrollo de una relaciOn de congruencia dcmocrática 
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entre ci Estado y Ia sociedad. La politica social que se formula y ejecuta dentro 
de este contexto no promueve al desarrollo de derechos ciudadanos sino que 
simplemente apiaca las expresiones ms agudas de la pobrezay la marginalidad. 

Los efectos de Ia globalizacidn en las relaciones entre Estado y sociedad en 
Amdrica Latina crean condiciones poco favorables para Ia consolidación de 
instituciones y prácticas democráticas. La formación de espacios püblicos 
capaces de generar condiciones para el surgimiento de sociedades civiles 

organizadas y el establecimiento de una relación de congruencia entre los que 
hacen las pollticas ptiblicas y los que las reciben se hace sumamente difIcil 
dentro del contexto de transnacionalización que sufre ci Estado latinoamerica- 
no. Esto, a su vez, abre un panorama poco alentador para la institucionalizacidn 
de derechos sociales capaces de condicionar Ia accidn del Estado yservir de base 
a Ia formulación y ejecución de poilticas sociales que respondan a estos 
derechos. MI las cosas, la polItica social que se ofrece como "alternativa a Ia 
ciudadanla" puede convertirse en ci modelo a utilizar por Estados que intervie- 
nen socialmente para mantener las condiciones básicas de orden social que se 

requieren para la reproducción de modeios de desarrollo dependientes y 
transnacionalizados. 
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La nueva arena de las poilticas sociales: 
vectores internacionales y mediación domstica en 

la reforma del sector social en America Latina 

Fernando Filgueira 

La literatura que ha procurado explicar los procesos de emergencia y 
desarrollo de Las polfticas sociales modernas ha puesto ci en factores 
causales de naturaLeza doméstica. Para aLgunos, ci proceso de expansión 
capitalista e industriaL impulsó el surgimiento de las poilticas sociaLes y su 
posterior desarrollo (Kerr, 1964). Otros enfoques comparten los argumentos 
antedichos pero agregan a Ia explicación del surgimiento y desarroilo de las 

poilticas sociales las transformaciones demográficas concomitantes a La 

industriaiizacion y Los procesos de urbanización, envejecimiento y mutación de 
Las unidades familiares (Flora, 1986). Desde Ia esfera polftica diversos modeLos 

explicativos han acentuado ci roL de Los partidos y Ia bisqueda de legitimacion 
de los mismos (Block, 1977). Enfoques marxistas y neomarxistas han centrado 
su atención en ci rol que Ia clase obrera y las coaliciones interclase han tenido 
en el desarrollo de los Estados de bienestar y seguridad social (Korpi, 1983; 

Esping-Anderson, 1990). Otra perspectiva influyente ha sido la pluralista que 
atribuye a Ia influencia de diversos grupos de presión en una arena poll rica 

plural el surgimiento yen particular la expansi6n de Los sistemas de prestación 
sociaL. Todas estas perspectivas, sin embargo, otorgan poca o ninguna influen- 
cia aL contexto internacional y a los actores supranacionales. 

En America Latina se cuenta con pocos estudios sobre ci desarrollo de Ia 

politica social, en comparación con aquelLos eLaborados en y para los palses 
industriaLizados. Dentro de los enfoques pluraiistas, ci de Mesa Lago (1978) 
enfatizá ci rol de diferentes grupos de presión como dave interprerativa del 
desarroilo de los sistemas de seguridad social. Otros enfoques —más restringi- 
dos a los estudios de caso— han adjudicado aL Estado en tanto actor, y no mera 
arena social, la responsabilidad primordial en Ia emergencia de los sistema de 
seguridad social (Papadopulos, 1992). FinaLmente, una combinación de 

perspectivas pluralistas yEstadocCntricas ha informado varios estudios relativos 
al desarroLlo de los sisternas de bienestar y seguridad en BrasiL y otros palses de 
La region (Malloy, 1979). Un csfuerzo comparativo reciente otorga. mayor 
importancia a las transformaciones en eL contexto global y, especialmente, a La 

influencia de estas transformaciones en Ia estructura y relaciones de clases 
domésticas (Huber, 1994). Para esta perspectiva, las coaliciones de clase a nivel 
doméstico contin4an siendo Ia dave inmediata para interpretar las transforma- 
ciones recientes en los sistemas de bienestar y seguridad social en AmCricá 
Latina. Salvo contadas excepciones las poifticas sociales se han considerado 
como productos del desarrollo econOmico, poLitico y social de Indole domes- 
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ticâ. Dc entre los autores que sI han prestado atención a los vectores globales, 
lo dominante ha sido centrar Ia atención en factores de Indole cultural o 
ideológica. Si esta subestimación de factores globales ya era problemática al 
analizar ci surgimiento y desarrollo inicial de los sistemas de prestación social, 
boy se torna particularmente preocupante. 

El reciente discurso académico ha puesto de moda Ia noción de un mundo 
globalizado que obliga a repensar los paradigmas y las unidades de análisis 
tradicionales. Sin embargo, esto que se ha venido realizando en varias areas de 
investigación ha llegado con mayor tardanza al area de las politicas sociales (1). 

El problema de la pobreza y las polfticas sociales es, sin embargo, an 
problema de naturaleza transnacional. Esto no se debe solamente a que las 
causas o los paliativos escapan a! control de las polIticas püblicas de los Estados- 
nación, ni a que ci fenómeno de la pobreza es de proporción y extensión 
planetarias. La pobreza ylas poll ticas sociales se han convertido en un tema de 
debate y conulicto global, ocupando an lugar central en las agendas de los 

organismos financieros internacionales, y representando un nuevo desafio 

global después de dos d&adas en donde primó la preocupación por revitalizar 
Ia economla mundial (Deacon, 1994). La principal tarea a realizar en este 
trabajo es la identificación y ci análisis del proceso de globalización de las 
pollticas sociales y su impacto particular en el escenario latinoamericano. 

Para poder hablar de un proceso efectivo de globalización de an temay una 
problemática debe cumplirse un conj unto de requisitos. En primer lugar, debe 
existir una agenda de discusion global alrededor de este tema o problema. Esto 
requiere la creación de instrumentos de medición y monitoreo que permitan 
ci reconocimiento del problema como global y no tanto una probiematica 
autocontenida en las situaciones nacionales; y ci reconocimiento del status 
autónomo del problema. Si la pobreza es reconocida como problema pero su 

superación es planteada como efecto autómatico de metas en un diferente nivel 
(por ejemplo, crecimiento económico), la formación de la agenda sobre este 
tema no se traducirá en un debate global especializado. 

En segundo lugar, Ia globalizacion de una probiemática se apoya en la 
existencia de vectores giobales no controlables por ninguna unidad nacional, 
que afectan en forma significativa Las magnitudes y tendencias en La evolución 
del probiema dado (por ejemplo, evolución de la pobreza), y Ia capacidad de las 
unidades nacionales de lidiar con (seiección, financiamiento e instrumen- 
tación de poll tièas sociales). Este reconocimiento no implica dejar de observar 
las especificidades de cada situación domstica, pero SI sefialar aquellos aspectos 
que han afectado en forma comtln Ia magnitud del probiema y la capacidad de 
las naciones para afrontarlo. 

(1) La excepción más clara a esta aparente neghgencia La constituye el trabajo reciente de Bob 
Deacon (1994) y que será una referencia reiterada a lo largo de este trabajo. 
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En tercer lugar, deben existir centros de poder, recursos y debates que no 
se agoten en las instancias locales o nacionales. La existencia de espacios 
regionales, supranacionaies y transnacionaies, asl como ci poder y los recursos 
con que estos cuentan vis-à-vis las unidades nacionales, constituyen Ia tercera 
condición para Ia globalización de un problema y de una arena de polfticas 
determinadas. Dc la existencia de estos centros de poder transnacional surge Ia 

posibilidad de definir saberes, paradigmas y modelos de poifticas pübLics de 
alcance global. 

Este trabajo analiza ci proceso de gLobaiizaciOn del teina social. Para ello se 
trata de establecer Ia medida en que Ia poiltica social enAmérica Latina se ajusta 
abs tres requisitos antes seflalados. Vale 1apenasefalar que este trabajo procura 
matizar ci peso causal que los procesos de globalizaciOn de la polItica social 

pueden tener sobre Ia selecciOn las po!lticas sociales, y sobre las realidades 
sociales de los palses de la region. La idea central de rescatar La mediaciOn 
nacional en un contexto de globalizacion creciente de Ia pobreza y de la arena 
de las poifticas sociales, está basado en dos advertencias simples. 

La primera indica que las politicas sociales constituyen tan sOlo uno de los 
factores que intervienen en el fenOmeno de Ia pobreza. Adems de los ciclos 
econOmicos, las matrices distributivas de los diferentes palses son un factor 
tanto o ms importante que los sistemas redistributivos y de transferencias 
(CEPAL, 1994). Estas matrices distributivas están conformadas pore! poder y 
por los recursos de diferentes grupos sociales en ci mercado. Dc tal manera que 
Ia capacidad organizativa de! capital y del trabajo, los derechos laborales, ci 
status püblico de los grupos de interés, las coaliciones dominantes y potenciales 
en un pals, influyen fttertemente sobre la distribuciOn primaria de Ia renta 
nacional (FilgueiralRodrlguez, 1997). La segunda aclaraciOn indica que aun al 
hablar estrictamente de las pollticas sociales (esto es, del espacio redistributivo) 
y reconocer su carácter transnacionaL, debe reconocerse concomitantemente la 
especificidad de los Estados nacionales y de las arenas polfticas domésticas en 
tanto mediadores e internabizadores activos de Los vectores globales. Diferentes 
reglmenes polIticos, grados de expansion de la ciudadanla, permeabilidad del 
aparato estatal a Las demandas sociales y competencia electoral tendran un 
impacto determinante sobre el peso relativo que ci consejo, la condicionalidad, 
los constreflimientos internacionales y las demandas domésticas tengan a la 
hora de definir las pollticas püblicas de un pals (Nelson, 1990; Kahler, 1992). 
Ms importante aün, ci grado de madurez y desarrollo de los sistemas de 
prestaciOn social afectará en forma determinante ci comportamiento de los 
Estados nacionales frente a! consejo internacional y a las limitaciones que 
impone el contexto ecpnOmico global. En este sentido ci trabajo de Mesa Lago 
(1994) es de fundamental importancia: sefiala correctamente que en America 
Latina debe diferenciarse entre los palses pioneros, intermedios y tardlos en La 

creaciOn de sistemas de prestación social. Estos palses presentan diferentes 
problemas y desaffos en la reforma de sus sistemas de seguridad social. Lo que 



70 0 Fernando Filgueira 

Mesa Lago sugiere es que las configuraciones de poder y los intereses y recursos 
politicos de Los actores relevantes en estos palses también afectarn en forma 
diferencial la capacidad de los organismos internacionales y de los gobiernos 
para imprimir Ia dirección deseada a estas transformaciones. En otras palabras, 
Ia advertencia dc Mesa Lago acerca de le heterogeneidad de los sistemas de 
prestación social debe set bienvenida no solo porque permite avanzar técnica- 
mente sobre diferentes rnodelos deseabies de reforma, sino también porque 
obliga a considerar las diferentes configuraciones pollticas sobre las que se 
sustentn los diferentes sistemas de prestaciOn social de Ia regi6n. 

Estas aclaraciones van dirigidas a reinstaurar en La unidad doméstica su peso 
causal.De tal manera que reconocer ci fenOmeno de Ia globalizacion no implica 
suprimir la causalidad de Ia unidad nacional, sino repensar su impacto una vez 
que las naciones se encuentran articuladas a unidades y dindmicas globales 
(Robertson, 1992). 

De Ia crisis de Ia deuda externa a La deuda social 

La liberalizacidn de los mercados, la apertura externa y Ia disminuciOn del 
rol del aparato estatal, constituyeron las transformaciones fundamentales de la 
revolucidn capitalista mundial que se inicia en los afios setenta. En America 
Latinaello supuso una transformacidn radical del modelo estatistade desarrollo 
y el surgimiento de un modelo abierto y con eje en ci mercado. Esto no evitO 
Ia crisis de endeudamiento que enfrentaron los palses de America Latina a 
inicios de los ochenta. La fOrmula frente a este desaflo f.ie Ia de instrumentar 
programas de estabilizaciôn y ajuste estructural fuertemente apoyados en 
recetas monetaristas que suplantaban un ya moribundo modelo Estadocdntrico 
basado en La demanda (Williamson, 1990). Una vez iniciadas estas reformas, 
el reconocimiento por parte de analistas, agencias y gobiernos de ciertos costos 

sociales, llevO a algunas agencias a promulgar una estrategia de "ajuste con 
rostro humano" y de "transftrmaci6n con equidad". Las medidas adoptadas 
fueron mds retOricas que reales. A finales de los ochenta La evidencia sobre ci 
desarrollo social no dejaba lugar a dudas. El mundo y ci continente hablan 
transitado por problemas y estrategias que los lievaron de la crisis de La deuda 
externa a! ajuste estructural, de aill al tImido intento del ajuste con rostro 
humáno para finalmente generar una nueva deuda: Ia deuda social (2). 

(2) Tal vez ci afio dave sea 1990, cuando ci Banco Mundial tradicionalmente avaro en su 
tratamiento de Ia problemática social centró su "World Development Report" en ios temas de 
Ia pobreza (Deacon, 1994). A ello siguieron dos publicaciones adicionales en 1991 y 1992 del 
Banco Mundial, orientadas al problema de Ia reducción de Ia pobreza. Si bien es cierto que 
CEPALytaxnbin ci BID yahabIan centrado su atención en ci tema, Ia aparición en los cuadernos 
e informes del Banco Mun&ai concretizó Ia globalización del tema social. 
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,Cuáles fueron los elementos ylas evidencias más destacables, que culmi- 
naron con el reconocimiento del status central que el probiema de la-pobreza 
y de las politicas sôciales tenfan para la región? 

En 1982 Mexico declaró La imposibiidad de cumplir con ios pagos pot las 

obligaciones contraldas en el proceso de endeudamiento externo. A esta 
amenaza de moratoria unilateral siguió una retracción brutal de los crCditos 
existentes desde las agencias trasnacionales, y de los acreedores privados para 
toda America Latina. Peru realizó en Ia administración de Alan Garcia un 
intento simi[ar, con La diferencia de que no anunció ci cese de pagos sino que 
definió unilateralmente ci porcentaje de las exportaciones quese destinarlan al 

pago de los intereses de Ia deuda. Mexico, Perá y ci resto de AmCrica Latina 
ftacasaron en todo intento de renegociar las condiciones de financiamiento y 
pago de Ia deuda externa desde irna posición de fuerza. La dCcada de los ochenta 
se abrió en America Latina con la denominada crisis de la deuda externa. La 
comunidad financiera internacional respondió a los pedidos de renegocicacion 
con un discurso en ci que se venla insistiendo ya hacla un tiempo: eran 
necesarios procesos radicales de estabiización y ajuste estructural de las 
economIas latinoamericanas (Stallings, 1992). 

Tal como exitosamente lo estaba realizando Chile, ycomo más timidamente 
lo hablan intentado Argentina y Uruguay, Ia región debla enterrar el modelo 
desarrollista cepalino, proteccionista y EstadocCntrico para dirigirse hacia un 
modelo de crecimiento abierto, con mercados desregulados y orientados alas 
exportaciones. Ajustar el consumo, favorecer el ahorro y La inversion eran las 
metas planteadas. Para ello debfa instrumentarse una polItica monetaria 
rigurosa, una politica fiscal responsable, una importante reducción y suspen- 
siOn de aranceles y una desregulacion de los mercados en general y del mercado 
financiero y laboral en particular. La competitividad externa se lograrla con 
tasas de cambio no sobrevaluadas, y con mercados libres de injerencia estatal en 
la determinaciOn de precios y costos. 

La década de los ochenta fue, en efecto, dominada pot procesos de 
estabilizaciOn y ajuste estructural. Salvo Brasii, Peru yArgentina, Ia mayorfa de 
los paIses implantaron programas de corte ortodoxo, acordes con ese recetario 
básico hoy conocido como ci "consenso de Washington". Otras tres excepcio- 
nes de importancia fueron Costa Rica, Uruguay y Colombia. Este ultimo pals, 
pot estar bajamente endeudado en ci momento de Ia crisis, encontrO más 
espacio de maniobra en Ia comunidad internacional, yb usO no para enfren- 
tarse a los consejos de Csta sino ms bien para concretar reformas ms eclécticas 

y graduales que Ia de otros pafses Latinoamericanos. Uruguay y Costa Rica se 

ajustaron a los ejes centrales del modelo salvo en lo referente al mercado laboral 
y a Las poifticas sociaLes. Hacia fines de Los ochenta e inicios del noventa, 
Argentina y Peru, de Ia manode Carlos Menem yAlberto Fujimori, siguieron 
Las polfticas de estabilizaciOn y ajuste exigidas desde los centros financieros 
internacionales y desde Las agencias multilaterales. 
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Los palses de America Latina han iniciado por lo tanto desde hace ya una 
dCcada ci proceso de transformación hacia el modelo liberal exportador. El 
debate sobre la naturaleza y los efectos de esta transformaci6n ha generado 
algunos consensos mlnimos. El ms importante de dos seflala que Ia persisten- 
cia del modelo desarrollista cepalino era inviable, yque los modelos heterodoxos 
fracasaron estrepitosamente (Kahler, 1990). Ello no implica un consenso sobre 
las bondades del modelo asumido, y menos aün sobre las modalidades de su 
instrumentación. La profundidad, secuencia, gradualidad e instrumentos a 
utilizar para ci logro de metas macreconómicas permanece aün en debate. MI 
mismo, existen importantes desacuerdos con relación a la desregulación del 
mercado laboral y a los tipos de pollticas de transferencias y bienestar social. Un 
razonable grado de acuerdo a principios de los noventa pareció estabilizarse con 
respecto a La evaluación global del recetario de Washington. Las pollticas de 
estabilización y aj uste permitieron retomar cierto crecimiento económico, yen 
particular repatriar y atraer parte del capital ye1 crCdito que se alejara y exiliara 
con la inestabilidad económica y la crisis de Ia deuda. Este consenso precario 
ha sido nuevamente puesto en tela de juicio después de la crisis financiera y 
económica de Mexico a finales de 1994, y su efecto sobre ci resto de America 
Latina. Existe, sin embargo, un importante grado de consenso sobre ci impacto 
social negativo del nuevo modelo de desarrollo económico. 

Cuando a finales de los ochenta se inicia la pubiicación de datos sistemá- 
ticos relativos al desarrollo social, Ia comunidad internacional aceptó que si bien 
las medidas asumidas hablan permitido paliar y hasta revertir la crisis de la 
deuda externa, los efectos de las crisis y las politicas de estabilización y ajuste 
contribuyeron a crear una nueva deuda de proporciones dramáticas. Esta deuda 
no era financiera ofiscal, sino social. Los hombres, mujeres y nifios de America 
Latina vivian a finales de los ochenta en pal ses ms desiguales, y una mayor 
proporción de personas eran pobres e indigentes (CEPAL, 1993; CEPAL, 
1994) (ver cuadro 1). 

Algunos datos estaclIsticos presagiaban este panorama desde los ochenta 
pero, en general, La respuesta de quienes abogaban pot los paquetes de 
estabiización y ajuste estructural era tajante: una parte importante del aumento 
de la pobreza era responsabilidad del modelo desarrollista cepalino y no del 
modelo liberal exportador de desarrollo. AsI mismo, los costos transicionales 
eran considerados necesarios para retomar un camino de crecimiento económi- 
co robusto, que se traducirla en una mejor situación para todos los habitantes 
de cada nación latinoamericana (Berry, 1992). 

Dos evidencias ponen en duda la validez de estos argumentos. En primer 
lugar, palses que retomaron el crecimiento y pudieron sostenerlo siguieron 
mostrando niveles de pobreza alarmantes, muy por encima de sus promedios 
históricos. En segundo lugar, otro conj unto de pal ses no ha logrado ingresar en 
ciclos virtuosos de crecimiento y—yasea por fallas propias o pot vulnerabilidad 
ante las presiones internacionales— atraviesan ciclos económicos caracteriza- 
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dos por perlodos de crecimiento, recesión y crisis. Sumado a ello la evidencia 

parece indicar algo mis grave aün. En estos movimientos ciclicos a io largo de 
La década pasada Los pobres —salvo contadas cxcepciones— han sido particu- 
larmente castigados en Los momentos de crisis, y Los ricos desproporcionaLmente 
premiados en los momentos de crecimiento (cuadro 2). 

La información mis reciente para ci perfodo 1990-1992 muestra que en 
casi todos los paIses de la region, a pesar del crecimiento econOmico y del 
retorno de los flujos de capital, Ia disminución de Ia pobreza se ha visto en casi 
todos los casos enlentecida por el incremento de La regresividad en eL sistema 
distributivo (CEPAL, 1994). En ci caso de Colombia La mejora distributiva de 
ia década presenta para eL perfodo 1990-1992 la tendencia opuesta, con una 
pérdida porcentual de los sectores más pobres deL 15% y dci cuartil mis rico de 
tan sOlo el 5%. Estos datos y evidencias adicionaLes han lievado a La mayor pane 
de los gobiernos y de las agencias internacionaLes, a aceptar y reconocer en 
mayor medida la informaciOn de la intervenciOn directa deL Estado en materia 
de politicas sociales. En muchos casos ci discurso que predomina se ajusta a Las 

pautas dcl discurso econOmico neociásico: las poifticas sociaLes deben ser un 
tiltimo resguardo frente a La pobreza. Este discurso scñala además que ci gasto 
en general, y en particular ci gasto social excesivo yb mal realizado, puede 
distorsionar el funcionamiento de mercados generando situaciones de crisis y 
recesiOn, enlenteciendo ci crecimiento econOmico y afectando, por tanto, en 
forma negativa ci bienestar global de las pobLaciones (Birdsali/Ross/Sabot, 

Cuadro 1 — 
America Latina: magnitud de la pobreza a nivel urbano 

PaIses seleccionadosy region 

1970 1980 1990 

Argentina 5 7 16* 
Brasil (a) 35 30 39 
Chile 12 s/d 34 
Colombia 38 36 35 
Costa Rica 15 16 22 
Mexico (b) 20 28 34 
Uruguay (c) 10 9 12 
America Latina 26 25 30 

(*) Esta cifra indica solamenre ci porcenraje de pobres de Buenos Aires y Gran Buenos Aires, ci total urbano 
es posiblcmenre ms alto, ci panoramasocial deAmrica Latina para 1992 indicaba un 25% de Ia pobiación. 
(a) Para Brasil los datos de 1980 corresponden a 1979; (b) para Mexico los daros de 1980 corresponden a 
1984; (c) para Uruguay los darns de 1980 corresponden a 1981. 

Fuente: CEPAL, Panorama social deAmCrica Latint4 1994. 
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1994). Se argumenta también que el gasto social mat administrado puede 
agudizar la desigualdad y no tener como beneficiarios a los sectores pobres sino 
a los sectores medio que anteriormente fueron protegidos por el modelo de 
desarroilo estatista. Dc todas maneras hay que sefialar y reconocer que los 
gobiernos, y muy en particular las agencias internacionales, han colocado ci 
tema de las poilticas sociales mucho ms at centro de sus agendas que en La 

d&ada pasada, y han asumido una acción más agresiva respecto a Ia necesidad 
de reformar Los sistemas de bienestar y seguridad social de Los palses latinoame- 
ricanos. 

Las ralces transnacionales de la pobreza continental y los Ilmites fiscales de 
la poiltica social 

La pobreza y su expansion responden por supuesto, en buena medida, a 
factores domsticos (3), pero la transformación econOmica de las dos 
décadas con los procesos de apertura externa, desregulación financiera, endeu- 
damiento, limitaciOn abrupta del crdito internacional y deterioro en ios 
términos de intercambio, contribuyó a agudizar problemas de Indole nacional, 
y disminuyO o congelO la riqueza de las naciones latinoamericanas. Sumado a 
ello las crisis econOmicas con expansion del desempieo y episodios de 
hiperinflaciOn en varios palses de America Latina castigaron con particular 
crudeza a los sectores populares. Finalmente, los contextos de estabilizaciOn y 
ajuste estructural con sus incrementos de aranceles proteccionistas, la 
privatizaciOn y racionalizaciOn del aparato estatal y La reestructuraciOn produc- 
tiva, tuvieron efectos perniciosos para los grupos más vulnerables y de bajos 
ingresos (ver cuadro 3). 

Todas las naciones latinoamericanas atravesaron durante Ia dCcada de los 
ochenta situaciones de desajuste fiscal, fruto en su mayorfa no de gasto 
expansivo sino de retracciOn del crédito y deterioro en los tCrminos de 
intercambio anotados en el cuadro anterior. En una importante proporciOn 
estos desajustes fueron crIticos. La intensidad de los desajustes medidos como 
necesidad de financiamiento del sector pt'tblico no financiero en variaciones 
porcentuales del PIB osciló para los palses del continente entre 26,6% a 5,4%, 
con un promedio regional de 11,2% (Cominetti, 1994). La retracciOn del 
crCdito internacional ylos castigos incrementales que Cl sistema mundial colocO 
a las economfas inflacionarias, tornaron inviable una estrategia de salida por la 

(3) Ello puede verse daramente en el primer cuadro relativo a Ia evolución de Ia pobreza en 
America Latina, en donde pafses con similares desempenos macroeconómicos presentan 
diferentes tendencias en La evolución de Ia pobreza. Para una discusi6n más detallada de La 

mediación domCstica de vectores globales (ver FilgueiralRodriguez, 1997) 
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Cuadro2— 

eso medio* America La tina: variaciones porcentuales del ingr 
de los hogares urbanos 
(segin percentiles de hogares**) 

Cuartil 1 Cuartil 2 Cuartil 3 Cuartil 4 10% Distancia 
msrico C1-C4 

Argentina 1980-1990 -31 -33 -27 2 9 -33 
Brasill979-1990 -20 -17 -6 4 5 -24 
Chile 1978-1988 -10 0.2 1 18 21 -28 
Colombia 1980-1990 69 52 42 14 7 50 
Costa Rica 1981-1990 -25 -12 -10 -12 -8 -17 
MCxicol984-1989 -12 -13 -11 24 41 -36 
Uruguay 1981-1990 -14 -13 -10 -13 -11 -1 

(*) Las variaciones porcentuales se calculan uülizando como deflaccor ci valor de las i(neas de pobreza acorde 
ala metodologla de CEPAL 
(*) Cuartil I corresponde al 25% ms pobrc y Cuartil 4 al 25% más rico. 

Fuente: CEPAL y clculos propios sobre CEPAL, Panorama social deAmirica Latina 1994. 

Cuadro 3— 
Términos de intercambio, servicio de deuda y evolución del PIB 

per capita para pafses seleccionados 

Términos de 
Intercambiot 

Servicio deuda I 
Exportaciones 

Variaciones % 
PB! per capita 

1970 1986 1970 1987 1980-1986 1986-1990 

Argentina 139 80 52 521 -11.0 -10.4 

Brasil (a) 187 125 22 33 8.5 -6.6 

Colombia 61 98 19 33 7.0 10.2 
Costa Rica (b) s/d s/d sld s/d -3.9 3.4 
Chile (c) 237 77 24 26 -6.7 15.0 
M&ico (d) 108 66 44 38 sld -6.0 
Uruguay (e) 197 99 24 26 -9.5 7.3 

(*) 1980=100. 
Para variaciones % PIBper capita los ahos son (a) 1979-1987 y 1987-1990; (b) 1981-1986 y 1988-1990; 
(c) 1980-1985 y 1987-1990; (d) 1984-1989; (e) 1981-1986. 

Fuentes: Fallon/Riveros, 1990; CEPAL, 1994. 
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via del endeudamiento o la impresión de moneda. Ello forzó bien a un 
incremento en Las recaudaciones fiscales, o bien a una disminuciOn del gasto 
ptiblico o a una combinaciOn de ambas medidas. El gasto ptlblico social no 
permaneciO ajeno a estas retracciones fiscales si bien la vulnerabilidad de este 

tipo de gasto sectorial varió entre una y otra unidad nacional. El promedio 
regional del gasto social disminuyó tanto en términos realesper capita como en 
porcentaje del PIB (ver cuadro 4). 

Argentina y Mxico son Los casos que muestran una tendencia ms clara a 
la reducción de sus gastos sociales a lo largo de la década. Chile presenta un 
promedio bueno para la regiOn pero con una importante calda por debajo de 
sus niveles históricos hacia finales de los ochenta. Costa Rica después de una 
caIda importante a mediados de Los ochenta recupera sus niveles de gasto social. 
Brasil, Colombia y Uruguay presentan no s6lo una resistencia ala reducciOn del 
gasto püblico social, sino un incremento en lo referente al gasto social realper 
capita. 

Una hipOtesis pertinente relativa alas variaciones del gasto pdblico social, 
indica que tenderá a variar de acuerdo con ci grado de desequilibio fiscal. 
En otras palabras, cuanto mayores hayan sido las necesidades de financiamiento 
del sector piiblico y mayor La diferencia entre ingresos y egresos, mayor es La 

disminuciOn del gasto pübLico en general y del gasto püblico social en 
particular. Si bien Ia covariaciOn parece sostenerse en los casos de Mexico y 
Argentina, con severos desajustes y calda del gasto social, esta hipOtesis cuenta, 
sin embargo, con apoyos empiricos dCbiles cuando se toma la region en su 
conjunto. Los casos de Uruguayy Brasil, tipificados como de desajuste severo, 
tambin muestran un mejor comportamiento del gasto püblico social compa- 
rados con los casos de Argentina, Mexico e incluso con ci caso chileno. Asi 
mismo, ci caso colombiano muestra un desajuste moderado con incrementos 
en los niveles de gasto social. 

Una hip6tesis alternativa que puede ser planteada es que aquellos casos 
donde ci gasto social ha sido histOricamente más alto, presentarán mayor 
resistencia a ia reducciOn de este gasto sectorial. Al contar tanto con grupos de 
beneficiarios mis amplios como con burocracias mis establecidas y extendidas, 
estos palses tendrán una mayor capacidad de mantener los niveles de gasto 
sectorial social. Esta hipOtesis presenta una mayor vaLidez para casos como ci de 
Costa Rica y Uruguay, y se encuentra con problemas frente a casos como ci 
argentino y en menor medida el chileno. Resulta tambiCn imperfecta Ia 
covariaciOn en Los valores medios de gasto püblico social. Sin embargo Brasil 
y Colombia, con niveles histOricos de gasto social medio, presentan un mejor 
comportamiento que paises como Argentina y Chile con niveles de gasto alto. 
Pero es clara La correlaciOn en Los palses con niveles de gasto bajo (no 
seleccionados en este trabajo). En efecto, Bolivia, Paraguay y Peru son los casos 
de America del Sur con mis bajo five1 histOrico de gasto social, y los que mis 
lo disminuyen a io largo de la dCcada. 
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La pobreza en America Latina (Con La excepción de Colombia, yen menor 
medida Uruguay) habfa aumentado al mismo tiempo que los recursos fiscales 
reales volcados a las poifticas socialeshabfan disminufdo o se hablan congelado 
a finales de Ia década (con Ia excepción de Colombia, Brasil y Uruguay). En este 
sentido, ci desaffo at que se enfrentaban los gobiernos de America Latina ylas 
agencias internacionales no era solo cOmo mejorar la eficiencia y eficacia del 
gasto, sino tambiCn cOma recaudar más recursos para apoyar las poifticas 
sociales. La pregunta en este caso era cOma expandir la base impositiva sin 
afectar negativamente La inversiOn, el ahorro, ci empleo y La productividad. El 
cOmo, ci por quC, y ci para qué de las politicas sociales constituyeron los ejes del 
debate transnacional que se pasa a revisar en las páginas que siguen. Detrás de 
los tecnicismos y de los paquetes de reforma de los sistemas de prestaciOn social 
se encuentra una sintaxis y una base axioiogica que evidencia una direcciOn 
sobre los modelos deseables y viables de crecimiento, incorporaciOn social y 
redistribuciOn para las sociedades latinoamericanas. 

Las agencias internacionales: influencia y agenda 

Las agencias internacionales han ingresado como actores centrales en Ia 
definiciOn de los sistemas de prestaciOn social en La regiOn por diversas razones. 
En primer lugar, tienen ci podery los recursos para influenciar de forma efectiva 
Ia definición e instrumentaciOn de poifticas sociales domCsticas a través de 
diferentes mecanismos. En segunda instancia han propuesto con algunos 
ejes centrales para ci debate en torno a las polfticas pi'iblicas y sociales en par- 
ticular. Estos ejes inciuyen no sOlo ios debates acadCmicos tradicionales sobre 
crecimiento econOmico, igualdad y pobreza, sino tanibiCn nuevas discusiones 
tCcnicas acerca de las variaciones en ci financiamiento y Ia prestaciOn de las 

polIticas sociaks (focalizaciOn, participaciOn de La esfera privada, etc.). 
La injerencia de las agencias financieras internacionales en ios procesos de 

formulaciOn de polfticas ptbLicas en los palses de America Latina se ha 
incrementado abarcando en Ia actualidad Ia arena econOmica y Ia esfera social 

(Deacon, 1994). 
La primera forma de influencia se logra a través del apoyo y la asistencia 

tCcnica. La existencia de equipos tCcnicos dentro de estas agencias coristituye 
un recurso al que muchos gobiernos no pueden acceder par iniciativa o recursos 
propios. La acumulaciOn de informaciOn comparativa, la existencia de expertos 
en temas sumamente acotados y ci desarrollo de tecnologfas de evaluaciOn, 

implementaciOn y monitoreo, se concentran en estos organismos con una 
sisternaticidad y con recursos materiales y humanos con los que pocas veces 
cuentan Los gobiernos nacionales. 

Es importante tener en cuenta que ci apoyo tCcnico no es neutro, sino que 
se encuentra teflido por visiones peculiares de La realidad social, que no tienen 



La nueva arena de laspoifticas sociaks en America Latina 0 79 

por qué ser las profesadas per las elites gobernantes o los intereses domCsricos. 
El desarrollo de Indices de focalización de recursos humanos y de retorno de 
inversión social, constituyen paquetes tCcnicos que conilevan supuestos acerca 
de Ia deseabilidad de ciertas orientaciones en polIticas püblicas. Asi mismo, los 
diferentes sistemas de medición de pobrezay de desarrollo humano elaborados 
en los organismos internacionales, seleccionan un conjunto de indicadores que 
pueden ser o no los considerados más aptos por los encargados de las pollticas 
püblicas a nivel domCstico. 

Una segunda modalidad importante de influencia utilizada pot las agencias 
internacionales, Ia constituye su participación con capitales en proyectos 
conjuntos de reforma social con gobiernos nacionales, que consideran su 
interCs en términos de refotma social. Estas joint ventures se realizan tIpicamen- 
te con Ia participación de capital, de tCcnicos domCsticos y de las agencias 
internacionales. Generalmente las agencias financieras internacionales partici- 
pan activamente no solo en ci diseflo de La reforma, sino tambiCn en su 
instrumentación y evaluaciOn (Wurgaft, 1993). 

En tercer lugar, las agencias internacionales poseen un impacto indirecto 
sobre las poilticas sociales a travCs de sus criterios de condicionalidad económica 
para prCstamos a los palses. Al establecer topes de gastos, criterios tributaries, 
Indices de inflaciOn, niveles de deficit fiscal y otras metas macroeconOmicas 
como condiciones para renegociar deuda o desembolsar nuevos montos de 
capital, estas agencias imponen importantes limitaciones al rango de instru- 
mentos utilizables para las poifticas sociales. 

Finaimente existen y se han incrementado en Los ditimos afios formas 
abiertas de condicionalidad social, en donde préstamos financieros generales 
son supeditados no ya a ciertas metas macreconómicas, sino a la reforma de 
diversas ireas de prestación social (Deacon, 1994; Wurgaft, 1993). 

Si estas son las formas e instrumentos de influencia de las agencias 
internacionales, resta avanzar sobre cuáles son los contenidos de dicha influen- 
cia. Conviene en estesentido introducir alguno de los ejes del debate interagencias 
y entre Cstas ylos gobiernos nacionales. 

El eje más general y profundo en ci debate actual sobre La politica social 
ci que se refiere al "dilema" entre crecimiento, igualdad y pobreza. La ofensiva 
neoconservadora y neoliberal de los afios setenta logró estabiecer un precario 
consenso relativo a La reiaciOn entre estos factores. En sintesis, Ia desigualdad 
era una condición necesaria para ci despegue económico nacional o para 
retomar Indices de crecimiento robustos. La desiguaidad, en esta perspectiva, 
favorece La concentración de bienes y capital en aquelios sectores más proclives 
a La inversion y ci ahorro (Kaidor, 1956). La mejora en ci bienestar de los 
sectores pobres y trabajadores se produce por ci incremento agregado del 
bienestar, ci cual "gotearia" en la modalidad de empleos para estos sectores 
incrementando los ingresos de los ms pobres y produciendo fmalmente un 
efecto agregado sobre la igualdad (Kuznets, 1955; Robinson, 1976). Distorsio- 
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nar pot la via redistributiva e impositiva (pot ejemplo, poiIticas sociales) 
regulatoria (por ejemplo, regulaciones laborales) el funcionamiento natural del 
mercado conileva, de acuerdo con los que proponen esta visión, un deterioro 
en la competitividad externa, en ci ingreso de capitales, en ci ritmo de actividad 
econ6mica y pot ranto en ci bienestar agregado y de los sectores populares 
(Fields, 1990; Notermans, 1993). En este contexto, las poilticas sociales 
deberfan restringirse a situaciones probadas de enaergenciay vulnerabilidad, sin 
incursionar en la estructura social en su conj unto. La pobreza extrema podrla 
set objeto de las pollticas sociales, mas la igualdad no deberla ser un objetivo de 
las mismas. El crecimiento económico es en esta visión el mejor ataque a las 
malas condiciones de vida de los sectores populares. 

Los enfoques del FMI, la AID y en general los enfoques más cercanos a los 

paradigmas monetaristas fueron y siguen siendo paladines de esta perspectiva 
y, consistentemente, sus documentos, informes y actuaciones se concentraron 
sobre la adecuación de las polfticas económicas para ci logro del crecimiento 
sostenido. Las pollticas sociaies ocuparon hasta inicios de Los noventa un lugar 
marginal en sus intereses, y la pobreza fue vista en general como costos 
transicionales de los ajustes estructurales o como resultado de viejas politicas 
erróneas de crecimiento. 

Un ejemplo interesante de evidencia problemática vinculado ala relación 
entre crecimiento, igualdad y pobreza lo constituye ci caso de los "tigres 
asiáticos" con sus excelentes niveles de ahorro, inversion y crecimiento. Estos 
casos fueron usados como ejemplos de los argumentos antes sefialados. Un bajo 
nivel de consumo, de transferencias monetarias y de regulaciOn iaboral fueron, 
ajuicio de muchos analistas, un ingrediente fundamental del &ito asiático. Sin 
embargo, estos mismos casos fueron utilizados como contra-argumento ai 
sefialar que, concomitanternente, estos palses mostraban una alta inversiOn en 
capital humano y muy bajos Indices de desigualdad (Banco Mundial, 1993). 

Este análisis ilevO al Banco Mundial a promover una actitud ms agresiva 
pot parte de los Estados para invertir en capital humano. Ello sumado a una 
estrategia exportadora con alta demanda de mano de obra calificada y 
semicalificada, generaria en esta perspectiva una estructura distributiva ms 
igualitaria, lo que a su vez favorecerfa ci rendimiento econOmico. NOtese, sin 
embargo, que Ia posiciOn del Banco Mundial es muy cuidadosa al definir las 
areas de intervenciOn estatal y las formas de perseguir una mayor igualdad. La 
regulaciOn dcl mercado y la redistribución pot la via de transferencias. monc- 
tarias no entran en ci mcnii de opciones. Las polIticas adecuadas se restringen 
a Ia provisiOn de servicios basicos en salud y educaciOn, y el impulso a una 
estrategia productiva que emplee a los sujetos en los cuales se rcalizaron estas 
inversiones en capital humano. Aun asi esto marca un contraste con Los 
discursos monetaristas más ortodoxos. En primer lugar, acepta y documenta 
una covariaciOn positiva entre igualdad y crecimiento; en segundo lugar 
advierte que no cualquier modelo de crecimiento va a favorecer a los sectores 
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trabaj adores; en tercer lugar acepta un rol importante del aparato estatal en 
materia de inversión en capital humano. 

Por su parte, Ia CEPAL (1990) abogo por una transformación económica 

que incorporara las poilticas sociales en sus recomendaciones para paliar los 
costes de ajuste y limitar un incremento desproporcionado de los niveles de 
desiguaLdad. Desde esta perspectiva ci rol de Las politicas sociales serla ci de 
mitigar los aspectos contradictorios (o de relación inversa) del crecimiento y La 

iguaidad, y ci de profundizar sus aspectos complementarios (Ramos, 1993). 
Dejando reticentemente los paradigmas apoyados en Ia demanda, para la 
CEPAL La transformación económica debla permitir un razonabie grado de 
demanda doméstica, observando cautelosamente y con impiementación gra- 
dual la desarticulación del modeio de crecimiento anterior. En algunos casos la 
CEPAL se mostró proclive a los ajustes heterodoxos que procuraron mantener 
la capacidad adquisitiva de La población, al mismo tiempo que prucuraban 
equilibrar y sanear sus indicadores macroecon6micos. Sin embargo, y a pesar 
de mostrar una notoria diferencia, al menos en la sensibilidad en lo relativo a 
La esfera social, la CEPAL no ha propuesto aiternativas a losmodelos anteriores 
en reiación con ci roi de Las polIticas sociales en una estrategia de crecimiento, 
yha compartido en general las crIticas de las agencias financieras internaciona- 
les a los modeLos previos de poiiticas sociaLes. 

Los debates interagencias no han sido cerrados y no existe en la actualidad 
un consenso acerca de cuái es Ia relación entre crecimiento, desigualdad y 
pobreza a nivel teórico. Lo que si parece estabilizarse es cierto acuerdo 
operativo, y ciertos parmetros de orientación sobre ci rol de las politicas 
sociales en el contexto actual. Este consenso parcial se apoya en una combina- 
ci6n de las diferentes perspectivas defendidas por estas agencias, y por un 
respeto a Los puntos de veto que elias mismas imponen. Los elementos 
principales que componen este consenso parcial son los siguientes: — Las polIticas sociales no deben afectar negativamente ci desempefio 
económico de las naciones. Ello supone priorizar Ia disciplina fiscal sobre La 

demanda social, y no realizar el gasto social de forma que distorsione el costo 
del capital. 

— El gasto sectorial de las politicas sociales debe girar hacia la inversion en 
salud y educación, alejándose de las transferencias monetarias directas. Deben 
otorgarseles a los pobres los instrumentos para su inserción en el mercado, antes 
que garantizarles beneficios que les permitan no participar en el. 

— Las poiIticas sociales deben focalizarse. Los modelos universalistas 
tienden a no cumplir con su cometido redistributivo y son, pot otra parte, muy 
costosos de mantener. 

— La descentralizaciOn de los programas sociales es imperativa. Dicha 
descentralizaciOn disminuye distorsiones redistributivas, adectia la oferta y La 

demanda, evita la burocracia estatal, y disminuye con eLlo Los costos de 
transferencia. 
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— Los sistemas de seguro social deben ser de capitalizacióny node reparto, 
y su adniinistración debe al menos en parte ser realizada por Ia esfera privada. 
Paraiekmente puede existir un sistema de subsistencia minima para inactivos 
no aportantes, pero ci mismo debe contar con un sistema eficaz de monitoreo 
y demostración de necesidad. 

Lo que esta somera enumeración sugiere es que entre los modelos proba- 
bles de prestación social, la influencia de las agencias financieras internacionales 
favorece modelos que pueden ser tipificados como liberales, con una fuerte 
influencia del modelo estadounidense y sajón de prestación social. Bien puede 
argumentarse que ci segundo punto se aleja de un modelo liberal. Sin embargo 
los programas de educación y salud que se proponen y se han ilevado a cabo son 
ciertamente mfnimos, y se definen e instrumentan como prograrnas de 
"inversion social" y no como derechos sociales. 

Para comprender cabalmente Ia importancia de este sesgo cabe expiorar ci 
trabajo reciente de Deacon (1994). Deacon, discutiendo Ia giobalizacion de las 

poiIticas sociales y su impacto en el caso de Europa del Este, seflala, correcta- 
mente, que IaglobalizaciOn del discurso no implicaausenciade variaciones. Por 
ci contrario, para este autor, diferentes agencias impulsan diferentes modelos 
de politicas sociales, y estos constituyen ofertas que se combinan con las 
preferencias de las elites decisionales domCsticas. AsI, propone clasificar los 
diferentes modelos de las agencias a partir de la tipologla propuesta pot Esping 
Anderson (1990) (apoyada en la tipologfa previa de Tittmus, 1958) para los 
Estados de Bienestar del primer mundo. En esta tipologia los criterios centrales 
de clasificaciOn son ci grado en ci cual los sistemas de prestaciOn social 
desmercantilizan al trabajador, ci impacto de estos sistemas sobre las pautas de 
estratificaciOn social, ye1 roldel empleo en los modeios generales. Define en este 
sentido tres sistemas: ci liberal o residual, el corporativo o conservador y el 
sociaidemOcrata o redistributivo. En tCrminos de desmercantilizaciOn, ci 
modelo residual posee un impacto bajo o nub. En otras palabras, ci trabajador 
sigue siendo básicamente una mercancIa, y los sistemas de prestaciOn social no 
interfieren con este status central del individuo. Le sigue ci corporativo que 
congela posiciones de status y ciase; y, finalmente, ci de mayor capacidad 
desmercantilizadora es el socialdemócrata en donde los individuos acceden a 
beneficios sociales universales no determinados pore! mercado. En thmjnos de 
estratificaciOn, ci modelo liberal preserva y refuerza las pautas y dinámicas de 
estratificaciOn del mercado, ci corporativo-conservador las mantiene aunque 
tambiCn las estabiliza, mientras ci modelo socialdemOcrata las altera en forma 
progresiva. Dentro de estos tipos, Deacon encuentraciertos correiatos entre las 

agendas, sus discursos ylas preferencias por uno u otro modelo. El FMI y el 
Banco Mundial estn situados en la celda liberal. La Comunidad Europea 
defiende ins modems de tipo corporativo, en tanto que La OIT y Los paises 
escandinavos a través de sus agencias estarlan impulsando modelos de ciudada- 
nIa social universal o de tipo socialdemOcrata. 
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Este panorama es a todas luces diferente at de Am&ica Latina. Aun en ci 
caso de la CEPAL, que se muestra reticente a los discursos y modelos de corte 
residual y liberal, no se vislumbran aiternativas ciaras. Para nuestra region no 
han existido contrapartes como la OIT (Organizacion Internacionai del 
Trabajo) o Ia Comunidad Europea en ci debate transnacionai de poilticas 
sociales. Ello conlieva a un sesgo sistemático hacia las soluciones de tipo liberal. 
El tinico contrapeso a estos modelos se encuentra en ciertos debates intra- 
agencias, en ci rot crftico de La CEPAL yen la posibiidad de que ciertas &ites 
e intereses domsticos posean recursos y voluntad para defender modelos 
aiternativos de prestaciOn social. 

L reforma social en Amrica Latina 

Resulta aventurado hablar de una realidad latinoamericana en materia de 
poll ticas sociales ya que existen at menos tres modelos diferentes de prestaciOn 
social en Ia regiOn (Filgueira, F. 1996). En primer lugar, se puede identificar Ia 
existencia de un modelo de universalismo estratificado en Uruguay, Chile y 
Argentina. Este modelo de prestaciOn social presenta importantes desigualda- 
des en términos de la protección social que ofrece, pero cubre prácticamente 
toda la poblaciOn en materia de educación, salud y seguro social. En segundo 
lugar, puede distinguirse Ia existencia de un modelo dual en palses como Brasil 

y Mexico. En estos palses La educación besica y ciertas prestaciones en salud 
parecen estar en proceso de universalizaciOn en tanto que Ia educaciOn 
secundaria, ci seguro social y otros beneficios alcanzan sóio a los "sectores 
modernos", formales y urbanos de la pobiaciOn. Finaimente el tercer modelo 
de protecci6n social es ci socialmente exciuyente. Ejemplos de palses que 
funcionan dentro de este modelo son Paraguay, Peru y buena parte de 
CentroamCrica. En rigor no existe en estos palses un sistema de protección 
social, salvo de forma muy precaria y fragmentada. 

Esta digresión tipolOgica es necesaria, ya que ci impacto de los vectores y 
agencias trasnacionales —que presionan por Ia disciplina fiscal, Ia redistribuciOn 
sectorial, Ia focalizaciOn y la descentralizaciOn de las poilticas sociales— variará 
en grado importante dependiendo de qué tipo de sociedad y sistema de 
prestaciOn social sea ci afectado. 

Disciplinafiscaly evolucidn delgasto social 

Dc haberse seguido ci consejo internacional, ci gasto pübiico social (GPS) 
en America Latina tendrIa que haberse comportado de Ia siguiente manera: en 
contextos de desajuste econOmico y fiscal no deberla haber contribufdo a 
agravar ci desajuste, mientras que en contextos de ajuste fiscal deberla haberse 
contraldo en igual o mayor medida que ci gasto püblico no-social (GPNS). Al 
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imponerle a mi aná[isis este comportamiento del GPS para cuniplir con ci 
principio de "no afectar negativamente el desempefto económico" le impongo 
condiciones duras, ya que exijo que el GPS sea siempre un factor positivo en 
relación con las cuentas fiscales, y adems sea ci que ms (menos) contribuye 
ai ajuste (desajuste) de las cuentas fiscales en comparación con ci GPNS. Una 
condición ms simple serla que ci GPS no haya contribuido al desajuste más que 
ci GPNS, y que sf haya contribuido al ajuste (sea en mayor o en menor medida 
que ci GPNS). Si ilamamos al primer conj unto de requisitos condición 1 y a 
la segunda condición 2 pueden construirse dos cuadros con las siguientes 
categorlas: en ci eje vertical se epecifica si se está en presencia de situaciones de 
ajuste o desajuste fiscal, yen Ia horizontal si ci GPS es proajuste o prodesajuste 
(cuadro 5). 

Tanto para ci ajuste como para el desajuste fiscal, Ia mitad de los casos se 
comportan en ia forma esperada y la otra mitad no lo hacen. Considerando la 
dureza de las condiciones impuestas a nuestra hipótesis esto no es dcl todo 
sorprendente. Para que las mismas se cumplieran en la mayorfa de los casos, los 

gobiernos deberfan haber castigado ms duramente a los sectores de provisión 
social que a todos los dems sectores en promedio durante los procesos de 
ajuste. Por otra parte, en contextos expansivos, estos mismos gobiernos se 
deberfan haber mostrado ms avaros con ci gasto social que con todas las otras 
formas de gasto tomadas como promedio. Aun bajo estas condiciones extremas, 
ci GPS muestra unavulnerabilidad preocupante. Si flexibilizamos las condicio- 

— Cuadro 5 

Rol del gasto püblico social 198O199O* 

Condición 1 

Pro-ajuste Pro-desajuste 

Ajuste Fiscal 

Desajuste Fiscal 
7 
9 

7 
9 

Condición 2 

Pro-ajuste Pro-desajuste 

Ajuste Fiscal 

Desajuste Fiscal 
10 
11 

4 
7 

* Sc consideran Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Mexico, Paraguay, Peru, Uruguayy 
Venezuela, con catorce casos de ajuste fiscal y dicciocho de desajuste fiscal. 

Fuente: Elaboraci6n propia basada en Comincui, 1994. 
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nes los resultados son aün más claros. El GPS hajugado de forma predominante 
un rot proajuste, tanto en contextos de desajuste como de ajuste fiscal. 

Para organizaciones como ei FMI y el Banco Mundial, esto es positivo. 
Estas agencias pueden cuestionar por qué otras areas del gasto no se redujeron 
en igual o mayor medida, pero un comportamiento "responsable" dci gasto es 

siempre bienvenido. Esta posición no es enteramente compartida por la 
CEPAL, que si bien espera un comportamiento responsable del gasto püblico 
en general y del GPS en particular, menciona como preocupante ia vulnerabi- 
lidad de este gasto en contextos en que se increnienta la demanda social. En 
cualquier caso, todas las agencias admiten ta necesidad de controlar ci gasto 
piblico, incluyendo el gasto social. La cuestión que queda planteada aquI es si 
este aparente consenso no responde también a que ci gasto social cuenta con 
actores interesados politicamente débiles, mientras que ci gasto en subsidio 
industrial, o estatal, o ci orientado al pago de obligaciones de la deuda, cuenta 
con agentes entusiastas y poderosos. La evidencia parece apoyar esta intuición. 
Los pafses con sectores sociales más desarrollados (palses de universalismo 
estratificado o de tipo dual) defienden sus niveles de gasto en forma mucho ms 
clara que los palses con modelos de prestación de corte excluyente. Asi' mismo, 
los paises que presentan regImenes politicos en donde ia poblaci6n puede 
expresar y hacer pesar sus preferencias, si bien tienden a ser "fiscalmente 

responsables" en contextos recesivos, también tienden a expandir el gasto y a 
recuperar niveies previos a ia recesión en contextos de crecimiento (Uruguay, 
Costa Rica). Por su 'parte, regimenes autoritarios permiten castigar 
desproporcionadamente a los sectores sociales en contextos recesivos, limitan- 
do su recuperación en situaciones de crecimiento. En suma, Ia combinación de 
-tipo y madurez del sistema de prestación social y regimen politico, nos ayuda 
a entender la capacidad y vulnerabilidad relativa de los sectores sociales. 

Redistribucidn sectorialy cambio en La composicidn ddgasto social 

El discurso predominante dentro de las agencias internacionales ha estado 
orientado a iimitar ci peso de las transferencias monetarias, favoreciendo un 
incremento relativo dci gasto en salud, educación y en polIticas asistenciales 

integrales para sectores de extrema pobreza. 
El giro hacia poilticas piibiicas que incrementen servicios en salud y 

educación en detrimento de los sistemas de beneficios monetarios en seguridad 
social está basado en ci supuesto de que las transferencias monetarias no garanti- 
zan un uso adecuado de las mismas y que proporcionan a los beneficiarios 
cierta capacidad para operar fuera de Ia iógica del mercado. Este giro no anuia 
los sistemas de pensiones, pero sI tiende a transformarlos en sistemas de 
capitalizacion y no de reparto. Dc tai manera que la base de estos sistemas no 
dependerla de una redistribución inter e intra generacional ode un aporte fiscal 
del Estado, sino simplemente de una poiltica forzada de ahorro individual. 
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Desde esta misma perspectiva, las prestaciones por desempleo y otras 
transferencias monetarias financiadas desde rentas generales deberfan ser de 
heneflcios mfnirnos para que los costos de permanecer ftsera del mercado no 
sean anulados por Ia generosidad del beneficio. Se espera adems que los 

prograntas sóciaies que se establezcan dentro de esta perspectiva estn orienta- 
dos par un adecuado rnonitoreo de necesidades reales, y no en función de 
principios o derechos decarcter universal. Los programas ensaludyeducación 
son tambin percibidos corno inversión y no solamente como gasto. 

Hay que sefiaiarqueiafundamentacion básica para estetipo dereorienración 
dcl gasto social no es o poiltica, sino fundamentahnente económica y 
técnica. Se asume que de cumplirse los criterios básicos de gasto que esta 
fundamentación establece, la retracción y vulnerabiidad general del GPS 
verla compensada por una mejor adjudicacián de recursos tanto en términos 
redistributivos (focalización). como en términos de retornos o inversion (giro 
hacia educaciOn y salud). 

Sin embargo, los hallazgos que ofrecen los estudios de CEPAL y Cominetti 
(1994) arrojan otros resultados. En efecto, ci sector menos vulnerable a Ia 
retracci6n del gasto püblico social ha sido ci de Ia seguridad social, )r en 

particular ins programas orientados a sectores medios y altos, en tanto que ci 
gasto en vivienda, educaciOn yen menor medida salud mostrO para casi todos 
los palses de Ia regiOn una mayor vuhterabilidad en la década de los ochenta. 
Estos resuitados indican que, a fin de cuentas, Ia lOgica que parece estar 
condicionandolaorientaciOn del gasto social no eslaiogica técnica derivada del 
diagnOstico y consejo de las agencias internacionales, sino una lOgica poiftica 
derivadadel peso relativo de las burocracias y beneficiarios participantes en los 
diferentes sectores de prestaciOn social. Nuevamente los casos que 
presentan usia mejor relaciOn en Ia retracci6n-expansiOn del gasto social 
sectorial son Brasil, Uruguay y Colombia durante Ia década de los ochenta (no 
se cuenta con dams igualmente confiables para Costa Rica, pero los existentes 

sugeren que tamhin podria ubicarse en este grupo). 

Lafocaiizacidn 

Los problemas de focalizaciOn del gasto pueden ser abordados desde dos 
perspectivas cornplenientarias. En primer lugar debe considerarse Ia apariciOn 
de los ruevos fondos sociales de cone asistencial y focalizados. En segunda 
instancia puede evaluarse ci nivel de focalizaciOn del gasto social tradicional. 

Frente a Ia incremental escasez de recursos en Ia región, y en vista de las 
evidencias sobre las inequidades distributivas dc los viejos snodelos de presta- 
ciOn social,. La estrategia de focalizaci6n del gasto social adquirió creciente 
legitimidad y aceptaciOn. Por tin J.ado, se argumentaba que esta estrategia 
presentaba costos fiscaies notoriamente menores a aquellos: en los que se 
incurrlaa travésde poifticas universales. Par otro lado, se argumentaba que estas 
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pollticas focalizadas permitlan ilegar más eficientemente a los sectores mis 
pobres y necesitados de protección social. 

Qu es exactamente La estrategia de focalización? Raczynski (1995) 
diferencia tres tipos de polfticas sociales. Las dc corte universal (inftaestructura 
vial, carnpafias de vacunación, campafias publicitarias de formaci6n en salud, 
etc.); las de corte sectorial a por categorlas dc población, que pueden adquirir 
carácter universal en la cobertura de dichas categorfas, como son las polIticas de 
previsión social (desempieo, retiro); ylas propiamente focaiizadas, donde las 
categorlas destinatarias se definen a partir de un nivel dado de necesidades, 

pobreza o riesgo. Los mecanismos operativos de la focaiización, agrega la 
autora, pueden apoyarse en un diagnostico de Ia demanda (identificación de 
hogares o personas pobres); Ia oferta (generada por organizaciones que proveen 
servicios de naturaleza focalizada o de potencial focalización); o pot areas 

geograficas en donde se diagnostica que existe una alta proporción de personas 
que cumpien con los criterios necesarios para set identiflcados como beneficia- 
rios potenciales. Existe un conjunto de problemas técnicos que derivan de una 
u otra opción y que tienen que ver principalmente con los costos de diagnóstico 
e instrumentación, asf como con los riesgos de exclusion de sectores pobres e 
inclusión de sectores que no lo son. Más allá de los diversos probIemas técnicos, 
Ia focaiizaciOn ha sido percibida coma una estrategia adecuada para enfrentar 
Ia escasez fiscal y adecuar las pautas distributivas. Sin embargo, un anáiisis 
crftico del funcionamiento de los fondos sociales focalizados y de programas 
que focalizan ci gasto social tradicional, muestra Ia existencia de debilidades y 
contradicciones en ci diseño y ejecuciOn de estas iniciativas. 

Fondos de Emergencia y Fondos de Inversión Social 

Los fondos o programas de lucha contra Ia pobreza se han orientado 
tIpicamente a La inversiOn en salud, educaciOn, agua y saneamiento, y han 
contado en casi todos los casos con financiamiento del BID, AID, y el Banco 
Mundial entre otros. Con Ia excepciOn del caso chileno que cuenta hoy con una 
importante proporciOn de recursos genuinos, Ia mayor pane de estos progra- 
mar se financian pot Ia via dcl endeudamiento con las agencias internacionales 
(en algunos casos son simples donaciones, pero esta modalidad es marginal) y 
se orientan explfcitamente a los sectores mis vulnerabies y pobres de las 
sociedades latinoamericanas. Por lo general, estos programas buscan incentivar 
laparticipaciOn de los beneficiarios en su gestiOn y administraciOn, impulsando 
asI ci desarrollo de estructuras administrativas descentralizadas. 

AL observar Ia apariciOn de estos programas por pals, puede detectarse una 
pauta relarivamente clara. El nOmero y Ia fragrnentacion de este tipo de 
programas se incrernenta en relación proporcional con ci grado de subdesarro- 
lb de los programas de prestación social asl como con ci grado de desiguaidad 
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social existente en las sociedades en donde se ejecutan. En otras palabras, 
los paises con mayores niveles de pobreza y con sistemas de protección social 
menos desarrollados son ios que más han introducido este tipo de programas: 
seis programas en Bolivia, trece en Ecuador, seis en Guatemala, cinco en 
Honduras y siete en Peru. Los palses con sistemas avanzados de prestación 
social, o definidos aqul como de universalismo estratificado (Argentina, Chile 
y Uruguay), han introducido uno o a 1o sumo dos programas de este tipo 
(CEPAL, 1994). Esto puede estar indicando que las agencias internacionales 
orientan los préstamos a ios palses que mis lo necesitan. 

Existen algunas dudas acerca de la deseabilidad y sostenibilidad de este 
modelo de prestación social. La primera y mis obvia es que los programas 
focalizados parecen tenet sentido cuando se habla de un porcentaje menor de 
Ia población, a los cuales ni el mercado ni los sistemas tradicionales parecen 
favorecer. Sin embargo, ios paises que participan con más alta.frecuencia en 
estos experimentos (Ecuador, Guatemala, Honduras y Peni) cuentan con 
nuveles de pobreza que en ningün caso están por debajo del 40%. 

También puede criticarse La incapacidad deestos programas para identifi- 
car adecuadamente a los sectores mis pobres. Ello en buena medida deriva de 
Ia ausencia de indicadores y medidas confiables para la identificación de 
situaciones de pobreza y pobreza extrema. Es decir, los Estados de Ia región 
—especialmente los que mis utilizan estos programas— carecen por io general 
de los saberes, información, estructuras y rutinas administrativas que se 
requieren para impulsar de manera efectiva los intentos descentralizados, 
integrales y focalizados que caracterizan estos fondos sociales de emergencia. 

Puede ademis sefialarse que la racionalidad técnica que gula Ia implanta- 
ción de los fondos sociales de emergencia, no toma en consideración ci contexto 
politico dentro de cual se ejecutan estos programas. En muchos casos, la polftica 
clientelar y la corporativa parecen apoderarse rápidamente de estos programas 
(el caso de Pronasol en Mexico es un buen ejemplo), haciendo que la 
distribución del gasto deje de orientarse pot criterios tCcnicos. Por otra parte, 
la sustentabilidad de estos programas en contextos de escasez dependerá en 
buena medida del poder politico de sus ciientelas y beneficiarios. Si bien la 
foalización soluciona ci probiema de inequidades distributivas al excluir a 
sectores medios ytrabajadores no pobres, crea por esa misma raz6n grupos de 
beneficiarios de bajo o nub capital politico. 

Otro problema asociado con los fondos sociales de emergencia lo consti- 
tuye su financiamiento. Muchos de Los programas de focalización vienen 
siendo ilevados a cabo por Fondos Sociales que derivan hasta ci 50% de sus 
recursos de prCstamos internacionales. Si la focalización se constituye en un 
mero mecanismo de alivio y en muchos casos cooptación, sin que se incorpore 
a su diseño ci intento de incentivar ci desarrollo de circulos virtuosos de 
interacción entre la esfera polftica, social y económica, Ia deuda social será 
solucionada temporalmente, para luego ser recreada al enfrentar ci pago de la 
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deuda financiera en la que se está incurriendo. Por otra parte, La transparencia 
distributiva de estas medidas es minima. La progresividad o regresividad del 

gasto social depende de quién pagayquién recibe. En muchos de los programas 
focalizados que hoy se ejecutan se sabe quién recibe pero no quién paga. Esto 

implica que muchos de los palses han podido postergar por La via del 
endeudamiento ci desaflo de desarrollar sistemas distributivos y redistributivos 
ms progresivos. 

Finaimente muchos de estos programas se encuentran centralizados en ci 
ejecutivo y operan al margen de los organismos estatales tradicionales de 
prestación social. Con mucha frecuencia estos programas transfieren recursos 

y responsabilidades a organizaciones no gubernamentaies bajo ci supuesto de 
que esto activa y facilita la participación de Ia sociedad civil, y reduce Las 

ineficiencias de las burocracias estatales tradicionaies. Si bien ci argumento es 

atendible, Ia ausencia de participación legislativa en Las instancias decisorias 
mximas en donde se controlan los fondos transferidos, y ia ausencia de una 
contralorla poiltica sobre las instancias ejecutoras de estos programas, colocan 
un preocupante signo de interrogación sobre ci grado de control democrático 
aL que estos programas estánsujetos. 

Focalizacidn del gasto tradicional 

No se cuenta con información diácronica disponible en lo relativo a la 
evoiución de la progresividad y focalización del gasto social general, pero se 
cuenta con aiguna información que permite evaiuar los diferentes niveles de 
progresividad de los sistemas de prcstación social de aigunos paIses de la región. 
No deberla sorprender que los sistemas más progresivos son consistentemente 
los más desarrollados. Sin embargo, esto contradice ci mensaje de las agencias 
internacionales que aduce que la ineficiencia de Las poilticas sociaies en America 
Latina tiene qué ver con ci hecho de que se sustentan en un modelo de 
incorporación corporativo, con sesgo urbano y aitamente estratificado. 

Uruguay, seguido de Costa Rica, Chile y Argentina son los palses con 
mejores indicadores de progresividad (considerando o no el gasto en seguridad 
social), en tanto que palses como Colombia y Bolivia muestran los peores 
niveles de progresividad en todos sus programas (incluyendo Los nuevos 
programas focalizados y asistenciales) (CEPAL, 1994). Más aün, en tanto el 
Indice de focalizacidn para un pals como Uruguay se considera en reiación aL 

dccii inferior de ingresos (10% más pobre), ci Indice de focalización para 
Bolivia se construye considerando ci 60% más pobre de La población; y aun asI 

Uruguay muestra un mejor nivel de progresividad general y de focalización que 
Bolivia. La razón que explica este resultado es ci grado de universalidad 
alcanzado por los sistemas de prestación social de paIses como Uruguay, Costa 
Rica, Chile yArgentina. Además, ci gasto social en generaL, aun cuando no sea 
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progresivo en términos absolutos, to es en retación con la distribución de Ia 
renta primaria, por to cual Ia mera expansion en gasto y cobertura tiene un 
efecto progresivo vis-à-vis la distribuciOn del ingreso. 

Descentratización 

El concepto de descentralizaciOn se utiliza para referirse a los esfuerzos que 
se orientan a Ia devoluciOn, delegaciOn y desconcentraciOn de funciones 
administrativas, de poder polItico, de bases tributarias y de asignaciOn de 
recursos, desde ci apararo central estatal a las regiones, estados, departamentos, 
ciudades y municipios (Bossert, 1996). En este apartado nos concentraremos 
en los problemas de descentralizaciOn fiscal de gastos y recaudaciOn. Pueden 
establecerse los siguientes cuatro tipos de descentralización (BID, 1994): 
modelo de gravamen local y gasto central; modelo centralista tradicional; 
modelo localista de alta autonomfa; gasto autOnomo y recursos centrales. 

La descentraiizaciOn ha constituido hasta aflos recientes un punto de 
consenso poco comin curse sectores y gmpos con difetente orientaciOn poiftica 
e ideolOgica. Fuertemente asociado a la idea de eficiencia y mercado en la 
literatura neoclasica, y a Las nociones de democracia y participaciOn en las 

perspectivas de Ia izquierda, La descentralizaciOn parece convencer a unos y 
otros. Recientemente, sin embargo, este aparente consenso se ha visto cuestio- 
nado por La evaluación de algunas experiencias en La region. 

Un informe reciente del BID (1994) busca sistematizar los argumentos 
fiscales y econOmicos en favor de la descentralizaciOn. Para do, se diferencia 
entre ci manejo de bienes nacionales y de bienes con delimitaciOn espacial. Se 
asume que para los segundos (iluminaciOn, mantenimiento, cierta infraestruc- 
tura energética y vial), los modelos descentralizados fitncionan más efectiva- 
mente que los modelos centraiizados en materia de recaudaciOn y administra- 
ciOn de recursos. Se asume que en el area de salud y educaciOn, Ia cantidad y 
calidad (dentro de ciertos lineamientos generales) de los servicios guardará 
mayor consistencia con Ia capacidad fiscal con que cuentan estos prograrnas si 
ellos son administrados en unidades subnacionales. Se supone que este tipo de 
descentralizaciOn ayuda a adecuar la demanda con la oferta acercando al 
consumidor y al prestatario del servicio. Además, tales instancias subnacionales 
—en santo representen adecuadamente ci alcance espacial del bien ofrecido— 
garantizarlan que los costos por los servicios ofrecidos sean solventados por sits 

scales beneflciarios, y los beneficios consumidos pot los scales aportantes. La 
cercanla de .prestatarios y beneficiarios incrementa Ia eficacia y consistencia 
distributiva (ajustando esfuerzo fiscal, beneficios y servicios) de los programas 
sociales. Se asume también que este tipo de descentralizaciOn incrementa Ia 

responsabilidad de los gestores y Ia participación de Ia comunidad. 
Sin embargo, La distribuciOn de capacidades fiscales intranacionales dista 

de ser homogenea. Ademas, estos programas sufren de duplicaciones, 
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inconsistencias aportante-beneficiario, problemas de coordinación y otros que 
pueden malograr los resukados positivos que se esperan de Ia descentralización 

(Collins, 1996). A continuación se exploran cuatro categorfas de problemas 
que pueden ser generados por los programas de descentralización. 

1. Clientelización del acceso a iosprogramas sociales. 
La promesa de Ia participación que generarfa modalidades de descentrali- 

zación politica (esto es en La toma de decisiones), puede verse burlada en ios 
casos en que las autoridades locales han estado históricamente conformadas por 
elites locales (o son muy porosas a ellas) que han logrado establecer relaciones 

neopatrimoniales con Ia poblacion local. Este riesgo es particularmente ciaro en 
palses con modelos sociales de tipo excluyente, y en los casos del sector no 
incorporado abs sistemas modernos de protección social en paises con sistemas 
de prestación social de mayor desarrollo. Este mismo problema puede darse 
también en palses de universalismo estratificado como Uruguay, Argentina y 
Chile. Sin embargo, en estos paises la clientelización de Los programas descen- 
tralizados guardarfa posiblemente una relación con Los grados y formas de 
clientelismo tradicional, los cuales en muchos casos se encontraban avanzados 
en su proceso de democratizaci6n. Ello es asf ya que el desarrollo histórico de 
estos paises ha generado sociedades civiles organizadas airededor de sindicatos, 
asociaciones barriales y clubes polIticos, movimientos sociales de diverso tipo 
con base territorial. Para los modelos de tipo excluyente y de tipo dual, el 
probiema no es simplemente descentralizar, sino ademas democratizar las 
relaciones básicas de poder social a nivel local. 

2.Agudización de inequidades disvibutivas regionales. 
Los mercados distribuyen bienes en forma desigual, social y espacialmente. 

Mercados ineficientes y con fuertes rigideces agudizan dicha inequidad. En 
America Latina este problema adquiere dimensiones alarmantes debido a Las 

grandes variaciones que existen en los niveles de desarrollo regional y rural- 
urbano de los palses de Ia region. En este sentido, vale Ia pena destacar el papel 
que histOricamente han jugado los Estados centraies en Ia redistribuciOn social 

y territorial de riesgos y beneficios sociales. Esta pauta se ha visto reforzada en 
los casos en que sus gobiemos debieron enfrentar la aprobacion popular por 
mecanismos democraticos; o cuando por necesidades de seguridad nacional o 
inversiOn minima en infraestructura debieron colocar recursos en areas que el 
empresario no encontraba rentable, o cuando este no contaba con el capital 
suficiente. Silos nuevos modelos descentralizados no son capaces de contrarres- 
tar o al menos atenuar las inequidades distributivas que La redefiniciOn de 
unidades territoriaies fiscales conileva, la descentralizaciOn significarla basica- 
mente el quiebre de Los principios de solidaridad centralistasyla profundizaciOn 
de las desigualdades regionales y rural-urbana. 

El caso chileno durante el gobierno de Pinochet es un buen ejemplo de bo 
anotado. La ausencia de mecanismos participativos reales a five1 comunitario, 
y Ia ausencia de transferencia de recursos desde ci gobierno central a las nuevas 
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unidades administrativas creadas pore! modelo descentralizado impulsado por 
este gobierno, l!evó a una agudización de !a estratificación regional. Este 
experimento fue pertinentemente tildado de desconcentración regional y de 
aicaldización de los municipios (ci aicaide no era electo sino nombrado por 
Pinochet) y no de descentralización. Con !a apertura democrática se 
instrumentaron dos reformas que permitieron enfrentar al menos parcialmente 
ci problema. Por un lado, se implantaron mecanismos participativos y electivos 

para La selección de !as autoridades locales; y por el otro, se cre6 un fondo de 
solidaridad financiado por rentas generales y por los ingresos fiscales de !as 
autonomlas y municipios más ricos, lo cual permitió cubrir !as deflciencias 
fiscales de !as unidades ms pobres (Serrano, 1995). Es interesante anotar que 
estas reformas fueron posibles en condiciones de democracia y en presencia de 
partidos fuertemente institucionalizados a nive! nacional. En otras palabras, si 
Ia descentralización se realiza en naciones fliertemente heterogéneas y 
estratificadas a nivel local y regional, sin ninguna institución o actor que 
habilite !a redistribución de poder politico interregional y les haga efectivos en 
instituciones democraticas locales, ci resultado serfa, muy posiblemente, !a 
intensificación de las inequidades distributivas regionales. 

3. Neolocalismo. 
Este fenómeno se da en la medida en que las autoridades !ocales buscan 

atraer !a inversion empresarial disminuyendo las cargas fiscales que permitan 
solventar los gastos sociales. Basándose en e! caso de Estados Unidos, Peterson 
(1995) señala que ci neolocalismo posee repercusiones depredadoras sobre Ia 
ciudadanla social al producir una forma de "hobbesianismo municipal". El 
efecto agregado del incremento de las desigualdades regionales y!as po!Iticas de 
incentivos locales al capital y decincentivos al asentamiento o permanencia de 
poblaciones vulnerabies, incrementarla Ia distancia entre localidades, agudizarfa 
las pautas existentes de segmentaciOn social y fvorecerIa la formación de 
sistemas de "apartheid social". 

4.Indisciplina fiscal. 
Un iiltimo efecto no deseado de la descentralizaciOn es ci impacto que tiene 

sobre la coordinaciOn y ci control del gasto entre instancias centrales y locales, 

y su impacto sobre La disciplina fiscal agregada. En casos en que ci incremento 
de funciones y atribuciones locales va acompafiado de una descentralizaciOn del 
gasto con recursos centrales o con una laxa poiftica de controles de préstamo y 
endeudamiento de los gobiernos locales, la expansiOn del gasto no tendrá su 
contrapartida en una expansiOn de las capacidades de recaudaciOn de estas 
unidades. Al colocar más cerca ala comunidad y ala autoridad prestataria del 
servicio, se incrementan también los incentivos para formas indisciplinadas y 
populistas de manejo fiscal. En la medida en que estas unidades locales puedan 
acceder a préstamos del gobierno central o de instancias financieras locales que 
luego pueden trasladar Ia deuda a instancias centrales, ci objetivo general de 
disciplinamiento fiscal se vera amenazado. El incremento de gasto e ingreso 
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fiscal de los niveles municipales en tres de las experiencias de descentralización 
durante la década de los ochenta es ilustrativo. En Brasil ci incremento de los 

gastos duplica a! ingreso fiscal, en Chile y en Argentina más que to triplica 
(Aghon, 1995). 

Del análisis de la reforma social presentado anteriormente se desprenden 
dos advertencias. Primera, la solución de los problemas distributivos de los 
sistemas de prestación social ms desarrollados de la region no debe hacerse 
deteriorando la minima matriz solidaria coalicional que estos sistemas ayuda- 
ron a forjar. Un sistema de prestaciOn social no sOlo distribuye y redistribuye 
bienes y servicios, sino que también redistribuye capital politico al crear bienes 
colectivos que los diferentes sectores tienen interés en mantener. El corporati- 
vismo estratificado que ha primado en los sistemas de prestación social más 
desarrollados de America Latina parece haber cumplido justamente este rol. 
Estos sistemas pueden ser evaluados negativamente por sus imperfecciones 
distributivas e ineficiencias. Desde ci punto de vista social y politico, sin 

embargo, estos sistemas parecen haber cumplido un rol positivo. 
La segunda advertencia se refiere a los rumbos que en materia de reforma 

social parecen seguir los palses menos desarrollados de la regiOn. El fuerte sesgo 
liberal y dual del modelo de reforma predominante confla para su en el 
desarrollo de un proceso sostenido de crecimiento econOmico. La soluciOn real 
a Ia pobreza en este tipo de modelo es ci crecimiento. Dc no producirse, Ia 
dicotomla ciudadana se mantiene y las alianzas interestratos se roman inviables. 
Asi mismo, el hecho de que estos sistemas se estCn financiando en buena medida 
con recursos extemnos posterga una vez ms en el tiempo el desafio de estos paises 
para realizar una inversiOn poll tica significativa en sus sistemas distributivos y 
redistributivos, donde la incorporaciOn social constituya un bien deseable, a 
pesar de sus costos. 

Conclusiones 

Si uno intentara realizar una radiografia de los principios que articulan ci 
debate actual respecto a las polIticas sociales, tres "conceptos lentes" parecen 
buenos descriptores: racionalidad tCcnica, explicaciones domCsticasyparadigmas 
del periodo expansivo europeo. Estamos intentando entender la reforma de los 
sistemas de prestaciOn social en America Latina con un discurso que acentüa los 

problemas tCcnicos, que prioriza la unidad domCstica y que cuando incursiona 
en explicaciones sociolOgicas y politologicas lo hace desde la herencia 
paradigmatica de modelos teOricos construidos para explicar el surgimiento y 
Ia expansiOn de los modemnos Estados de bienestar en Europa. Nada de do es 
cierto. La tCcnica choca con lOgicas politicas que son omitidas en ci analisis, la 
unidad domCstica hoy se ye cruzada y afectada por actores y constreflimientos 
globales, y las lOgicas politicas domCsticas predominantes no son las 
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corrrespondientes a un perlodo de expansión reformista sino a un perfodo de 
retracción reformista de los programas sociales. 

Para poder evaluar tanto la viabilidad como Ia deseabilidad de Las actuales 
reformas de los sistemas de prestación social, otras gulas de investigación son 
necesarias. Este trabajo ha procurado, en particuLar, instalar ci problema de Ia 

globaLización en ci debate actual e incursionar en los efectos que ciertas 
caracterIsticas de las realidades domsticas imprimen a Los vectores globales, asl 
como en Ia deseabilidad de ciertas orientaciones normativas para Ia reforma 
social. 

Las conclusiones a que permite arriba.r lo discutido hasta ci momento 
pueden describirse sumariamente. En primer lugar, se argumentó que los 
problemas de la pobrezay Las poilticas sociaies son hoyde naturaleza trasnacionaL. 
Procurar comprender las actuales transformaciones en materia de programas 
sociales restringiendo el anáLisis a Ia unidad domstica, resulta por tanto fiutil 
cuando no simplemente err6neo. La actual inserci6n de Ia región en la 
economla mun&äl, los Ilmites que ello impone a las realidades fiscales 
nacionaLes, yei peso y poder del consejo multilateraL, son elementos claves para 
cualquier analisis de las reformas de los Estados sociales Latinoamericanos. 

Aqul procuramos it rns aLl de un mero ejercicio identificatorio del nuevo 
contexto transnacional de las politicas sociaLes. En particular importa destacar 
que Ia forma en Ia cual los vectores transnacionales afectaron los impulsos 
reformistas domésticos, varió dependiendo de factores nacionales. Dc particu- 
lar importancia resultan en este sentido Las configuraciones socioeconómicas 
previas, especialmente los grados de desigualdad social, las instituciones 
politicas estatales y sus elites técnicas, y finalmente el grado de desarrollo y la 
configuraci6n y peso relativo de los viejos programas sociaLes. 

Para quienes pretenden resguardarse en formas de resistencia doméstica a 
las tendencias actuales en materia de reforma social, este documento advierte 
que eL esfuerzo será o ya es muy posiblemente fátii. Para quienes abrazan La 

utopia tCcnica de las agencias iriternacionales, este trabajo les recuerda que por 
más progresivo y eficiente (ambos temas abiertos) que sea ci consejo interna- 
cional, ci mismo será filtrado por estructuras de poder y de distribución de Ia 

riqueza de aLta desigualdad. El producto final de Ia reforma concreta estará 
teflido por estas matrices, y su impacto distributivo —tanto en beneficios como 
en poder— dependerá ms de estas realidades que de Las buenas intenciones 
pLasmadas en ci consejo de corte técnico. 

Finalmente, Ia nueva arena global de las poilticas sociaLes, parece inclinarse 
pot un modelo de ciudadanla social de baja intensidad. Si ello se viera 
acoinpailado pot mercados eficientes y con capacidad de incorporaci6n y por 
formas robustas de ciudadanfa civil y politica, ci producto podria set aceptabLe. 
Con la actual realidad latinoamericana, sin embargo, ci flituro promete set de 
segnientación, exclusion y, en instancia, de neofeudaLizaciOn. 
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Democratización y gasto social en Latinoamérica 
(1980/1990) 

George Avelino (1) 

Globalización y poilticas pt'iblicas 

Los efectos de la globaiización en los procesos de disefio y ejecución de 

poilticas püblicas a nivel nacional se han convertido en un tema de importancia 
central en circulos acaddmicos, politicos y profesionales alrededor del mundo. 
Para America Latina, este tema es de una importancia vital dadas las caracterIs- 
ticas especiales del desarroilo de la región. 

DespuCs de varias d&adas de desarrollo econ6mico cerrado las economlas 
de America Latina han comenzado a integrarse gradualmente a los mercados 
internacionales. Esta tendencia constituye un cambio decisivo en ci desarrollo 
económico de la region. Sin embargo, es importante sefialar que las causas de 
la apertura e integraci6n global de las economfas nacionales de la regiOn han 
sido principalmente exOgenas. Dentro de dstas hay que destacar La crisis de la 
deuda externa, que oblig6 a los gobiernos de Ia region a adaptarse a Ia escasez 
de financiamiento externo mediante Ia liberalización de sus economIas y ci 
recorte del gasto püblico. 

Esta situación contrastarla con Ia de los paIses industrializados, en donde 
los procesos de integraciOn econOmica han estado fuertemente condicionados 
por factores domésticos, lo que permitiO la protección y compensaciOn de los 
sectores mds expuestos al mercado internacional a travCs del incremento del 
gasto pttblico. Desde esta perspectiva, los riesgos que conileva la apertura de Las 

economfas nacionales a los vaivenes de los mercados internacionales pueden ser 
mitigados por Ia intervencidn del Estado en la redistribuciOn de los riesgos 
asociados con Csta (2). El Estado, en economlas avanzadas, tiene la capacidad 
de intervenir y redistribuir ci riesgo para contrarrestar Las nuevas incertidum- 
bres provocadas por la globalizaciOn. 

(1) Quisiera agradecer los comentarios recibidos de David Abernethy, Barry Ames, Carlos 
Gervasoni, Terry L. Karl, Chappel Lawson, RadI Madrid y Philippe C. Schmitter. Los posibles 
errores son de mi responsabilidad. 
(2) Por ejemplo, en un estudio de 16 palses industrializados, Cameron (1978) establece una 
correlación entre el grado de apertura de Ia economfa nacional al mercado internacional y la 
expansion de Ia economfa pOblica de los palses industrializados entre los afios 1960y 1975. Véase 
también Rodrik (1996) para Ia discusión acerca del rol de las politicas pOblicas en Ia reducciOn 
de los factores de riesgo motivdos por Ia creciente exposiciOn internacional. 
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En elcaso de America Latina, la apertura delas economlas nacionales no 
ha estado asociada con una expansión de la acción del Estado en Ia redistribución 
de los riesgos generados pot la integraciàn global de las economIas de Ia region. 
Por ci contrario, Los procesos de apertura de Las economlas de America Latina 
han estado acompanados pot una reducciOn en ci gasto püblico. Pero esto no 
significa que Las estructuras e instituciones poilticas domésticas de Los paises de 
America Latina no juegen tambiCn un papel importante en Ia mediaciOn de las 
influencias y presiones de Ia economla mundial. En realidad, Las estructuras e 
instituciones poll ticas domésticas juegan un papel crucial en la determinaciOn 
de las restricciones que impone ci contexto global sobre ci funcionamiento de 
las economias nacionales. Adems, dichas instituticones y estructuras domes- 
ticas condicionan Ia manera en que los problemas generados por la globalizaciOn 
son percibidos por los diferentes actores politicos nacionales, asl como Ia 
determinaciOn de los costos y aLternativas de soluciOn de estos problemas. 

En este trabajo se aceptan como dados ci mayor peso y la influencia que 
tienen en la actualidad los condicionantes externos en Los procesos de formu- 
laciOn de politicas pib1icas en America Latina. Pero, a partir de este supuesto, 
se intenta proftindizar el anáiisis de Ia relaciOn entre condicionantes externos, 
regimen politico y gasto social. En este sentido, ci propOsito quepersigue este 
anaiisis no es ci de evaluar la actuaciOn de los gobiernos, sus y fracasos en 
ci area de la poll tica social sino, mas bien, ci de establecer ci tango de opciones 
de polItica y gasto social que diferentes regImenes politicos ofrecen dentro de 
un contexto econOmico globalizado. 

En muchos de los paises estudiados las politicas sociaies no son s6lo 
importantes mecanismos de compensación (Maravall, 1993; Graham, 1994), 
sino que tambiCn representan una porciOn sustanciai del gasto püblico. Si 
combatir el problema de La deuda requiere un esfuerzo para transferir recursos 
al extranjero, quC cainidad de este esfuerzo es ilevado a cabo mediante recortes 
en ci gasto social? Cuái es ci impacto de La reducciOn de los deficit fiscales 
internos en Ia polftica y el gasto social? Cuál es el impacto de esta reducciOn 
en los procesos de democratizaciOn de Ia regiOn, procesos que expanden la 
participación politica y que intensifican los conflictos sociales redistributivos? 
Y, de especial importancia para este trabajo, ,cOmo diferentes tipos de regimen 
politico balancean Ia reducciOn de los deficit fiscales internos con el gasto y Ia 

poll tica social? 
La relaciOn entre regimen polItico y poifticas páblicas noes un tema nuevo. 

Sin embargo, ci estudlo de esta relaciOn ha sido enfocado casi siempre desde el 
anaiisis de Ia relaciOn entre regimen politico y rendimiento econOmico. Muy 
pocas veces se ha hecho CnIsis en Ia relaciOn entre regimen politico y opciones 
de polfticas ptblicas, especialmente en ci area social. Dc aiguna manera se 
asume que los regimenes democráticos no pueden ilevar a cabo reformas 
poiIticamente costoras, dado que tienen qu responder a Las presiones de La 

ciudadanla. Es decir, se asume que en un sistema democrático los actores 
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politicos en ci poder van a evitar el dallo que las reformas puedan rener sobre 
los votantes de los que dependen. 

La literatura que estudia la reLación entre regimen politico y rendimiento 
económico presenta dos problemas fundamentales. El primero es Ia confusián 
que existe entre opciones de polIticas püblicas y rendiniiento económico. Con 
frecuencia, las opciones de poll ticas son deducidas de sus resultados, con lo que 
se asume que los politicos tienen un claro conocimiento de las consecuencias 
de sus decisiones. Con esto se ignora, adems, que un mismo rendimiento 
económico puede ser ci resultado de diferentes opciones de poiltica. 

El segundo probiema que muestra Ia literatura que estudia La relación entre 
regimen politico y rendimiento económico es que el analisis que ella ofrece 
tiene poca aplicabilidad para el caso de "regimenes en transición". La "norma- 
iización" poiltica intitucionai que pueda resultar de la consolidación de estos 

regImenes está aün indefinida en ci contexto de gran incertidumbre que 
caracteriza los procesos ygobiernos de transición en Amrica Latina. Esto tiene 
dos posibles explicaciones. 

Primero, Las nuevas democracias enfrentan grandes expectativas populates. 
Además, 'a expansión del escenario politico donde los conflictos distributivos 
pueden darse de forma legitima, ofrece a los sectores populates grandes 
oportunidades para resistir los costos del ajuste fiscal (ver StaLLings/Kaufman, 
1989). En estas condiciones, las frágiies instituciones poifticas de las nuevas 
democracias pueden verse amenazadas por La creciente polarización social 

provocada por Ia intensiflcación de los ajustes distributivos; y, por lo tanto, 
imposibilitadas de hacer los recortes necesarios en ci gasto püblico. Esto podria 
lievar aL Estado a aumentar el deficit presupuestario e impulsar lo que algunos 
economistas clenominan como "politicas populistas" (ver Sachs, 1989; 
Dornbusch/Edwards, 1991). 

Esta explicación podria extenderse a los áLtimos gobiernos autoritarios de 
Ia region. Es decir, se podria asumir que ante su inminente saLida, estos 

gobiernos pudieron haber actuado sin las limitaciones que normalmente 
impone la escasez de recursos. Hubieran podido, pot Lo tanto, aumentar el gasto 
páblico para beneficiar a! mayor nilmero posibie de grupos de interes, amor- 
tiguando de esta manera su saLida del poder y aumentando durante esta saLida 
los costes de los nuevos gobiernos democráticos. En ambas situaciones. lo que 
se busca es evitar Ia intensificaciOn y extensiOn de los conflictos politicos pot 
medio de la distribuciOn de beneficios püblicos. 

Una segunda interpretaciOn de los efectos de La "transiciOn" en La formu- 
lación de polfticas ptblicas es Ia que ofrece Ia perspectiva de "bienes politicos". 
Dc acuerdo con esta interpretaciOn, Las nuevas democracias, por su misma 
novedad y legitimidad son capaces de repartir "bienes politicos" y no simple- 
mente bienes econOmicos. En otras palabras, Ia novedad y Iegitimidad de que 
gozan estas democracias las hace menos vulnerables y dependientes dé sus 
resultados econ6micos. Esto les permite introducir de manera rnás efectiva los 
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recortes y ajustes económicos necesarios (Hirschman, 1987). Dc acuerdo con 
esta interpretaciOn, deberia ser posible establecer una diferencia clara entre 
regImenes autoritarios y democráticos. 

De igual manera, las crisis econOmicas recientes no pueden ser consideradas 
"normales" ya que su misma ocurrencia cuestiona tanto los modelos tradicio- 
nales de desarrollo como los patrones y la orientaciOn de las polIticas ptblicas 
que impulsan estos modelos. La crisis obligo a percibir como necesarios un 
conj unto de amplios cambios en Ia orientación y objetivos de las polIticas 
plblicas, dado que se asumfa que Las antiguas opciones de politica podian 
empeorar las condiciones actuales de Ia regiOn (ver Remmer, 1990). 

En estas condiciones, los gobiernos teni an que cambiar los patrones que en 
ci pasado guiaban la distribuciOn de recursos yarticular nuevas alianzas poll ticas 

para la legitimacion de las nuevas pollticas distributivas. Las antiguas coalicio- 
nes sobre las que se sostenlan Las polfticas tradicionales tendrlan que ser 
revisadas ya que Ia asignaciOn de recursos a través de una expansiOn general del 
presupuesto se hacla insostenibie (ver Ames, 1987). 

Ajuste económico y poifticas sociales 

El estudio de Ia relaciOn entre democracia y polfticas sociales normalmente 
asume que la ignaldad poiltica producida por el establecimiento de instituclo- 
nes democráticas deberfa producir tambin una ampliaciOn equivalente en los 
derechos ciudadanos, especialmente en Lo que se refiere a los derechos sociales. 
En este sentido se espera que las polIticas sociales deberlan responder a las 
nuevas demandas generadas dentro de un contexto democrático en las areas de 
educaciOn, salud, y seguridad social. En otras palabras, se asume que un 
aumento en los "bienes politicos" generados pot un sistema democrático 
deberla traducirse en mayores demandas sociales y respuestas más efectivas a 
esas demandas. 

En ci caso de America Latina, estas demandas deberlan aumentar en 
nümero yen intensidad, no sOlo por ci amplio carácter inclusivo de Las nuevas 
democracias que hizo posible que un gran ntmero de pobres ejercieran ci 
derecho al voto, sino porque los efectos de la crisis econOmica han repercutido 
ms intensamente sobre las grandes mayorIas de La region (3). Sin embargo, 
desde ci punto de vista econOmico, Ia paradoja es que los gastos sociales han sido 

(3) De acuerdo con Karl (1990), "el aspecro de 'a quien beneficia' Ia democracia en America 
Latina es singularmente problemático, dado que ci modelo de desarrollo capitalista dependiente 
ha sido especialmente implacable en su diseflo histórico de expiotación. Esto significa que la 
extension de ciudadanfa como igualdad de bienes politicos debe comae lugar en un contexto de 
extrema desigualdad, ci cual es incomparable incluso con Africa o Asia" (p. 13). 
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restringidos cuando son más necesarios, to que no corresponde a los supuestos 
efectos contra-cfclicos de estas polfticas en mornentos de recesidn econdmica. 

Si La necesidad de hacer frente aL deficit fiscal requiere impulsar recortes en 
ci gasto publico, cunto de este esflserzo l.ie logrado mediante recortes en ci 

gasto social en La década? ,Estuvieron los gastos sociates protegidos 
durante ci proceso de reduccidn del gasto püblico? (4). 

En un estudio reaLizado por Hicks y Kubisch (1984), en un conjunto de 

palses en vlas de desarrollo durante Los afios setenta y principios de Los ochenta, 
se afirma que los gastos sociales estuvieron protegidos durante La mayor parte 
del proceso de ajuste en reiacidn con otras formas de gasto ptiblico. EL 

argumento que dos utilizan para expiicar esta protección es que independien- 
temente de las caracteristicas del rgimen politico, los gobiernos prefieren 
recortar los gastos de inversidn (principalmente en infraestructura y produc- 
ción) antes que los gastos sociales, aun cuando estas medidas involucren 

mayores costos fi.tturos en términos de desarrollo. En tdrminos ms tdcnicos, 
cuanto mayores sean las tasas a Las cuaLes se descuenta ci futuro, menor la 
disposicion por parte de los actores politicos a recortar ci gasto social. 

Grosh (1990) lLegó a la misma conclusión cuando anaLizó nueve pafses 
latinoamericanos durante los afios ochenta (5). Esta autora encontrd que los 
sectores sociaLes fueron generaLmente protegidos durante los procesos de 
reduccidn de gastos en ci gobierno. Cominetti y Di Gropello (1994) ilegan sin 
embargo a una conclusidn opuesta cuando discuten Ia evidencia de una base 
más rica de datos de doce palses latinoamericanos (6). Dc acuerdo con estos 
autores, durante los ailos ochenta, las polIticas sociales estuvieron menos 
protegidas que otros tipos de gastos, lo que sugiere un cambio en las prioridades 
de los gobiernos en lo que se reflere at sector social durante este perlodo. 

Asurniendo que la protección del gasto social varfa, qud condiciones 
pollticas ofrecen mayores o menores grados de protección at gasto social 
durante mornentos de reducción del gasto püblico?. Algunas sugerencias 
interesantes han sido proporcionadas por Los recientes trabajos de Paul Pierson 
(1994) sobre la "retroalimentación" (feedback) de los efectos de Las polIticas 
püblicas. Aunque ci trabajo de Pierson compara Las politicas de recesión en Los 

gobiernos de Thatcher y Reagan, su enfoque es importante para anaiizar ci caso 
deAmdrica Latina. Este autor ha tornado en serio lavieja idea de que Las politicas 
püblicas influyen en los procesos polIticos, proporcionando recursos a algunos 
grupos de interés y aumentando su capacidad para influir en los procesos de 

(4)La idea de protección no implica inmunidad frente a los costos, sino proporcionalidad en 
relación con otras areas del gasto piblico. 
(5) Los pafses estudiados son: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica, Repüblica Domini- 
cana, El Salvador, Jamaica, y Venezuela. 
(6) Los diez palses de America del Sur, ms Costa Rica y Mexico. 
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formulaciOn de poifticas. Pierson trata de identificar cómo, dónde y cuando es 
más probable que ocurran estas relaciones y retroalimentaciones. Los momen- 
tos de recesiOn son cruciales para observar estos efectos porque los grupos 
favorecidos pot el statu quo deberlan tener fuertes incentivos para movilizar sus 
recursos y energias en defensa de sus intereses. 

Otras ideas interesantes para los propósitos de este articulo son las que se 
derivan del trabajo realizado pot Carmelo Mesa Lago (1978; 1989) acerca del 
desarroilo de sistemas de seguridad social en Ia region. Dc acuerdo con este 
autpr, ci desarroilo de estos sistemas no puede ser entendido sin prestar atenciOn 
a su estratificaciOn y a los patrones de unificaciOn relativa que generan. Estos 
patrones fueron instigados pot la actividad simultánea de grupos de presiOn y 
del Estado. En este sentido, ci Estado no solo respondiO a los intereses de estos 
grupos, sino que utiizO mecanismos de intervenciOn y control corporativos 
"desde arriba" (Schmitter, 1974), utilizando Ia poiftica social para evitar 
actividades que pudieran amenazar ci orden establecido. 

Especificación de Hipótesis y Datos 

Tal y como se mencionO anteriormente, este trabajo se concentra en ci 
anaiisis de opciones de poifticas pdbiicas en ci area social más que en el impacto 
de estas polfticas. Su principal objetivo es el de identificar las opciones de gastos 
de gobiernos democráticos y no-democráticos en un conjunto de palses de la 
regiOn; ye! impacto de estas opciones en las polfticas sociales deestos gobiernos 
durante la década de los ochenta. La variable dependiente central en ci analisis 

que aquf se presenta es Ia prioridad o protecciOn dada a las polIticas sociales, 
cuando ci gasto social es comparado con otros gastos del gobierno. 

La hipOtesis general sobre Ia existencia de diferentes niveles de prioridad 
otorgados a las poii ticas sociales será explorada no sOlo comparando diferentes 

regfmenes politicos, sino analizando también posibles diferencias y similitudes 
entre regimenes democráticos. En este sentido, se intentará responder a las 

preguntas: fueron los regfmenes autoritarios más propensos a recortar los 

gastos sociales que los regimenes democráticos? Han utilizado los regimenes 
autoritarios las polfticas sociales como un recurso de "supervivencia" durante 
el proceso de transiciOn? (Ames, 1987). Finalmente, se hará una comparaciOn 
entre las opciones de gasto y Ia prioridad otorgada a las poifticas sociales por 
diferentes regImenes democráticos. 

Cuatro hipOtesis sern examinadas en relaciOn con Ia prioridad fiscal del 
gasto social en comparaciOn con otros gastos. 

1) Dada su supuestavuinerabiidad en relación con las presiones populates, 
es de esperarse que los regfmenes democráticos tiendan a dat mayor prioridad 
fiscal aI gasto social que los regfmenes autoritarios. 

2) Las nuevas democrácias deberlan set más vulnerables a las presiones 
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populares que las antiguas. Debido a su inestabilidad y fragilidad, las nuevas 
democracias no serlan lo suficientemente fuertes para enfrentar los costos 

politicos asociados con Ia disminucidn del gasto social. Por Jo tanto, darian 
mayor prioridad fiscal a los gastos sociales que los regimenes autoritarios o las 
democracias antiguas. 

3) Una prioridad alta en el gasto social no estará especfficamente relacio- 
nada con el tipo de regimen, pero si con la inestabiidad polftica que caracteriza 
los procesos de transiciOn. Se espera por lo tanto que los regImenes de transiciOn 

(en sus etapas autoritarias y democráticas) den mayor prioridad fiscal al gasto 
social que los regimenes estables. 

4) Cualquier efecto de las variables politicas antes consideradas puede ser 
percibido solamente si se tienen en cuenta las caracterlsticas institucionales de 
los diferentes sistemas de bienestar social. Más especificamente, debido al mis 
amplio rango de intereses que se expresa en los procesos de transiciOn, los 
cambios en la prioridad que se asigna al gasto social deberlan set mis ficiles en 
los sistemas de bienestar social menos complejos e institucionalizados de La 

regiOn. 
El marco de referencia que será utilizado en este estudio estará compuesto 

por diez paises latinoamericanos deArndrica del Sur, mis Costa Rica y Mexico. 
Estos palses son los que tienen el mayor gasto social de la regiOn. 

La clasificaciOn de regimenes politicos seguira un enfoque tradicional. En 
este sentido los gobiernos identificados como democráticos son aquellos que 
fueron producto de elecciones competitivas y populates (7). Del mismo modo, 
los gobiernos autoritarios son aquellos gobiernos civiles o militates que 
funcionan dictatorialmente y que no son el resultado de elecciones populates 
y competitivas (8). 

Las "nuevas democracias" son aquellas surgidas durante Ia lkima "oleada" 
de democratización en La regiOn. Desde esta perspectiva, todas las democracias 
que aparecieron despuds de 1979 fueron consideradas como "nuevas". Pot el 
contrario, Colombia, Costa Rica y Venezuela fueron clasificadas como "anti- 
guas". 

Con el fin de senaLar el efecto de "transiciOn", se estableciO una distinciOn 
entre regImenes "estables" y "transitorios" de acuerdo con La amplia literatura 
que existe sobre transiciones democráticas. La caracterlstica principal para 

(7) Este criterio tan simple evita muchos problemas de clasificación que no son relevantes para 
los propositos de este artIculo. De todas maneras vale Ia pena sefialar que hay tres casos ambiguos: 
Brasil bajo el gobierno de Sarney, Paraguay bajo el gobierno del General Andrés Rodriguez, y 
Mexico bajo el gobierno de Salinas. 
(8) Como regla general, cada año de transición entre categorfas flue dasificado como democrático 
cuando el nuevo gobierno asumió el poder en Ia primera mitad del silo. Dc lo contrario, se 
dasificá como autoritario. 



104 0 GeorgeAvelino. 

establecer esta distinción son ios niveles de incertidumbre polItica que carac- 
terizan a estos procesos (9). Uno de 19s problemas que enfrenta esta clasificación 
es que laliteraturaque analizalas "transiciones democráticas" es razonablemen- 
te clara en cuanto al comienzo de lo que se considera como el perlodo de 
transición, no asI en relación a su conclusion. En este estudio, La inauguraci6n 
del segundo gobierno democrático fue utilizado como ci indicador que marca 
La conclusiOn del perlodo de transiciOn. Si este gobierno empezO en la primera 
mitad del año, este afio fue clasificado como de democracia estable; de otra 
manera se Ic aplica Ia clasificaciOn de democracia transitoria. Todas Las 

ciasificaciones están incluidas en Ia tabia A al final del capftuio. 
La variable independiente que se utilizO en este estudio fue una 

medida de la edad y de la compiejidad de los sistemas de bienestar social. Esta 
variable "flcticia" está basada en una extensiOn de la clasificaciOn hecha pot 
Carmelo Mesa Lago (1989) entre grupos de palses cuyos sistemas de bienestar 
se encuentran en posiciones "avanzadas" y en posiciones "intermedias" en Ia 

regiOn. Esta clasificación incorpora caracterIsticas importantes de dichos 
sistemas tales coino antiguedad, poblaciOn protegida, etc. Aunque ci fndice 
original está restringido a los sistemas de seguridad social (seguro socialy salud), 
dste constituye un buen indicador de los grados de instuticiona[izaciOn y 
complejidad de los sistemas de bienestar en su sentido amplio. HistOricamente, 
los paIses dasificados pot Mesa-Lago como avanzados también fueron los 

primeros 'en ampliar sus sistemas ms allá de Ia seguridad social. Desde esta 
perspectivâ, los paises que se encuetran en lugares "avanzados" son Argentina, 
Brasil, Chile, Costa Rica, y Uruguay. Los palses que se encuentran en lugares 
"intermedios" son: Colombia, Ecuador, Mexico, Paraguay, Peri.i y Venezuela. 

Entre las variables dependientes, dos indicadores del gasto social serán 
utilizados: ci primero y ci principal es la cantidad del gasto social como 
proporciOn del gasto püblico. Este indicador medirá La prioridad fiscal del 
sector socialentre otros tipos de gastos, a! igual que los niveles de protecciOn 
otorgados a! gasto social en momentos de recorte. Una segunda variable será la 
cantidad de gasto social en relacion con ci PIB (Producto Interior Bruto). Este 
indicador nos ayudará a determinar ia tendencia general del gasto pibiico al 
igual que Ia magnitud del gasto social como un esfuerzo macroeconOmico 

general durante ci perIodo bajo estudio. Por to tanto, una disminuciOn en ci 
porcentaje del gasto social en relaciOn al gasto ptIb!ico total puede estar 

(9) De nuevo, esta simple definición no evita dos casos de ambiguedad: Mexico y Paraguay. En 
ci caso de Mexico, ha sido considerado como un regimen transicional después de las elecciones 
de 1988, cuando entró en,crisis Ia coalición predominante nacional representada por el PRI 
(Partido Revolucionario Institucional). En el caso de Paraguay, Ia transición empezó en 1989, 
con Ia elección del General Andrés Rodriguez, quien no enfrentó ningün otro rival. 
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acompafiada por un aumento en la proporción que Cl gasto social representa en 
relación al PIB. Esta situación deberfa señalar que ci gasto total está aumentan- 
do m4s lentamente que ci porcentaje que corresponde a! gasto social. Los datos 
para el anaiisis de estas dos variables están tomados de un estudio realizado por 
UN/ECLAC, y recientemente publicado por Cominetti y Di Gropello (1994). 

Para minimizar las variaciones entre palses y hacer que las comparaciones 
sean más fáciies, los dos indicadores del gasto social utilizados fueron calculados 
con relación a 1980, ci aflo inicial, al que se asigna un valor igual a 100. Dc esta 
manera, ci procedimiento anailtico y sus resukados representan una "compa- 
ración de las medias" de las variables indexadas durante ci perlodo estudiado. 
Una medida descriptiva general de estas variables con sus valores reales 
idexados se presentan en ci cuadro 1. 

Con ci fin de identificar diferentes estrategias utilizadas para enfrentar Ia 
crisis se afiadieron dos variables adicionales: tasa de desempleo anual, y 
variación del salario mInimo. La racionalidad que gula Ia utilización de estas 
variables es que aunque en ci corto plazo los gobiernos cuentan con una limitada 
influencia sobre la tasa de desempleo, un decrecimiento en la prioridad fiscal 
de las poilticas sociales puede ser compensado por un mayor dnfasis en ci 
mantenimiento de los niveles de empieo. Dc iguai forma, al mismo tiempo que 
se fija ci valor del salario mfnimo ci gobierno puede realizar esfuerzos para 
mantener los ingresos de los sectores más pobres, compensando de esta manera, 
bajas en los niveles de prioridad del gasto y la politica social. 

Este es ci nücleo de La "hipótesis de compensación" que no será anali- 
zada formalmente debido a la ausencia de datos adecuados, pero que podria 
ayudar a formular aigunas otras hipótesis que pueden ser expioradas en ci 

Cuadro 1— 
Medidas descriptivas de las variables de gasto social 

Media Desviación 
Estandar 

Valor 
MInimo 

Valor 
Mximo 

Nilmero de 
Casos(a) 

Gasto Social/Gasto 
P6blico Total 42.60 14.66 16.70 71.20 128 

Gasto Social/Gasto P6blico 
Total (1980=100) 98.30 13.69 49.51 147.92 128 

Gasto Social/PIB 10.26 4.96 2.30 23.10 128 
Gasto Social/PIB 

(1980=100) 96.28 19.63 38.81 154.05 128 

(a) No hay información para Colombia dcl aflo 1989. Los datos de Paraguay despus de 1987 no son 

comparables con los años anteriores. 
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futuro (10). En el caso de Ia variable que corresponde al salario mlnimo hay tres 
vaclos informativos para ci caso de Bolivia entre los afios 1980 y 1982 (11). 

Entre las dos variables dependientes, el ddflcit/superávit del 
gobierno central mide la extensión del ajuste fiscal. Los datos para esta variable 
han sido tomados de los informes anuales del Banco Inreramericano de 
Desarrollo, Progreso social y económico de America Latina. Hay dos vaclos 
informativos para Bolivia, ya que los datos disponibles para este pals no son 
comparables despus de 1988. Finalmente, la variación anual del PIB/p.c. 
proporcionará una perspectiva sobre Ia seriedad de La crisis económica enfren- 
tada par los distintos regimenes politicos (12). 

Análisis de la Primera Hipótesis: los efectos del rgimen politico 

El cuadro 2a muestra el impacto de Ia crisis en las opciones de gasto de 
diferentes regImenes politicos. En contrapunto con la primera hipotesis, sobre 
la mayor tendencia de las democracias a proteger el gasto social, Ia evidencia 
muestra de forma sorprendente que los reglmenes auroritarios han protegido 
mds ci gasto social que los regimenes democráticos. Ms aün, esta mayor 
protección no está relacionada con un esfuerzo macroeconómico menor para 
proteger el gasto social contra recortes intensos. Esta conclusión puede ser 
deducida de La segunda linea del cuadro 2a que muestra que la proporción del 
gasto social en relación con el PIB fue también mayor para los regfmenes 
autoritarios que para los democráticos. En resumen, cuando se comparan las 
democracias con los regImenes autoritarios, estos parecen otorgar una 
mayor prioridad al gasto social y muestran una disposición a mantener niveles 

mayores de gasto social en relacion con el PIB. Finalmente, los otros indicadores 
no ofrecen diferencias significativas en tdrminos estadIsticos, lo cual es consis- 
tente con estudios anteriores (ver Remmer, 1990). 

Una primera explicación para estos resultados es que ci anáLisis que se ofrece 
en este articulo no toma en cuenta otros efectos de las crisis económicas. Sin 
embargo, aunque serla muy razonable asumir efectos directos de La crisis 
económica sobre Ia cantidad del gasto absoluto, no hay razones para asumir Los 

(10) Las deflmciones de protección del gasto social y prioridad fiscal serán consideradas como 
intercambiables; ambas estarán determinadas en relación con ci gasto ptiblico social relativo a 
otros tipos de gasto püblico. Es vital ntender que Ia cantidad absoluta de gasto social y Ia 

prioridad fiscal para este tipo de gasto son dos variables diferentes. Dc tal manera que es posible 
que ci decrecimiento en Ia cantidad absoluta del gasto social represente un aumento en su 

prioridad fiscal o en su protección. 
(11) Los datos para estas variables han sido extraldos de las publicaciones anuales de Ia UN! 
ECLAC. 
(12) Los datos para esta variable fueron tomados de las publicaciones anuales de Ia UN/ECLAC. 
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Cuadro 2a — 

Tipo de rdgi men politico 

Autoritario Democrático 

Media Media F Significación 

Social/Gasto Ptiblico Total 
(1980=100) 103.70 95.17 12.603 0.001 

Gasto Social/PIB (1980= 100) 103.26 92.22 10.071 0.002 
Tasa de Desempleo 7.74 8.18 0.480 0.489 
Variación Anual del Salario 

Mlnimo 0.07 -4.47 2.226 0138 
Deficit del Gobierno 
Central (-)/Superavit -3.62 -3.97 0.156 0.693 
Variación Anual del PIE/p.c. -0.27 -0.66 0.207 0.650 

mismos efectos en la prioridad fiscal. Es importante recordar, que La variable 

principal en este anáLisis hace referencia a variaciones proporcionaLes del gasto 
social en reiación con otros tipos de gastos gubernamentales. 

Una explicación ms plausible de los resultados anteriores podrfa derivarse 
de La idea de "bienes politicos" ofrecida por Hirschman (1987). De acuerdo con 
esta idea, Las democracias pueden posponer el ofrecimiento de resultados 
materiales, ya que ellas pueden generar otro tipo de bienes compensatorios tales 
como la libertad de expresión y organización, asI como Ia participación 
electoral. El problema con esta explicación es la dificukad que existe para medir 
La satisfcci6n que se deriva de los "bienes politicos". 

Una tercera expiicación podria relacionar los efectos de las variables 

politicas con las variaciones de edad, complejidad e institucionalización que 
diferencian Los sistemas de bienestar social de la region (13). 

Una comparaciOn entre los cuadros 2b y 2c muestra que gran parte del 
efecto del rgimen sobre La prioridad fiscal en relaciOn con eL gasto social, como 
es seflalado en ci cuadro 2a, está condicionado por Las caracteristicas del sistema 
de bienestar social. Ms especificamente, el cuadro 2b, que muestra los sistemas 
intermedios de seguridad y bienestar social, confirma el efecto anterior. Una 
situaciOn diferente surge cuando se hace el analisis de los efectos del regimen 
sobre Ia prioridad fiscal del gasto social en el caso de los sistemas de bienestar 
social avanzados (cuadro 2c). En este caso los efectos que se logran establecer 

(13) Los efectos autónomos de los sistemas de bienestar de Ia variable compleja de bienestar en 
Ia prioridad fiscal, son muy similares y no tienen una signiflcación estadistica (los valores son de 
99.07 para sistemas intermedios, y de 97.58 para sistemas avanzados, con una significacion de 
0.5459). Pot lo tanto lo que será analizado en este articulo son los posibles efectos de interacción 
entre ci tipo de sistema de bienestar y el tipo de regimen polItico. 
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son muy pequehos, y no tienen significación estadlstica. Es también interesan- 
te, en este tiltimo caso, observar ci comportamiento de la variable superávit/ 
deficit del gobierno central, cuyos valores y significacion estadIstica podrlan 
indicar que ci esfuerzo para proteger los gastos sociales se hicieron a costa de 
posponer ci ajuste fiscal. 

Otro resultado interesante es ci efecto de Los diferentes reglmenes politicos 
sobre las tasas de desempleo, efecto que no podia ser percibido en ci cuadro 2a 
porque se anuian unos a otros. MI, entre los grupos con sistemas de bienestar 
social intermedios (cuadro 2b), la evidencia muestra que los regfmenes autori- 
tarios presentan una tasa menor de desempleo que Los democráticos. Los 
resultados son diferentes en ci cuadro 2c con los palses con sistemas ms 
avanzados de bienestar social. En este caso, los regImenes democráticos 
presentan mejor desempeflo que los autoritarios. 

Cómo se podrla expiicar esta relación? Dc una manera general, ios efectos 
del regimen dependen fundamentaimente dci grado de complejidad e 
institucionalización dcl sistema de bienestar social. Esto es válido no solo para 
ci grado de protecciOn otorgado ai gasto social, sino tambiCn en relaciOn con 
La tasa de desempleo. En ci primer caso La existencia de un sistema ms complejo 
e institutionalizado ha permitido que ia protecciOn ofrecida por ci sistema se 
mantenga al mismo nivei. 

Aunquelos datos disponibles sOio permiten hacer algunas conjeturas, estos 
resultados parecen apoyar La perspectiva de "retroalimentaciOn" (feedback) que 
se discutiO anteriormentc, en La medida en que esta perspectiva prestarla 
atención a las posibies reiaciones entre gasto social y la base material dc los 
interescs organizados dcntro dc sistemas dcmocráticos. En este sentido, un 
mayor gasto social debcrIa proveer ms recursos materiaies a los grupos sociales 

organizados. Los grupos que se benefician de estos recursos tratarIan de 
bioquear y cerrar cualquier tentativa de rccortc dcl gasto social haciCndolas 

pollticamente costosas c inciertas. Si vamos un poco ms iejos, deberla ser 

posible preguntarse acerca de Las diferentes reacciones sociaies quc generan los 
mecanismos "corporatistas" y "no corporatistas" de incorporación politica y 
social (vcr Schmitter, 1974). Pot ejemplo, podrla suponerse que en sistemas 
más "corporatistas" La resistencia al recorte dci gasto social deberla conccntrarse 
en sistemas más fragmentados y estratificados, como seguridad social; y menos, 
en los más universales como salud y educaciOn. 

En ci caso de La tasa de desempleo, Los resuitados no fueron Los esperados 
pot La "hipOtesis de compensaciOn" que predice una asociaciOn positiva entre 
desempleo y gasto social. Dc todas maneras los resultados son compatibles con 
La perspectiva tradicional europea que relaciona ci mantenimiento de un 
sistema de bicnestar amplio y compicjo con nivcies bajos de desempleo. En 
estos sistemas las tasas altas de desempleo dcberlan set devastadoras porquc 
restringirlan La fuente de recursos püblicos a! mismo ticmpo que provocarfan 
un aumento en la demanda de servicios. Si los sistemas de bienestar ms 
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Cuadro 2b — 

Tipo de rdgimen politico (Sistemas Intermedios de Bienestar) 

Autoritario Democrático 

Media Media F Significacion 

Social/Gasto Püblico 
Total (1980=100) 108.60 94.41 15.713 0.000 

Gasto Social/PIB (1980=100) 100.32 86.56 7.306 0.009 
Tasa de Desempleo 5.27 9.06 48.509 0.000 
Variación Anual del Salario 

MImino -1.03 -4.47 0.544 0.463 
Dficit del Gobierno 
Central (-)/Superávit -4.98 -2.99 3.493 0.066 
VariaciónAnual del PIB/p.c. -0.08 -1.14 0.892 0.348 

Cuadro 2c — 

Tipo de rdgimen politico (Sistemas Avanzados de Bienestar) 

Autoritario Democrático 

Media Media F Significacion 

Social/Gasto Püblico 
Total (1980=100) 99.00 96.39 0.795 0.377 

Gasto Social/PIB 
(1980=100) 106.08 101.36 1.358 0.249 

Tasa de Desempleo 10.41 6.74 11.214 0.002 
Variaciàn Anual del 

Salario MInimo 1.12 -4.47 2.189 0.145 
Défict del Gobierno 
Central (-)/Superávit -2.15 -5.52 5.807 0.019 
Variación Anual del 

PIB/p.c. -0.48 0.11 0.188 0.666 

desarrollados de America Latina se aproximan m4s a ios sistemas europeos que 
a los de otros palses, esta idea podria conducir a nuevas e interesantes ilneas de 
análisis. Una de estas lmneas, por ejemplo, podria intentar identificar diferentes 

tipos de democracias basadas en la relación entre sistemas de bienestar y Los 

mecanismos de incorporación poiltica y social discutidos anteriormente. A 
pesar de La capacidad limitada que tiene ci Estado para determinar ci nivel de 
desempieo, otra posible trayectoria de análisis podria relacionar La bisqueda de 
niveles ms bajos de desempleo cone! aplazamiento del ajuste de los desequiibrios 
financieros. Las preguntas que podrfan surgir de este análisis tendrian que ver 
con las razones por las cuales algunas democracias pospusieron ci ajuste, y la 
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posible influencia que podria tenet ci sistema de bienestar social en este 
apiazarniento. 

Segunda Hipótesis: los efectos de las democracias nuevas 

Tratandó de distinguir entre distintos tipos de democracia, la segunda 
hip6tess supone que los peores resultados en materia de protección del gasto 
social deberfan encontrarse principaimente en las democracias antiguas. La 
supuesta vuinerabilidad de las nuevas democracias a presiones populares 
reprimidas durante largo tiempo, deberfa incrementar los costos politicos 
asociados con cualquier intento de recorte del gasto social ara lograr tin 
equiibrio fiscal. Pot io tanto se esperarfa que las democracias nuevas otorgen 
una protección mayor al gasto social que a otro tipo de gastos. 

El cuadro 3a analiza la segunda hipótesis acerca de la especificidad de "las 
democracias nuevas", cuando su comportamiento se compara con ci compor- 
tamiento de regimenes autoritarios y democracias antiguas. En general, ios 
resultados no confirman ia hipótesis de "las democracias nuevas". En ci caso 

especIfico de Ia prioridad fiscal de la polItica social, ios resultados reiteran Jo 
expuesto en ci cuadro 2a; es decir, los resultados son similares tanto para las 
democracias antiguas como para las nuevas. En ambos casos los regimenes 
democraticos muestran una menor prioridad fiscal en ci gasto yla poiftica social 
cuando son comparados con los regimenes autoritarios. 

Es conveniente seialar otros dos puntos de interés.. El primero es que 
cuando las democracias antiguas son comparadas con las nuevas, los dos tipos 
de democracia muestran una prioridad fiscal similar. Sin embargo las democra- 
cias nuevas muestran un gasto social en relación con ci NB proporcionalmente 
menor. Estas dos caracterIsticas indican que ci gasto püblico total de las 
democracias nuevas representa un porcentaje menor dentro del PIB. pesar de 
este aspecto, las democracias nuevas tienen un mayor deficit páblico, lo 
cual nos ileva a Ia conclusion de que la fuente de este deficit no es una 
prodigalidad especial en lo que concierne al gasto pibiico en general o al gasto 
social en particular. En este sentido, una explicaciOn razonable para este 
resultado deberla evitar sobre-enfatizar las posibles vulnerabilidades especiales 
que caracterizan a las nuevas democracias vis-à-vis las presiones sociales; es 

decir, deberfa evitar ci "populismo" como marco teOrico-expiicativo. Una 
expiicaciOn alternativa podrIa ser que las democracias nuevas fueron ms 
duramente goipeadas pot Ia crisis de Ia deuda internacional que las democracias 
antiguas (Remmer, 1990). 

Otro punto de interés que muestra ci cuadro 3a es ci que se refiere a Ia 
variable desempleo. Los resultados del análisis de esta variable, atm cuando se 
basan en una débil significaciOn estadistica, muestran que las democracias 
nuevas tienen un comportamiento similar al de los reglmenes autoritariosy mas 
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pobre que el de las democracias antiguas. En este caso una expiicaci6n 
convincente podria derivarse de la "hipótesis de compensación". Deacuerdo 
con esta hipótesis, el decrecimiento en gastos sociales estarla compensado por 
esfuerzos para mantener los niveles de empleo y salario. Sin embargo, si 
observamos los resultados de la variable salario minimo vemos que esta 
explicación presenta un problema. En este caso, ci comportamiento de las 
nuevas democracias es peor que ci de las democracias antiguas y que ci de LOS 

regfmenes autoritarios. Estos resultados van claramente en contra de to que 
postula la "hipótesis de compensación". Sin embargo, ci probiema tiende a 
aclararse si se considera Ia diferencia en Los grados de institucionalización y 
complejidad de los sistemas de bienestar social de los paIses considerados. 

Los cuadros 3b y 3c refuerzan la percepción de que no hay mucha diferencia 
entre democracias nuevas y antiguas cuando son clasificadas de acuerdo al tipo 
de sistema de bienestar social que poseen. En general se reafirman Las tendencias 
expresadas en cuadros anteriores. Sin embargo, cuando se controla La variable 
sistema de bienestar social resuita que Las democracias tienen una prioridad 
fiscal menor que los reglmenes autoritarios en palses con sistemas de seguridad 
social intermedios. Entre los sistemas de bienestar social avanzados no se 
manifiestan diferencias significativas entre diferentes tipos de regimenes. 

En to que se refiere a Ia proporción del gasto social en relación con ci PIB 
podemos apreciar un resultado interesante en ci cuadro 3b. Las democracias 
nuevas muestran un comportamiento inferior al mostrado por los regimenes 
autoritarios. Esto contribuye a aciarar los resultados señalados en ci cuadro 2b, 
dado que es posible atribuir una gran parte de La actuación de las democracias 

Cuadro 3a — 

Tipo de rdgimen politico y nuevas democracias 

Autoritario Democracia 
Nueva 

Democracia 
Antigua 

Media Media Media F Significación 

Social/Gasto Püblico 
Total (1980=100) 103.70 95.08 95.30 6.255 0.003 

Gasto Social/PIB 
(1980=100) 103.26 90.18 95.36 5.778 0.004 

Tasa de Desempleo 7.74 7.36 9.40 3.555 0.031 
Variación Anual del 

SalarioMmnimo 0.07 -8.80 1.95 5.549 0.005 
Deficit del Gobierno 
Central (-)/Superávit -3.62 -5.33 -2.03 4.843 0.009 
Variación Anual del 

PIB/p.c. -0.27 -0.79 -0.48 0.146 0.846 



— Cuadro 3b 

Tipo de regimen politico y nuevas democracias 
(Sistemas Intermedios de Bienestar) 

Autoritario Democracia Democracia 
Nueva Antigua 

Media Media Media F Significación 

SociallGasto Pi'iblico 
Total (1980=100) 108.60 95.09 93.48 7.840 0.001 

Gasto Social/PIB 
(1980=100) 100.32 79.63 96.13 8.519 0.000 

Tasa de Desempleo 5.27 7.81 10.70 46.695 0.000 
Variación Anual del 

Salario MInimo -1.03 -9.31 1.90 2.690 0.075 
Dficit del Gobierno 
Central (-)/Superávit -4.98 -4.45 -1.20 5.495 0.006 
Variación Anual del 

PIB/p.c. -0.08 -1.17 -0.37 0.975 0.382 

— Cuadro 3c 

Tipo de rdgimen politico y nuevas democracias 
(Sistemas de Bienestar Avanzados) 

Autoritario Democracia Democracia 
Nueva Antigua (*) 

Social/Gasto Piiblico 
Total (1980=100) 99.00 95.07 98.79 0.819 0.447 

Gasto Social/PIB 
(1980=100) 106.08 105.47 93.88 3.018 0.058 

Tasa de Desempleo 10.41 6.71 6.80 5.503 0.007 
Variación Anual del 

SalarioMmnimo 1.12 -8.05 2.04 3.127 0.052 
Deficit del Gobierno 
Central (-)ISuperávit -2.15 -6.52 -3.69 4.070 0.023 
Variación Anual del 

PIB/p.c. -0.48 0.55 -068 0.305 0.739 

* La medida está basada solamente sobre ci caso de Costa Rica. Esta es Ia tinica tabia en Ia que se da esta 
situación. 
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Media Media Media F Significacion 
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al "efecto de las democracias nuevas". En resumen, cuando controlamos la 
variable sistema de bienestar social, es posible determinar que los gastos sociales 
estuvieron menos protegidos en ci grupo de palses con sistemas de bienestar 
social más pequefios y menos complejos. Sin embargo no quedan claramente 
establecidas las consecuencias finales de esta estrategia en Ia reducción del 
desequilibrio fiscal, dado que las democracias nuevas en este grupo tienen un 
deficit püblico muy similar al de los regimenes autoritarios, y mayor que ci 

presentado pot las democracias antiguas. De nuevo, ci impacto diferenciado de 
las crisis de La deuda podria ayudar a explicar estos resultados. 

En relación con Ia tasa de desempleo en el cuadro 3b las democracias nuevas 
están en una posición intermedia entre Los regimenes autoritarios y las 
democracias antiguas, mientras que en eL cuadro 3c ambos tipos de democracias 
muestran resuitados similares. Este ziltirno resuitado refuerza Ia perspectiva que 
sefiala que en relación con La tasa de desempieo en palses con sistemas de 
bienestar desarrollados, lo que importa son sólo Las diferencias generales entre 
regimenes autoritarios ydemocráticos. Pore1 contrario, en Los casos de sistemas 
de bienestar menos desarroliados es posible encontrar diferencias entre demo- 
cracias nuevas y antiguas. Esto podrla indicar que Ia menor rigidez que 
caracteriza a los sistemas de bienestar menos desarrollados Los hace más 
sensibles a las variaciones polfticas en su entorno. 

Finalmente, y en lo que se refiere al saiario mmnimo, las tendencias 
expresadas en ci cuadro 3a se repiten en los cuadros 3b y 3c aunque no tengan 
significación estadfstica. Las democracias nuevas se diferencian de las democra- 
cias antiguas y de los regimenes autoritarios independientemente del tipo de 
sistema de bienestar que se analice. En todos los casos Las democracias nuevas 
mostraron los peores resultados, seguidas por Los regimenes autoritarios y pot 
las democracias antiguas. Una posible explicaci6n de estos resultados tendria 
que tener en cuenta ci hecho de que en algunos paises ci salario minimo es 
utilizado como La base para caLcular ci valor de algunos beneficios sociales. 
Consecuentemente, una disminución en ci valor del salario minimo es una 
condición necesaria para reducir aigunos tipos de gastos sociales aun cuando 
esta reducción estC compensada por un aumento en otros beneficios. 

Tercera Hip6tesis: ci efecto de transición 

Esta hipótesis seflala que las opciones de poLftica para determinar ci gasto 
ptbiico están reiacionadas no con ci tipo de regi men politico sino, ms bien, 
con La incertidumbre que caracteriza Los procesos de transición. Debido a esta 
inestabilidad, los regimenes de transición son más propensos a gastar más para 
aumentar su base de apoyo politico. 

La evidencia presentada en ci cuadro 4a no confirma estas expectativas. Los 
regfmenes dc transición y las democracias estabies tienen una prioridad fiscal 
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muy similar en reiación con ci gasto social, y ambos muestran una prioridad 
más baja en relacidn con ci gasto social que los regimenes autoritarios estables. 
Sin embargo, una diferencia en las estrategias y opciones de ambos tipos de 
regimenes puede ser observada cuando se considera Ia proporción de gasto 
social en relación con ci PIB. En este sentido, aun cuando los dos tipos de 
regimenes muestran una prioridad fiscal similar en relación con ci gasto social, 
los regimenes de transición ylas democracias estables difleren en Ia cantidad 
total gastada. Dc nuevo, Ia diferencia en los ddficit ptibiicos podria sugerir que 
ci monto de gasto piiblico asignado puede representar un intento de posponer 
ci ajuste fiscal. En otras palabras, en una situación de recesión püblica general, 
la hipótesis acerca de los efectos de la transición puede set átil para explicar no 
la tendencia a una alza en los gastos ptblicos, pero sf su tasa de decrecimiento. 

Es pot to tanto posible sefialar que durante ci perfodo transitorio, un 
gobierno democrático deberfa tenet un primer recorte en ci gasto pitblico con 
tin peso proporcional mayor en ci gasto social. Cuando Ia estabilidad democrá- 
tica es alcanzada pot ci segundo gobierno democrático deberfa darse un 
segundo intento por alcanzar ci equilibrio fiscal con un nuevo recorte en ci gasto 
ptb1ico; pero en esta ocasión, ci gasto social no deberla sufrir mayores 
reducciones que otros tipos de gasto. 

Siguiendo ci mismo procedimiento aplicado en Ia primera hipótesis, los 
cuadros 4b y 4c resumen los efectos de Ia hipótesis transitoria cuando se 
controla Ia variable sistema de bienestar social. Dc nuevo, la evidencia no 
confirma Ia hipótesis acerca de ios efectos de las transiciones. Si hacemos una 
comparación entre los dos cuadros, parecen verse reafIrmados los resultados 

— Cuadro 4a 

Tipo de rgimen y regimen de transición 

Autontario 
Estable 

Rgimen 
Transicional 

D etnocracia 
Estable 

Media Media Media F Significación 

Social/Gasto Püblico 
Total (1980=100) 108.56 94.93 96.44 10.743 0.000 

Gasto Social/NB 
(1980=100) 109.71 96.81 88.89 11.301 0.000 

Tasa de Desempleo 8.14 7.13 8.85 3.108 0.048 
Variación Anual del 

SalarioMInimo -1.14 -4.73 -1.85 0.547 0.580 
Deficit del Gobierno 
Central (-)/Superávit -3.57 -5.27 -2.46 4.640 0.011 
Variación Anual del 

PIB/p.c. 0.05 -0.49 -0.84 0.308 0.735 



Dmocratizacionygasto social en Latinoamérica 0980/1990) 0 115 

Cuadro 4b — 
Tipo de rdgimen y rgimen de transición 

(Sistemas de Bienestar Intermeclios) 

Autorkario Rgimcn Democracia 
Estable Transicional Estable 

Media Media Media F Significación 

Social/Gasto Pübiico 
Total (1980=100) 112.14 94.64 95.45 9.086 0.000 

Gasto Social/NB 
(1980=100) 107.97 87.47 85.36 8.145 0.001 

Tasa de Desempleo 5.11 6.73 9.58 27.548 0.000 
Variación Anual del 

SalarioMfnimo -0.79 -8.52 -2.02 1.000 0.373 
Deficit del Gobierno 
Central (-)/Superávit -5.04 -5.65 -1.83 6.987 0.002 
Variación Anual del 

PIBJp.c. 0.17 -1.56 -0.76 0.667 0.516 

Cuadro 4c — 

Tipo de regimen y regimen de transición 
(Sistemas de Bienestar Avanzados) 

Antoritario RCgimen Democracia 
Estable Transicional Estable 

Media Media Media F Significaci6n 

Social/Gasto Püblico 
Total (1980=100) 102.83 95.12 99.08 2.242 0.116 

Gasto Social/PIB 
(1980=100) 112.51 102.84 98.21 2.914 0.063 

Tasa de Desempleo 13.29 7.42 6.85 10.597 0.000 
Variación Anual del 

Salario MInimo -1.75 -2.42 -1.39 0.027 0.973 
Deficit del Gobierno 
Central (-)/Superávit -1.07 -5.00 -4.06 2.119 0.130 
Variación Anual del 

PIB/p.c. -0.15 0.27 -1.06 0.333 0.718 

anteriores ya que ambos tipos de sistemas terminan el perlodo de transicidn con 
gastos sociales más bajos que el de Los regfmenes autoritarios estables. Sin 
embargo, estas diferencias son de distintas magnitudes y trayectorias. En ios 
casos de sistemas de bienestar social menos desarrollados es posible percibir que 
los regimenes de transición tienen valores muy cercanos al de las democracias 
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estables tanto en lavariable de prioridad fiscal, como en la proporciOn del gasto 
social en relaciOn con el PIB. 

Unaestrategiade recortes condos etapas noes viable en ci grupo de sistemas 
de bienestar social intermedio, ya que no hay diferencias èntre los valores para 
ci perlodo transitório ylos señaladospara las democracias estables. En este caso 
los gobiernos democráticos estables aparentemente no recurrieron al recorte de 
gastos para reducir el deficit. Su deficit más bajo fue alcanzado por medlo de 
otros mecanismos. 

Finalmente, una situaciOn opuesta aparece cuando se analiza la tasa de 
desempleo ya que los reglmenes de transiciOn han resultado estar más cerca de 
los reglmenes autoritarios estables que de las democracias estables. 

Una situaciOn diferente aparece en ci cuadro 4c en lo concerniente a ios 
casos de sistemas de bienestar social avanzados. Siguiendo una tendencia 
similar a Ia de las otras hipOtesis, Ia variable que se reflere a ios efectos de 
transiciOn pierde su efecto en reiaciOn con Ia prioridad fiscal del gasto social y 
la proporciOn que Cste representa en relaciOn cone! PIB. Siguiendo Ia tendencia 
de los resultados anteriores, La tnica excepciOn observable es la variable 
desempieo. En este caso es posible setaiar una diferencia clara entre regfmenes 
autoritarios por un lado, y regfmenes dc transiciOn y democracias estables por 
otro. En esta situaciOn se esperarfa que un pals en proeso de transición 
democrática mantuviera su prioridad fiscal en ios gastos sociales al igual que la 
proporciOn que representan dentro del PIB, con una tendencia hacia una 
tasa de desempieo menor. 

CondusiOn 

Aigunos afios atth muchos estudiosos de America Latina investigaban y 
espèculaban sobre la importancia que tenlan las variables internacionales en los 

procesos de democratizaciOn polltica en Ia regián. Dentro de esta perspectiva, 
el interCs otorgado a los procesos de formulaciOn de poll ticas pblicas ocupó un 
lugar secundario (14). 

Recientemente, y despuCs de considerar las tendencias convergentes gene- 
radas por ci fenOmeno de Ia globalizaciOn, los estudiosos de America Latina 
parecen interesarse más por ci papel que juegan las instituciones pollticas 
domésticas en los procesos de formuiaciOn de poll ticas publicas. Tanto en el 
anáiisis de La crisis de La deuda, como en ci de los programas de estabiliza- 
ciOn econOmicay reformaestructura[, Los procesos de formulación de poifticas 
püblicas son considerados como mecanismos que promueven o impiden 

(14) L fuente tradicional de este acercamiento es O'Donnell y Schmiuer (1986). 
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La tendencia hacia la convergencia promovida por factores económicos exter- 
nos. 

Este trabajo reconoce La relevancia del papeL que juegan aLgunas fuerzas e 
influencias globales en Ia dererminación de opciones de polItica püblica a nivel 
nacionaL. Sin embargo, eL anáLisis aquipresentado ha intentado anaLizar ci papel 
que juegan las instituciones pollticas domsticas, y La manera en que 
"procesan" Las fuerzas e influencias exógenas que condicionan Los procesos 
nacionaLes. En este sentido, vaLe La pena recordar que su principal objetivo no 
ha sido vaLorar eL resultado de los gobiernos o sus aciertos o faLLos en las formas 
de afrontar la crisis económica, sino ms bien distinguir Las diferentes opciones 
de politica con que estos gobiernos cuentan para enfrentar La crisis. La atención 
principal de este anaLisis se centró entonces en los efectos que tienen los 

regfmenes politicos y los rcgImenes de transición en la determinación del gasto 
social en un contexto de recesión general. 

Empezando con la suposición de que resuLtados económicos muy similares 

pueden ser ci resultado de opciones de poiftica muy diferentes, este estudio 
evaluó cuatro hipótesis. Los resultados confirmaron solo Ia ningün 
caso, la protecciOn del gasto social, si existe, tiene un efecto en la direcciOn 

predicha por las tres primeras hipOtesis. En ci caso de la interacciOn expresada 
en Ia cuarta hipOtesis flue posible distinguir dos comportamientos diferentes en 
relaciOn con La proteccion otorgada a las poLfticas sociales. 

Entre los sistemas de bienestar social menos desarrollados ci efecto fue 
contrario aL esperado. Las democracias protegieron el gasto social menos que Los 

regimenes autoritarios; y ci comportamiento de las democracias nuevas no se 

distingue del de las antiguas. Finalmente, los regImenes de transiciOn no 
mostraron una protecciOn fiscal mayor que Ia mostrada por Los regImenes 
estables. Por ci contrario, Los tres casos muestran tentativas de ajuste con un 
peso mayor en La reducciOn dcl gasto social. Los resuitados de estas tentativas 
en Ia reducciOn del dficit p(tblico no fiseron claros. 

Entre los sistemas de bienestar más desarroijados, los efectos de las variables 

polIticas fueron insignificantes. En ninguno de los tres casos se encontraron 
diferencias significativas y tampoco pudieron ser inferidas tentativas de ajuste. 
Este aspecto señaLa que la preservaciOn de La prioridad fiscal para las 

pollticas sociaLes ye1 nivel general de gasto pübiico puede estar relacionado con 
eL aplazamiento del ajuste fiscal. 

A pesar de estos resuLtados, es necesario jiscutir Las razones por las que las 

primeras tres hipOtesis nose cumplieron. Los gobiernos democráticos deberlan 
preferir mantener Los gastos sociaLes ms que asumir el mayor riesgo politico 
que implica ci recorte de dichos gastos. Mientras que este razonamiento parece 
muy lOgico, la evidencia presentada en este trabajo se podria resumir en un 
punto: La democratizaci6n no condujo a una protecciOn fiscal mayor para las 

poiIticas sociaLes. 
En este caso, eL probLema parece situarse en la suposiciOn de una relaciOn 
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entre La mayor sensitividad de Las democracias vis-à-vis Las presiones sociales, y 
su mayor prioridad fiscal hacia las pollticas sociales. Una suposición similar 
puede ser encontrad en trabajos que discuten La amenaza que Ia crisis 
económica representa para La democratización y las nuevas democracias: se 

supone que Ia mayor sensitividad de estas democracias deberfa impedir Ia 
coherencia necesaria en las polfticas pübiicas que se formulan y ejecutan para 
enftentar la crisis. 

En este sentido, ci sefialamiento de Remmer (1990) es muy relevante. El 
rompecabezas de la tiltima década es ci de La sorprendente elasticidad de las 
democracias nuevas en America Latina para ajustarse alas crisis económicas y, 
más especificamente, Ia habilidad de estas democracias para enfrentar el reto del 
ajuste. Los resuitados de este trabajo permiten seflalar que estas democracias 
pueden ser sorprendentes no sólo por sus habiidades inesperadas de supervi- 
vencia, sino tambiCn porque han seguido traycctorias inesperadas. 

La suposición de una sensitividad democrática mayor hacia La presión 
popular plantea la cuestión de cómo estas presiones se materializan y se hacen 
efectivas en la arena polftica. Posiblemente, parte de la respuesta tiene que ver 
con Las diferencias institucionales entre Las democracias y las consecuencias que 

diferencias institucionales tienen sobre los procesos politicos (ver Przeworsky, 
1988; O'Donnell, 1991). Adems, Los resultados de este trabajo sobre La 
reiación entre democratización y tipos de regfmenes de bienestar social, 
subrayan La importancia de considerar La manera en que las presiones populates 
iogran organizarse utilizando los recursos proporcionados por ci Estado a través 
de sus poifticas. En otras palabras, ci tipo de reiaci6n entre sociedad y Estado 
tcndrIa una gran influencia sobre La manera en que las presiones populares se 
hacen presentes en La arena polftica, y La forma en que se seieccionan las 

opciones de poiftica durante Cpocas de crisis económica. 
Este resuitado representarla un rechazo parcial de las suposiciones expre- 

sadas por las tres primeras hipótesis. En este sentido, las democracias serlan 
selectivamente sensibles a las presiones sociales y mostrarlan una disposicion 
selectiva a Ia proteccion del gasto politico social. Es de esperar que la observa- 
ción de Nelson (1992), en cuanto a que Ia tentativa de imponer pérdidas en los 

ingresos de los grupos de poder tiende a terminar en un compromiso, se aplique 
tambiCn a situaciones de recortes en el gasto social. En este sentido, podria 
sostenerse, como hipótesis, que las poilticas de disminución del gasto social 

siguen un modelo de estratificación similar al que siguen estas poifticas en 
momentos de expansion. Por Lo tanto, los programas más protegidos no 
deberfan ser los más universales, sino aquellos donde los intereses de las clases 
medias y altas están ms fuertemente representados. 

En este caso las polfticas de recesión deberIan mostrar una tendencia 
similar a lade las poifticas de expansiOn. Está esta perspectiva en contradicción 
con el argumento que oftece Ia perspectiva de la "retroalimentaci6n" (feedback) 
que señaia que las poifticas de expansiOn y de recesiOn son cuaLitativamente 



Democratizacionygasto social en Latinoambica (1980/1990) 0 119 

diferentes? Este no tendrfa que ser ci caso ya que La naturaleza del proceso de 
expansión es diferente del de recesión. Si las restricciones internacionales hacen 
inviable ci retorno a las antiguas politicas de expansidn presupuestaria, tambidn 
tendria que desaparecer Ia vieja poiftica para resolver conflictos redistributivos 
a travds de medidas inflacionarias que trasladan este conflicto hacia ci futuro. 
Si en tiempos de expansion los conflictos se centran sobre quidn va a recibir más, 
en momentos de recesiOn las luchas se centran en Ia distribuciOn de las pdrdidas. 
Estas dos situaciones no necesariamente generan las mismas clases de coalicio- 
nes sociales. 

Tambin es importante considerar las consecuencias de Ia crisis y del ajuste 
sobre los procesos polIticos internos, especialmente en lo que se refiere a los 
cambios que genera e1 equilibrio de poder entre grupos en competencia. Si Ia 

apertura de la economfa produce ganadores y perdedores, en el caso de America 
Latina los perdedores estarlan concentrados en los sectores tradicionalmente 

protegidos. Recurriendo de nuevo ala distincidn entre mecanismos de expan- 
siOn corporatistas y no corporatistas es posible suponer que en palses donde 
predominan los mecanismos "corporatlstas" de incorporaciOn, la apertura de 
la economfa debilitarfa principalmente a las clases medias. Sin embargo, para 
hacer mds justa Ia distribución de Los beneficios derivados de los programas 
sociales deberfa ser necesaxio tambiCn fortalecer a los pobres. 

En conclusiOn, silas nuevas democracias son menos sensibies a las presiones 
populares, ci proceso actual de apertura de las economfas de la regiOn llevarla 
al desmantelamiento de los viejos programas sociales sin crear una alternativa 

TablaA — 
Codificación de variables 

Pals Autoritario Transición Democrático Complejidad del Sistema Social 

Argentina 80/83 82/89 84/90 Sistemas de Bienestar Avanzados 
Bolivia 80/82 80/85 83/90 Sistemas de Bienestar Intermedios 
Brasil 80/84 80/89 8 5/90 Sistemas de Bienestar Avanzados 
Chile 
Colombia 

80/89 
— 

8 8/90 
— 

90 
80/90 

Sistemas de Bienestar Avanzados 
Sistemas de Bienestar Intermedios 

Costa Rica — — 80/90 Sistemas de Bienestar Avanzados 
Ecuador — 80/84 80/90 Sistemas de Bienestar Intermedios 
Méjico 80/90 88/90 — Sistemas de Bienestar Intermedios 

Paraguay 80/90 89/90 — Sistemas de Bienestar Intermedios 
Peru 80 80/85 81/90 Sistemas de Bienestar Intermedios 
Uruguay 80/84 80/89 8 5/90 Sistemas de Bienestar Avanzados 
Venezuela — — 80/90 Sistemas de Bienestar Intermedios 

Total 53 
(23 Trans.) 

52 
(23 + 29) 

82 
(29 Trans.) 

12(5÷7) 
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para los pobres. La pregunta que esto abre es: qud clase de democracias son esas 

que se estn desarrollando en America Latina? 
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Bienestar, ciudadanla y vulnerabilidad en 
Latinoamérica 

Carlos H. Filgueira 

A io largo de los años treinta se p'udo apreciar en Amrica Latina, y 
especialmente en ci Cono Sur, ci comienzo de un proceso acelerado de 
industrialización y modernización productiva. Estos procesos ilegaron a formar 

parte de un modelo de desarrollo que asignó at Estado un papel central como 

regulador dcl mercado y como proveedor de bienes, servicios y empleo. 
La industriaLización y modernización productiva de America Latina fue 

parte de una tendencia mundial. Después de un largo perlodo de expansion del 

capitalismo y de desregulacion de mercados tanto a nivel domCstico como 

internacional, ci Estado adoptó un papei mis activo en Las areas de producción 
y reproducción del orden social mediante la introducción de programas sociales 
bsicos que desembocaron en la institución del Estado de Bienestar. Un buen 
niimero de académicos han investigado Las causas que fadiitaron Ia ampliación 
del mbito de acción social del Estado durante los afios treinta yen ci perlodo 
de La posguerra. 

En eL estudio clsico de Poianyi (1971), La expansion del Estado se expLica 
como un conjunto de estrategias defensivas encaminadas a proteger a la 
sociedad contra ci poder destructivo que ci mercado tiene sobre la vida 
comunitaria. Para otros autores La regulaciOn estatal es uno de los muchos 
requisitos de una nueva fase de acumulaciOn del capital (ver O'Connor, 1973). 
Otro punto de vista sugiere que ci Estado funciona como un mecanismo de 
control y equiibrio, ci cuai iimita at mercado con ci fin de prevenir niveles 
intolerabLes de conflicto social (ver Piven/Cioward, 1971). En otros casos, Ia 
apariciOn de un Estado participativo está conectada ms bien con presiones 
sociales, y con La lucha distributiva entre las ciases (ver Esping-Andersen, 1990). 
Otra interpretaciOn sugerirfa que ci Estado ha adquirido papeles que antigua- 
mente estuvieron at alcance de Ia famiiia y de pequeflas comunidades rurales. 
Puntos de vista ms recientes ponen mayor enfasis en el papel que ci Estado ha 
jugado por si mismo en reiación con su propia expansiOn. Estos autores seflaian 

que Los propios intereses de ia burocracia y la apariciOn de una clase poll tica con 

objetivos politicos propios y distintos de los de La Cute econOmica, son ia fuerza 
principal quc está detrás de La expansiOn del Estado (ver HccLo, 1974). 

Por to que se reficre concretamente a los programas sociales en America 
Latina, existen dos explicaciones que parecen dominantes: una cstá basada en 
una perspectiva plural de la sociedad y quc por lo tanto da especial importancia 
at papel de los grupos de prcsiOn (Mesa Lago, 1985a). La otra expiicaciOn 
cnfatiza la importancia de las elites poiiticas y dc la maquinaria dci Estado 
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(Malioy, 1985; Papadopulos, 1992). Peter Flora (1986) ha intentado integrar 
estos diferentes puntos de vista aplicando ci concepto de macroconstelación. El 
autor postula que la aparición y posterior expansión del moderno Estado de 
Bienestar surgió de un hexágono causal, en ci que seis procesos interrelaclonados 
contienen y dan forma y significado a La politica social. Por un lado, tenemos 
importantes transformaciones en ci sistema internacionaly en la estructura de 
la fa.milia. Por otro lado, tenemos los procesos de expansion del capitalismo y 
la industrializaciOn, adems de La consoiidaciOn de Los Estados nacionales y de 
la dérnocracia de masas. 

El sistema internacional, las pautas de evoluciOn demogrfica, ci capitalis- 
mo, La industrializaciOn, el Estado-nación y la democracia, definen una 
macroconstelación dentro de la cual surgiO el Estado de Bienestar, extendién- 
dose desde finales del siglo )U)( hasta Los afios ochenta de este siglo. 

Cualesquiera que sean las funciones que uno atribuya al Estado de 
Bienestar y a los factores que explican su crecimiento, existe un consenso 
general en que ci principal objetivo del Estado es garantizar La seguridad de Los 

miembros de la sociedad por medio de la transferencia de recursos, bienes y 
servicios, asf como mediante el uso de polfticas reguladoras tanto especIficas 
(sectoriaLes) como generales. Tales garantIas, en La medida en que se transfor- 
man en leyes efectivas que estipuLan Los derechos de ciertas categorfas de 
individuos, definen un orden adicionai de ciudadanla, al que T. H. Marshall 
(1965) se refiere como "ciudadanla social" (ver Offe, 1996). 

Es de suponer que Los sectores que fueron sefialados como sectores de 
"riesgo" durante Los afios setentay que en La década presente se identifican como 
"vulnerabies", son precisamente aquellos que pertenecen a categorfas que 
requieren bien La acciOn positiva dcl Estado o de ciertos derechos. Si este es el 
caso, habrfa que analizar qué clase de acción positiva deberia ser tomada por 
parte del Estado y cuaLes son los efectos de estas acciones en el desarrollo de La 

ciudadanla social. 
La identificaciOn de sectores "en riesgo" o "vulnerables" normaLmente 

conduce a una politica social o ala articulaciOn de algunas acciones que amplfan 
La agenda püblica del Estado. La identificaciOn de estos sectores se convierte en 
una actividad permanente, en La medida en que la funciOn bsica dci Estado es 
lade garantizar ciertos niveles de seguridad y protecciOn por medio de servicios, 
bienes y poilticas reguiadoras en diversas areas como saLud, educaci6n, pensio- 
nes etc. 

Quiénes son los encargados de definir e identificar los sectores sociales "en 
riesgo" o "vulnerables"? C6mo acuerdan las comunidades el tipo de individuos 
que pueden pertenecer a dichos sectores? COmo la definiciOn e identificaciOn 
de estos sectores se convierte en un factor generador de politicas piblicas? 
,Cómo y por qué la percepción que tiene la sociedad sobre la legitimidad o 
ilegitimidad de Ia condiciOn vulnerable de algunos sectores sociales varfa a lo 
largo del tiempo? 
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El proceso mediante el cual el Estado identifica, prioriza y transforma en 
objeto de poll ticas ptlbiicas a los sectores vulnerables de una sociedad, debe ser 
entendido como un componente del proceso. general de construcción polltica 
y social de la realidad. Uno de los objetivos principales de este proceso es la 
creación de un consenso social en ci cual se identifiquen quiénes formarán parte 
de dichos sectores vulnerables, asI como la naturaleza de su vulnerabilidad. Esto 

implica que se determinen las diferentes categorlas de personas que merecen un 
tratamiento especial; las posibles consecuencias que podrIan derivarse de la falta 
de protección a estos sectores por parte del Estado; ci nivel de generosidad o las 
limitaciones que deben establecerse para los beneficios destinados a los sectores 
identificados como vulnerabics, etc. 

El consenso que puede articularse alrededor de estos temas puede llegar a 
institucionalizarse. En cualquier caso, la reproduccion de este consenso es un 
proceso dinamico en el que participan factores tales como los valores y las 
actitudes sociales, ci poder y los intereses de diversos grupos sociales, los 
mecanismos institucionales que sirven para procesar y negociar las demandas 
de diferentes sectores de la sociedad, y la naturaleza de la información y de 
indicadores confiables para el análisis social. 

Aunque serla ingenuo pensar que las polIticas piiblicas están determinadas 
por ci conocimiento t&nico, el anáiisis social y la información, es necesario 
reconocer que la dimension cognitiva de los procesos de formulaciOn de 
poilticas ptiblicas es de vital importancia para Ia articulaciOn de consensos 
sociales alrededor de la funciOn del Estado. El establecimiento de indicadores 
del desarrollo económico y social, y la contribuciOn que distintas disciplinas 
han hecho al conocimiento de los fenOmenos sociales, son responsables en gran 
me&da de la existencia de un acuerdo en relaciOn con la definiciOn de los 
sectores sociales vulnerables, de la naturaleza de su vulnerabilidad y de Ia 
función y responsabilidad del Estado en relaciOn con estos sectores. En este 
sentido, es importante sefialar que la informaciOn ye1 anaiisis generado por las 

agencias internacionales, domsticas y regionales involucradas en ci desarrollo 
social, o los estudios académicos orientados a hacer expilcita la realidad social, 
no son neutrales. La selecciOn y formulaciOn de pollticas ptblicas son procesos 
condicionados por la prioridad quc la informaciOn, ci análisis y ci conocimiento 
social en general, le asigna a diferentes temas, problemas y sectores sociales. En 
este sentido, Ia elaboraciOn de "mapas de pobreza", o de Indices y tipologlas de 
pobreza, o de "Indices de desarrollo humano" son factores constitutivos de Ia 
realidad social sobre la cuai opera el Estado a través de sus polIticas. 

A un five! teOrico-metodolOgico se han realizado grandes esfuerzos en 
relaciOn con Ia recoiecciOn y sistematizaciOn de informaciOn acerca de Ia 

pobreza y de Ia satisfacciOn de las necesidades básicas; asI como en relaciOn con 
Ia conceptualizaciOn teOrica y operativa de los fenOmenos de la pobreza y Ia 

indigencia. 
Entre los resultados más importantes derivados de estos esfuerzos pueden 
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mencionarse Los siguientes: ci desarrollo de instrumentos anaifticos para el 
estudio comparativo de La pobreza a nivel regional, utilizando como base "Ia 
linea de Ia pobreza"; el desarrolLo del Indice de Necesidades Bisicas Insatisfe- 
chas, la construcción del mndice de CEMIT (Capacidad Equivalente Mensual 
de Los Ingresos por Trabajo), y La definici6n de una tipologla de pobreza que 
combina Las "necesidades básicas insatisfechas" con Los de Ia "ilnea de la 
pobreza". En America Latina la institución que en este sentido ha tenido mayor 
&ito es Ia Comisión Económica para America Latina y ci Caribe (CEPAL). 
Más recientemente, eL Banco Interamericano de DesarrolLo (BID) y ci Banco 
Mundial han aumentado y perfeccionado sus Indices de desarrollo social y 
humano. Incluso el Fondo Monetario InternacionaL (FM!), que no se ocupa 
directamente de los asuntos sociaLes, ha incorporado medidas y formuiado 
recomendaciones en el area de La poLftica social. 

En su informe Panorama social en America Latina 1994, la CEPAL 
introdujo innovaciones importantes en Los indicadores y conceptos que ayudan 
a entender y explicar ci fenómeno de La desiguaLdad y de Ia pobreza. Estas 
innovaciones faciLitan La identificación ye1 estudio de aquelLos grupos sociaLes 

que son mis propensos a moverse en dirección a La linea de Ia pobreza en 
situaciones de crisis y recesión. CEPAL identificó estos sectores "vulnerables" 

y los definió como aquellas familias que se encuentran entre eL 0,9 y 1,25 en Ia 
Ilnea de La pobreza. 

Ala dimensión "horizontal" introducida pot la CEPAL para La identifica- 
ción de "sectores vulnerables" es posible afiadir una dimensi6n "vertical", en Ia 

que la condición de vuLnerabiiidad está definida pot atributos o configuracio- 
nes de atributos que no se correLacionan de manera excLusiva con determinados 
niveles de pobreza, sino que atraviesan varios de estos niveLes. 

La opción que presenta la CEPAL no excluye este tipo de estrategia. Con 
una primera aproximación horizontal es posible definir variaciones importan- 
tes dentro de Los sectores pobres de una sociedad (pot ejemplo, personas 
localizadas en ci primer cuartil de ingresos o aquellas encontradas entre Las 

LIneas uno y tres de La pobreza). Dentro de Las categorfas de pobreza definidas 
por estratos (sección cruzada horizontal de ingresos) pueden identificarse y 
estudiarse La presenciay distribución de factores generadores de vulnerabilidad, 
tales como factores de genero, y tipos de ocupación (sección cruzada 
vertical). Una de Las ventajas que se deriva de La incLusion de una dimensiOn 
vertical en ci estudio de La pobreza y de la vulnerabiiidad es precisamente La 

posibilidad de descubrir situaciones en Las que no todas Las personas que 
comparten La misma condiciOn económica o niveles de pobreza, cuenten con 
Las mismas posibilidades para mejorar o empeorar su condiciOn social ,Cómo 
determinar estas situaciones? (1). Como muchos de Los conceptos utiiizados en 
las ciencias sociales, ci concepto de "vulnerabilidad social" se desarrollO de 
forma intuitiva y casual. Pot esta razOn resuka dill cii encontrar una definiciOn 

que sea comn para todas aquellas literaturas que utilizan dicho concepto. 
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De forma tentativa cabe definir Ia vulnerabilidad como Ia predisposición 
a Ia calda del nivel de bienestar, derivada de irna configuracion de atributos 
negativos para el logro de retornos materiales y simbólicos. Por extension, se 

puede afirmar que es también La predisposiciOn negativa para salir de condicio- 
nes adversas de bienestar. AsI, por ejemplo, ciertos atributos como La condici6n 
ocupacional, determinadas ocupaciones, etnias, edades y sus combinaciones, 
seflalarthi diversos tipos y grados de vulnerabilidad. 

La vulnerabilidad social no es sinOnimo de movilidad descendente. En 
todo caso, la movilidad social descendente es una consecuencia probable de la 
condición de vulnerabilidad. En segundo término,. La propia nociOn de 
vulnerabilidad aLude al riesgo en relaciOn con o frente a algo. La formulaciOn 
más general es que "si ocurre x es probable que ocurra y". La variable x, por lo 
tanto, serIa el factor o factores desencadenantes del proceso de movilidad 
descendente. Podemos en este sentido volver a un punto central en lo que 
concierne a La identificaciOn de Los grupos de riesgo, y afirmar que no toda 
movilidad descendente corresponde conceptualmente a una condiciOn de 
vulnerabilidad. Dc forzna expost podriamos conduit que todos los individuos 
de determinadasociedad que experimentaron movilidad social descendente lo 
hicieron por ser vulnerables. Esto es cierto —y trivial— si se adopta una 
definiciOn amplia de vulnerabilidad, pero debe admitirse que tal definiciOn 
resta at concepto cualquier cspecificidad. Si se tiene en cuenta que La movilidad 
social de cualquier tipo es un fenOmeno normal y recurrente de La sociedad, es 

conceptualmente estéril asimilar La movilidad descendente ala vulnerabilidad. 
En este caso serfa más adoptar ci primer concepto, que posee una larga 
trayectoria de teorizaciOn e investigaciOn, y asumir La irrelevancia del concepto 
de vulnerabilidad. 

La idea devulnerabilidad sóio puede abordarse como un concepto relacional. 
Es decir, que se expresa mejor pot una relaciOn entre Las capacidades de 
movilizar recursos (expresadas como atributos individuales) y Ia estructura de 
oportunidades de la sociedad (expresadas en términos estructurales). Una 
forma de representar esta relaciOn es imaginando un cociente en ci cual se 

expresan ambos términos, naturalmente sin que se trate de un cociente con 
significado cuantitativo. 

EL numerador corresponderfa a La posesiOn, control y manejo de instru- 
mentos materiales y simbOlicos para ci desempeflo del individuo en Ia sociedad. 
Se supone que Ia experiencia iaboral, ci desarroilo de "habiidades", el nivel 
educativo, Ia posesiOn de ciertas destrezas y capacidades para la comprensi6n de 

(1) En orros sectores sociales -dase media, por ejemplo-, el estudio de Ia vulnerabiliclad es sin 
duda más compkjo. E.ste problema no es solamente ci resultado de Ia faha de información y de 
estudios sobre este sector social, sino Ia mayor variabilidad en los factores de riesgo y contingencia 
que condicionan Ia vulnerabilidad de las clases medias y trabajadoras. 
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las lógicas que rigen diferentes esferas de Ia sociedad, contribuyen a mejorar ci 
rendimiento del individuo, favorecen su movilidad ascendente, o por lo menos 
operan comp una defensa ante situaciones de riesgo. Es tambin importante el 

manejo de determinados códigos comunicacionales, orientaciones vaLorativas 

y la participación en marcos de referencia comunes que aseguren una minima 
integración. 

Pero, ademas, Los recursos individuaLes que favorecen una integración 
positiva tienen que ver con otro tipo de atributos como ci sexo, La edad, el 
momento del cicLo de vida familiar, ci hecho de tenet o no hijos, ci nümero de 
hijos, sus edades, asI como La capacidad previa de acumuiación y ahorro 
familiar. Cualquiera de estos atributos opera como capital individuai incorpo- 
rado que puede set movilizado, o como dficit. 

Si asuminos que en ci "coeficiente de vulnerabilidad" los vaLores aLtos del 
numerador corresponden a las mayores carencias de recursos, los "valores" del 
cociente estarfan indicando un continuo de mayor a menor vuinerabilidad. 
Dados ciertos recursosyhabilidades es dable predecir en términos probabillsticos 
ia posición y nivei de bienestar de un individuo o unidad famiiiar dentro dci 
sistema estratificado. Edad, educación, five! ocupacional e ingreso no son solo 
atributos que permiten ubicar a Los individuos en una escaLa de estratificaciOn, 
son también recursos materiales y simbOlicos que pueden set invertidos y 
utilizados para preservar o mejorar niveies dados de bienestar. Lo contrario 
también es cierto: dados valores en las variables mencionadas podemos inferir 
La propensiOn aL deterioro en ci bienestar de los individuos. 

Los niveies de vulnerabiLidad de diferentes sectores sociaLes pueden cam- 
biar de manera marginaL o radical. Un ejemplo del primer tipo de cambio son 
aquellos que resuitan de ciertas tendencias seculares que operan en la estructura 
familiar (por ejemplo, tasas de fertilidad y matrimonios). En este caso, los 
cambios que sufren Los sectores vuinerabies no afectan La matriz teórica e 
institucionaL bsica utilizada por ci Estado para garantizar la seguridad de los 
miembros de este sector. Dc taL manera que las transformaciones en las poifticas 
sociales y en los sistemas de reguiaciOn social operan dentro de un paradigma 
dominante. Puede decirse entonces que las innovaciones que provocan Los 

cambios en los niveles de vulnerabilidad de los sectores protegidos ocurren al 
margen del sistemaestatal social. Es decir, no cambian Los principales principios 
y mecanismos de organizaciOn de este sistema. La sociedad puede tratar los 
cambios devuLnerabiLidad a través de nuevas formas de reguLaciOn y de poll ticas 
sociales que pueden ser consideradas "normales". Este proceso es adaptativo, 
gradual y continuo. 

El cambio en los niveles y tipos de vulnerabilidad de diferentes sectores 
sociales puede también darse de manera profunda y radical. En este caso, la 
intensidad o velocidad de los cambios cuestiona Ia misma matriz teOrica e 
institucionaL dentro de La que opera ci Estado para reproducir la seguridad de 
los miembros de Ia sociedad. Un ejemplo clásico que sirve pam ilustrar esta 
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situación es el del "enfoque de economfa moral". Una larga tradición intelec- 
tual ha argumentado que la era moderna desencadenó una serie de procesos de 
destrucción en las formas de vida y en las economfas de subsistencia debido a 
la expansión del mercado, a la introducción de las relaciones capitalistas y a la 
formación del Estado-nación. 

Desde esta perspectiva, los orIgenes del Estado de Bienestar pueden ser 
interpretados como una "poiftica defensiva de integración y civilización", de 
cara a los cambios y amenazas producidos por ci dobie proceso de recreación 
de las formas de seguridad precapitalista, y del nacimiento de la industrializa- 
ción (ver Polany, 1957; Wolf; 1969). 

Es posible argumentar que la globalización representa una amenaza a los 
sistemas modernos de generación de seguridad humana, similar en intensidad 
ala que lamodernidad representó parael orden feudal. Es decir, lagiobalizacion 
puede verse como un proceso que genera nuevas "vulnerabilidades" no 
incluidas dentro de Ia matriz teórico-institucional que guió las funciones 
sociales del Estado moderno y particularmente del Estado de Bienestar. 

Estructura de oportunidades 

Con respecto ai denominador, la estructura de oportunidades se puede 
examinar desde tres pianos diferentes: ci mercado, ci Estado y Ia sociedad. Una 
cosa es distinguir estos pianos y otra asumir que no existen interrelaciones entre 
elios, lo cual es falso. Precisamente, Ia idea que orienta la conceptualización de 
vulnerabilidad es que los pianos tienen relaciones contingentes y que dichas 
relaciones son relevantes para entender tanto la vuinerabilidad social como las 

estrategias y modalidades adaptativas que desarrollan los individuos. 

Mercado 

Tal vez sea ste ci piano más obvio de lo que ilamamos "estructura de 
oportunidades". La discusión presentada en ci punto precedente no enfatizó 
arbitrariamente las dimensiones de empleo (generacion, calidad, desocupa- 
ción) e ingresos (inequidad, pobreza) del mercado. Se asume que ci nivel de 
bienestar es altamente dependiente de las condiciones del mercado de trabajo 
como también de la capacidad de la estructura de remuneraciones, beneficios, 
rentas y otras fuentes de ingreso. No se pretende fundainentar esta afirmación 
aunque, se reconoce que existen otras dimcnsiones dci mercado que también 
son relevantes. 

Las poilticas de ajuste estructural y de estabilización afectan La estructura de 
oportunidades como también el desarroilo económico, los cambios coyuntu- 
rales de mediano y 1aro plazo de la economfa, factores productivos, y cambios 
tecnológicos. Crisis o crecimiento económico, recesión, desempico, cambios 
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en los patrones de la distribución del ingreso, procesos de reconversion 
productiva, etc., afectan diferencialmente las oportunidades estructurales de 
diversos sectores y categorfas sociales, pudiendo abrir oportunidades o cerrar- 
las, hacer la estructura más rfgida o ms permeable. Por ejemplo, un aspecto 
frecuentemente mencionado por la literatura especializada es la aka sensibili- 
dad que evidencian ci porcentaje de hogares pobres ante las variaciones en las 
tasas de desempleo, el salario minimo ye1 salario real (OIT, 1995). 

Sociedad 

Cuando nos referimos a Ia sociedad como estructura de oportunidades, lo 
hacemos en un sentido particular tanto en la esfera sociocuitural como polltica. 
El punto de referencia en ci primer caso son las interacciones informaies entre 
individuos, no la estructura de roles o posiciones intercambiables qüe puede 
ocupar cuaiquier individuo. Gendricamente, comprende diferentes formas de 
participación comunitaria o asociativa, estructuras familiares extendidas, co- 
munidades basadas en la identidad dtnica o religiosa, redes de parentesco, etc. 
El denominador comün de tales redes está dado por la existencia de deberes y 
obligaciones reconocidos por las partes y reproducidos mediante mecanismos 
de control y punición ante la conducta desviada, aun cuando dstos no estdn 
sometidos a principios formales o legales. Probablemente el concepto que 
mejor se ajustaa este tipo deestructura de oportunidades es ci de "capital social" 
(2). Con respecto a otros fctores constantes es posible sostener que ci acceso 
a estructuras de este tipo aumenta la estructura de oportunidades, en la medida 
en que ofrece canales informales de oportunidades que guardan relaciones de 
contingencia con la estructura de oportunidades del mercado (3). Existen 
abundantes evidencias en Ia teorfa socioldgica y en estudios concretos que 
confirman la importancia de las "bases sociales" dcl mercado como para 
abundar en mayores detalles (ver Portes, 1995). Solo cabe agregar que ci 
reconocimiento de este enfoque tiene implicaciones importantes sobre los 
requisitos sociales implicitos en la transformación econ6mica promovida por 
las polIticas de ajuste y estabilización. 

(2) Por ejemplo, Coleman (1990) discute Las implicaciones del sesgo individualista de la teorfa 
neoclásica adoptando el concepto de "social capital". 
(3) En su estudio sobre el sector informal Alejandro Portes (1995) muestra lo inadecuado de 
entender Ia economfa sumergida como twa simple agregación individual y segmentada de Ia 
economfa formal. Insiste en tres ideas claves Ia informalidad como resultado de Ia interacción 
entre E.stado y sociedad civil; ci carcter de Ia informalidad como consecuencia de Las tendencias 
históricas y de Ia. naturaleza de Ia autoridad estatal; y Ia necesidad de entender Ia 'economla 
informal" como resultado de Ia existencia de una amplia variedad de soportes sociales, redes 
sociales e interacciones interpersonales. 
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Con respecto al piano politico puede afirmarse que sistemas pluralistas, el 

ejercicio del poder a través del voto, La acción de organizaciones sindicales, o 
sistemas clientelares de "intercambio de fvores", son algunos ejemplos de 
dimensiones que juegan un papel importante en la estructura de oportunidades 
de La sociedad. En este caso existen también relaciones de contingencia con ci 

piano del mercado, del Estado y con las redes informales y formas de acción 
comunitaria de Ia sociedad: desde los ejemplos históricos de las "maquinas 
polfticas" asociadas a grupos inmigrantes examinadas para Estados 
Unidos, hasta las modalidades de imbricación entre estructuras sociales de 
patronazgo local y poder politico del "coronelismo" en Brasil. 

Estado 

El Estado como institución reguiadora y ordenadora ala par que ci mercado 
y Ia sociedad, comprende un conjunto de acciones que afectan en forma 
decisiva la estructura de oportunidades. Como aspecto central y sin perjuicio 
de otros que podrian tamblén señaLarse, ci en este piano está puesto en 
la relación entre politics y policies. En general, ci de los estudios 

poiitologicos ha privilegiado los analisis de cómo La politica genera politicas 
(policies). Con ia masiva expansión del rol de las actividades del Estado, ci 

ha comenzado a cambiar (véase Pierson, 1993). Parece indudable que 
las politicas püblicas de ajuste estructural, la reforma del Estado y Ia nueva 
politica social instrumentadas en La region, tienen consecuencias reales sobre ci 
cambio de los actores politicos sobre su poder relativo y sobre La generaciOn de 
nuevas arenas de confrontación politica. Se &spone de algunos estudios 
latinoamericanos que muestran Ia formación de nuevos actores (clientelas) 
como consecuencia de Ia reforma de Ia seguridad social, de la salud y de la 
educaciOn (Brasil). Existen también evidencias dcl resentimiento del movi- 
miento sindical, ya sea por ci retiro parcial de Los fondos sociales del Estado 
administrados por los sindicatos (Argentina), o bien por la heterogeneidad 
creciente, inducida por Las polIticas pübiicas, entre Los sectores de empleados 
pt'tblicos y sectores privados vinculados al mercado interno o a la exportaciOn 
(Uruguay). En todos estos casos está claro que policies genera politics, con lo cual 
Ia estructura de oportunidades cuando es examinada desde ci piano politico 
debe entenderse como una de Las areas mas sensibles a! cambio, y con 
consecuencias importantes sobre los otros pianos de La estructura de oportuni- 
dades. 

El Estado puede ser también entendido en un sentido restringido y no 
general en cuanto a poiiticas y regulaciones especificamente dirigidas a la 
cobertura dci riesgo ylavulnerabilidad, y no como politicaen ci sentido ampiio. 
Este piano corresponde en lo fundamental a las politicas sociaLes 051 se quiere, 
ai welfare y a otras póLiticas pübiicas que tienen efectos redistributivos directos 
o indirectos. 
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Glóbalización, pobrea y vulnerabilidad en America Latina 

Durante Los afios ochenta se impiantaron en America Latina diversos 
programas de estabilización y ajuste estructural recomendados por ci FMI ye1 
Banco Mundial dentro del marco de resoluciones adoptadas en el ilamado 
"consenso de Washington". Aunque los programas de estabiiización y ajuste 
ms conocidos fueron los instruinentados en los palses latinoamericanos más 
grandes (Brasil, Argentina y Mexico), la aplicación de programas de esta 
naturaleza alcanzó en Ia práctica casi toda la región. Los anáiisis al respecto 
sefialan que en ci correr de La década de los ochenta, se concedieron no menos 
de 100 prCstamos para programas de estabilización y ajuste apoyados por ci 
FM! y ci Banco Mundial en 18 paises de la region (ver Oxfam UK1I, 1995). 
SOlo en Brasii, en poco ms de 10 afios se ilevaron a cabo 9 programas de 
estabiizaciOn yl7 polfticas salariales diferentes (verde Merlo, 1995). Como es 
sabido, la participaciOn de Los organismos multilaterales en estc proceso no se 
limitO cxclusivamente al papel de asesorlay promoci6n de las reformas, sino que 
hicicron usb de sus recursos corrientes de regulaciOn y control. Pot csta razOn, 

y de acuerdo con La ilnea seguida por el FMI y ci Banco Mundial, los mrgenes 
de maniobra de los palses latinoamericanos fueron muy escasosy su capacidad 
de ncgociaciOn casi nula incluso para estabiccer matices en los paquctes 
contenidos en Ia agenda propucsta por esos organismos. Aquellos palses que no 
se ajustaron a las orientacioncs de los organismos multilateraics de crCdito, 
experimentaron severas penalidadcs tal como lo ejemplifican los efectos dcl 
manejo de la crisis de la deuda externa. Mexico con su declaraciOn unilateral de 
imposibiidad de pago en 1982, y Peni con Alan Garcia al establecer un 
porcentajc fijo de sus exportacioncs como tope mximo para el pago de los 
intercses de La deuda. En ambos casos, Ia comunidad financiera internacional 
respondiá alas propuestas dc rcncgociaci6n de la deuda mediante la retracciOn 
de los crCditos tanto por parte de las agencias multilaterales como dc los 
acrcedores privados (Stallings, 1992). 

Tal vez ci Cxito parcial que se derivO dc las presiones dc los pafses de 
la regiOn para hacer menos pcsada la carga de La dcuda, fi.ie cl conocido Plan 
Brady. La comunidad internacional flcxibiiizO la negociaciOn al admitir que La 

deuda comcrcial no podria ser pagada en su totalidad, y diseflO un conjunto de 
instrumentos y medidas para rcducirla. En tCrminos realcs Los cfcctos dcl Plan 
Brady fueron sin embargo escasos. Estimaciones rcalizadas postcriormcnte 
mostraron que ci volumen dcl endeudamicnto comercial se redujo en aproxi- 
madamente un 6% (Oxfam UK/I, 1995). 

El Plan Brady tuvo adicionaimcntc dos efectos: contribuyO a rcstaurar Ia 
confianza en La regiOn en torno ala crisis de la deuda, y dadas sus caracterIsticas 
tCcnicas -sustitución de dcuda comcrciai por bonos y obligaciones püblicas de 
La deuda multilateral, no renegociable- volviO ms rigido ci manejo de La deuda 
ante situaciones de crisis dc La balanza de pagos. 
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Después de la década de los ochenta, contrariamente a la percepción 
generalizada de que Ia "crisis de la deuda" dejó de ser un issue relevante, la deuda 
externa continuO creciendo en muchos de los palses latinoamericanos. El 
monto de la deuda ascendió de 432 bilones de US$ en 1990 a 525 billones de 
US$ en 1994, y más que se dupiicO si se Ia compara con ci volumen total de 
1980. No obstante, ci servicio de La deuda experimentO una calda cercana ai 
28,6% en 1994 debido a dos efectos de signo opuesto: pot una parte, ci 
decrecimiento de las tasas de interés internacional y, por otra, ci ascenso de los 

precios ylos volümenes de las exportaciones. Para ci afio 1993 once palses de 
La regiOn no hablan recibido ninguna ayuda para ci manejo de su deuda, o bien 
lo habian recibido en minima escala. Para ese mismo año, doce paises fueron 
catalogados pot ci Banco Mundiai como severamente endeudados, entre stos 
Nicaragua registraba ci caso extremo de mayor deudaper capita de la regiOn aL 

presentar una deuda externa equivalente a seis veces su PIB (Producto Interior 
Bruto) (Woodward, 1994). 

El peso de la deuda es importante, sobre todo porque ci fragil y desigual 
crecimiento de tipo stop-go de las economlas latinoamericanas ha sido fuerte- 
mente dependiente de La inversiOn externa y poco de la capacidad de ahorro 
doméstico e inversiOn. El ingreso neto de capitaics representaba entre un 10% 

y un 6% del PIB en los cinco pafses de Ia regiOn en ios que se concentrO la 
inversiOn externa. La capacidad de ahorro en ci mismo año para toda la regiOn 
no fue superior a un 19% del PIB en comparación a! 29% de los niveles 

registrados por los pafses asiáticos. Se sabe, por otro lado, que una parte 
importante de los capitales invertidos sobre todo en los afios son 
extremadamente volátiies y que corresponden a estrategias especulativas, y 
como regla general son atraldos básicamente por coyunturas internacionales 
particulares en las cuales ascienden comparativamente las tasas corrientes de 
inters de la regiOn. Se estima que en 1992 casi una tercera parte de los flujos 
de capital externo invertidos en America Latina correspondlan a este tipo de 
recursos (CEPAL, Preliminary Overview..., 1994). 

En muchos palses la orientaciOn de los capitales externos hacia La compra 
de empresas ptiblicas (privatización) no contribuyO a mejorar la inversiOn neta. 
Por su parte, ci flujo de capitales externos estimulO al aiza las tasas de cambio 
favoreciendo ci desequiiibrio entre importaciones y exportaciones. Estas t'ilti- 
mas se enfrentaron cada vez más a condiciones adversas de competitividad 
internacional. A pesar de todo esto, ci probiema ms grave para la region ha sido 
ci riesgo de la volatiiidad dcl capital especulativo en economfas frágiles que 
demandan flujos constantes y a menudo inmediatos de capitales para hacer 
frente a! deficit de la cuenta corriente. El ejemplo reciente más notorio es ci de 
MCxico y la secueia de efectos en cadena operadas a nivel internacionai pot ci 
llamado "efecto tequila". 

Es posibie afirmar que, en la actuaiidad, prácticamente todos los palses de 
la regiOn se encuentran alineados en un mismo modelo de crecimiento de 
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acuerdo alas recetas de corte neoliberal provenientes de las agencias multilaterales 

y los organismos de regu.lación, transformados boy en agencias globales (4). 
Desde los intentos de Mexico y del rgimen populista de Alan Garcia para 
aliviar el pago de la deuda externa, procurando cambiar las reglas de j uego 
unilateralmente, ha existido una creciente convergencia en toda Ia región en 
consonancia con ios discursos y recomendaciones internacionales. 

Las reformas económicas instrumentadas de acuerdo con las orientaciones 
de las agencias transnacionales se fundamentaron en la necesidad de efectuar 
ajustes estructurales para mejorar la eficiencia y competitividad de Ia economia, 
e implantar procesos de estabilización para reducir la inflación, combatir Ia 
indlisciplina fiscal y mejorar ci desempefto financiero del Estado. La liberaliza- 
ción del mercado, la retracci6n del papel del Estado, la apertura externa y Ia 

desregulación en todas las esferas posibles en especial Ia financiera y laboral se 
compatibilizaban con los objetivos mis generates de ajustar el consumo, 
estimular el ahorro interno y la inversión. Para ello era necesario seguir una 
poiftica monetaria rigurosa, una poiftica fiscal responsable, y ilevar a cabo un 
conjunto de medidas que tendiesen a suprimir trabas y regulaciones que 
pudieran afectar el libre juego del mercado. 

No cabe aquf extendernos en los fundamentos teóricos ni en los supuestos 
implicitos yexplicitos acercade cómo las medidas propiciadas podrIan reiniciar 
un proceso sostenido decrecimiento econámico, basado end mejoramiento de 
la productividad y competitividad internacional. Lo que si cabe seflalar es que 
las politicas de ajuste estructural y de estabilización diseiladas con el propósito 
de disminuir Ia inflación, mejorar Ia situación financiera del Estado, y fvorecer 
una mejor asignacion de recursos, obedecen at supuesto implicito de que estas 
medidas son suficientes para revertir las tendencias claramente insostenibles del 
modelo anterior, proteccionista y Estadocéntrico, y recuperar La senda dcl 
crecimiento. Esta es naturalmente Ia version "ortodoxa", otras versiones mis 
realistas surgirian posteriormente. Las dudas sobre La eficiencia del "modelo 
ortodoxo", ya cuestionadas desde otras vertientes del pensamiento social, se 
hicieron patentes, por ejemplo, en las evatuaciones realizadas por el BID a 
principios de los noventa. En estas evaluaciones, el BID expresaba dudas sobre 
Ia capacidad de las poilticas macroeconómicas de ajuste para generar crecimien- 
to, Ia capacidad de las reformas en los regfmenes de comercio para impulsar el 
crecimiento dcl sector exportador, y la capacidad de las reformas en ci sector 
privado para elevar sus niveles de producci6n y crear los puestos de trabajo que 

(4) Al respecto véase un tratalniento sugerente del nuevo rol de los organismos y agencias 
trasnacionales en Ia formación de Ia agenda poiftica en, Deacon B. "Global Institutions, Social 
Policy and Social Development", Paper presentado pore! UNRISI) al U.N. Social Summit on 
Social Development, 1994. 
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se requieren para lograr las metas de equidad social, participaci6n politica y 
protección ambiental (ver BID, 1993). 

Los thndamentos de estas afirmaciones descansaban, por una parte, en la 
comprobaciOn de los escasos obtenidos en materia de crecimiento 
econOmico. En segundo término, provenlan del examen de la estructura de 
exportaciones: a pesar del enorme crecimiento del comercio mundial de bienes 
manufacturados, las exportaciones de America Latina -incluso en aquellos 
paIses que tuvieron un importante crecimiento- continuaban exportando 
bienes provenientes de la agricultura ode recursos naturaLes de otra naturaleza 
con escaso valor agregado. En determinados palses, como Argentina, se 
reconocla incluso una reaL involución con respecto a su capacidad para exportar 
bienes manufacturados y tecnologIa. En tercer lugar, las afirmaciones del BID 
recoglan Ia impresiOn consensual y generalizada de Ia "deuda social" generada 
en La regiOn por las polIticas de ajuste y estabilizaciOn. 

Junto con esta afIrmaciOn y otras manifestaciones similares realizadas por 
ci Banco Mundial se encuentran los fundamentos de una revisiOn de las 
orientaciones de los organismos internacionales que establecieron como prin- 
cipal objetivo de su acciOn en Ia dCcada de los noventa, el combate ala pobreza. 

Los programas comprendieron una agenda de medidas tendientes a reducir 
los niveles de pobreza e indigencia de America Latina mediante la formaciOn 
de redes sociales (safety nets), la mejora en ci acceso a bienes bsicos como la 
educaciOn, salud, agua potable y alcantarillado, programas de creaciOn de 
empleo y complemento del ingreso, apoyo a la mediana y pequefia empresa, y 
otro conjunto de medidas disefladas para incrementar la cobertura de las 
"necesidades basicas" de los sectores sociales más vulnerables. 

El "combate a la pobreza", como un objetivo adicionaL de la reforma 
econOmica, mantuvo, sin embargo, un carácter independiente de Las poLIticas 
econOmicas. Fue básicamente una politica social compensatoria, asistencial, y 
particularista —dirigida a grupos objetivo— tendiente a contrarrestar Los 

efectos socialmente negativos de la aplicaciOn de Los programas de ajuste 
estructural y de estabilizaciOn. 

Antiguas y modernas vulnerabilidades en LatinoamCrica 

El balance dejado por Las crisis econOmicas, las variaciones e interrupciones 
de los cicLos econOmicos, los procesos de ajuste y transformaciOn estructural, 
es debatible a nivel econOmico pero es claramente negativo a nivel social. Esto 
explica el que desde finales de los ochenta e inicios de los noventa, se haya 
generado una gran cantidad de literatura y un debate intenso en relaciOn con 
Las polfticas sociales formuladas y ejecutadas por los gobiernos de Ia region. 

Dc taL manera queno es una novedad afirmar que las poLfticas de ajuste y 
estabilizaciOn tienen pot lo menos a corto plazo un efecto recesivo sobre la 
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economla, e impactan Ia estabilidad social con posibies consecuencias sobre el 

piano polItico (5). Sin embargo, es necesario preguntarse: qué tipo de 
transformaciones han ocurrido recientemente en las estructuras de vulnerabi- 
lidad en America Latina? QuC tipo de nuevas vulnerabiidades han surgido 
como efecto de las transformaciones en ci contexto global dentro del cual 
operan los palses de Ia región? QuC relaci6n existe entre "antiguas" y "nuevas" 
vulnerabiidades? 

El actual debate en relación con la crisis del Estado de Bienestar está 
estrechamente asociado con La idea de que ci surgimiento rápido de nuevas 
formas de vulnerabilidad ha reducido la habilidad de los mecanismos tradicio- 
naLes utilizados por ci Estado y La sociedad para generar condiciones de 
seguridad mediante ci control del riesgo y la incertidumbre. Un acuerdo 
genralizado es que dicha situación ha sido producida por los dos cambios 
siguientes: 

1. Una revolución tecnológica actualmente en progreso. Las manifestacio- 
nes de esta revolución incluyen cambios radicaLes que afectan a todas las 
sociedades. El aumento y la aceleración de movimiento de bienes, servicios, e 
información entre sociedades ha "achicado" ci mundo en que vivimos. La 
profundidad de estos cambios ha reducido Ia capacidad de los Estados para 
controlar dichos intercambios. 

2. Usia convergencia de efectos. Las manifestaciones sociaLes de estas 
transformaciones son similares en todas Las sociedades dado que producen las 
mismas consecuencias. El impacto de dichos cambios sobre las estructuras de 
vulnerabiliclad crean ambientes demandantes y conflictivos dentro de los que 
deben ser enmarcados e instrumentadas las respuestas y soiuciones adecuadas. 

La primera de las causas mencionadas está generalmente aceptada. Las 
nociones de globaLizacion y transnacionaLización son expresiones de estas 
macro-transformaciones. La segunda afirmación, sin embargo, es discutible. 
No cabe La menor duda de que La globalización genera un conjunto de 
tendencias homogeneizantes alrededordel mundo. Sin embargo, laglobalizacion 
no implica ni produce impactos similares en todas las sociedades. La influencia 
de la globaLización tampoco se manifiesta de una forma unilineaL o mecnica. 
Los procesos sociaLes, culturales, polIticos y económicos endogenos especificos 
de cada sociedad, median los procesos de globalizacion y condicionan sus 
efectos. Cualquier análisis del efecto de la globaLizacion sobre las estructuras de 

(5) Los más entusiastas defensores e impulsores de las reformas se han adelantado a seialar que 
en tanto efecto inmediato, las medidas tienden a disminuir los niveles de actividad y de consumo, 
reducen las oportunidades en Ia esfera laboral, producen un constreflimiento de los ingresos, 
incrementan los impuestos y, a corto plazo provocan una redistribución regresiva dè Ia rents. Se 
admite que por lo menos en una primera fase, estos son algunos de los costes que deben pagarse 
para sentar las bases de una economfa sana y eficiente. 
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vuinerabilidad que operan en Latinoamérica, es inadecuado e incompleto sin 
ci reconocimiento expilcito del papel que juegan las estructuras e instituciones 
domsticas en ci condicionamiento de los factores externos y su influencia. 

Ms especlficamente, es posible sefialar que Las respuestas de cada sociedad 
aL fenómeno de La globaiización difieren de pals a pals. Hasta cierto punto, 
están determinadas por La estructura de oportunidades definida en anteriores 

apartados. 
Los palses ms desarrollados, a pesar de los serios problemas sociaies que 

actualmente enftentan, muestran estructuras de oportunidades relativamente 
fuertes cuando son comparadas con las de Latinoamérica. Dicha fortaleza 
proviene de la profundización e integración funcionai de sus sistemas naciona- 
les capitalistas con los mercados internacionaies; de la estabilidad y Legitimidad 
de sus instituciones democráticas liberaies, con los mecanismos y procesos de 
articulación e integración de intereses; y del desarrollo e institucionalización de 
sus Estados de Bienestar. 

En el caso de America Latina, Las estructuras de oportunidad de los paises 
de la región presentan debilidades y tendencias históricas que se conjugan con 
los efectos de La globalización, intensificando aigunas de las viejas vulnerabiii- 
dades de la region, y creando nuevas formas de vulnerabilidad. En este sentido, 
las "nuevas" vuinerabilidades no son simpiemente nuevas versiones de Las 

"viejas" o, peor aün, ci producto de La superaciOn de estas. Las vulnerabilidades 
"viejas" no han desaparecido ni han sido sustituidas por vuinerabilidades 
"modernas". Ms bien, las "antiguas" proveen Ia base sobre las que se forman 
las nuevas 

Para entender Ia naturaleza de las estructuras de oportuni4d de los palses 
de la regi6n, y la manera en que estas estructuras condicionan el efecto de las 
fuerzas e influencias globales, es necesario prestar atención a las tendencias 
demogrMIcas, a La incidencia de Ia pobreza, a La tendencia hacia Ia concentra- 
ciOn del ingreso y ci empleo. 

La influencia de factores demognificos 

Algunos tipos de vulnerabiiidad asociados a transformaciones demografI- 
cas y familiares no son resultado de Ia globalizaciOn de la economia o de factores 
externos. La "transiciOn demografica" conceptuaiizada como un proceso de 
largo plazo en la regiOn, incluye el envejecimiento de poblaciones significativas 
de Ia regiOn. La manifestaciOn social de "transiciOn" (por via de La 

reproducción diferenciai de diversos estratos sociales) es especifica de cada 
sociedad: la mayorIa de los nacimientos ocurren en los sectores más vulnerables, 
como son ios pobres, Los indigentes y los miembros de las clases bajas. 
Aproximadamente ci 60% de aquelios susceptibles a vulnerabiiidades "moder- 
nas" están dentro de estos sectores pobres. 
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Por otra parte, el efecto combinado de las crecientes tasas de divorcio, la 
posposiciOn del tiempo para contraer matrimonio, los embarazos juveniles, la 
proliferación de madres solteras, el aumento en el nümero de familias con 
padres o madres solteros, constituyen un reto ai papel tradicionaL de Ia famiia 
como institución generadora de seguridad humana y como mecanismo de 
sociaLización e integracion social. 

La determinaciOn de La magnitud de estas transiciones sigue siendo dif(cil. 
Dicha dificultad proviene en paste de la dispersiOn de los cambios sociaLes que 
tienen lugar dentro de cada pals y entre palses; diferencias en ci comportamien- 
to de las diferentes cLases sociaLes, y por Ia tendencia contradictoria de estas 
transformaciones. La transiciOn que opera actualmente en la region es 
discutiblemente una "mezcla" que combina los efectos de una sociedad 
segmentada: tradicional y moderna. 

Por otra paste, La magnitud del cambio que afecta a los sectores intermedios, 
incluidos sectores integrados de bajo nivel, parece significativa. Se caracteriza 

por un tipo de vulnerabilidad relativamente nuevo, pero cada vez ms presente. 
Esta nueva vulnerabilidad se fundamenta en hogares cuyos cabezas de famiia 
son madres solteras. 

Es también importante seflaLar los cambios en los Indices de pobreza dentro 
de los contextos urbanos y rurales. En la actual coyuntura, la pobreza en 
Latinoamérica constituye por primera vez un fenOmeno predominantemente 
urbano. En 1970, eL 37% de toda la distribuciOn de la pobreza flue de naturaLeza 
urbana. En 1980 estos datos aumentaron aL 46%, y seis afios más tarde (1986) 
aicanzo el 55%. Dichos datos no impLican necesariamente reducciones en la 
proporciOn de pobreza ruraL Los Indices de indigencia todavla permanecen 
siendo los ms altos en las areas ruraLes. 

Estos cambios son La consecuencia de una oleada migratoria masiva a Las 
zonas rurales, mantenida por factores demograficos (especiaLmente proporcio- 
nes de aka fertiidad) endrmicos ala pobreza y alas pobLaciones "inmigrantes". 
La manifestaciOn de estos factores en aumentos de las tasas de pobreza urbana 
hablan de Ia incapacidad del desarrollo urbano de absorber nuevas contingen- 
cias de inmigrantes. 

La incidencia de la pobreza 

La CEPAL estimaba que en 1990 eL porcentaje de personas bajo la linea de 
pobreza en America Latina aLcanzaba a un 46% del total de la poblaciOn, cifra 
superior ala registrada en 1970, 1980y1986 (6). En particular, ftie en ci correr 

(6) La información presentada en este apartado corresponde a los informes anuales de Ia CEPAL, 
Panorama soda! deAmérica Latina, CEPAL, Chile, 1992, 1994, 1995, 1996. 
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de la década de los ochenta cuando los problemas crOnicos de pobreza e 
inequidad de Ia regiOn se incrementaron regularmente. Se sabe que durante las 
tres décadas de posguerra los Indices de pobreza hablan mejorado ligeramente 
debido sobre todo al efecto de un crecimiento econOmico sostenido por la 
mayor parte de los palses de la region, por su incidencia en la expansiOn del 
empleo urbano, y por Ia calda de los Indices de desocupaciOn y subocupaciOn. 
Debido a! crecimiento de la poblaciOn, los Indices de pobreza en ciftas absolutas 
hablan continuado en ascenso, aunque no asl la proporciOn de hogares bajo La 

llnea de pobreza, que bajO entre 1970 y 1980 diez puntos porcentuaLes. En ci 
perlodo 1980-1986 se registra La involuciOn de los Indices debido aL impacto 
de Ia reconversiOn econOmica, sumado a las politicas de ajuste estructural y a 
La retracci6n del Estado de su funciOn reguladora y su sustituciOn por mecanis- 
mos de mercado. 

Los sectores pobres asl como los indigentes habian crecido tanto en 
términos absolutos como relativos en ci breve perlodo comprendido entre 1980 
y 1986. La tendencia fue mis acentuada en Las areas urbanas y metropolitanas, 
sin embargo, se mantuvo estancada en eL sector rural. A mediados de la década 
de los ochenta el porcentaje totaL de personas pobres aLcanzaba un 43% en 19 

paises de la region, la mitad de los cuaLes eran indigentes. En cifras absolutas, 
se estiman 170,2 millones de personas por debajo de La llnea de pobreza, de los 
cuales 81,4 millones eran indigentes. 

Uno de los hechos mis notables de este perlodo es que por primera vez, y 
como consecuencia del crecimiento de La poblaciOn urbana en toda La region, 
Ia pobreza urbana es La que mis contribuye a La pobreza total. La pobreza urbana 
registra Indices de incidencia menores que en Los contextos ruraLes, pero su 

poblaci6n es relativamente mayor. Al mismo tiempo, a inicios de la década de 
los noventa, Las condiciones mis extremas de indigencia se manifiestan en las 
zonas rurales con vaLores cercanos a un 37% del total de La poblaciOn. 

Durante el primer quinquenio de los afios noventa (1990-1994) Ia CEPAL 
no presenta informaciOn agregada para toda la regiOn, pero estima queen nueve 
paIses latinoamericanos se habrla registrado una tendencia ala disminuciOn de 
La pobreza en magnitudes variables debido a los efectos de la recuperaci6n del 
crecimiento económico, reducciOn del desempleo y descenso de Ia inflaciOn. Se 
seflaLa, sin embargo, que en 1994 se percibe una tendencia preocupante en tres 
de los nueve palses (Argentina, Costa Rica y Mexico) que hablan logrado cierto 
avance en la reducciOn de la pobreza durante los tres anos anteriores. Por su 
parte, Chile y Peru son los dos palses que en ci *'iltimo quinquenio muestran una 
recuperaciOn favorable. En Chile, ci descenso es menos pronunciado que en el 
quinquenio precedente, mostrando cierto efecto de saturaciOn correspondien- 
te a la propia dinámica de reducciOn de la pobreza: Los sectores que se deben 
recuperar corresponden a los grupos sociales que se encuentran en las condicio- 
nes mis extremas de precariedad e indigencia. En Perá el descenso de 6 puntos 
porcentuaLes de Ia poblaciOn pobre se atribuye a! hecho de que partla de niveles 
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extremadamente altos de pobreza —55,1% en 199 l—y de la recuperación 
econOmica producida a partir de 1993. 

La concentración del ingreso 

La evoiuciOn de los Indices de pobreza en ios anos ochenta, forma parte de 
una tendencia más general de transformación de la estructura social. La 
pobreza, tal como se define de acuerdo con la if nea de ingresos consensualmerite 
aceptada, puede ser interpretada como una situaciOn extrema de empobreci- 
miento relativo at promedio de los siete dediles más bajos de la distribuciOn del 
ingreso. 

Salvo contadas excepciones, en Ia mayorIa de los pafses se registrO una 
concentraciOn del ingreso de los hogares, en Ia cual ci dccii más alto incrementO 
en forma moderada o alta su participaciOn en el ingreso total. Cuaiquiera que 
sea ci indicador de desigualdad que se adopte (participaciOn porcentual de los 
cuatro deciles mar bajos en ci ingreso total, cociente entre ci porcentaje de 
participaciOn del dccii mar rico y los cuatro deciles inferiores, porcentaje de 
hogares con ingreso inferior at promedio, mndice de Gini), los resultados para 
el grupo de palses considerados indican que con la excepciOn de Colombia y 
Uruguay, la tendencia general de la region ha sido hacia una creciente 
participaciOn del ingreso de los sectores ricos, y Ia cafda consecuente del 40% 
inferior. En Venezuela ios sectores que se vieron favorecidos comprenden sOlo 
al 15% de la poblaciOn considerada, ci 85% restante perdiO relativamente 
ingresos. En Brasil, Ia concentraci6n beneficiO al 25% de ingresos más altos. 

La informaciOn mar reciente que registra la CEPAL (1996) permite 
advertir que la concentraciOn de la renta entre ci primer quinquenio de los 
ochenta yet aflo 1992 —en algunos casos 1994—, continuO creciendo en seis 
de los doce palses para los que se dispone de informaciOn. Entre ci mayor 
crecimiento del Coeficiente de Gini se registr6 en tres de los grandes palses de 
Ia regiOn, Argentina, Mexico y Brasil. Colombia habfa mejorado Ia distribuciOn 
entre 1980 y 1986 y luego se mantuvo estable, en tanto que en ci Uruguay 
continuó un proceso regular y continuo de cafda de la desigualdad iniciado a 
partir del retorno a la democracia en 1985. 

En 1994 ci Coeficiente de Gini en ci Uruguay era ci más bajo de America 
Latina, equivalentc para ci area urbana a 0.30 1 y sOlo seguido por Costa Rica 
con 0.362, ambos distanciados dci resto de los palses. En Chile se produjo un 
movimiento inverso entre las areas urbanas y metropolitanas ylas areas rurales. 
DecreciO moderadamente en las primeras y creciO comparativamente mar en 
las segundas, con io cual probablemente los grados de desiguaidad se mantienen 
en los nivclcs de 1987. Chile participa del grupo de paIses con mar altos niveles 
de desigualdad global, tiene ci mismo nivel de desiguaidad urbana que 
Guatemala —Coeficientc de Gini, 0.479 para l994—y es sOlo superado por 
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Brasil, ci pals ms inequitativo de La regiOn y probabiemente del mundo con un 
valor de 0.535 en 1990 (CEPAL, 1996). 

Otra de Las transformaciones recientes que coinciden con el perIodo de 
instrumentaciOn de poll ticas de ajuste y estabilizaciOn es la creciente vulnera- 
bilidad econOmica de los sectores bajos y medios. Este tema ha sido excluido 
casi totalmente del debate, ml vez por la atención prioritaria prestada al tema 
de la pobreza. No obstante, conviene no perder de vista algo obvio y que todos 
sabemos: tanto los sectores bajos integrados plenamente a La economfa —a La 

sociedad y a la politica— como Los sectores medios son actores claves en la 
dinámica sociopolftica, ye1 descontento social ylas movilizaciones por deman- 
das organizadas no provienen frecuentemente de los sectores más pobres y 
marginales. 

Como consecuencia de La redistribuciOn de los ingresos, hoy dia son más 
numerosos los grupos sociales medios y bajos que se encuentran ms prOximos 
a la ilnea de pobreza, o por debajo del promedio del nivel de ingreso. Tal 
apreciación vale para la mayor parte de las areas metropolitanas de todos los 

palses considerados: la proporciOn de hogares con vaLores entre 0,9 y 1,25 veces 
ci valor de la ilnea de pobreza, registra su valor más alto en Costa Rica, y decrece 
ligeramente por su orden, en Brasil, Colombia, Venezuela, el Gran Buenos 
Aires y Montevideo (entre un 14,4% y un 6,2%). Se trata de sectores cuyos 
ingresos corresponden en un 70% a saLarios y transferencias monetarias, por 
ejemplo personas en situaciOn de retiro, razOn pot La cual resuitan sensiblemen- 
te vulnerables a pequeflas variaciones en el salario real, aL salario mInimo, y en 
general a los cicios inflacionarios de La economla. 

El análisis de la tendencia a la concentración del ingreso, muestra también 
que se yen afectados Los sectores medios ya consolidados o aquellos en vIas de 
formaciOn. Al respecto, es notorio el mayor impacto que han experimentado 
los sectores medios con niveles educativos ms altos. 

En la medida en que durante la década de Los ochenta La cobertura educativa 
siguió una pauta de expansiOn opuesta al comportamiento de los ingresos y del 
empLeo, los problemas relativos ala educación y "devaluaciOn de las credencia- 
les educacionales" se agravaron. Como lo sefiaLa La CEPAL en 11 de las 14 areas 
urbanas y rurales examinadas para el perfodo 1980-1989, el descenso de los 

ingresos cayO entre un 5% yun 35% siendo ligeramente superior en los estratos 
ocupacionales con mayor nivel educacional (CEPAL, 1992). 

El empleo 

El informe de la oficina Regional de la OIT (Organizacion Internaclonal 
del Trabajo) (1995), indica que en los afios noventa ci conj unto de palses de La 

region presentO comportamientos diferentes en materia de empleo, asociados 
a las variaciones de su desempeflo econOmico. Los palses en Los que ci 
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crecimiento del producto estuvo entre un 5% y un 7% mejoraron ligeramente 
las tasas de desempleo e informalidad; Los que lo hicieron entre un 3% y Un 

4,5% disminuyeron ci desempleo pero no la informalidad, en tanto en un 
grupo numeroso de palses con crecimiento más bajo o de contracción econó- 
mica se registró Ufl crecimiento en ambas condiciones. Esta tendencia registra 
algunas variaciones cuando se comparan los años l98Oyl 992; ci promedio de 
la tasa de desempleo se habla mantenido estable en toda la región. Tuvo un 
crecimiento en el transcürso de los afios 1983-1988 pero volvió posteriormente 
a los niveles iniciales de los ochenta. La heterogeneidad de la region, asI como 
las coyunturas nacionales, indicaban para ese perfodo variaciones significativas 
entre pafses. La tasa de desocupaciOn abierta en Argentina fite tres veces mayor 
en 1992 que en 1980, casi se tripiicO en Guatemala, se incrementO Ufl 70% en 
Panama, más del 50% en Ecuador, 30% en Paraguay y Venezuela, y 20% en 
Uruguay. En Chile cayO a menos de la mitad y baj6 en Brasil, Mxico y Costa 
Rica. También el desempieo tendiO a localizarse selectivamente en ciertos 
sectores, en particular entre los jOvenes y las mujeres. 

Pero ci punto que interesa destacar es la composiciOn de los nuevos empleos 
generados. Dc acuerdo con el PREALC (Programa Regional del Empleo para 
Amrica Latina ye1 Caribe) (1993), se trata bsicamente de un tipo de empleo 
de baja calidad y productividad. Dc cada 100 nuevas ocupaciones creadas en 
ci perIodo 1990-1992, 81 se generaron en ci sector informal y en Ia pequefia 
empresa. La tendencia ya se manifestaba a partir del decenio de los ochenta, 
durante el cual Ia gran empresa privada y ci sector pübiico absorbian uno de 
cada cinco ocupados. 

El comportamiento del sector püblico contribuyo a incrementar Ia expan- 
siOn del empleo en Ia pequeña empresa y en ci sector informal en ci trienio 
1990-1992. Con Las politicas de reforma del Estado y cone1 ajuste.econOmico, 
ci empleo püblico vio retroceder su peso en el total de los nuevos empleos 
generados. A esto se sumO una calda relativa de Los ingresos püblicos en relaciOn 
con los privados, los cuales tuvieron por efecto desestimular la atracciOn 
tradicional del Estado como empleador. La reducciOn relativa del empleo 
püblico operO con extrema velocidad, aunque parece dudoso que se trate de una 
tendencia que pueda sostenerse: entre 1980 y 1992 La composiciOn de los 
nuevos empleos indicaba una relaciOn aproximada de 1 a 2 entre el sector 
formal privado y ci püblico. En el trienio 1990-1992 La relaciOn cainbia de 4 
a 1. Como consecuencia, La estructura global del mercado de trabajo no 
agrIcola, entre 1980 y 1992, registr6 importantes cambios: el empleo en las 
pequeñas empresas creciO de un 15% a un 22% y en ci sector informal lo hizo 
de 19% a 25%. Es decir, que entre ambos sectores y sumado ci empleo 
doméstico —que se mantuvo estancado entre un 6,4% y 6,9%—, se encuentra 
actualmente ms de La mitad del empleo no agrIcola. Por su parte, se redujo el 
empleo en las empresas formales grandes y medianas del 44% al 31%, ye1 dci 
empleo püblico del 15,7% al 14,9%. 
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De tal manera que La estructura del empleo en 1992 indica La presencia de 
cuatro grandes sectores: ci primero, mayoritario, compuesto por los sectores 
informales (31,9%); ci segundo, por la pequeña empresa (22,5%); ci tercero, 
correspondiente a la empresa formal grande y mediana, que se redujo a menos 
de una tercera parte (30,8%), ye1 cuarto, ci sector pübiico que experimentó un 
proceso Lento de reducci6n en términos absolutos, pero que debido a la 
reducción del tercer sector alcanza a ser ms de La mitad del sector formal 
privado (14,9%). Naturaimente, una división sectorial de esta naturaleza es 
demasiado agregada y dice poco acerca de Las reiaciones funcionales entre 
sectores. No toda la ocupación en Ia pequefia empresa es marginal o forma parte 
de una economla dual. Diversas modaiidades de subcontratación y encadena- 
miento productivo tratadas por La Literatura especializada seflalan ci carácter 
capitaiista, integrado, y en ocasiones intensivo en tecnologIa, por parte de las 
pequeflas empresas (Portes/Benton, 1984). Es difIcil saber cuál es La proporción 
de empleo informal correspondiente a pequeflas empresas de tecnoiogfa inten- 
siva. Probablemente su peso es mucho menor en reiación con Ia microempresa 
tipificada por PREALC como generadora de empleos de más baja calidad. No 
obstante, La categorización de empresas de acuerdo con su interreiación o no 
con la economla formal tecnológicamente avanzada, plantca un problema 
anaiItico adicionai: puesto que ci encadenamiento productivo en ci sector 
industrial se asocia a tendencias globaies y trasnacionaLes de Ia economla, es 
difIcil identificar cuánto de La varianza del empleo informal se debe atribuir a 
las polfticas de ajuste y estabilización o bien a tendencias msgenerales. 

La pobreza como vulnerabilidad: ci Estado y las poifticas ptbiicas 

No cabe duda de que una de las principales consecuencias de la implanta- 
ción de polIticas de ajuste y estabilización ha sido lade contribuir a La creciente 
vuinerabiiidad social de amplios sectores de [a población de America Latina. La 
evolución de los Indices de pobreza, equidad y situación del empleo muestra 
que para ciertas categorlas de personas, Ia probabiiidad de perder ci nivel de 
bienestar aicanzado en un momento anterior se ha incrementado. 

Lavuinerabilidad de Los pobres es ms "evidente" que Lade los sectores baj os 

y de las ciases medias debido a que los extremos polares de un continuo son a 
menudo ms claros y consistentes. Por ci contrario, una aproximaci6n a La 

vulnerabilidad social en otros grupos sociales es más problemática. Esto vendria 
dado, en parte, porque estamos lejos de disponer de estudios equivaientes a Los 

desarroliados sobre el tema de la pobreza, ya sean referidos a los sectores bajos 
integrados o a las ciases medias, pero también por Ia enorme dispersion de 
situaciones, condiciones y tipos de riesgo y contingencias. Sin embargo, los 
estudios efectuados a partir de cierta informaciOn agregada permiten seftaiar la 
existencia de nuevos pobres y nuevas vuinerabilidades en America Latina. 
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Dichos sectores incluyen grupos sociales que en ci pasado gozaban de un 
cierto grado de integración social, ocupacional y educacional, pero que a pesar 
de poseer "reservas" demostrables de capital humano han caldo pot debajo de 
la ilnea de Ia pobreza. 

La exciusión de grandes segmentos de la población con poca capacidad para 
movilizar recursos individuales frente a un abanico cada vez ms estrecho de 
posibilidades en todos los aspectos (mercado, Estado y sociedad) ha sido una 
caracteristica estructural de America Latina. Las vuinerabilidades nuevas, pot 
ci contrario, surgen como producto de cambios en las estructuras de empleo y 
en la organización del mercado laboral. Estos cambios, además de generar 
"nuevos pobres" y nuevas vuinerabiidades, tienden a reducir la ya limitada 
estructura de oportunidades dada dentro de la cual operan los sectores pobres. 

Dc tal manera que ci surgimiento de contingentes de "nuevos pobres" se 
agrega a la existencia de los sectores pobres tradicionales de la region creando 
una pobreza social heterogCnea. Los instrumentos y mecanismos sociales 
creados en el pasado para proteger a los miembros de la sociedad en condiciones 
de riesgo e incertidumbre son hoy insuficientes e inadecuados. El Estado de 
Bienestar, cristalizado en todas las variantes del modelo "keynesiano" sustituyO 
las formas tradicionales de previsiOn y protecciOn social que funcionaban en las 
comunidades "pre-industriales". Tales cambios no fueron ni rápidos ni conti- 
nuos, sino que ocurrieron como pane de un largo proceso de adaptaciones 
sucesivas y como respuesta al surgimiento de vulnerabilidades asociadas con 
una visiOn estereotipada de lo que constitufa "normalidad" y "desviaciOn" en 
la vida social (ver Hicks P., 1995). La base de esta visiOn incluyó un nücleo 
familiar integrado y compuesto pot padres biolOgicos con una marcada divisiOn 
de trabajo: ci hombre como cabeza de familia constitula ci "ganador del 
pan" y las labores domCsticas recalan sobre la mujer. El desempieo friccional o 
ciclico fue, en ci peor caso, una anomalla que podia ser corregida por 
mecanismos estatales de protecciOn y seguridad transitoria. El trabajo de Ia 

mujer hiera del hogar generalmente era eventual y servIa como complemento 
marginal de la renta familiar. 

Además de to anterior, ci desarroilo del Estado de Bienestar asumIa Ia 
existencia de una reiaciOn directa entre la educaciOn y la capacidad de hacer uso 
de la estructura de oportunidades de la sociedad. Esta educaciOn comenzaba 
durante la juventud y terminaba cuando se encontraba ci empleo deseado. La 
incorporaciOn y la salida del mercado de trabajo operaba de una forma brusca 
e irreversible, con pautas relativamente estructuradas de "gratificación apiaza- 
da" y de "carreras". Los sistemas de seguridad social influyeron en este proceso 
animando al individuo en su educaciOn, o protegiCndoio cuando la trayectoria 
de movilidad social fallaba o se truncaba. 

La copia del Estado de Bienestar europeo en LatinoamCrica resultó 
sumamente dificil y tuvo Cxito en un nümero muy reducido de paises. Los 
modelos sociales excluyentes de grandes segmentos de La poblaciOn han sido la 
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norma para La mayorla de la población latinoamericana (7). En Ia mayorla de 
los palses de la región, los sectores más pobres y vulnerables permanecieron 
fuera o marginados de los mecanismos proteccionistas del Estado. 

Los estereotipos antes mencionados —independientemente de su vaLi- 
dez— proporcionaron ci marco conceptual para el funcionamiento del Estado 
de Bienestar. Los actuales procesos de cambio discutidos en este trabajo, 
cuestionan la validez de este marco conceptual. Los procesos profundos de 
transición social en Latinoamdrica y resto del mundo indican claramente que 
los mecanismos tradicionaLes de seguridad social no son suficientes, y que se 
necesitan nuevas estrategias y polfticas para la reproduccidn del orden social y 
para la creación de condiciones de seguridad ciudadana. 

Los nuevos programas definidos por organizaciones multilateraLes y por 
agencias globaLes contienen propuestas nuevas y diferentes, muchas de las 
cuales ejercen yb ejercerán una influencia muy significativa en el futuro de La 

regidn (Deacon, 1994). La combinación de perspectivas globales y domésticas 
se convierte, entonces, en una necesidad para La reformulación de Ia dimensión 
cognitiva de las pollticas sociaLes y de Las estrategias para combatir La pobreza 
y Ia vulnerabilidad. Estas poll ticas tendrIan también que contribuir aL desarro- 
Lb de los derechos ciudadanos en los palses de la región. 

La filantropIa no concede derechos, sino que es simplemente un beneficio 

para aquellos grupos a quienes va dirigida. Tampoco constituyen derechos 
legales las pollticas asistenciaListas que se orientan a corregir las condiciones que 
sufren los sectores liamados vulnerables, sin eliminar las causas estructurales de 
su vuinerabilidad y por lo tanto, las barreras que limitan ci desarrollo de sus 
derechos ciudadanos. 

(7) A comienzos de los ochenta, en Bolivia, en el Ecuador, en El Salvador yen Honduras, entre 
el 80% y el 90% de Ia población económicamente activa no estaba cubierta por Ia seguridad 
social. EnArgentinay en Uruguayun tercio, ci resto de los pafses cayeron en aigiin lugar airededor 
de Ia media regional: aproximadamente ci 50%. Para una mayor información (ver Portes, 1995; 
Mesa Lago, 1985b) 
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Pöblación indigena, incorporación nacional y procesos 
globales: del liberalismo al neoliberalismo 

(Ecuador, 1895-1995) (1) 

A. Kim Clark 

Las polfticas sociales pueden ser vistas como respuestas estatales at probie- 
made la incorporación de grupos subordinados a una estructura de orden social 
a nivel nacional. El probiema de Ia construcción y ampiiación del orden se ha 
manifestado de diferentes formas en distintos contextos históricos. Por jem- 
plo, la experiencia de America Latina ha sido ciaramente distinta de la europea. 
A su vez, dentro de LatinoamCrica pueden observarse diversas formas y grados 
de incorporación de grupos subordinados a! orden social nacional, existiendo 
ciaros contrastes, por ejemplo, entre aquelios pal ses cony sin grandes pobiacio- 
nes indfgenas. 

Sin embargo, existen tambiCn diferencias dentro del conjunto de naciones 
con pobiaciones indlgenas grandes. Para profundizar ms en las razones de estas 
diferencias, debemos examinar los procesos históricos a travds de los cuales se 

forjan las relaciones sociales dentro de cada sociedad nacional. Este artIcuio se 
centra en ci caso de Ecuador, y en particular en la posición de los indlgenas en 
los modelos de incorporación nacional utilizados en Ecuador para la construc- 
ción y reproducción del orden social. 

En ci siglo XT)( los indlgenas constitufan La mayorIa de La pobiación de 
Ecuador, y ci debate sobre su inclusion en ci orden social nacional ha sido 
fundamental desde la Independencia de este pals. Igualmente importante es ci 
hecho de que históricamente, los indlgenas han proporcionado Ia mayor parte 
de ia mano de obra para la produccion nacional. Por lo tanto, la naturaleza de 
su integraciOn nacional ha sido vista por las elites ecuatorianas y por el Estado, 
como un aspecto que determina las potencialidades y los problemas del 
desarrollo económico en Ecuador. 

Hasta cierto punto, la pregunta fundamental que debe ser subrayada en una 
discusiOn sobre los indlgenas, ci Estado y las comunidades nacionales "imagi- 
nadas" (ver Anderson, 1983) en Ecuador es: por qué este pals no ha sufrido La 

guerra civil y la represiOn, que ha caracterizado la historia reciente de muchos 
de los palses de America Latina que cuentan con grandes pobiaciones indige- 
nas? Por ci contrario, durante las dCcadas de los setenta y ochenta se dio en 
Ecuador La apariciOn de un fuerte movimiento indIgena dentro de la sociedad 

(1) Este articulo utiliza algunos de los resukados de investigaciones que flieron financiadas por 
laWenner-Gren Foundation for Anthropological Research, y ci Social Sciences and Humanities 
Research Council of Canada. 
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civil. CuaLquier explicaci6n de este fenómeno tiene que considerar que a pesar 
de la existencia de usia gran pobreza en Las areas indigenas de Ecuador, Las 

estructuras sociaLes del pals han provisto aLgunos espacios parala incorporación 
parcial de proyectos subahernos, a diferencia de otros palses latinoamericanos 
que no lo hicieron. Sin embargo, serfa un error asumir que ha sido Ia bondad 
de las elites ecuatorianas el factor que ha determinado ci desarrollo y la 
conformación de estos espacios. En reaLidad, laaperturade estos fue ci resukado 
no esperado de medidas impulsadas por las elites para promover sus propios 
intereses. Estas medidas dieron paso a inesperadas posibiidades para los 

indIgenas ecuatorianos. Dc tal manera que Las estrategias de integración 
nacionaL ixnpuLsadas por las elites de Ecuador, incluyendo Las poll ticas sociales 

que forman pane de estas estrategias, pueden ser vistas como medidas impues- 
tas desde arriba para defender ci orden sociaL, al mismo tiempo que pueden ser 
consideradas como constitutivas de nuevas formas de organización politica 
entre grupos subordinados. 

Por lo tanto, ci entender los efectos y Las consecuencias de Las pollticas y 
estrategias que promueven La incorporación nacional de Los grupos indlgenas 
de Ecuador, requiere prestar atención ai proceso de cambios institucionaLes y 
Legales que permitió a los grupos sabordinados presionar por sus derechos 
económicos, politicos y culturaLes. El anáiisis de este proceso de cambios resuita 
incompieto si no se toman en cuenta las variables externas que condicionan ci 
desarrollo nacionaL de palses dependientes como Ecuador. Esta advertencia es 
especialmente importante en ci contexto de la globaLizacion que afecta fuerte- 
mente ci desarrollo legal e institucional de palses dependientes y, por lo tanto, 
Las formas de inclusi6n de grupos subordinados. 

Este trabajo argumenta que los procesos gLobaLes afectan Ia articulación de 
estrategias de inciusión social impuisadas "desde arriba". Sin embargo, las 
nuevas relaciones sociales domesticas e internacionales generadas por estos 
procesos pueden tambiCn crear aperturas para eL impulso de estrategias de 
integración social "desde abajo". Por lo tanto, para entender Ia relación entre 
globaLizacion y proyectos de integración social a nivel nacional, hay que 
entender La manera en que Los procesos politicos y económicos gLobaLes 
estructuran y reestructuran ci marco de posibilidades dentro del cual operan las 
formas de agencia subakernas. 

Esto implica que hay que prestar atención a Ia dimension poiltica de la 
economla poiftica de palses como Ecuador y, en especial, a Ia reLaciOn y a Ia 
forma en que las tendencias de La economfa gLobaL afectan Los conflictos, Los 

procesos, ylos proyectos domésticos. En este sentido, vale la pena recordar Ia 
necesidad expuesta por Cardoso y FaLetto en los afios setenta para explorar "la 
internalización de io externo" (ver Cardoso/Faletto, 1979). En este sentido hay 
que considerar Ia manera en que los intereses de ciertos grupos de Cute se 
combinan con los intereses del capital internacionaL para promover estrategias 
de integración y orden social. Este trabajo contribuye precisamente a entender 
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la manera como los procesos económicos globales reestructuran el espacio de 
acción de grupos subalternos. Sin embargo, Ia globalización no debe ser vista 
como un fenómeno que determina los procesos domésticos. La globaLizacion 
afecta las condiciones domésticas a través de conflictos sociales guiados por 
intereses de clase a five! nacional. En este sentido, Ia relación entre procesos 
históricos globaLes y nacionales debe ser analizada teniendo en cuenta La manera 
en que lo global se manifiesta y opera a njvei local. 

Las condiciones del mercado internacional han influido profundamente en 
ci desarroilo de las relaciones sociales en Ecuador. Tres momentos importantes 
en ci desarrollo del comercio internacional de este pals han marcado Ia historia 
económica durante los cien afios. El primero estuvo basado en La 

exportación de cacao que aumentó fuertemente durante las tres tiltimas décadas 
del siglo XIX. La economla dci cacao tuvo probiemas durante la Primera Guerra 
Mundial debido a las dificultades en ci transporte y ci cierre de Los mercados 
europeos para dicho producto. La crisis en la exportación de cacao se hizo ms 
intensa con La depresión mundial en 1929. El segundo auge en las relaciones 
comerciales internacionales de Ecuador estuvo basado en Ia exportación del 
banano. Estas exportaciones comenzaron a ser promovidas en 1948, cuando la 
United Fruit Company y Ia Standard Fruit Company centraron su atención 
debido a las enfermedades que afectaron las plantaciones de America Central. 
El tercer momento importante en Ia historia de las exportaciones en Ecuador 
tuvo lugar a principios de Los afios setenta con la exportación de petróleo. 

Los perlodos intermedios estuvieron caracterizados por la puesta en 
marcha de estrategias de desarrollo económico "hacia adentro". Durante estos 
perlodos intermedios ocurrieron en ci pals Las crisis económicas más fuertes 
registradas durante este siglo: Ia de los aflos treitita y cuarenta, junto con ci 
perlodo de crisis de la deuda externa que ocurrió en los aflos ochenta y noventa 
después del auge petrolero. 

Tres son los perlodos históricos que serán analizados aqul. El primer 
perlodo se inicia con Ia Revolución Liberal de 1895, cuando un grupo de 
liberales de la costa ecuatoriana captó ci poder e impulsó un modelo de 
desarrollo basado en La producción de cacao. Este grupo hizo su aparición en 
un momento en ci que las condiciones del mercado mundial eran favorables a 
Ia expansion de la producci6n agrlcola tropical. La expansiOn de La producciOn 
de cacao dependió en gran parte del acceso que tenlan Los nuevos grupos 
exportadores a la mano de obra controlada en Ia sierra por los terratenientes, Ia 

iglesia y las autoridades locales aliadas con Las Clites econOmicas conservadoras. 

Después de la RevoiuciOn Liberal, ci esfuerzo por formar un mercado libre de 
trabajo se promoviO mediante provisiones legales que hicieron posible que Los 

campesinos indlgenas combatiesen los abusos locales que les ataban ala sierra. 
Es diflcil juzgar silos indlgenas tuvieron proyectos autOnomos en esa Cpoca, 
pero utiiizaron la legisiaciOn nacional que promovla sus derechos para resolver 
algunos de sus problemas ms inmediatos. 
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Los otros dos perlodos analizados son momentos de crisis económica en 
Ecuador (desde los años treinta hasta los cuarenta y desde los ochenta hasta los 
noventa). Durante la crisis de Los afios treinta y cuarenta tuvo lugar un esftterzo 

importante para desarrollar una economfa nacional, dadas las dificultades que 
enfrentaban los productos ecuatorianos para penetrar en los mercados interna- 
cionales, as! como Las dificuitades que enfrentaba ci pals para adquirir bienes 
importados. Todo este esfuerzo estuvo asociado con Ia promociOn de una 
ideologfanacional de mestizaje que impulsabala incorporaciOn delos indigenas 
desde arriba, sin prestar atenciOn a sus diferencias culturales. 

Pore! contrario, en los afios ochenta y noventa, La crisis econOmica estuvo 
asociada no a un inters de promover una economia nacionaL, sino a un 
proyecto de derarrollo econOmico giobalizado. En este contexto y con el 
debiitamiento del mercado interno, hubo una menor preocupaciOn de Las 

elites econOmicas de Ecuador en reiaciOn con la incorporaciOn de grupos 
subordinados dentro de la comunidad nacional. No obstante, es precisamente 
en este perlodo de globalizaciOn econOmica cuando ci propio movimiento 
indIgena surgiO como ci articulador de un proyecto de integraciOn nacional 
aiternativo. 

Liberalismo e indigenas ecuatorianos: hacia un mercado de trabajo (2) 

A finales del siglo XIX, ci desarrollo histOrico de Ecuador habla adquirido 
rasgos especfficos que lo diferenciaban del desarroilo del resto de Latinoamdrica. 
La existencia de dos clases dominantes con sus propias bases regionales —una 
de ellas situada en La sierra y asociada con Las haciendas de producci6n para el 
mercado interno; La otra situada en La costa y relacionada con Las plantaciones 
de cacao para el mercado mundiaL (3)—, fue de fundamental importancia en 
el desarroilo de las relaciones laborales y, en términos más generales, en el 
desarrollo de diversos proyectos de integraciOn nacionai promovidos por las 
elites del pals. 

La sierra the ci asiento del poder politico nacionaL durante ci sigLo XJX. A 
partir de Ia RevoLuciOn LiberaL, este poder paso a manos de la Cute costera. Pero 
los liberales fueron incapaces de imponer pienamente su propio proyecto de 
clase, debido a que aunque lograron controiar ci acceso ai poder ejecutivo les 
the mucho más dificil controlar las elecciones legislativas en las que la 
participación de la region de la sierra, ms pobiada ymas conservadora, tendla 

(2) Esta sección Se basa en ci argumento presentado en Clark (1997, capftulo 4). Vet también 
Ibarra (1992) y Trujillo (1986) sobre la formaciôn del mercado de trabajo en el Ecuador. 
(3) Para una explicación de las diferencias entre haciendas y plantaciones en Latinoamérica ver: 
WolflMintz, 1957. 
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a ser dominante y decisiva. Como resultado, surgió una inc6moda reiación de 

compromiso entre las dos clases dominantes, la cual también tuvo importantes 
implicaciones para los grupos subakernos. 

El proyecto liberal, como ha sido antes señalado, estaba basado en la 
exportación de cacao. Esta actividad económica enfrentaba un serio limite dada 
la escasez de mano de obra en la region costera. Al principio del siglo )(IX la 
costa representaba el 10% de La poblaciOn nacional. Este porcentaje creciO de 
manera sostenida durante todo ci siglo XIX, pero no dejO de ser relativamente 
bajo en comparaciOn con la poblaciOn de la. sierra y en relaciOn con las 
necesidades de mano de obra requeridas en las plantaciones de cacao. Esta 
realidad se tradujo en costos de mano de obra significativamente ms altos en 
Ia costa que en la sierra, donde vivia la mayorIa de la población. Las elites 
costeras pusieron sus esperanzas en los gobiernos Liberales (en ios cuales muchos 
de ellos participaron directamente), para estimular el movimiento de Ia mano 
de obra a través del territorio nacional, facilitando asI Ia absorciOn de la mano 
de obra de La sierra. Después de treinta afios de politicas liberales que 
fomentaron el movimiento de gente dentro del territorio nacional, la costa 
habla ilegado a alojar el 38% de Ia poblaciOn nacional en 1926. 

Las elites costeras vefan a los terratenientes serranos como Los beneficiarios 
de un monopolio "artificial" de Ia mano de obra, y por Lo tanto, como un 
obstáculo contra un modelo de desarroilo nacionaL basado en las exportaciones. 
Desde La perspectiva de la elite liberal de exportaciOn agricola costera, Los 

terratenientes serranos utilizaban coacciOn extraeconOmica para conservar el 
control sobre la mano de obra. Dc hecho, La mano de obra fue vista por Los 
Liberaies como inmovilizada por los terratenientes, las instituciones eclesiásti- 
cas, y las autoridades Locales. Este triunvirato de poderes locales se percibi6 
como el pilar de Ia estructura de poder social que oprimla a los campesinos 
indigenas en la sierra (4). Dc hecho, durante Ia tiltima parte del siglo XIX, los 

campesinos indIgenas de la sierra fueron legaLmente requeridos para proveer un 
conjunto de servicios que beneficiO a estos tres grupos. 

En este contexto, ci Estado liberal asumiO el papei de protector de los 

indIgenas. Para generar un mercado libre de trabajo, el Estado articulO un 
discurso sobre Ia Libertad de contratos e introdujo medidas polfticas destinadas 
a reducir ci poder de los hacendados serranos. Al presentarse como Ia fuente 
generadorade nuevas libertades, el Estado liberal no usO coacción extraeconómica 

para generar movimientos de mano de obra, ni tampoco despojO a Los 

campesinos indIgenas de sus tierras. 
Para establecer ms claramente la especificidad del caso ecuatoriano, es 

(4) Ver Guerrero, 1991; Casagrande/Piper, 1969. Para una descripción literaria de Ia domina- 
ción de los campesinos indIgenas por los hacendados, curas y tenientes politicos locales, ver: 
Icaza, 1985 
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compararlo con el caso de Guatemala, otto pals con una gran población 
indlgena, que también flue incorporado aL mercado mundial pot medio de La 

exportación de productos agrlcoLas en Los afios setenta del pasado siglo (Loveli, 
1988; Smith, 1990). En Guatemala, después de 1871, ci gobierno liberal de 
Justo Rufino Barrios empezó a promover La producción de café en areas 

adyacentes a la serranIa occidental, donde vivla la mayorla de los indlgenas 
mayas. El impulso modernizador iniciado por Barrios, representó tanto un 
ataque a las tierras indigenas como un asako a Ia mano de obra indigena. En 
Guatemala ci cuitivo dcl café tuvo lugar dentro de grandes propiedades, dado 
el rápido proceso de acumuiación de tierra que ocurrió después de 1871. 

Las plantaciones requerlan numerosa mano de obra estacionaL en la 
temporada de Ia cosecha cuya demanda fue cubierta por los indIgenas migrantes 
de la serranla, empujados por un conjunto de medidas poilticas que funciona- 
ban como formas de coacción extraeconómica. Una de ellas era La regla 
conocida como ci mandamiento, establecido en 1876. Esto, en las aldeas de los 

indlgenas, fue una imposición del Estado segün Ia cual, todos los años, cada 
comunidad estaba obLigada a enviar un cierto nümero de trabajadores para 
trabajar en las cosechas de café. Otra forma de obtener mano de obra fue la 
deuda. EL uso de Ia deuda como un instrumento de control de la mano de obra 
campesina era frecuentemente activado a través de la habilitación, un sistema 
de adelantos en los pagos. La habilitación creaba una deuda que los campesinos 
tenlan que devoiver trabajando en la producción de café por una remuneración 
muy baja. 

Estas instituciones por sI solas fueron insuficientes para asegurar ci flujo y 
la cantidad de mano de obra requerida para ci desarrollo del cultivo cafetalero. 
Es asl como a partir de 1877, con la aprobación de una icy que abolió todas las 
formas de propiedad comunal, se intensiuicó ci proceso de adquisicion de tierras 
indigenas. Algunos indfgenas de Las tierras akas fueron despojados de sus tierras, 
transformndose en trabajadores permanentes (y en ladinos) en las plantacio- 
nes de las tierras bajas. Sin embargo, la mayorIa de los indlgenas se quedo con 
aLgunas tierras, pero tuvieron que reaLizar trabajos estacionales en las pianracio- 
nes con ci fin de suplementar su pequefia produccion. 

La dave para entender La especificidad del caso ecuatoriano y sus diferencias 
con ci caso de Guatemala, yace en ci hecho de que Ia sierra ecuatoriana no flue 

simplemente un area de comunidades indigenas, sino una zona con una flierte 
clase de hacendados, cuyo poder no podia ser eliminado fácilmente por los 
liberales de Ia costa. Si la elite de la costa hubiera sido capaz de eliminar de una 
forma rápida el poder de Ia Cute de La sierra, o si esta Cute no hubiera existido, 
los liberaLes de la costa tal vez hubicran ejercido la coacción extraecon6mica 
para obtener mano de obra más barata (como ocurrió en Guatemala), en vez 
de adoptar una posición reformista. 

Dada La existencia de una ciase antagónica terrateniente fuerte, La reforma 
liberal requirió del uso de recursos ideológicos a fin de prcsentar a las elites 



Población indigena, incorporación nacionalyproceso.cgiobales: Ecuador, 1895-1995 0 155 

costeras como promotores de La modernización, del progreso y de La libertad, 
en contraposición con Ia elite serrana y Ia Igiesia católica. La "libertad" del 

trabajo de los campesinos indfgenas no ocurrió por medio de la proletarizaci6n 
violenta de este sector, sino a travCs de una serie de regulaciones legales que 
gradualmente redujeron ci poder de los propietarios de la sierra al igual que ci 
de la Iglesia. Estas medidas legales crearon condiciones que permitieron La 

expansion de los procesos migratorios de La mano de obra serrana hacia la costa. 
La primera medida legal formulada para promover Ia movilidad de la mano 

de obra fue la ciiminación del impuesto al trabajo subsidiario. No obstante, el 
decreto presidencial de 1895 que abolió este impuesto, en su segundo articulo 
estableció contribuciones alternativas para La construcción de trabajos püblicos 
municipales. Esto trajo como consecuencia el hecho de que una icy nacional 
fuera reemplazada, en ci nivel municipal, por diversas leyes que permitieron el 
reclutamiento de mano de obra local. Durante ci perIodo liberal, ci reciuta- 
miento de mano de obra para obras püblicas municipales (como por ejemplo 
Ia construcción de plazas y de edificios pübiicos) se convirtió en la arena de 
mákiples conflictos locales (ver Clark, 1994). Durante estos conflictos, ci 
Estado central se presentó a sf mismo como ci protector de los derechos 
indIgenas, dcsaflando a veccs La legitimidad de Las autoridades locales. Dc esta 
manera se llegó al fortalecimiento gradual del Estado central y al debilitamiento 
de funcionarios y propietarios locales. Este cambio en el balance de las 
relaciones de podcr entre las autoridades locales y el gobierno central, se hizo 
evidente cuando los indIgenas comenzaron a quejarse ante las autoridades 
centrales por Los abusos que sufrIan por parte de las autoridades locales. Esto 
tambiCn socavó ci poder de los terratenicntes locales, ya que La construcción de 
obras pübiicas municipales normalmente les beneficiaba, bien utilizando en sus 

empresas privadas trabajadores quc hablan sido reclutados para realizar trabajos 
pi'iblicos, o simpiemente porque ci tipo de proyectos püblicos beneficiaba sus 
intereses particulares. Debemos saber que estos proyectos eran decididos por 
los organismos municipales, que normalmente estaban dominados por los 

propietarios locales. 
En 1899 se tomaron una serie de mcdidas lcgales "para proteger la raza 

indIgena" y para modificar la institución de la "deuda del peon". En cstas 
medidas legales se incLuyO: la contrataciOn libre de mano de obra indigena, ci 
requerimiento de vigilancia oficial del Estado en estas reiaciones contractuales, 
y la prohibiciOn de deudas heredadas. Todo esto hizo que se fijara un lImite en 
La duraciOn de las deudas. Estas regulaciones fucron fortalecidas en 1906, 
cuando ci nucvo codigo dc policla (ci primer cOdigo de poiicla a nivcl nacional) 
introdujo Ia posibilidad de disoiver contratos pcrsonales dc trabajo. TambiCn 
se estabieciO un salario minimo de dicz centavos diarios en La sierra (en contraste 
con los salarios dc dos a cinco ccntavos que tradicionalmente sc pagaban a los 

trabajadores campesinos en Ia regiOn; Trujiilo, 1986). Con nuevo cOdigo, 
se logrO flexibilizar aün más ci mercado de trabajo y Ia movilidad laboral. 
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La Iglesia católica tambin tradicionalmente hacla uso de la mano de obra 
indfgena para sus propios trabajos. Los indfgenas, por ley tuvieron que realizar 
varios servicios en iglesias y conventos asf como en las tierras de las residencias 
de los clérigos. La relación entre Iglesia y comunidades indfgenas se convirtió 
en una arena de conflicto ernie ci Estado ylas autoridades eciesiisticas durante 
los diez primeros afios del perfodo liberal. El Estado seflaló que sólo los servicios 

requeridos por la icy o especificados en contratos legales podrfan ser demanda- 
dos. La persistencia en obligar a los indigenas a trabajar provocó la denuncia 
ante el Estado central de los abusos cometidos por Ia Iglesia, lo que reforzó la 
imagen del Estado liberal como defensor de los derechos indlgenas. El conflicto 
entre Iglesia y Estado fue utilizado por Los indIgenas para oponerse de manera 
mis enérgica al reclutamiento forzoso de su mano de obra para los trabajos 
püblicos municipales al igual que para Los de la Iglesia (Clark, 1994). 

En 1898 ci Congreso revocó los impuestos territoriales de los indigenas que 
tenIan cono objetivo apoyar a Ia Iglesia. Dc igual manera, ci Estado declaró 
voluntarios los diezmos, primicias y otras contribuciones similares impuestas 
por la Iglesia sobre las comunidades indlgenas. Al declarar estas contribuciones 
como voluntarias, ci Estado dejó de intervenir para recaudarlas. Estos procesos 
socavaron ci poder oficial local, que se beneficiaba directamente de la colecta 
de estos impuestos. Además, las nuevas leyes eliminaban muchos de los 
mecanismos por los cuales los indfgenas contrafan Las deudas que luego los 
ataban a los poderes locales. 

El efecto de las medidas legales aprobadas por ci Estado central, se hizo 
sentir rápidamente debido a las acciones de los grupos subordinados, que 
liamaron al poder del Estado central para limitar los abusos locales. Dado el 
&fasis liberal en medidas legales para disminuir el control de La elite de la sierra 
sobre La mano de obra, no es sorprendente que las peticiones de los indfgenas 
tuvieran un tono legal fuerte durante ci perlodo liberal. Dc hecho, los archivos 
Locales están Ilenos de quejas de los indIgenas a las autoridades centrales, 
reclamando protección para La defensa de sus derechos. Esto llevó a AndrCs 
Guerrero (1994) a afIrmar que ci Estado liberal promovió una imagen 
'ventrflocua' de los indfgenas, quienes utilizaban la voz del Estado central y la 
imagen liberal de los indigenas, como vfctimas que necesitaban la protección 
del Estado para defenderse contra los abusos de los poderes locales. 

La crisis de los afios treinta y cuarenta: hacia una economla nacional 

Como resultado de La crisis en Ia exportación de cacao asociada con la 
Primera Guerra Mundial ye1 cierre de los mercados internacionales después de 
1929, se produjo unaparalisis de las importaciones. Textiles y alimentos habfan 
sido los rubros de importación mis importantes de Ecitador en las primeras 
dCcadas del siglo. Durante los alias diezyveinte sc expandió la producción textil 
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en la sierra centro-norte, asi como la producción de alimentos para ci consumo 
interno. Con la Depresión Mundiai, ci comercio internacional decayó aiin mis 
y las elites ecuatorianas concentraron mis su atención en ci impuiso de la 
producción para ci mercado interno. 

Todo esto tuvo lugar dentro de un contexto de gran inestabilidad poiftica. 
La dCcada de los afios treinta vio 15 gobiernos diferentes. Durante este perfodo 
tambiCn surgieron nuevas formas de organización y protesta entre los trabaja- 
dores agricolas e industriales. Nuevos partidos politicos nacionales tambiCn 

aparccicron en csta Cpoca, como por ejemplo Los partidos Comunista y 
SociaLista. Todo esto creó condicioncs favorabies paraiaaparición delpopuLismo, 
quc recibió ci apoyo de Los grupos sociaics marginados. 

Este contexto de inestabilidad tanto politico como ccon6mico promovió 
nucvas formas dc preocupación cntrc Las elites por la integración y ci ordcn 
social. Por un lado, los intereses dc La Cute se orientaron hacia ci desarrollo del 
mercado intcrno, dada ia paraiisis dci comercio internacional. Durante los afios 
treinta y cuarenta la crisis económica estimuió la diversificación económica y 
la promoción dc poLiticas de sustitución de importaciones: la agricuitura fue 
diversificada e incipicntcs manufacturas como la tcxtil fueron promocionadas. 
Por ci otro iado, esta estrategia económica estuvo asociada con ci impulso dc 
nucvos modelos dc integración nacionai, basada en la expansion del mcrcado 
interno por mcdio de Ia creación de nuevos consumidorcs. Durantc este 

perfodo, Ia necesidad de crear mis consumidores nacionales fue consistente con 
Ia formación de una ideologIa nacionai dc mestizaje, orientada ala transforma- 
ción de los campcsinos indigcnas. 

Dc acuerdo con La mayorIa de Las estirnaciones, aL menos La mitad de La 

población indlgena de Ecuador no estaba integrada en ci mercado interno. El 
limitado acceso de Los indigenas ecuatorianos al dinero, y ia faita dc capacidad 
indIgena para consumir los productos de ia industria nacionaL, fueron temas 
cntraLcs en muchas discusiones sobre ci desarrollo nacionai y ci "problema 
indigena" durantc este pcrIodo. Esto cs palpable en las declaraciones del 
ministro de Bienestar Social en 1936: "Nuestra miscria económica, nuestra 
desorganización, ci ningtln desarroilo de nuestra industria, todo esto se debe, 
no cabe duda, a que ci indio representa en Ia economla nacionai un factor 
negativo. Cómo puede ser nuestra economia vigorosa, cómo puede prosperar 
ia industria nacional, si la mayor parte de la pobiación se encuentra cultural y 
económicamcnte aL margen de Ia naci6n, formando un mundo aparte, cuya 
posición es diametralmente opuesta ala civilización occidental? El consumo dci 
mercado nacionaL cs reducido, (....) Ia economla dcl pals es dCbil, digamoslo 
LeaLmente, porque ci indio no consume" (p. 14). 

En esta cita las razones que se ofrecen para explicar la falta de consumidores 
indIgenas son dos: su bajo five1 de vida y, mis importante aün, su faLta de 
"cultura". Ambos problemas podrIan ser enfrentados por mcdio de la poiftica 
social: ci primero mejorando la situación económica de los indfgenas mediante 
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La legislacion laboral; y el segundo a través de proyectos educativos. Aunque 
ambos proyectos fueron emprendidos se hizo mayor hincapié en ci segundo que 
en ci primero, dado que fue ms fácii alcanzar un consenso politico y social 
sobre ci valor de La educación como mecanismo de integración y desarrollo de 
la nación. 

En Las discusiones acerca del "probiema indigena" durante los afios treinta 
y cuarenta se postularon dos interpretaciones bsicas sobre las causas de 
Una de ellas se centró en las "raIces biológicas de Ia degeneracion indigena", 
mientras que la otra se centró en su faka de "cultura", deflnidacomo educación. 
A pesar de que estas explicaciones enfatizaban diferentes dimensiones del 
"problema", Las dos estaban estrechamente relacionadas. La perspectiva biol6- 
gica fue expresada en ci trabajo realizado pot ci higienista social Pablo Arturo 
Surez y una generación de sus estudiantes (vet por ejemplo, Suárez, 1934). El 
trabajo de este grupo no hacia n&sis en factores genéticos para explicar la 
"degeneracion indigena", sino en factores del comportamiento tales como Ia 

higiene, La nutrición, ci aLcohoLismo y las enfermedades, que tenlan un impacto 
sobre varias generaciones. Desde un punto de vista neoLamarckiano, los 
problemas sociales como ci alcoholismo fueron vistos como venenos raciales 

que podrian degenerar los gérmenes del plasma y set transmitidos a futuros 
ecuatorianos. Desde esta perspectiva y con ci fin de resolver los problemas 
sociaLes, se deberfan mejorar Las condiciones biológicas de Los campesinos. Sus 

problemas económicos no podrian atacarse primero, ya que en su actual 
condición degenerativa los campesinos abusarlan de flientes adicionales de 
recursos ecQnómicos (especialmente gastándolos en ci consumo de alcohol). 

Laexplicación cultural a suvez no ponlael nfasis en ci sentido antropológico 
de La cukura, sino en La faita de educacién (incLuyendo higiene) que impedla a 
los indIgenas participar en Ia comunidad poiftica nacional. Los indIgenas 
analfabetos fueron considerados una carga para ci progreso nacional y como 
elementos "pasivos" que no participaban en Ia vida nacional, dado que ci 
aifabetismo era un requisito para gozar plenamente de Los derechos de ciuda- 
danfa. Es importante seflaLar que ci eLemento comiin a ambas explicaciones fue 
ci puesto por ellas en Ia reforma social a travis de Ia expansión educativa. 

Además de ampliar Ia cobertura de una educación básica que incluyera la 
promoción de aspectos de cukura cIvica, ci fin de los programas cducativos de 
los aflos treinta y cuarenta fue "despertar necesidadcs" para ci desarrollo de un 
mercado interno. Uno de Los participantes end Primer Congreso de Industria- 
les, çclebrado en Ia ciudad provincial de Ambato en 1935, argumentaba: "El 
indio produce, produce, produce, pero no consume; no tiene necesidades 

porque no se Ic ha enseulado a utilizar los programas de Ia civilización y a 
consumir para que aumente tambin su producción, y salga de ser maquina que 
no consume Si flO que sea hombre. El dia que veamos a las indias con zapatos 
de charol, con medias de seda, vestidos y sombreros elegantes, pascndose, pot 
las calles de Ambato, del brazo de un indio bien vestido, ese dia seth para la 
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historia de La economfa nacional una bendición, porque ganarlamos para 
nuestra industria un mill6n y medio o dos millones de nuevos consumidores 
y darian a nosotros y a ellos nueva forma de trabajo y de vida" (citado por Luna 
Tamayo, 1993, p.115). 

Esta cita resume un proyecto de mestizaje. Dentro de este proyecto, el 
desarrollo de una comunidad nacional dependerla de la posibilidad de que 
todos los ecuatorianos usaran Ia misma clase de ropas, habitaran en Ia misma 
clase de vivienda, etc. Desde esta perspectiva, la civilización en parte estaba 
definida por la libertad económica para vivir mejor por medio del aumento y 
la homogeneización del consumo. Por otra parte, la educación facilitaria la 
integración nacionaL ya que se pensó que Los indlgenas, una vez educados, se 
volverlan automáticamente mestizos. Dc esta forma se supuso que, una vez 
educados, los indigenas dejarfan atrás sus ponchos y sus diminutos terrenos 
ruraLes y pasarfan a formar parte de una cultura mestiza, urbana y nacionaL Los 
eventos de los años ochenta y noventa demostrarlan Los defectos de estas 

suposiciones. 
En los afios treinta y cuarenta, ci paternalismo de ia lite, impiicito en sus 

proyectos de integraci6n nacional, no fue directamente confrontado pot los 

indigenas, a pesar de que contaban con objetivos propios bastante 
claramente definidos. Los indigenas eran muy conscientes de la imagen que 
otros grupos tenfan de ellos, y la disputaban en los conflictos agrarios, 
proponiendo un anáLisis alternativo de los problemas del desarroLlo nacional 
(CLark, 1998). Sin embargo, estas disputas no fiieron visibles en el nivel de Ia 

poiftica nacional, quedando sumergidos dentro de los conflictos locales en La 

mayoria de casos. 
En el desarroLlo y La consolidación de una vision aLternativa de la historia 

y el desarroLlo nacionaL articuLado por los indIgenas (una via campesina de 
renovación agrIcola), la aparicidn de grupos izquierdistas intelectuales y de 
organizaciones laborales jugaron un papel importante. Estos dos grupos 
estuvieron también envueltos en Ia organizaciOn de Los campesinos y en La 

formaciOn de Ia FederaciOn Ecuatoriana de Indios (FEI), afILiada a La Confede- 
raciOn de Trabajadores Ecuatorianos. 

Pachano (1991) ha señaLado que en Los afios treinta, ci desarrollo de La 

poiftica social fue una respuesta del Estado a la inquietud social generalizada 
ms que una respuesta a propuestas coherentes formuladas por grupos subor- 
dinados. 

Como tat, la politica social fue apLicada como una "respuesta anticipada", 
con ci fin de frenar a los grupos subordinados antes de que ilegasen a estar 
plenamente organizados. Dc esta forma, la politica social reforzO un Estado 

paternalista que veIa a La poblaciOn indigena como sujetos que deberfan 
aceptar pasivamente las soLuciones oftecidas "desde arriba". Sin embargo, tat y 
como lo veremos mas adelante, las polIticas sociales tendrfan resultados 
inesperados. 
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Hacia una economfa global 

Comparados con periodos anteriores, los afios cincuenta fueron anos de 
estabiidad polltica y económica en Ecuador. En pane, esta estabilidad fue 

posible por ci aiza en la exportación del banano. El auge bananero sin embargo 
duró poco, debido ala introducción en Centroamrica de nuevas variedades de 
plátanos resistentes a las enfermedades que hablan diezmado las plantaciones 
de esa región. Como consecuencia, La United Fruit Company y Ia Standard 
Fruit Company disminuyeron la atención que hablan puesto en la producción 
bananera en Ecuador. 

En los afios sesenta, después del ftacaso del segundo auge de exportación 
en Ecuador, se inició un programa de sustitución de importaciones para la 
promoción del sector industrial. Esta estrategia de desarrollo fue reforzada en 
los afios setenta con las ganancias sin precedentes derivadas de La producción 
de petróleo. El petróleo generó fondos tanto para La modernización de Ia 
industria como para ci gasto social, y permitió el establecimiento de subsidios 
masivos a Ia produccion industrial orientada al mercado interno. 

Con ci alza del petróleo, ci pals vio una entrada sin precedentes de capital, 
primero debido al rápido aumerito en los precios de este producto; y después 
mediante La contratación de prstamos extranjeros. El gasto pCiblico ascendió 
de 13.035 miilones de sucres en 1972 a 86.627 millones de sucres en 1979 
(durante este perfodo La tasa de cambio permaneció estable), representando ci 
37% del PIB (Producto Interior Bruto) en 1979. El modelo de desarrollo 
económico seguido durante estos aflos incluyó: "La reducción de aranceles para 
[a importación de maquinaria, bienes intermediarios y materia prima para La 

industria; conceder grandes exenciones fiscales a ia reaLización de proyectos 
industriales; mantener un bajo nivel de precios de Los productos agrlcolas y 
alimenticios a travis de subsidios y generar un creciente demanda que favorezca 
la inversión y ci empleo, a través de La construcción de grandes proyectos de 
infraestructura, La participación directa en empresas del sector productivo, del 
comercio y Los servicios y la ampliación de la burocracia" (Samaniego Ponce, 
1988, p. 123). 

Durante los afios setenta, Ecuador pasó de ser un pals pobre a ubicarse 
dentro de los palses de ingreso medio en Ia clasificación deL Banco MundiaL. 

Algunos de los ingresos por Ia producción de petróleo fueron destinados a 
mejorar ci nivel de vida. Este aumento en ci gasto social fue pane de un gran 
proyecto para modernizar Ia sociedad, impuLsado por los gobiernos militares de 
la El proyecto impLic6 aumentos considerables en ci gasto püblico, en 
las areas de salud, educación y vivienda. Entre 1960 y 1980 más de diez afios 
fueron afiadidos aL niveL de expectativa de vida de los ecuatorianos. Durante este 
mismo perlodo, la tasa de mortalidad infantil disminuyó en un 40%. En 1980 
prácticamente todos los niflos ecuatorianos fueron ala escuela primaria (Moser, 
1993). 
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El modelo impulsado por los militates para la modernización económica 
y la integraci6n nacionaL tuvo sin embargo un precio, dado que en buena parte 
este modelo estuvo financiado por prstamos extranjeros, especiaLmente en La 

segunda mitad de los auios setenta (cuando el precio del petr6ieo en ci mercado 
mundial se estabiiizó en lugar de seguir subiendo). En especial los subsidios a 
la industria fueron La razón principal que generó La deuda externa en Los afios 
setenta. Esta deuda fue la que en los afios ochenta coLocó la economfa 
ecuatoriana bajo La supervisión directa de organismos internacionales como el 
Fondo Monetario Internacional. 

Despus dcl comienzo de Las crisis de la deuda externa en todo ci continente 
en 1982, La economla ecuatoriana fue reorganizada de taL manera que Los 

recursos del pals fueron trasiadados al sector de la exportación, donde se presto 
atenciOn a La agricultura no tradicional y a los productos pesqueros (por 
ejempio rosas y camarones). Para 1990 La participaciOn del sector industrial en 
el PIB se habla reducido a un 7,3% (La cuota más baja registrada por cualquier 
pals Latinoamericano) (BuLmer-Thomas, 1994). 

Los programas de ajuste estructural impuisados durante Los auios ochenta 
y noventa han promovido La apertura del mercado ecuatoriano, pot lo que se 
crearon nuevas oportunidades econOmicas para algunos sectores de elite. No 
obstante, Los grupos subordinados son Los que han pagado ci precio mis alto por 
estos programas, con crecientes tasas de desempleo, una expansiOn del sector 
informal, el cierre de fábricas, mayor disparidad en La distribuciOn del ingreso, 
y La disminuciOn de salarios reaLes que es preciamente lo que hace atractivos Los 

productos ecuatorianos en ci mercado mundial. 
Durante todo este perlodo de integraci6n de La economfa ecuatoriana a La 

economla mundial, el capital nacionaL ha mostrado una creciente tendencia a 
concentrarse en ci exterior. En este sentido, es importante comparar La situaciOn 
de La dCcada actual con La de Los auios treinta. El perlodo de 1929 a 1932 vio 

procesos importantes de fuga de capital. EL presidente deL Banco Central de La 

Cpoca declarO que Los ecuatorianos tenlan mis capital fuera del pals que ci total 
de Las reservas existentes en ci Banco Central; el economista Victor EmiLio 
EstradaseflalO que "fortunas enteras han sido sacadas del pals, buscando refugio 
en otras monedas mis estabLes, una estabilidad que le falta al sucre debido 
precisamente a La influencia de esta misma fttga..." (citado por Samaniego, 
1988, p. 89). El abandono del patrOn oro y La declaraciOn de no convertibilidad 
del sucre en 1932, controlO esa fuga de capital. Uno de Los resuitados fiie ci 
renacimiento de un interCs nacional en ci desarrolio de La producciOn para ci 
mercado interno. Este interés surgiO porque las importaciones eran muy caras, 
Los mercados para Las exportaciones ecuatorianas estaban cerrados, ye1 sucre no 
era canjeable. 

La situación reciente es muy diferente. En Los anos setenta se intensificO el 

proceso de giobalizaciOn de Las economlas a nivei mundial, inciuyendo ci 
aumento en La movilidad del capital. En Ecuador, La fuga de capital se 
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intensiflcó durante Ia década de los setenta debido a! mantenimiento de tasas 
de inters muy bajas dentro del pals, y la estabiidad artificial en la relaciOn de 
cambio. La efusión de capital empeorO a principios de los afios ochenta, debido 
a! tipo de interés tan alto que se estaba pagando en Estados Unidos. En 1985, 
la evasion de capital ilegO hasta ci punto de que los ecuatorianos tenlan cuentas 
bancarias en Estados Unidos por un total de 700 milones de dOlares, y600 
millones de dOlares en bancos de otros paises. Esto no inciufa inversiones en em- 
presas extranjeras o en bienes raices que aumentaron estacifrade 1.300.000.000 
de dOlares hasta dos mil millones (Samaniego, 1988). Para 1994, las elites 
ecuatorianas tenfan 13 veces más dinero invertido fuera del pals que dentro. 

La movilidad y fuga del capital ecuatoriano ylas oportunidades que ofrece 
a las elites del pals ci impulso de un modelo de desarrollo económico 
transnacionalizado, ayuda a comprender el cambio significativo que han 
sufrido los proyectos tradicionales de integraciOn nacional, que en ci pasado 
tuvieron como objetivo el desarroilo de mercados internos y Ia inclusiOn de 
grupos subordinados dentro de este mercado. Dc hecho, puede decirse que las 
Clites ecuatorianas de los afios noventa tienen un interés mucho menor en Ia 
inclusiOn de los grupos subordinados que el que tuvieron las elites en cualquier 
otro momento de este siglo. Esta situaciOn puede sugerir que los grupos 
subordinados han perdido su oportunidad para lograr una completa inclusiOn 
en lavida nacional de Ecuador. Este parece set ci caso si vemos a los trabajadores 
urbanos que boy pot hoy sufren de altos niveles de desorganizaciOn como 
resultado de las transformaciones en Ia economfa y Ia expansion del sector 
informal. Sin embargo, la situaciOn y perspectiva de los grupos indIgenas de 
Ecuador lucen muy diferentes si se examina lo que ocurriO en las pasadas tres 
décadas en las zonas rurales de Ia sierra ecuatoriana. En estas zonas se dio una 
democratizaciOn dci poder local, ci surgimiento de una generaciOn de ilderes 
indlgenas a nive! popular, al igual que un proceso de indigcnizaci6n del campo. 

PoblaciOn indIgena y globalizaciOn 

Tal y como se mencionO antes, durante los años sesenta y stenta se 
desarrollaron nuevas formas de politica social en la sierra ecuatoriana, de las 
cuales la más importante fue el programa de reforma agraria; Estas polfticas y 
programas fueron parte fundamental del proyecto de modernizaciOn de los 

gobiernos militares de Ia Cpoca. Con la aprobaciOn de dos ieyes de reforma 
agraria en l964yl973 (ver Barsky, 1984), Ia hacienda en su forma tradicional 
desapareciO de la sierra ecuatoriana. Basta recordax que en 1954, ci 16% de las 
tierras de Ia sierra correspondlan a propiedades que median menos de 20 
hectáreas, eli 9,2% a propiedades que median de 20 a 100 hectreas, ye1 64,4% 
correspondla a haciendas mayores de 100 hectáreas. En 1985 ci 33,5% de estas 
tierras se mantuvo en propiedades de menos de 20 hectáreas, ci 30,3% de 20 
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a 100 hectáreas, ye1 36,2% en areas mayores de 100 hectáreas (Zamosc, 1993). 
Aunque ci proceso de distribución de tierras fue desigual, Ia tendencia total flue 

hacia la formación de haciendas ms pequefias ymás mecanizadas en los suelos 
ms fértiles, y hacia Ia distribución de tierras en las laderas de las montafias 
(donde ci uso de tractores se hacia muy dificil, donde ci acceso al agua era ms 
limitado, y donde las tierras estaban más expuestas a la erosión). 

La desaparición de la hacienda tradicional produjo ci derrumbamiento de 
todo un sistema de dominación en donde los grandes propietarios, 
aliados con lá Iglesia católica, las autoridades poifticas y los habitantes bianco- 
mestizos de ios pueblos serranos, dominaban a los campesinos indlgenas 
(Casagrande/Piper, 1969). Estos poderes locales son definidos por Guerrero de 
la siguiente manera: "una configuracion politica pluriédica, jerarquizada, un 
agiomerado de instituciones y vinculos sociales heterogéneos, en cuya ápice 
trona siempre ci patrón. Hacienda, iglesia, funcionarios estatales de parroquia 
y cantón (jefes y tenientes politicos), municipalidades cantonales (las autorida- 
des blanco-mestiza del pueblo), vinculos domésticos entre gente de pueblo y 
famiias indigenas de comunidad (parentescos rituales, reciprocidades desigua- 
les, acuerdos de aparcerlas, representaciones rituales, etc.), son los elementos 
que integran ci poder local en Ia sierra" (Guerrero, 1993, p. 93-94). 

El debilitamiento de estas formas de dominio en las haciendas, en 
Los mercados püblicos, en las casas y tierras de los ciudadanos blancos creó un 
vacIo de poder en las parroquias rurales de Ia sierra (Guerrero, 1995). La 
desaparición de las haciendas grandes, hizo que algunos de los grupos sociales 
mestizos en los pueblos —quienes hablan funcionado como intermediarios en 
ci sistema tradicional de dominación perdieran importancia. Además 
de esto, en los afios sesenta, la Iglesia catóiica, que habla sido un elemento dave 
en ci mantenimiento y Ia reproducción del sistema de dominación tnica, 
empezó a sentir La influencia de ia teologIa de la liberación y empezó a 
involucrarse en varios proyectos educativos a nivel local (Carrasco, 1993; 
Ramón et.al., 1992). 

Desde los afios sesenta hasta nuestros dias, este vacIo de poder ha venido 
siendo ocupado por organizaciones indIgenas. Esto se ha traducido en Ia 
formación de comunidades indIgenas, cooperativas, asociaciones, grupos de 
mujeres, grupos de estudiantes y muchos otros tipos de organización a five1 
local (Carrasco, 1993). Los origenes de ias organizaciones popuiares difieren en 
las distintas regiones (Ramón etal., 1992). En La provincia de Chimborazo, por 
ejemplo, parecen haberse dado tres motivaciones básicas para la formación de 
organizaciones populares: conflictos sobre ci acceso ala tierra; enfrentamientos 
politicos y tnicos con los grupos mestizos; y ci esfuerzo para poder acceder 
tanto a servicios bsicos como a una inftaestructura mInima. Por ci contrario, 
en la provincia de Boilvar, ia motivación de las organizaciones populares fue la 
generación de ahorro local y La formación de asociaciones de préstamos para 
promover una economla autónoma. En cualquier caso, ci perlodo que data de 
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Ia primera reforma agraria ha sido caracterizado tanto por Ia legaiización de 
organizaciones indIgenas existentes como por un aumento en la densidad de 
organizaciones locales en las areas que son predominantemente indIgenas. 

En Los años setenta, con los recursos generados por ci aiza del petr6leo y el 
deseo por parte del gobierno militar de modernizar ci campo, surgieron 
proyectos de desarroilo en las areas rurales: "Dotadas de presupuestos genero- 
sos, las agencias estatales especializadas en "desarrollo" dependientes de los 
ministerios y dci Banco Central, contruyen locales en las parroquias ycantones: 
escuelas rurales, dispensarios mdicos, centros de capacitación, oficinas de 
teléfonos y de recursos hidráulicos; trazan planes de riego, electrificación y agua 
potable; asfaltanyduplican las carreteras nacionales; cruzan las areas rurales con 
una red de caminos vecinales que aproxirnan los campesinos a las plazas de 
mercado y de trabajo en las ciudades" (Guerrero, 1995, p. 101). 

Todo esto formaba parte de un proyecto de integracion y "civiiización" de 
los indfgenas, en el cual las agencias estatales buscaban format vinculos con las 

organizaciones populates indIgenas. A travs de este sistema, parte del gasto 
social dcl gobierno militar de los afios setentase canalizarfa hacia Las poblaciones 
indigenas para asegurar su incorporación desde arriba. Se asumla y esperaba que 
esta pobiación these un recipiente pasivo que actuarfa bajo Ia tutela paternalista 
de un Estado militar autoritario. En este sentido, el gasto social en los afios 
setenta, al igual que en décadas anteriores, fue orientado bacia evitar formas mas 
radicales y mas autónomas de cambio social. 

Sin embargo, en la aparición de organizaciones populates, la importancia 
de varios servicios educativos ofrecidos pot ci Estado, La Igiesia, y las organiza- 
ciones no gubernamentales deben ser reconocidas. El Estado, pot medio de sus 
inversiones en Ia educación rural, involuntariamente promovió la formación de 
organizaciones indIgenas locales, aunque siempre se asumió que la educación 
conducirIa al mestizaje (asociado con la modernizaci6n). En algunos casos, los 

proyectos directos realizados pot las organizaciones no gubernamentales con- 
tribuyeron a Ia revitalización cultural de las poblaciones indfgenas. En otros 
casos, decisiones pragmáticas como ci uso del Quichua en los programas 
educativos, tuvo el efecto de estimular el orgullo cultural (Carrasco 1993; 
Muratorio, 1980). Otra influencia importante fuc ci establecimiento de 
programas de desarrollo que generaron una demanda de interlocutores locales 
para la promoción y administración de estos proyectos. En este aspecto, las 
acciones y proyectos de la Iglesia progresista fueron de particular importancia 
(Carrasco, 1993; Ramón et al., 1992). 

Con Ia crisis económica de principios de los aflos ochenta, Ia inversion del 
Estado en areas rurales estuvo paralizada. El resultado de esto no the la 
desapariciOn de las incipientes organizaciones indIgenas sino, más bien, el 
desarrollo de niveles más altos de autonomfa pot parte de estas organizaciones. 
Dichas organizaciones empezaron a reclamar ci desarrollo que el Estado habla 
prometido en los afios setenta, especialmente en el area de servicios basicos. 
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La proliferaci6n de organizaciones, de base desde los altos sesenta, estuvo 

complementada en los altos ochenta con la aparición de importantes organiza- 
ciones indigenas tanto regionales como nacionales. Todas estas organizaciones 
juntas formaron una red de grupos que respondio a diversos temas y problemas, 
y que en algunas ocasiones inciuso compitieron unos con otros para La 

obtención de recursos yclientela. AsI, esta red no estaorganizadajerarquicamente 
sino que saLe de multiples puntos de la sociedad civil. Sin embargo, la existencia 
de multiples Lugares de encuentro para La exposición de ideas y de probiemas 
y La acumulación e intercambio de experiencia organizativa local, permitió la 
generación de acciones masivas y organizadas durante los levantamientos 
indIgenas de l99Oy 1994 (ver CEDIME, 1993; Cornejo, 1991; Field, 1991; 
Guerrero, 1995; Leon, 1994; Pacari, 1996; Zamosc, 1994). En Los altos 

noventa, Los grupos indfgenas han empezado finaLmente ahablar por si mismos, 
en vez de ser representados por otros grupos. Por fin sus lideres no tienen que 
abandonar su identidad indIgena para participar en ci debate pübiico. Dc 
hecho, ci mantenimiento de la identidad indigena se ha convertido en un 
elemento necesario del discurso utilizado por los iIderes indigenas (Zamosc, 
1994). 

A pesar de que los proyectos de modernizaciOn e integraciOn nacional 
promovidos por diversos gobiernos a travs de la historia de Ecuador han tenido 
como objetivo central la asimilaciOn de la pobiaciOn indIgena y su integraciOn 
a La cultura dominante, La identidad indigena ha sido reforzada por medio de 
estos procesos. Esto se percibe no sOlo en ci aumento del peso y la importancia 
de las organizaciones indIgenas y de su liderazgo, sino tambin en La creciente 

indigenizaciOn del campo. 
Aunque a nivel nacionaL ha habido una disminuciOn neta de La pobLaciOn 

indigena en las tres décadas (debido ala asimiLaciOn), al iguaL que una 
reducciOn neta de La poblaciOn rural comparada con la poblaciOn urbana, las 
zonas ruraLes de las sierras que son predominantemente indfgenas han crecido. 
Esto es, en un contexto de amplias migraciones rurales-urbanas, La poblaci6n 
de .reas indIgenas de la sierra parece emigrar niucho menos que La pobLaciOn 
de las areas blanco-mestizas (ver Guerrero, 1995). 

Por otra parte, mientras que la poblaciOn de las capitaLes de provincia está 
creciendo, la pobLaciOn de las cabeceras de cantones está decreciendo con 
respecto a La poblaciOn rural. En Chimborazo, por ejemplo, durante ci periodo 
de 1974-1990 la pobLaciOn disminuyO en La mayorIa de los pueblos, mientras 
que La poblaciOn rural aument6 (Carrasco, 1993). Dc esta manera, Lo que se 
observa es un aumento migratorio de ciudadanos bLanco-mestizos a Las grandes 
ciudades, combinado con un aumento en eL regreso al campo de Los campesinos 
indIgenas. En contra de todas Las expectativas, las evidencias sugieren que ci 
campo de ía sierra ecuatoriana está liegando a ser cada vez más -y no menos- 
indfgena. 

Si bien varios autores presentan informaciOn que muestra cómo en efecto 
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se ha producido una indigenizacion del campo (Carrasco, 1990 y 1993; 
Guerrero, 1995; Ramón, 1993; Ramón et aL, 1992; Zamosc, 1995), hasta Ia 
fecha no existe una explicación de cómo y por qué esto ha sucedido, permane- 
ciendo sin contestarse un niimero de preguntas que requiere más investigación. 
Por ejemplo: d6nde se ban marchado las poblaciones blanco-niestizas que 
vivIan en ios pueblos? En algunas areas parece que estos grupos se han mudado 
a ciudades de provincia, aunque sin vender sus tierras agrlcolas. De hecho, esta 
población haentrado en relaciones de äparcerfa con los indlgenas de lalocalidad 
(Guerrero, comunicación personal). Las razones de dichos cambios no son 
claras, dado que los campesinos indIgenas no han expulsado a los mestizos a 
través de conflictos violentos en la mayorla de los casos. En otros casos, los 
blanco-mestizos han realizado migraciones internacionales. Por ejemplo du- 
rante mi investigación en AlausI, provincia de Chimborazo, en 1991-1992, 
mucha gente comentó que ios pueblos de la región hablan sido "invadidos" por 
los indlgenas, y que Ia población blanco-mestiza habla emigrado a Estados 
Unidos. A menudo estas Inigraciones son temporales, durando de cinco a siete 
años. Sin embargo, cuando los emigrantes vuelven a Ecuador es más probable 
que se asienten en Quito o en la capital provincial de Riobamba, que no en 
AlausI. Dc tal manera que en algunos casos los campesinos indlgenas parecen 
haber aprovechado las migraciones internacionales realizadas por otros grupos, 
para renovar sus propios proyectos de producción, integración y desarrollo 
dentro de Ecuador. Además, los campesinos indlgenas a menudo han realizado 

migraciones laborales temporales dentro del pals, semi-proletarizandose, con ci 
fin precisamente de generar dinero para comprar tierras adicionales, promo- 
viendo con esto su propia recampesinización (Carrasco, 1990; Carrasco/Lentz, 
1985; Lentz, 1991). 

Dados los procesos de formación de un liderazgo indlgena a nivel local y 
la indigenización del campo, no es sorprendente que Ia resistencia a cambios 
legislativos contrarios a los intereses de las poblaciones campesinas de Ecuador 
se desarrollen en la actualidad desde las propias organizaciones indlgenas en vez 
de desde organizaciones de campesinos mestizos. Un ejemplo sobresaliente de 
esto sevio en julio de 1994, cuando ci iiderazgo indlgena entró en negociaciones 
directas y protongadas con ci gobierno nacional, en relación con cambios 
propuestos ala LeyAgraria que hubieran hecho retroceder los logros alcanzados 
por Ia reforma agraria. Es importante seftalar que uno de los aspectos ms 
importantes de este conflicto ftie Ia privatización del acceso a! agua: este es uno 
de los recursos requeridos para la intensificación de Ia producción de fibres, la 
cual es precisamente una de las exportaciones no tradicionales promovidas 
como parte del nuevo modelo económico exportador y transnacionalizado de 
Ecuador. Los llderes indfgenas, en su vestido tradicional, negociaron con los 

representantes del gobierno nacional, incluido ci presidente Sixto Durán 
Ballén, en nombre tanto de organizaciones indIgenas como de otros grupos de 
campesinos. Los ilderes indlgenas estuvieron de hcho implicados en una doble 
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negociación durante esas semanas. Durante el dia, se reunieron con el gobierno 
nacionaL y con un grupo de agricultores de la clase dominante para debatir La 

icy agraria. Por La noche se reunfan con organizaciones campesinas, con ci fin 
de articular una posición verdaderamente representativa. Dc acuerdo con 
Andrés Guerrero (1995), las actitudes paternalistas hacia los indIgenas que 
prevalecieron durante los siglos XIX y XX, Liegaron a su fin durante las 

negociaciones de 1994 sobre Ia LeyAgraria. "El diáLogo se convirtió en un gran 
debate pübLico y politico. A los ojos de la opinión püblica fijos en las pantallas 
de teievisián y los oIdos en las radios, Ia representanre indlgena exponfa un 
discurso global de los problemas: una vision nacionaL de la sociedad y del 
Estado" (p. 118). 

La historia de los movimientos indigenas campesinos de Ecuador sugiere 
que La fuerza de los movimientos indIgenas radique en los procesos locaLes del 

campo ecuatoriano yen su capacidad para aprovechar eL contexto nacional que 
Los afecta. Con esta fuerza, las comunidades indigenas impulsan estrategias de 
desarrolLo que se sustentan en su interés y compromiso para vivir y producir en 
Ecuador, asI como para transformar Las imágenes y visiones tradicionaLes de La 

naciOn ecuatoriana. 

Conclusiones 

Held (1991) ha señalado que una de las expresiones de la giobaLizaciOn, es 
La intensificaciOn del papel que juegan las organizaciones internacionales en la 
formulaciOn de polfticas püblicas a niveL nacionaL. Esto conileva, de acuerdo 
con Held, a una reducciOn de La autonomla Estatal. 

En America Latina la relaci6n entre globaLizaciOn y Estado sefiaLada por 
Held, se hizo maniflesta durante la crisis de La deuda de los aftos ochenta. Como 
resultado de esta crisis, las economIas nacionales de Ia regiOn pasaron a ser 

prácticamente supervisadas yen algunos casos dirigidas por las instituciones del 
ilamado "consenso de Washington" a través de la liberaLizaciOn de las econo- 
mfasy su apertura aL comercio internacionaL; La privatizaciOn y reducciOn del 
papel del Estado, y la desreguLacion y el aumento del espacio para ci capital 
extranjero (Gereffi/Hempel, 1996). 

En los afios ochenta, estas poilticas han generado una crisis de seguridad 
entre los sectores ms pobres y vulnerables, que se han visto afectados por La 

rápida cafda de Los saLarios reales, el desempleo, y el desmantelamiento de Los 
servicios de seguridad social en el sentido más amplio de la palabra. 

MI, la transnacionalización de la economla ecuatoriana ha cambiando ci 
terreno en ci que se desarrollan los conflictos nacionaLes y locaLes. Por una paste, 
eL Estado se convierte cada vez inás en un mecanfsmo transmisor de presiones 
externas. Por otto, Los sectores de elites que tienen la posibilidad de beneficiarse 
de un modelo de desarrollo económico transnacionalizado, tienden a promover 
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e impulsar La reducción de Las responsabilidades sociales del Estado y La 

expansión del mercado como sistema rector de La vida en sociedad. 
Sin embargo, los efectos de La globaLización en el Estado, y de manera ms 

amplia, en las relaciones entre Estado y sociedad, no pueden ser estudiadas 
simplemente desde una perspectiva global. La construcción del orden social y 
de las relaciones entre ci Estado y los sectores subordinados de la sociedad no 
son procesos que estn simplemente determinados por factores externos; antes 
bien, ci orden social y las relaciones entre Estado y sociedad son ci resultado de 
La interacción de proyectos y estrategias de desarrollo globales, nacionales y 
locales. 

Aun cuando ci peso de Las variables globales externas —especialmente en 
ci area de la economfa— son sumamente poderosas, ci efecto y las consecuen- 
cias 4eL papel que juegan estas variables pueden set modificadas y hasta 
aprovechadas por grupos subaiternos que impulsan modelos de desarrollo e 
integración nacional akernativos. Esto lo demuestra ci caso de Ecuador 
presentado en este trabajo. 

Las organizaciones indigenas campesinas de Ecuador han mostrado La 

posibilidad de aprovechar y modificar proyectos y estrategias de integración y 
desarrollo nacional verticalistas y paternalistas, para crear espacios que han 
permitido impuisar la promoci6n de proyectos subakernos. Uno de los 
resukados de estos procesos es que en La actualidad Los ecuatorianos no 
identifican de manera consistente a un mismo grupo social como ci centro del 
poder nacional. En un estudio de identidad nacional basado en den entrevistas, 
realizadas en siete regiones de Ecuador, un ampiio tango de respuestas fueron 
recibidas a Ia pregunta general de "quién tiene poder en Ecuador?". En La 

provincia de Cotopaxi, un lugar importante de recientes movilizaciones 
indigenas, el 49% de los entrevistados respondió, sorprendentemente, que "Los 

indios" (Radcliffe/Westwood, 1996, p. 171). Aunque estos resultados son 
dificiles de interpretar, pueden ser tomados como una sefial de que algunas 
formas de indusión social han ocurrido, a pesar de la continua existencia de 
conflictos para expandirla. 

Es importante sefialar que la lucha indigena en Ecuador ha tenido como 
arena Las comunidades locales del pals. Solo muy recientemente el movimiento 
indIgena ha tratado directamente los temas nacionales y globales. Además, ci 
desarrollo gradual de un verdadero liderazgo intelectual indigena -que es el 
resultado inesperado de los proyectos de incorporaciOn impulsadas "desde 
arriba" a través de proyectos de educaciOn-, ha hecho posible la incorporaciOn 
de temas globales y nacionales dentro de Ia agenda de las organizaciones 
indlgenas. 

En la actualidad, si alguien tiene un proyecto nacional en Ecuador es ci 
movimiento indigena ms que los grupos de elite. Este movimiento parece ser 
tambiCn mas democrático y representativo que otros grupos politicos tradicio- 
nales. Su relativo permite sugerir que Ia formaciOn de espacios democrá- 
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ticos puede ser el resultado de un desarrollo genumno y aut&tico por parte de 
sectores de La sociedad civil, y no simplemente el resultado de concesiones 
hechas por el Estado. 
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Poblaciones indigenas y ciudadanla: 
elementos para Ia formulación de politicas sociales 

en America Latina 

Edelberto Torres-Rivas 

La ciudadanfa es una condición sociaL que se manifiesta en Ia capacidad de 
los individuos para participar plenamente en la vida poiftica, económica y 
culturaL de La sociedad; es decir, es una condición social que permite ci 
despliegue de las oportunidades que La vida participatoria supone. Esta condi- 
ción se alcanza pienamente a través de un proceso de construcción histórica de 
las relaciones entre Estado y sociedad. En ci caso de las poblaciones indlgenas 
de America Latina este proceso ha sido dCbil e incompleto (1). Con Ia 
información de que disponemos, nadie duda, por una parte, que los peores 
niveles de pobreza en America Latina se encuentran entre las pobiaciones 
indigenas. Nadie puede dudar tampoco que estas pobLaciones viven práctica- 
mente al margen de los procesos de torna de decisiones que definen ci rumbo 
del desarrollo nacionaL de los palses de la región. 

En los afios, ci combate contra La pobreza ha aumentado vislble- 
mente. Todos Los palses latinoamericanos han tornado decisiones en esa 
dirección, apoyados ahora por los propios organisrnos internacionales del 
liamado "consenso de Washington". Sin embargo, ci hecho de que ci mimero 
de pobres en toda Ia regi6n vaya en aumento y que en tCrminos reLativos haya 
disminuido sóLo en tres de los palses deAmCrica Latina (CEPAL, 1994), prueba 
las dificultades o las debiLidades de los esfuenos reaLizados para reducir La 

pobreza en la región. En muchos casos estos esfuerzos se Limitan a poilticas 
destinadas a disminuir ci nümero de pobres, y no a corregir Las condiciones 
estructuraLes que generan los desequiLibrios en La desiguaLdad dcl ingreso y Ia 

pobreza. En cuaiquier caso, solo ocasionalmente se encuentran expresiones de 
la voluntad dci Estado para enfrentar directamente ci probiema dc la pobreza 
que sufren las pobiaciones indigenas de los palses de La regiOn. 

Dc tal manera que vale La pena adeiantar ci reclamo contradictorio de esas 
acciones estatales: la incongruencia que existe desde que ci tema de la pobreza 
quedo pianteado como un objetivo de Las poLIticas sociaLes en America Latina 
y, al mismo tiempo, ci desinterCs por enfrentar sus expresiones extremas en ci 
interior del mundo indigena. C6mo siendo La poblaciOn indigena ci sector ms 

(1) Cuatro son los paIses en que centramos nuestro mayor interés, porque en ellos las pobiaciones 
indlgenas forman agrupaciones importantes. Esos paIses son Peru, Guatemala, Boliviay Mexico. 
Esa pobiación constituye en Ia actualidad ci ocho por ciento del total de los ciudadanos 
latinoamericanos, es decir, unos 38 millones de seres humanos (segun FAO) (ver Pando, 1990). 
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desprotegido de las sociedades latinoamericanas, Las respuestas del Estado han 
sido erráticas e insuficientes para beneficiaxios? Una expiicación a esta contra- 
dicción tendrfa forzosamente que considerar La naturakza fundamentaimente 
racista de sociedades nacionales que reproducen continuamente las condicio- 
nes que generan La pobreza y marginalidad de las poblaciones indigenas del 
continente. 

Sin embargo, las condiciones poifticas de Las poblaciones indfgenas de 
America Latina estn caxnbiando. Si bien es cierto que ci impacto económico 
de Ia globalizacion en America Latina ha traido como consecuencia mayores 
niveles de pobreza y exclusi6n social con un impacto negativo en las poblacio- 
nes indlgenas, taznbiCn es cierto que este proceso ha facilitado la organizacion 
y cooperación transnacional de grupos indfgenas, Ia difusión de valores 
democráticos, y Ia promoción de los derechos humanos en general, y de los 

pueblos indigenas en particular. 
El aprovechamiento efectivo de estas nuevas condiciones va a requerir de 

nuevos paradfgmas que gulen los procesos de formulación y ejecución de 
poilticas püblicas orientadas alas poblaciones indfgenas y, muy especialmente, 
de politicas sociales disefiadas para combatir la pobreza y la exclusiàn social de 
este sector. En las páginas siguientes se examinan tres elementos que deben ser 
considerados en ci diseflo yen la ejecución de estas poll ticas. Primero, ci Estado 
tendrá que enfrentar Ia dificil tarea de identificar y definir Ia condición 
indIgena; es decir, La compleja pero necesaria tarea de responder a La pregunta: 
quiCn es indIgena hoy en dfa? Segundo, habrá que caracterizar y explorar ci 
desarrollo de Las relaciones tradicionales entre Estado y comunidades indfgenas 
para responder a Ia pregunta: quC hemos aprendido? Tercero, habrá que 
aprovechar y operacionalizar Las oportunidades que oftece ci surgimiento de lo 

que hemos liamado "el nuevo paradigma de Ia interculturalidad" como una 
vision social que favorece ci reconocimiento de los derechos de las poblaciones 
indIgenas de Ia regiOn. Todo esto representa un reto formidable para ci Estado 
latinoamericano, precisamente cuando se enfrenta a los retos que represen- 
ta Ia globalizaci6n como un proceso que tiende a intensificar su dependencia. 
La gran pregunta que se abre ai Estado latinoamericano en su incierta entrada 
al siglo XXI es, entonces, quC hacer? en relaciOn con las poblaciones indIgenas 
de los palses de La regiOn. 

La reconstrucción teOrica de la condiciOn indigena: una aproximaciOn 

La magnitud numCrica actual de la poblaciOn indlgena en America Latina 
es difIcil de precisar. Un promedio de diversos ciculos y aproximaciones arroja 
tin nümero cercano a los 40 millones, es decir, un 8% de La poblaciOn total de 
Ia regiOn. TambiCn es compleja su identificaciOn cualitativa. Lo indfgena 
exhibe hoy dia una extraordinaria diversidad lingufstica y Ctnica, multiples 
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situaciones de desarrollo grupaL o comunal, experiencias en habitats diversos, 

dispersiOn y concentración geográfica y, finaLmente, grados diferentes de 
integraciOn y marginalidad con respecto aL mercado y a la vida poll tica de los 

palses de region. 
TradicionaLmente, ci reconocimiento de quién es indlgena es Ufl problema 

que ha sido resuelto de manera emplrica apelando a diversas sefiales de 
identidad: aL idioma materno, a! lugar donde transcurre la vida habitual o ala 
autoidentificación personal. Este es ci más frecuentemente utilizado en 
Los censos nacionales. A veces, estos tres aspectos operacionaLes aparecen 
combinados en un mismo esfuerzo investigador. 

Dc todas maneras, hay una imprecision inevitable y un debate no resueLto 
sobre lo que es ser indlgena hoy dia, pues se asume que los pueblos indlgenas 
son herederos de la pobiaciOn original de este continente, que fueron vencidos 
militarmente hace 500 años y que sobreviven hasta ci dla de hoy en condiciones 
de subordiñaciOn y explotaciOn. También existe una minorla indIgena en 
condiciOn tribal aün mas marginal, y acerca de cuya existencia ci conocimiento 
es sumamente parcial. Por de pronto, hay que registrar dos fenOmenos 

importantes: 
El primero es que ci indlgena actual, no tiene ningün parecido con sus 

ancestros originaLes. Es decir, ci indIgena de hoy posee una naturaleza primaria 
profundamente alterada por cinco siglos de contacto con una cukura distinta, 
y por afiadidura, dominante. Sin embargo, su condición de ciudadanos de 
segunda categorla se apoya en los rasgos vitales que han sobrevivido su propia 
transformaciOn. 

EL segundo es que una parte mayoritaria e importante de Ia población de 
las sociedades latinoamericanas con alta prcscncia indigena, está formada por 
mestizos, resukado de una mezcla de sangre que combina ciencia y mito, dioses 

y guerreros, esperanzas y temores, amores y odios juntos, a lo largo de varios 

sigios. El mestizaje fue la violenta fusiOn de razas y culturas, distintas y 
asimétricas, pero que ahora constituyen las raIces profundas de Ia mayor parte 
de Las sociedades latinoamericanas. Este proceso está lejos de haber terminado, 
y continua transformando los rasgos bsicos y esenciaLes de las poblaciones 
indlgenas de La regiOn. 

Sin embargo, Ia mayor y ms importante caracterlstica de Ia poblaciOn 
indlgena en America Latina es su extraordinaria capacidad de sobrevivencia y 
adaptaciOn. 

El cambio/permanencia de los rasgos culturaLes (en su sentido genCrico, 
antropologico) a travCs de La historia nacional de los palses de AmCrica Latina 
hace diflcil y compieja la identificaciOn y definicion de Los pueblos indlgenas 
de hoy dia. Esta situación ha generado un debate permanente en torno a! 
carácter, rasgos y naturaleza de la poblaciOn indlgena dentro de Ia sociedad 
colonial, dentro de la republica liberal y dentro del Estado democrático actual. 
Este trabajo se enmarca dentro de este debate. 
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La identificación cualitativa 

En la determinación de la condición indigena han jugado un papel 
importante Los viejos anáLisis eurocéntricos, que en dave antropoldgica tradi- 
cionaL definfan a Los indfgenas como la pobiación originaL de estas tierras y que 
por sus costumbres, concepciones cósmicas, lenguaje, etc., flieron caLificados 
como primitivos, saLvajes, o con hipocresia, considerados como portadores de 
una cuitura atrasada que debIa ser cambiada. 

Consecuentemente, las polfticas estataLes que se derivaron de estos anaLisis 
fueron racistas en ci peor de los casos y llenas de paternalismo en ci mejor de 
ellos. En unos casos (como en Argentina y Chile), estas poLfticas produjeron ci 
aniquilamiento feroz de importantes poblaciones indIgenas. En otros paIses, se 
buscó 'incorporarios' gradualmente, en tin proceso de ladinización, para 
convertirios en to que Carmack (1972) iiamó, con ironla, ci "indio civilizado" 

(p. 58), que es el ind(gena que habLa bien ci castellano. Ya dste se consideraba 
como un individuo mejor preparado para participar de la noción de ciudadanla 
activa, taL vez por ser ya un indio urbano. 

El Segundo Congreso Indigenistalnteramericano (1949) marcó una nueva 
etapa en la determinación de La condición indIgena en eL continente americano. 
Este congreso estabieció que indio es ci descendiente de los pueblos y naciones 
precolombinas, que tienen La misma conciencia social de su condición humana, 
asI considerados por propios y extrafios, en su sistema de trabajo, en su lenguaje 
y en su tradición. En términos de poder social, esto significaba que Lo indio es 
la expresión de una conciencia social vinculada con los sistemas de exclusion y 
de subordinaciOn nacionai, caLificados como aborigenes para ratificar su 
desiguaidad (2). 

Otro punto importante en ia historia de Los esfiierzos para determinar y 
conceptualizar La condiciOn indigena en America Latina lo constituye Ia 
ceiebraciOn de la Asambiea General de ia OrganizaciOn Mundial dci Trabajo 
(OIT) en 1989. Dc acuerdo aL Convenio 169 sobre Pueblos Indigenas y 
Tribaies aprobado por esta asambica, se considera indlgenas a los descendientes 
de las pobiaciones originaies en la dpoca de Ia conquista/coionizaciOn, que 
conservan más sus propias instituciones sociaies, econOmicas, culturaies y 
poiiticas que las instituciones de ia naciOn a que pertenecen. En ci texto mismo 
de este convenio juega un papel decisivo La conciencia de su identidad como 
criterio definitorio (3). 

(2) La Resolución n° 10 del Congreso termina adarando que tales definiciones no afectan en 
absoluto a Ia condición del indio en aquellos palses cuya legislacion especial establece otra 
condición jurfdica. 
(3) Vease ci Convenio 169, sobre Pueblos Indlgenas y Tribales en PaIses Independientes, 
aprobado en Ia Asamblea General de Ia OIT, en 1989 y publicado en diversas formas. 
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El antecedente directo de esta definición aparecfa ya planteado en Ia 
discusión del Working Group on the Rights of Persons Belonging to Ethnic, 
Religious and Linguistic Minorities, de la Organizacion de las Naciones Unidas 
en el que se combina la noción objetiva de 'la continuidad histórica' con la 

subjetiva de Ia 'autoidentificación'. La evidencia de lo primero to constituyen 
La cultura, el lenguaje, los ancestros y la ocupación de un territorio, de tal 
manera que un indfgena es aquel que pertenece ala población indigena porque 
tiene 'conciencia de pertenencia' a tal grupo (autoidentidad), y es reconocida 
y aceptada por (ONU, 1983). 

Todo este esfuerzo conceptualizador para determinar la condición indige- 
na en la region se orienta dentro de una tendencia que confirma la explicación 
de MartInez-Peláez (1981) de que el indIgena noes una realidad definitiva, sino 
una condición históricamente determinada, y por ello, es el heredero actual, 
modificado, del siervo colonial. Es decir, lo indigena es una condición humana 
generada por factores que convirtieron una realidad social anterior —los 
nativos prehispánicos— en otra —los siervos coloniales— al desmantelarse, 
destruirse ysustituirse La organización socioeconómica de los pueblos originates 
y obligarlos a formar parte de otra forma de vida y de cultura dominante, la de 
los vencedores. 

De esta manera, el indIgena del descubrimiento paso a ser una hechura 
colonial que se prolonga, modificada, hasta el dia de hoy en las diversas 
sociedades de America Latina. 

El indigena de hoy continua sufriendo el efecto de las relaciones de 
explotaciOn y dominaciOn colonial que, aunque modificadas, tambiCn se 
extienden hasta nuestros dIas. 

Dc tat manera que la comprensiOn de la naturaleza de to indigena no sOlo 
es una cuestiOn asociada a Ia historia profunda de estas sociedades, sino a la 
dinamica contemporánea de las mismas, en la que La poblaciOn indIgena vive 
y se reproduce en condiciones determinadas por una relaciOn de poder 
dominada por "los otros", a los que pueden indentificarse como La "etnia" 
mestiza o, simplemente, no indIgena. 

Todo este conjunto de calificaciones importantes, sin embargo, no deter- 
mina por SI mismo Ia condiciOn indigena, pues existen otros grupos sociales que 
también están sujetos a situaciones parecidas de subordinaciOn y explotaciOn. 
Lo que sobredetermina la condiciOn de los pueblos indIgenas es que este 

conj unto de elementos relacionales opera, se actualiza y tiene efecto, a partir del 
carácter Ctnico-culturaL indIgena, que se entiende como un conjunto de rasgos 
permanentes que lo convierten en diferente del resto de la poblaciOn. A su vez, 
este carácter refuerza La naturaleza opresiva de las relaciones de poder que los 
subordina at resto de la sociedad. En otras palabras, la poblaciOn indIgena es 

explotada, subordinada y discriminada por su condiciOn Ctnico-cuLturaL, 
condiciOn que alimenta relaciones de poder asimetricas en el interior de la 
sociedad nacionaL. 
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La identificación cuantitativa 

Sin perder de vista las consideraciones precedentes, es necesario examinar 
brevemente La dimension cuantitativa del problema de la definiciOn/identifi 
caciOn de La condiciOn indlgena. No se trata simplemente de contar y sumar, 
sino de establecer con base en un criterio operacionaL confiable, cuál es el 
tamafio reaL de las poblaciones indIgenas de Amrica Latina. Los censos no 
siempre son expLfcitos y han seguido por lo generaL la pista emplrica del 
lenguaje, o la autoidentidad en La determinaciOn numérica de esta poblaciOn. 
Esta tarea, por Las dificultades que existen para lograr una identiticaciOn 
cualitativa de las poblaciones indIgenas de la region, es sumamente compleja. 
Sin embargo, utilizando la informaci6n disponibLe, pueden distinguirse al 
menos tres situaciones que deben co.nstituir el punto de partida de cuaLquier 
esfuerzo cuantificador. Estas tres situaciones deben ser también consideradas 
como puntos centraLes de referencia para la formulaciOn, ejecuciOn y evalua- 
dOn de pollticas sociales orientadas a contribuir al desarroLlo integral y genuino 
de las poblaciones indigenas. El punto de partida para esta clasificaciOn es 
elemental: distinguir aqudllos pafses que fueron asiento de grandes civilizacio- 
nes prehispánicas (aztecas, incas, mayas) ylos otros palses, donde las politicas 
de "frontera civilizada" llevO al exterminio o reducciOn de los asentamientos 
humanos originaLes. 

A partir de lo anterior se pueden incluir dentro de una primera categorla 
a las que lLamamos sociedades muftiétnicas, ahI donde Las pobLaciones indlge- 
nas representan ms del 40% del total, y viven extendidamente en todo eL 
territorio nacional, especialmente en zonas ruraLes, donde conviven con 
poblaciones no indIgenas. Son mayoritariamente campesinos pobres, sin tierra 
yb trabajadores agricoLas, aunque también se dedican al comercio, artesanlas 

y otros oficios. Dentro de esta categorla estarlan incluidos Bolivia, Ecuador, 
Guatemala y Peri.t. Estos son cuatro de los cinco palses con una mayor 
poblaciOn indigena tambi& en términos absolutos. El quinto pals, Mexico, 
tiene La mayor poblaciOn indlgena de la regiOn en tCrminos absolutos, unos 12 
millones, pero sOLo constituye el 9% en lo reLativo. No obstante, lo incluimos 
en esta categorfa (4). 

Existe una segunda situaciOn ala que pertenecen las sociedades con reservas 

indlgenas, donde Ia poblaciOn de ese origen vive en zonas geográficas mas o 
menos determinadas yb concentrada en zonas especIficas, llámense "refugios", 
"reservas" o "reducciones". Constituyen más del 2% y menos del 5% de La 

poblaciOn total. Son campesinos empobrecidos, en zonas de la 'frontera' 
agrIcola y con fuerte arraigo en Ia comunidad. Dentro de esta categorIa estarfan 

(4) No hay palses en ci tramo intermedio entre mis del 10% y menos del 40% (ver Pando, 1990, 
II1-FAO). 
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incluidos Chile, Venezuela, Colombia, Nicaragua, Honduras, Panama, Para- 
guay y Costa Rica. 

Finalmente, tenemos una tercera categorfa a La que liamamos sociedades 
con pobiación indIgena residual (Grupo C), porque en estos sitios los indigenas 
son siempre menos del 2% del total de Ia población. En estos casos las 
pobiaciones indigenas están formadas casi exciusivamente por grupos peque- 
fios de cazadores y recolectores nómadas, en situaci6n tribal. Brasil yVenezuela 
estarlan incluidos dentro de esta categorIa (5). 

Las lineas divisorias entre esta clasificación no son muy claras, si se recuerda 
que las sociedades del primer grupo tienen, tambin, grupos tribales primitivos 
y marginales como los que se encuentran en Peru, Ecuador, Colombia y 
Paraguay. En Uruguay yArgentina no existe población indIgena desde ci punto 
de vista cultural y estadIstico, mientras que en El Salvador hay pequeflos grupos 
que recidn ahora reivindican su condición indIgena. 

Esta diversidad de situaciones constituye el antecedente inmediato para la 
cuantificaci6n de las poblaciones indigenas de La región, asi como para Ia 
formulación de estrategias y polIticas pilblicas orientadas a estas poblaciones. 
Una u otra situación nacional propicia opciones de proyectos y estrategias 
diversas que en función de estas caracterIsticas pueden set mds o menos exitosas. 

Otras consideraciones 

Ademds de las consideraciones cuantitativas y cualitativas antes sefialadas 
es necesario agregar cuatro observaciones adicionales, que ayudan a la corn- 
prensión de La condición indfgena. 

En primer lugar, los indigenas son en su inmensa mayorIa campesinos. Esto 
seflala ya una manera de vivir y reproducirse como población rural. Hay que 
señalar, sin embargo, que la ubicación espacial de las masas campesinas está 
cambiando. El cambio es paulatino en palses como Bolivia y Ecuador; o rdpido 
y radical en palses como Peril y Guatemala. La violencia que azota las zonas 
rurales de estos dos paises ha producido migraciones masivas de campesinos 
hacia los centros urbanos. La mitad de la poblacián indigena en Peril es hoy dIa 
'urbana', aunque conserva y reproduce sus costumbres comunitarias en el seno 
de las ciudades que habitan. En Guatemala, Ia violencia politica ha convertido 
la capital en una ciudad de indios (6). 

En segundo lugar, Ia calidad de la pobreza noes igual para toda la poblacidn 

(5) Los paises con menos del 1% de población indigena son, entre otros, Costa Rica, Argentina, 
Brasil y Uruguay y las islas del Caribe. 
(6) La población indigena en ciudad de Guatemala era del 3.6% en 1964, del 6,7% en 1981 y 
se calcula que llego al 18% en 1992 (Gellert, 1994). 
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indIgena. Los indIgenas que ilegan a Ia ciudad pueden ser considerados, en 
términos generales, como una población que opera dentro del sector informal. 
Sin embargo, se advierte dentro de esta poblaciOn una activa diferenciaciOn 
socioeconOmica, razOn por Ia cual hay minorlas de comerciantes, artesanos, 
propietarios de medios de producciOn que poseen mejores niveles de educa- 
ci6n, ingreso y una vida relativamente distinta del resto. 

En tercer lugar, la subordinación es una caracterfstica que define la 
condiciOn indIgena actual. Las violaciones de sus derechos basicos no solamen- 
te suceden como resuitado de su posición deficitaria en el mercado de trabajo; 
es decir, los indigenas no sOlo son irrespetados por ser pobres o dominados, sino 
por ser indIgenas. Por ello se les niegan de forma sistemática las posibilidades 
de conservar y desarrollar sus rasgos culturales propios: ci uso de la iengua 
propia, las costumbres sociales inherentes a su concepciOn de Ia vida y de su 
universo simbOlico-espiritual, y sus formas de organizaciOn social y poiftica. En 
este sentido, y tal como lo seflala Rodolfo Stavenhagen (1988), la violaciOn de 
los derechos de las poblaciones indigenas en America Latina no es un fenOmeno 
aislado ni fortuito, sino que resptnde a condiciones estructurales propias de la 
historia econOmica y polftica de la regiOn. 

Finalmente, hay que tomar en cuenta que empieza a ser importante la 
fuerzade una crecientetoma de conciencia por parte de grupos indfgenas acerca 
de su condiciOn actual. Esta nueva conciencia se maniflesta en diversas formas 
de organizaciOn social y polItica que facilitan la articulacion de los derechos 
indIgenas, más alla de las viejas demandas comunales de esta poblaci6n. En 
paralelo a este desarrollo organizativo surge también una opiniOn püblica 
nacional e internacional más sensible a la defensa de estos derechos. 

El Estado y las poblaciones indIgenas: un breve recuento histórico 
del proyecto indigenista 

La ciudadanla es un reconocimiento legal que se fundamenta en la idea de 
la igualdad de los nacionales dentro de un Estado-naci6n. En la tradiciOn liberal 

latinoamericana, los nacionales no fueron siempre ciudadanos. Inicialmente, la 
exclusiOn ciudadana no se fundO en consideraciones de raza, etnia o religion, 
sino en las consideraciones propias que Jeremy Bentham elaborO para el 
capitalismo mercantil: sOlo la propiedad hace libres a los hombres. En conse- 
cuencia, son ciudadanos los propietarios. A partir de esta limitaciOn, la 
poblaciOn indigena quedO margina4a, con algunas excepciones, de la vida 
ciudadana en los palses de Ia regiOn. La educaciOn tambiCn se alzO paradelimitar 
los derechos ciudadanos dentro de la democracia oligárquica. Asi, sOlo podlan 
ser ciudadanos los que sablan leer y escribir. Una fracciOn indfgena se alzO con 
el alfabeto y logrO participar. 

Las luchas indigenas por alcanzar Ia ciudadanfa forman parte de una 
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historia cfvica que todavla no termina. Estas luchas generaron diversas acciones 

y politicas de Estado dentro de las que se destaca el proyecto indigenista. 
La poll tica de asimilación indigenistaempezo apartir del 'redescubrimiento' 

de las raIces indIgenas que promovió Ia Revolución Mexicana, en los afios 
cuarenta. La Revolución Mexicana tuvo dos efectos importantes. Por un lado, 
se revaloró la cultura, La tradición, los orlgenes ancestraLes de la nacionalidad. 
Se habló de "laAmdrica indigena" frente a un olvidado orgullo. Por otro lado, 
se practicaron polfticas para incorporar el universo de La cultura ladina, a 
quienes los márgenes de La sociedad formaL establecida eran ajenos a la 
modernidad. 

Después de Mexico, casi todos los Estados latinoamericanos de la primera 
categoria o grupo A (seflaLado anteriormente), hicieron suya La poLftica del 
indigenismo cultural y del discurso nacionalista que lo apoyaba. Se reaLizaron 
durante muchos aflos estrategias mixtas que buscaron incorporar, integrar, 
incluir a los indIgenas por medio de Ia aLfabetización en espafiol, y de la 
educación en general. La antropologla las llamo polfticas de Ladinización, o 
bien, de acuLturación (7). Esa estrategia se bas6 esencialmente en tres motiva- 
ciones o reconocirnientos intersectados: 

1. Como punto de partida se produce un reconocimiento politico de la 
existencia de mayorfas indfgenas que han sido excluidas por sus diferencias 

y que han sido objeto de discriminación racial y subordina- 
ción polItica. 

Se reconoce ademas que estas poblaciones indigenas merecen un trata- 
mientO particular por las dificultades que enfrentan para ejercer sus derechos 
ciudadanos. 

2. En paraLelo aL reconocimiento anterior Se considera que el desarrollo y 
La modernización económica de la sociedad nacional no erá completo si de 
alguna manera, y como una condición del sistema, no se incorporan o se 
asimiLan las poblaciones indIgenas como agentes económicos articuLados a! 
mercado y aL consumo. 

Dc esta manera se deduce que, el valor social del desarrollo y de La 
modernización económica es la homogeneización de La sociedad y ci rechazo a 
los dualismos estructurales. 

3. FinaLmente, eL interCs es tambiCn de orden cultural. Es aqul donde 
aparece la preocupación por la inacabada tarea de La construcción nacionaL, o 
Los problemas de la identidad propia, de las ralces originaLes de la conciencia y 
de la cuitura nacional mestiza. 

(7) Estas sociedades han desarrollado desde siempre una extendida cultura del prejuicio y Ia 
exclusion La discriminaciOn forma pane, inconsciente o no, de las modalidades de Ia 
dominaciOn poll tica. En consecuencia, las prácticas de Ia aculturaciOn constituyeron estrategias 
poilticas e ideolOgicas muy controvertidas. 
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Las limitaciones de las poifticas estatales: lecciones desde ci pasado 

Las llaniadas polfticas indigenistas fueron respuestas estataies, que se 
basaron en dos supuestos, hoy dia en crisis. Por un lado, el supuesto de la 

superioridad de Ia cultura dominante frente ala cultura indIgena. A veces con 
buena fe, se asumfa que el retraso social de los indigenas podia resolverse 
intencionaimente aplicando medidas de educación integral orientadas a faci- 
litar su incorporación al sistema nacional; es decir, al mundo de Los biancos/ 
mestizos, el segmento dominante de la sociedad (8). Por ci otro, que los 

indlgenas pueden dejar de serb. Es decir, que la condición indigena es una 
condición transitoria y que ci desarrollo económico y ci esfuerzo cultural 
conducirian tarde o temprano a Ia homogeneización cultural y de Ia 
sociedad. Este, como ya hoy se reconoce, es ci sueflo idliico pero igualmente 
falso y racista dcl fin del indio como anomalla. 

La historia de America Latina de estos afios confirma la sospecha de que 
ninguna polftica estatai en favor del crecimiento cconómico o el desarrollo 
social, pueden modificar laculturay la condición Ctnica de los indfgenas como 
colectivo social. La aculturación ocurre solamente en casos individuales o con 
grupos menores. La abrurnadora evidencia en ia actualidad es que Los puebLos 
indigcnas han rcsistido con extraordinario vigor los embates de la violencia, Ia 
derrota de Ia conquista, los tres siglos dc servidumbre colonial yrns de sigbo y 
medio de reptibiica liberal. Y que están alli, modificados pero presentes. La 
condición indigena es un hecho permanente y estabie. Por elio, ci reconoci- 
miento de su permanencia como pueblo debe ser ci punto de partida para la 
aceptación y ci respeto de sus derechos c intereses y, por bo tanto, de cuaiquier 
poiltica estatal que se formuic en su favor. 

La llamada poll tica indigenista, que por set la más utilizada se ha mencio- 
nado con ms detalle a La largo de este documento, tuvo una clara orientación 
culturalista. Otras politicas tuvieron una orientacián economicista, y fueron 
encaminadas a dotar de tierra a algunos grupos indigenas, en la creencia de que 
ci capitalismo agrario 'disolverla' las relaciones sociales atrasadas y las viejas 
t&nicas y usos productivos para crear asi campesinos modernos (farmers). 
Dentro de esta orientación economicista se organizan los programas de reforma 
agraria, incluyendo Los impulsados pot Estados Unidos a travCs de la alianza 

para ci progreso. Otras poilticas hacen en lo social y están disefladas para 
disminuir los peores efectos de la subordinación y la pobreza. Estas politicas 
promueven proyectos productivos dentro de una perspectiva de autodesarrollo 
social. En ios años noventa, y en virtud de cambios ocurridos en ci ambiente 
internacionai y Local, existe hay con claridad una disposición bastante genera- 

(8) Un buen resumen de Ia teorla y Ia práctica dcl indigenismo, en el texto ya mencionado de 
Stavenhagen, 1988 
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lizada para encontrar respuestas de naturaleza j uridica y polItica, que comienza 
con el reconocimiento de La calidad pluriétnica de Las sociedades latinoameri- 
canas. 

No es posible examinar en detalle por qué fracasaron todas esas politicas 
hasta ahora aplicadas para mejorar la condici6n social, poiltica y econOmica de 
Las pobiaciones indIgenas. Los cambios positiVoS, si lOS hay, son lentos, 
incompletos y reversibles. Podemos intentar una sIntesis de las preocupaciones 
que aparecen hoy dIa entre quienes toman las decisiones en ci Estado, y que 
empiezan a constituir motivaciones nuevas que pueden renovar los esfuerzos 

por Lograr el desarrollo justo e integral de las sociedades latinoamericanas. 
En primer Lugar, Los gobiernos de America Latina, unos ms sensibies que 

otros, han constatado ci fracaso de las pollticas dirigidas a La poblaciOn indfgena 
utiLizadas hasta ahora. Por qué preocupa este fracaso? Dc doble manera: por 
un Lado, porque la condici6n de pobreza y desamparo de los indigenas no sOlo 
no ha variado sino que ha empeorado; y por La otra, porque en Los ákimos 
tiempos estos grupos vienen cobrando conciencia sobre su situaciOn y sobre las 
causas de su pobreza y marginaLidad. A partir de esta nueva conciencia han 
surgido nuevas formas de organizaciOn independiente con gran potencialidad 
politica. 

En segundo Lugar, porque Los dirigentes del Estado advierten que las 

poifticas de integración social y modernizaciOn económica en ci interior de Ia 
creciente gLobalizacion en curso, no tendrán Cxito si no participa en plenitud 
toda la poblaciOn nacional, como ejecutores y como beneficiarios del progreso 
y Ia modernizaciOn. En otras palabras, no es posible La modernizaciOn de La 

sociedad, si en su interior persisten enclaves de pobreza, atraso y excLusiones 
sociales y culturaLes. La pobreza y la marginalidad imponen, tarde o temprano, 
lImites al desarrollo nacional. 

En tercer lugar, con la difusi6n y Ia práctica generaiizada de los valores 
democráticos, preocupan Los efectos politicos que pueda tener hoy dfa la 
exclusiOn indfgena. Ninguna democracia podrá consolidarse y perdurar con 
importantes grupos humanos cuya ciudadanfa no sea compLeta y efectiva. En 
muchos de Los palses de la region, Las violaciones a los derechos humanos 
ocurren bisicamente con Los indlgenas. Dc ahi que se considere que La vida 
democrática no tendrá asidero ni permanencia sin La conversiOn del indigéna 
en ciudadano indigena. Para lograrlo, son insuficientes Los reconocimientos 
constitucionales y legaLes. La construcciOn de ciudadanlas empieza, sin duda, 
con ci reconocimiento juridico pero solo se realiza en ci piano de Lo social. Y, 
finalmente, sOlo adquiere pleno sentido en lo politico. 

El nuevo paradigma de Ia interculturalidad 

La formuLaciOn de nuevas poll ticas y estrategias orientadas a La poblaciOn 
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indigena, no puede desestimar los nuevos ambientes politicos internacionales 
y nacionaLes que han surgido en las dos décadas. Estos ambientes se 
caracterizan principaimente por su capacidad de generar actitudes favorables 
con respeto ala multiculturaLidad. El desarrollo de esta sensibilidad enAmrica 
Latina ha sido estimulada por factores externos. 

La ceLebración del V Centenario del arribo de Colon intensificO La 

movilizaciOn y organizacion de las pobiaciones indfgenas del continente. Esta 
celebraciOn coincidiO con [a Conferencia de las Naciones Unidas para el 
Desarrollo y ci Medio Ambiente, cuya agenda incluyó el tema del habitat 
indigena. En septiembre de 1992, en Madrid, La Segunda Cumbre Iberoame- 
ricana creO ci Fondo Indigena con ci apoyo del Banco Interamericano de 
Desarrollo (BID). 

Un a1o antes, en 1991, el anco MundiaL habia incluido por vez primera 
como una prioridad de sus politicas, una "Directiva Operacional sobre Pueblos 

IndIgenas", que ha producido importantes decisiones y documentos. En 1993, 
la ONU declaró ci Afio InternacionaL de los Pueblos Indfgenas, que estimuió 
la organizaciOn de las poblaciones indIgenas para la articuiaciOn de sus 
demandas. Pero quizis, ci documento que mejor refleja ci surgimiento de un 
clima más favorable a Las aspiraciones de las poblaciones indigenas de Amrica 
Latina es ci Convenio 169 de la OIT Sobre Derechos de los Pueblos Indigenas 
y TribaLes. Este convenio ya ha sido ratificado pot varios palses yes motivo de 
un arduo debate, en otros. MI niismo vale Ia pena destacar que dentro de la 
ONU se está trabajando en un Proyecto de Declaración Internacional sobre 
Derechos de los Pueblos IndIgenas, asf como en un acuerdo para establecer una 
Década de los Pueblos IndIgenas y Ia creaciOn de un Foro Permanente. 

Todos estos esfuerzos y seguramente otros más que no es posible mencio- 
nat, expresan los cambios que han empezado a ocurrir en el contexto legal y 
polItico de los paises de la regiOn. Una revision rápida de estos cambios 
recuerdan que hoy dia, las Constituciones de Argentina, Mexico, Nicaragua, 
Colombia, Paraguay, Guatemala, Brasil, Panama, Peru, Bolivia y Ecuador 
hacen algün tipo de reconocimiento al carácter multiétnico y linguIstico de 
estas sociedades. Estos palses yotros como Venezuela, El Salvador, Honduras, 
Chile, Belice y Suriname han promulgado diferentes tipos de legislaciOn 
destinadas a reconocer y proteger ciertos derechos de las minorlas indigenas. 

Es posible entonces afIrmar que un nuevo clima politico y social se ha 
consolidado en AmCrica Latina en relaciOn con las condiciones y derchos de 
los indfgenas. Sin embargo, falta mucho pot hacer para lograr que este clima se 
traduzca en poll ticas püblicas capaces de enfrentar con Cxito las causas profun- 
das de la pobreza y La marginalidad del indio latinoamericano, asf como sus 

aspiraciones. Para avanzar en ci desarrollo de una capacidad estatal capaz de 
reconocer y enfrentar los problemas sociales, polIticos, econOmicos y culturales 
de Las pobiaciones indigenas de Ia region, es necesario establecer como marco 
normativo de las politicas püblicas orientadas a este sector, un nuevo paradigma 
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la interculturalidad. La interculturalidad es La interacciOn entre 
cuituras diversas, entre grupos portadores de diferencias 
Estas diferencias se manifiestan ms concretarnente en Ia concurrencia de 
distintas ienguas, a Las que corresponden identidades distintas, a veces en 
confLicto. Con Ia creciente afirmación poiftica de la pobiaci6n indigena, ci 

paradigma de la intercuLturalidad piantea un serio desaflo para la reproducciOn 
de los modelos tradicionales de ciudadanfa que han imperado en La region. 

Derechos individuales y colectivos 

Las organizaciones indfgenas reciaman con mucha razOn Ia refundación de 
la sociedad nacionaL a partir del reconocimiento de Ia piuricuLturalidad. No 
basta ci dictum constitucionaL, abstracto, sino el ejercicio de una ciudadanla 
politica debase cultural como parte de una identidad colectiva. En este sentido, 
las organizaciones indigenas argumentan con frecuencia que los derechos de las 

pobiaciones indlgenas no son solamente los derechos de Ia pobiación nacionaL 
en general, y reclaman otros, propios de su condición colectiva distinta. En 
otras palabras, reclaman dos tipos de derechø. El primero, corresponderfa a los 
derechos individuaLes consagrados en Las Constitucionesyreconocidos amplia- 
mente por la Deciaración Universal de los Derechos Humanos. El segundo, 
corresponderla a lo que se conoce como derechos colectivos. Estos derechos se 
orientan a proteger minorfas especfficas. 

Existen derechos individuales y derechos colectivos? Para responder esta 
pregunta no basta considerar Ia marginalidad y exclusiOn que padece la 
poblaciOn indigena en la actualidad, sino que es necesario tomar en cuenta ci 
trasfondo histOrico que genera esta condici6n. Desde esta perspectiva, ci 
reconocimiento de los derechos coLectivos de Las poblaciones indfgenas se basa 
en Ia existencia de una cultura colectiva ancestraL, y en Ia pertenencia a una 
comunidad anterior a la formaciOn del actual Estado nacional. Esto a su vez 
genera eL derecho a prácticas espirituaLes y materiales propias del grupo, 
incluido principaLmente ci lenguaje y las normas consuetudinarias que rigen Ia 
vida social de estas comunidades. 

La discusiOn airededor de Ia reiaciOn y validez de estos dos tipos de derechos 
forma parte de un debate aün no concLuido. Los crfticos de los derechos 
colectivos resaLtan las tensiones y contradicciones que este tipo de derechos 
genera dentro de la tradiciOn jurfdica del individualismo románico-iiberal. 
Argumentan adems que ci reconocimiento de estos derechos puede convertir- 
seen un instrumento de manipulación para suprimir derechos individuales (ver 
Galenkamp, 1994). 

En realidad, ci reconocimiento de derechos a partir de Ia pertenencia a 
grupos está muchas veces en conflicto con ci pensamiento jurIdico clásico 

(especialmente cone! de orientaciOn más liberaL), sobre todo en lo que se refiere 
a Ia constituciOn de ciudadanlas plenas; es decir, de un modelo de ciudadanla 
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comán e indiferenciada. Los derechos colectivos se basan en La pertenencia a 

grupos de naturaleza e identidades diversas y por to tanto promueven Ia 
constitución de "ciudadanfas diferenciadas" (ver Kymlicha, 1996). 

La ola democratizadora que en Ia actualidad atraviesa America Latina, ha 
resaltado la naturaleza básicamente formal del reconocimiento de ciudadanias 
a partir del texto constitucional. El ciudadano en una sociedad democrática se 
constituye a travCs del ejercicio de los derechos que les son reconocidos, y de las 
posibilidades de igualdad en el momento de ejercitarlos ante las instituciones 
polIticas. La autoridad del Estado democrático se basa en la autonomia del 
ciudadano, su libertad y su igualdad ante La ley. Desde una perspectiva clsica 
liberal, Ia ciudadania es entonces una condición individual. En este sentido, la 
existencia de ciudadanfas diferenciadas basadas en la adscripcion religiosa, 
Ctnica o de clase de los miembros de una sociedad, puede ser criticada como un 
regreso ala premodernidad. Tal vez lo sea. Nadie puede dudar sin embargo que 
este camino puede conducir a saLdar una deuda impostergable: la afirmación de 
la identidad politica y cultural de las poblaciónes indIgenas de America Latina. 

Derechos colectivos ypolIticaspüblicas 

La población indigena en AinCrica Latina ha reivindicado la posibilidad de 
constituir nacionalidades a partir de sus propias identidades culturales. En su 
desarrollo Lógico, esto conducirfa a la autodeterminación poiftica como expre- 
sión de un poder e identidad propios. Es deck, el desarrollo y la consolidación 
de naciones culturales y de ciudadanIas diferenciadas conduce fácilmente a la 
noción de nación politica, es decir, de nación estatalizada. Pero también puede 
contribuir a cambiar el sentido de Ia idea del Estado-nación, incorporando 
dentro de esta idea el reconocimiento a los derechos de las poblaciones 
indigenas a desarrollar un poder politico propio que proteja sus derechos y 
garantice continuidad histórica. La nación poiftica nacional en America Latina 
podrIa entonces admitir en su interior ciudadanIas diferenciadas que expresen 
Ia realidad multicultural del continente. 

A partir del reconocimiento de esta reaLidad es posible empezar a construir 
un nuevo paradigma de la interculturaLidad que deberia orientar los esfuerzos 
de los gobiernos, organizaciones no-gubernamentales y organismos internacio- 
naLes en sus empefios por diseflar politicas y programas que se orienten a facilitar 
la afirmación de Los derechos y La identidad de las poblaciones indIgenas del 
continente. La base de este nuevo paradigma no puede ser otro que Lo que se 
conoce como los cinco derechos de Los pueblos indigenas. 

Primero, el derecho a ser reconocidos como pueblo, con identidad propia 
y con derechos históricos que se derivan de esa condición. Esto tiene una 
significación politica decisiva, porque en la tradición juridica internacional ha 
habido una cLara tendencia a identificar aL pueblo como nación. Esta tradición 
asume entonces como normal que todo pueblo reclame su condición de nación 
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como un colectivo con destino comtin y con una identidad derivada de una 
historia compartida. En este sentido, ci reconocimiento de las comunidades 
indlgenas como pueblo conduce al reconocimiento legal de ste como nación. 

Segundo, y como consecuencia de lo anterior, el reconocimiento de las 
comunidades indigenas como pueblos de larga presencia histórica, les da 
derecho al territorio, que es aigo ms que ci tradicional derecho a la tierra. Este 
derecho no solo se orienta al control de un habitat natural, la parcela, el bosque, 
los cerros y ci lugar de trabajo, sino también al reconocimiento por parte del 
Estado de un espacio sociocultural y politico que es vital para el ejercicio pleno 
de sus derechos colectivos. Al reciamar este derecho, los indigenas dcl continen- 
te se apoyan en su memoria de propictarios originales de las tierras de sus 

antepasados. 
Tercero, y como consecuencia de las condiciones anteriores, surge ci 

derecho a ejercer formas de autogobierno y administraciOn propias. La nociOn 
de pueblo y de naciOn estuvieron vinculadas en ci pasado a La de autodetermi- 
naciOn. En Europa todavia está fresco ci debate sobre ci derecho de las minorlas 
nacionales a convertirse en entidades autonOmicas. 

En la posguerra de La Segunda Guerra Mundial, La 'cuestiOn nacionai' 
estuvo ligada a La descoionizaciOn, en virtud de lo cual obtuvieron su indepen- 
dencia antiguas naciones asiáticas y africanas. Esto no debe ser motivo de 
sorpresa. Despus de todo, puede imaginarse una naciOn que no goce del 
derecho a autogobernarse? 

Cuarto, como derivaciOn lOgica de todo lo anterior, aparece la demanda por 
ci reconocimiento y ejercicio de un derecho consuetudinario creado por La 

costumbre y la tradiciOn. Es este un derecho que apunta a una relaciOn no 
siempre bien resuelta en la historia jurIdica entre ci derecho legisiado, vigente 
y ci derecho consuetudinario positivo. En ci Estado moderno existe ci derecho 
escrito; y La legislaciOn es La más importante de las fuentes formales del derecho. 
Para que se reconozca una costumbre es indispensable una práctica social 
reiterada y Ia convicciOn grupal de que dicha práctica es obligatoria. Sin duda, 
las comunidades indIgenas enfrentan y resuelven muchos de sus litigios 
cotidianos, aplicando La costumbre y La sabidurla colectiva que encarnan con 
dignidad los chamanes o los consejos de ancianos (ver Stavenhagen/Iturraide, 
1990). 

Quinto, debe reconocerse ci derecho que tienen las comunidades indIgenas 
a participar y decidir en los procesos de toma de decisiones que tienen un efecto 
sobre su desarrollo. Si ci Estado reconoce Ia condición diferenciada de los 

pueblos indigenas, debe también de aiguna manera, enfrentar la necesidad de 
otorgarie a estos pueblos ci derecho ai gobierno local y a la aplicaciOn 
(supletoria) de su propio derecho. El Estado debe reconocer además ci derecho 
de estos pueblos a organizarse para participar en los procesos de formulaciOn de 
poifticas pübiicas donde se deciden ci rumbo y Las prioridades del desarrollo 
nacionai. 
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Conclusiones 

El Estado, para establecer los determinantes de su dominación nacionaL, no 
requiere plenamente de identidades nacionales. La ciudadanla y La participa- 
ción politica han sido eL derecho de ciertos sectores sociales. Hoy dIa está 
planteada La necesidad de ampLiarla a todos, como condición de estabiidad y 
democracia pLena. Para ello es necesario reconocer La realidad histórica de los 

palses de la región todavla hoy distorsionada y disfrazada por formas legates e 
institucionales que reprimen las expresiones polfticas y culturales de las 
poblaciones indlgenas del continente. Este trabajo ha tenido como objetivo 
contribuir at desarrollo de un nuevo paradigma que facilite La reconstrucción 
de la reaLidad social a partir de bases ms justas yms humanas para todos. Este 
paradigma apunta at desarrollo de lo que Jorge Dander (1991) llama un orden 
juridico de Ia diversidad, pensando en Estados nacionaLes que no solamente han 
reconocido su carácter pluriculturaL y multitnico, sino que reconocen ci nuevo 
paradigma dentro del cual se deberán proponer las polfticas y 
programas que se orienten a mejorar la condición humana de las poblaciones 
indIgenas en eL siglo venidero. 

Bibliografla 

Carmack, R. America indlgena. Mexico: Instituto Indigenista Interamericano, 1972. 
CEPAL Balance preliminar de Ia economla tü America Latina y e Caribe: 1994, 
Santiago: Comisión Económica para America Latina, 1994. 
Dandier, J. Hacia un orden juridico de La diversidad, en De Amerindia hacia ci tercer 
milenio. Instituto Nacional Indigenista, UNESCO-INI, Mexico, 1991. 

Galenkamp, M. Collective Rights, en SIM SpeciaL 16, Netherlands Institute of 
Human Rights, 1994. 
Gellert, G. Ciudad de GuatemaLa: factores de su desarrollo urbano, Mesoamérica, n° 
27, CIRMA-Plumsock Mesoamerican Studies, GuatemaLa, 1994. 
Kymlicha, W. Ciud,adania multicultural, una teorla liberaldeosderechosdelas minorias. 
Barcelona: Paidós, 1996. 

ONU-OrganizacióndelasNaciones Unidas, Doc. EICN.415ub2 , Reporte de Martinez 
Cobo, Redactado por A. WiLemsen-Diaz, Ginebra, 1993. 
Pando, J. Desarroiio en poblaciones indIgenas de America Latina y ci Caribe. Mexico: 
Instituto Indigenista y FAO: 1990. 

Stavenhagen, R. Derecho indIgenay derechos humanos en America Latina. Mexico: EL 

Colegio de MCxico-Instituto Interamericano de Derechos Humanos, 1988. 

Stavenhagen, R./Iturralde, D. (comp.) Entre Ia leyy Ia costumbre, Eiderecho consuetu- 
dinario indIgena en America Latina. Mexico: Instituto Indigenista Interamericano e 
Instituto Interamericano de Derechos Humanos, Mexico, 1990. 



Resonancias politicas de Ia "cuestión social" 
en America Latina 

Emilio Tenti Fanfani 

Este trabajo propone una reflexiOn en torno a la giobalizaciOn y sus 

impactos sobre La lOgica de constituciOn de actores colectivos en las sociedades 
latinoamericanas contemporaneas. Hablar de La globalizaciOn es hablar de las 
transformaciones recientes en Ia economla y la cultura mundial, La redefiniciOn 
de La lOgica y La estructura del mercado de trabajo y sus efectos sobre La 

morfologla y La cuitura de la sociedad. 
En un primer momento me concentraré en ci examen de algunos ejes de 

transformaciOn, tratando de proponer un argumento interpretativo que provea 
un sentido a los cambios en curso. Para eiio me remitiré a aLgunos datos y 
evidencias empiricas refericlas a Argentina. Sin embargo, recurriré aL "caso 

argentino" no tanto para explicitar sus especificidades y caracterIsticas distin- 
tivas, sino para ejemplificar tendencias generales que trascienden los marcos 
nacionales y se constituyen en rasgos tfpicos de las sociedades latinoamericanas 
de desarrollo medio. 

Las transformaciones en Los modos de producciOn y en los mercados 
desestabilizan a Los actores tradicionaLes del capitalismo latinoamericano (las 
oligarqulas basadas en Ia propiedad agraria y minera, Ia industria nacional, las 
clases obreras urbanas, las burocracias pübLicas, etc.). La concentraciOn del 
capital, ci peso de Las empresas transnacionales, Ia importancia estratégica del 
capital financiero, los procesos de desindustrializaciOn y desalarizaciOn, son 
factores que generan las condiciones para el surgimiento y desarrollo de nuevos 

agentes colectivos y de nuevas relaciones de fuerza en ci escenario social y 
politico de la region. 

En este contexto es preciso analizar la crisis de Las representaciones 
colectivas, los lenguajes, las identidades personales y de grupo. La vieja 
ideologIa liberal-positivista que acompauiO la fundaciOn de los modernos 
Estados-naciOn latinoamericanos está siendo profundamente desestructurada. 
Lo mismo puede decirse de los discursos centrados en La idea de "derecho social" 

y "justicia social" que acompaflaron la construcciOn de los sistemas y polIticas 
sociaLes de los Estados latinoamericanos despus dc la Segunda Guerra Mun- 
dial. 

Todo esto genera una ruptura de la relaciOn de confianza entre ciudadanIa 
y elites dirigentes. La ocupaciOn de la escena social y politica por parte de nuevos 
actores e intereses acentáa el carácter estructuralmente abstracto del ciudadano 
ideal de La repáblica liberaL, perdiendo credibilidad La existencia del ciudadano 
formaLmente dotado de derechos iguales ante la icy e iguaLmente capaces 
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(mediante el voto) de ejercer una influencia eficaz sobre el campo politico. En 
realidad, La crisis se manifiesta de dos maneras: por una parte como 
autonomización de Las elites politicas, Las cuaLes están en condiciones de 
producir y defender intereses que poco tienen que ver con los intereses de sus 
electores; por otro Lado, una contradicción cada vez más manifiesta entre los 
intereses generaLes y abstractos de Ia ciudadanIa, y las necesidades y demandas 
concretas y diversas (muchas veces en conflicto) de grupos de individuos que 
comparten una o más caracteristicas objetivas pertinentes (edad, gCnero, etnia, 
iocalización geogrfica, religión, oficio, profesión, titulo escolar, etc.). En 
consecuencia, junto con La vigencia renovada de ciertas caracterIsticas tIpicas de 
Ia institucionaLidad democrático-liberal (luego de fases prolongadas de dicta- 
dura y autoritarismo), aparecen multiples y masivas formas de excLusion social 

que ponen en peligro Ia misma unidad e integraciOn de las sociedades 
nacionales-estatales latinoamericanas. 

En sintesis, las transformaciones en los modos de producciOn e intercambio 
de bienes materiales y simbóLicos, inducen cambios en Las formas de interde- 
pendencia entre Los hombres (estructura social y modos de dominación 
poiltica). 

En tCrminos más vulgares: cambian Ia economfa, la sociedad, la cultura, Ia 
politica y sus interacciones reciprocas. El resultado es que las palabras quedan 
(sociedad, Estado, poLItica, mercado, derechos sociales, etc.), pero cambian 
profundamente los sentidos de y las relaciones que representan. La crisis 

plantea un desaffo a La inteLigencia de los hombres y de Las sociedades: 
necesitamos nuevas categorfas de percepción, nuevos Lenguajes para entender 
y construir ci mundo. 

Por estas y otras razones Las ciencias sociales iatinoamericanas tienen una 
deuda pendiente con Ia sociedad. Este artfcuLo es un ejercicio de "artesanfa 
intelectual" (Cataño, 1974) que pretende contribuir a la producciOn de una 

manera de mirar Lo social. Sin embargo serfa tan pretensioso como necio 
aspirar a ser absolutamente novedoso en este sentido. Las ciencias sociales 

en Ia medida en que echan mano del capital acumuLado por las mej ores 
tradiciones teOricas, las cuales son poderosas en la medida en que se Las 

considere no como conocimiento hecho (y hecho para ser conservado a travCs 
de La exegesis), sino como medio de producción de conocimiento de una 
realidad que cambia en forma profunda, aceLerada y permanente. 

El "modelo argentino" de reconversiOn productiva: alcances y limites 

Argentina, al igual que otros pal ses de America Latina, LievO a cabo durante 
La dCcada de Los ochenta una reforma econOmica que modificó profundamente 
los principios estructuradores del proceso de acumuLación capitalista. La 
apertura de La economfa rompió con muchos mercados e intereses protegidos 
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y permitió ci acceso de capitales internacionales. El Estado flue drsticamente 
redimensionado y casi desapareció como productor relevante de bienes y 
servicios ptIbiicos. En el caso argentino, ci Estado Llegó incluso a ponerse ilmites 
como institución capaz de determinar ci tipo de cambio. En efecto, el 
denominado "plan de convertibilidad" condiciona el tipo de cambio (un peso 
= un dóLar) a una icy del Congreso de La Nación. El reino del mercado está 

garantizado no sóio pot La desaparición del Estado productor, sino también pot 
un Estado ausente como centro generador de polIticas cconómicas sustantivas 

(polftica industrial, poiftica de comercio exterior, polftica crediticia, etc.). El 
vaclo de poder que deja el aparato burocrático del Estado es ocupado por 
poderes financieros y empresariales dci gran capital internacional y nacional. 

La lógica implicita y expilcita dci programa económico diseflado y dirigido 
por ci ministro de Economia Domingo Cavailo durante las dos presidencias de 
Carlos Menem, responde en sus lIneas básicas al denominado "modelo 
neoliberal". Ms allá de sus particularidades distintivas (la convertibilidad 
peso-dóLar) constituye un programa de alcance universal. Serla redundante 
reiterar aqul sus carcterIsticas tIpicas (privatizaciones, apertura externa, 
desreguiacion, achicamiento dcl Estado, etc.). Para fines anaifticos resulta más 

tomar posici6n con respecto a sus principales iogros y limitaciones. En 
t&minos un tanto esquemáticos y prestados (Gerchunoff/Machinea, 1995), 
los principales aspectos y dilemas que enfrenta La polItica económica dci 
gobierno de Menem son los siguientes: 

a) El logro principal dcl programa de convertibilidad es Ia estabilidad. 

Después de La traumática experiencia de hiperinflación que puso en peiigro ci 
orden mfnimo sobre ci que se basa cualquier tipo de vida en sociedad, todos Los 

sectores sociales recibieron con aiivio la estabilización de la economfa. El final 

abrupto de La inflación y su mantenimiento en el tiempo es el cimiento sobre 
ci cual se basa La mayor parte dci consenso y La Legitimidad del gobierno de 
Menem. Con este capital simbóiico esencial en ia vida de las democracias se 

logró la reforma de ia constitución que introdujo ci principio de La recLección 

presidencial, y obtuvo un triunfo electoral contundente en Las elecciones 
nacionales de 1995. Sin embargo, ia estabilización de los precios implicó 
tambin el congelamiento de relaciones de fuerza entre intereses sociaies, ya que 
La estructura de precios relativos que se "estabiliza" con ci programa beneficia 
a ciertos sectores económicos (poductores de Los denominados biencs "no 
transables") y castiga a otros. Entre estos (ultimos se encuentra una parte 
significativa de La industria nacional y de laproducción agropecuaria. 

b) EL equilibrio fiscal como programa económico del gobierno de Menem 
puso orden en Las cuentas püblicas. Desde el punto de vista de la ortodoxia 
económica este es un resuitado intrInsccamcntc positivo. Sin embargo, una 
mirada más abierta y crItica debe analizar ias condiciones en que se realiza este 

equiiibrio entre ingresos y gastos piiblicos. En ci caso argentino, el costo de este 

equilibrio es doble. Por una parte Ia estructura impositiva argentina es 
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extremadamente regresiva, y por lo tanto injusta. Por La otra, plantea limites 
estrictos al cumplimiento de las funciones del Estado en terrenos tan sensibies 
como la seguridad püblica, la educación ye1 desarrollo cientifico tecnoiógico, 
los equipamientos colectivos urbanos, la salud püblica, etc. En estas condicio- 
nes ci equilibrio fiscal puede liegar a convertirse en una simple ecuacián 
abstracta, vacla de sentido social. 

c) El plan del gobierno produjo un fuerte aumento de las inversiones 

privadas. Entre 1990 y 1994 Ia inversión bruta fija tuvo un aumento acumu- 
lado de 120,5%, La cual no dejade ser un resultado positivo teniendo en cuenta 
que durante ci perIodo 1980-1990 habIa registradp una calda de -51% (Porta, 
1995). Sin embargo, la inversion en términos de porcentaje del PIB no alcanza 
todavia Los niveles de La d&ada de los afLos setenta. Despu.s de representar un 
26,4% del PIB, La inversiOn bruta interna fija cae a un 14,2% en l99Oy sube 
a un 23,3% segün las cifras provisorias de 1994 (UNICEF-Argentina, 1995). 
Por otro Lado La mayor parte de La inversiOn se realizO en ci sector de producciOn 
de bienes no transables, lo cual no garantiza una inserciOn competitiva en ci 
mundo ni tampoco un incremento en ci empLco. 

d) El aumento de Ia inversion y ci crecimiento de la productividad están 
asociados. Durante ci perfodo 1990-1994 ci programa econOmico tuvo un 
impacto positivo en ci aumento de Ia productividad general de la economfa 
(Indice 125 en 1994 sobre unabase 100 en 1990) siendo aün mayor en ci campo 
de La actividad industrial manufacturera. Sin embargo, debemos tener en 
cuenta dos hechos: 1990 es ci aflo que presenta el nivei ms bajo en dos décadas 
y "ci aumento no alcanza para recuperar totalmente La cafda casi permanente 
registrada alo largo de los afios 1980" (Porta, 1995, p. 96). Por otra parte, los 
incrementos en la productividad tampoco beneficiaron el emplco y adems 
vino acompafiada por una concentraciOn de la propiedad. 

e) La apertura econOmica implicO un fuerte aumento en ci ingreso de 
capitaLes externos. Argentina junto con Mexico y BrasiL se convirtiO en un polo 
de atracciOn de capitaLes especulativos internacionales. Sin embargo, este fiujo 
(necesario para ci desarrollo dcl programa de gobierno dada la debilidad del 
ahorro interno) pot sus caracterfstica,s estructurales vuelve extremadamente 
vulnerables las economlas de los pafses receptores. El efecto "tequila" contribu- 
yO a desacelerar ci ingreso de capitaLes, parciaLmente ya frenado por ci aumento 
de Las tasas dc interés en Los mcrcados internacionaics. Los nuevos equiLibrios 
lLevaron a! limite minimo legal la posiciOn de reservas y desestabilizaron ci 
sistema bancario local. 

f) El programa cconómico produjo en una primera etapa un fuerte 
aumento en las tasas de crecimiento econOmico. En efecto, durante eL perlodo 
dc 1990-1994 Ia economfa argentina crecift casi un 34%. Este crecimiento, 
aunque significativo en tan corto piazo, no fue suficiente para restablccer las 
cifras de PIB per capita de Los afios setenta. Por otro lado, este crecimiento se 
deticnc durante el aflo 1995, ya que para dicho aflo ci PIB registra una cala del 
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4,4%, poniendo fin ala bonanza econ6mica que siguió ala aplicación del plan 
de convertibilidad (2). 

g) Distribución mis desigual de los ingresos. En 1995 el 10% mis rico de 
La población se apropió del 37,3% del total de la riqueza nacional, y aL 30% mis 
pobre le correspondió solo ci 8,4%. Si se comparan estas proporciones con los 
datos de 1990 se observa una tendencia notable a La concentraciOn de los 

ingresos y a una ampliaciOn de la brecha que separa a ricos y pobres. Esta 
desigualdad creciente en Los ingresos se reftterza por una deteriorada oferta 
püblica de servicios sociales bisicos (educaciOn, transportes püblicos, salud, 
seguridad, etc.). 

Si Las proposiciones anteriores tienen cierta plausibilidad, los "&itos" 
econOmicos del gobierno de Carlos Menem tendrlan facetas contradictorias 
que ponen en duda su viabiidad en el mediano pLazo. Por otro Lado, todo parece 
indicar que dadas estas condiciones no serfa acertado afirmar que La cuestión 
econOmica ya está en gran parte resuelta, y que solo quedan algunos deficit en 
materia de "desarrollo social". Por el contrario, toda estrategia de acumulaciOn 

supone un modelo de bienestar en La medida en que determina no solo cuanto 
se produce, sino también qud se produce y quienes se apropian de los beneficios 
del crecimiento. Por lo tanto el problema social no es algo "externo" al 

programa econOmico. Como bien lo muestra el caso argentino, el tipo de 
crecimiento y su sostenibilidad en el tiempo forma un todo integrado, que no 
se resuelve mediante politicas parciales y secuenciaLes, es decir, una después de 
La otra (3). 

Las transforthaciones económicas sefialadas anteriormente se ilevaron a 
cabo en el contexto general de globalizacion de Los intercambios de bienes 
materiales y simbdlicos a escala mundial. La reduccidn sustancial de las barreras 
arancelarias que proteglan la produccidn nacional, y que ademis tenlan un 
significado en el proceso de sustituciOn de importaciones, hoy no tienen razdn 
de ser. Es obvio que detris de la polftica de apertura existen determinadas 
condiciones pollticas que hacen posible lo que en otro momento del desarrollo 
de La sociedad nacional era solo una expresiOn de deseos de determinados 
grupos de interés. Desde el punto de vista anaLitico que adoptamos aqul, los 

procesos de globaLizacidn entendidos como procesos contradictorios de con- 
formacidn de nuevas configuraciones sociales avanzan y se despliegan a merced 

(2) En 1996 Ia recesión ya es cosa del pasado ya que ci PIB crece un 4.3% (segdn informa Ia 
CEPAL en Ia baso de datos del Ministerio de Economla y Obras PtIblicas de Ia Argentina). 
(3) La Argentina padeció durante Ia dictadura del General Onganfa (1966-1970) un programa 
de gobierno que explIcitamente pianteabalateorla de los "tres tiempos". Primero d "económico" 
(La poiftica de crecimiento), luego el "social" (Ia distribución de los frutos del crecimiento) y 
por ci tiempo "politico" (Ia vigencia de las prácticas e instituciones de Ia democracia). 
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de una modificación en las relaciones de fuerza que se establecen a nivel 
nacional entre actores locales y transnacionales (4). En la actualidad, estas 
relaciones de fuerza cambiaron en beneficlo de los sectores de la economfa 
nacional aliados abs conglomerados financierosyproductivos transnacionales. 
En sfntesis, toda reforma económica (no siendo La del gobierno de Carlos 
Menem una excepción) tiene condiciones poilticas especlficas que determinan 
su viabilidad. 

La globalización supone nuevas reglas del juego en un espacio-tiempo 
nunca antes conocidos en la historia de la humanidad. Pero no hay que 
olvidarse de que se trata de un juego a escala global donde hay dominantes y 
dominados. 

No bay queconfundir gbobalización con fragmentación y pluralizaci6n (de 
actores y poderes), como cierta vision posmoderna podrIa sugerir. Por ci 
contrario, en ci juego mundial existen Los poderosos y los dominados, en otras 
palabras, existen centros si no materiales ("Wall Street) slsimbólicos o "virtuales", 
desde donde determinados actores sociales tienen La capacidad de tomar 
decisiones que liegan a afectar la vida cotidiana de millones de personas que 
habitan en cualquier pane del planeta. La conformaciOn de Ia "cuestiOn social" 
(como se decfa a principios de siglo) en La Argentina contempornea tiene 
también mucho quever con factores yprocesos que trascienden las fronteras del 
territorio nacional. 

Datos minimos de Ia cuestión social 

Dos son los aspectos que dominan la problemática social de la Argentina 
contemporánea: ci temadel ernpleo/desempleo yel fenOmeno de La pobreza. En 
este apartado se analizan algunas dimensiones fundamentales del mercado de 
trabajo y de Ia distribución del ingreso. 

La inserciOn/exclusión en el mercado de trabajo y la proporciOn de ingreso 
que se puede lograr a travs del mismo, determinan en gran parte La cantidad 

(4) Aquf habrfa que recordar que globalización noes sinónimo de ausencia de dominación. La 
sociologla, que por razones de origen se concentró en ci anlisis de lo social, implldtamente 
entendido como social-nacional-estatal debe construir sus objetos incorporando un mbito de 
vida que trasciende las fronteras del Estado. La globalizaci6n viene a significar la expansion de 
los sistemas de interdependencia a nivel mundial. Cada vez más las acciones de unos tienen 
consecuencias sobre otros situados en diferentes contextos nacionales. Ms allá del Estado- 
naci6n se están fonnando una serie de estructuras supranacionales que constituyen lhnites 
precisos a Ia capacidad soberana de las naciones. 
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de recursos de que disponen las familias para satisfacer sus necesidades 
básicas (5). 

Convertibiidady mercadi de trabajo 

El crecimiento de la economfa durante los primeros anos del plan de 
convertibilidad estuvo acompafiado de ciertos comportamientos de las varia- 
bles significativas del empleo. A simple vista crece Ia producción, el empleo total 
(en especial durante el primer aflo), La oferta de trabajo ye! desempleo. Esto es 
lo que dicen los datos estadlsticos oficiales. Pero los hechos sociales existen "dos 
veces". Una como objetividad, es decir como propiedad de iqdividuos o 
colectividades cuyo comportamiento puede medirse con una iogica prestada de 
Las ciencias naturales. Pero estas "cosas" se imponen a Ia percepcidn de los 
hombres. En otras palabras, "las cosas" cuyo comportamiento muestran las 
cifras necesitan set interpretadas. Sin embargo, Ia realidad es estructuralmente 
polisémica, puede ser aprehendida de diferentes maneras segtin los esquemas 
de interpretación. El consenso sobre las cifras (cuando existe, ya que en 
Argentina las estadlsticas no gozan de la misma legitimidad que tienen en los 

pal ses más desarrroilados....) va de la mano con ci conflicto de las interpretacio- 
nes. 

Si miramos Los datos de la "fIsica social" vemos que, entre 1991 y 1993 el 
empleo global crecid un 5% —porcentaje mayor a! del aumento de la 
pobiacidn—. La desocupación crecid ms aün: 45% en Argentinay un 66% en 
el Gran Buenos Aires. Como consecuencia, el porcentaje de desempleados pasó 
del 7% en 1989 a 18,6% en mayo de 1995 (20% en el Gran Buenos Aires) 
(Beccaria/López, 1995). Entre estos dos crecimientos hay que tener en cuenta 
el aumento de La población económicamente activa. En otras paiabras, se contd 
con mds gente dispuesta a incorporarse aL trabajo y el empleo crecid en esta 

etapa, pero no lo suficiente como para hacer frente a Ia oferta de trabajo. 
Las interpretaciones oficiaLes de esta situacidn argumentan que el "desem- 

pleo argentino" es sólo un efecto momentáneo y un indicador de bonanza, 
puesto que lo importante es que —dado el mejoramiento de la situación 
económica— una mayor proporción de la población adulta considera que 
ahora el trabajo "es interesante". Todo es cuestidn de tiempo: el mercado ira 
absorbiendo progresivamente toda la oferta de trabajo que se vaya presentando. 

(5) Es obvio que existen otras liientes de recursos quc nose derivan directamente del trabajo atuai 
(el patrimonio, los recursos de solidaridad, los sistemas püblicos de prestación, etc.), y que en 
muchos casos son importantes para resolver los problemas de Ia existencia de grupos extrema- 
damenre despose(dos de Ia población. Dichos recursos son niás diffciles de estimar desde Ia 
perspectiva macrosociologica que adoptamos en este ensayo. 
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Si se miran las cifras con cierto detalle se liega a condusiones diferentes. La 
hipótesis del "contexto económico favorable" se debiita en gran medida 
cuando se observa que en ci conjunto de Los nuevos incorporados al mercado 
de trabajo se encuentran proporciones significativas de mujeres y de mayores 
de 50 afios, es decir, categorfas sociales que se vuelcan al mercado de trabajo no 
tanto porque sea "interesante", sino porque la situación en ci hogar lo hace 
necesario 

Si se mira la estructura del empleo que genera ci plan de convertibilidad en 
su primeraetapa (1991-1992), se observa que ci aumento global del empleo está 
encabezado por los asalariados en ci sector de la industria y La construcción. A 
partir de 1992 ci emp1eo que ms se expande es ci de ios no asalariados 

(cuentapropistas, autónomos, etc.). Adems se reduce la proporción de quienes 
trabajan en estabiecimientos medianos y grandes. 

En sintesis, en ci segundo aflo del plan de convertibiiidad no solo se debilita 
La ocupaciOn total en especial Ia piena (fisil time), sino que ci aumento del 
empleo pleno en su mayor parte se basa en La expansiOn de La informalidad (que 
en 1990 representaba ci 41,6% en ci Gran Buenos Aires). 

Lo que queda es una estructura del empieo que pierde dinamismo (como 
pierde dinamismo el crecimiento econOmico), adems de caracterizada por una 
proporciOn muy significativa de desempleo y subempleo horario. Todo parece 
indicar que Las inéditas tasas de desempleo vinieron para quedarse y para 
introducir otro elemento de complicaciOn en ci panorama social de ia Argen- 
tina contemporánea. 

Evolución de lapobreza 

En America Latina La pobreza "moderna" es una construcciOn tCcnica. 
Cada Cpoca se caracteriza por una estrategia dominante de construcciOn del 

— Cuadro 1 

Desocupación y subocupacidn horaria (total general, 1989-1996) 

Afios Desocupación SubocupaciOn Horaria 

1989 
1990 
1991 
1992 
1993 
1994 
1995 
1996 

' 

7,1 
6,3 
6,0 
7,0 
9,3 

12,2 
16,6 
17,4 

8,6 
8,9 
7,9 
8,1 
9,3 

10,4 
12,5 
13,6 

Fuente: UNICEF-Argentin a. Datos de Argentina, 1997. 
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problema social. Los "nombres" de la pobreza varlan no solo en funciOn de sus 
dimensiones estructurales-objetivas, sino tainbién de los intereses y "medios de 
producción" de representaciones histOricamente disponibies (Tenti Fanfani, 
1989). Hoy son los especialistas en estadlstica social quienes predominan en Ia 
definiciOn del fenOmeno de Ia pobreza. Unavez impuesto ci concepto, de to que 
se trata es de realizar las mediciones periódicas del fenOmeno, con Ia misma 
lOgica que se mide ci PIB, ci empleo o Ia inflaciOn. 

A principios de los afios ochenta Ia distinciOn entre pobreza estructural y 
pobreza por ingresos se institucionaliz6 en Argentina. El consenso sobre la 
definición operativa dio lugar a diferentes ejercicios de mediciOn. Los que se 
refieren al primer concepto (que mide ci grado de satisfacciOn de las necesidades 

bsicas) serealizan con una base de datos del Censo, siendo su comportamiento 
más "lOgico" y estable ya que depende del mejoramiento de condiciones 
objetivas de vida muy simples: educaciOn báslca, vivienda, saneamiento, etc. 
Salvo cati.strofes econOmicas sostenidas en el tiempo, los mejoramientos 
registrados en este terreno no se yen afectados en lo inmediato por ci 

comportamiento de las variables econOmicas tales como ci PIB global o per 
capita. 

La pobreza medida segmn La linea de ingresos es mucho ms sensible a los 
avatares de la economla. Los perfodos inflacionarios afectan ci valor real de los 

ingresos disponibles por los hogares. El Indice de pobreza medido segün ci 

ingreso disponible por los individuos y Los hogares tiene un comportamiento 
bastante errático durante perfodos cortos (cuadro 2). 

Evolución de Ia pobreza segün ingresos (Gran Buenos Aires 1980-1996) 
(segxn encuesta de hogares del mes 1€ octubre) 

Afios % de Pobres 

1980 11,6 
1986 15,2 
1987 25,5 
1988 32,4 
1989 47,0 
1990 33,7 
1991 26,2 
1992 21,8 
1993 19,4 
1994 .20,5 
1995 25,8 
1996 (1) 26,5 

(1) Para esre afio los daros corresponden ala encuesta de mayo. 

Fuente: Datos de Argentina. UNICEF-Argentina, Buenos Aires, 1996 
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Más allá de todas las criticas que merece esta estrategia teórico-analftica 
(tarea que queda pendiente en America Latina), los darns muestran una 
tendencia. Los modos de lectura de esta tendencia varlan en función de los 
intereses. Desde ci polo del poder se comparan los porcentajes de la dCcada de 
los noventa con ci 47% de pobres del momento hiperinflacionario. En este 
sentido es verdad que "Ia pobreza bajó ala mitad", pero tambiCn es cierto desde 
una perspectiva de mediano plazo y pot lo tanto más racional, que Ia pobreza 
se estabiliza ci doble (por encima del 20%) si se Ia compara con Ia dimension 
que tenla al inicio de Ia dCcada de los ochenta. 

La cuestiOn social en la Argentina de hoy es entonces una mezda de 
exclusiOn total (desempleo abierto cercano al 20%) e inserciOn defectuosa o 
parcial (variadas formas de subempleo que en 1990 giraban airededor del 34%) 
en ci mercado de trabajo. Hoy, casi un cuarto de lapoblaciOn tiene que resolver 
los problemas matriales de Ia existencia con ingresos inferiores a los que 
determina [a "lInea de La pobreza". 

En apretada sintesis, la nueva cuesti6n social argentina se caracteri2a pot 
tres dimensiones: 

1. Lapresencia de viejas lrmas de pobreza estructural (en 1991 Un 16% de 
los hogares argentinos no satisfc1an por lo menos una necesidad bsica) y pot 
lapobrezade ingresos, lacuai no solo se origina en la exclusiOn total del mercado 
de trabajo (desempieo) sino tambiCn en formas defectuosas de inserciOn 

(subempleo horatio, trabajo informal de baja productividad, etc.) junto con un 
deterioro en ci nivel de ingresos de amplias categorIas de Ia pobiaciOn (maestros, 
empleados püblicos, jubilados, etc.), que viven duras experiencias de decaden- 
cia social (Minujin, 1991; Minujin/Kessler, 1995). 

2. La pCrdida de 'centralidad" del asalariado obrero en ci conjunto del 
empieo (coma resultado del proceso de desindustrializaciOn), Ia expansiOn de 
nuevas y viejas formas de trabajo autOnomo, Ia mayorfa de las veces en 
actividades econOmicas de baja productividad y en condiciones de informali- 
dad. 

3. Una profunda transformaciOn en los principios estructuradores de las 
relaciones de trabajo (flexibilizaciOn, convenio colectivo "pot fábrica", apari- 
ciOn de nuevas figuras juridicas que sustituyen a la clásica relaciOn laboral por 
tiempo indeterminado, etc.) que están asociadas con las "exigencias de produc- 
tividad y competitividad", y que son posibles gracias a una profunda modifi- 
caciOn en las relaciones de fuerza entre capital y trabajo en beneficio del 
primero. 

Estas tres dimensiones combinadas dan lugar a una verdadera "metamor- 
fosis de La cuestiOn social" (Castel, 1995). 

Estos son los datos mmnimos a tener en cuenta cuando se pasa del análisis 

objetivista de Ia cuestión social, a la comprensiOn de los conflictos y las 

estrategias de los actores colectivos en ci campo de la poiltica social y de la 
politica tout court. 
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Las respuestas en términos de poifticas sociales 

Frente ala calidad ye! tamano del problema social, cuales son las respuestas 
del Estado en términos de poilticas pdblicas sociales? La evolución del volumen 
y composición del gasto social durante los afios provee alguna informa- 
ción interesante al respecto. Lo primero que se observa es que en 1993 el gasto 
piblico social representó eli 8,3% del PIB, cifra superior al 16% del alto 1980. 
Este dato tiene un sentido particular cuando se lo relaciona con el hecho de que 
las poilticas neoliberales instrumentadas por el gobierno Menem desde 1991 

(privatizaciones y recorte en las subvenciones ala actividad económica privada) 
produjeron una disminución significativa del gasto páblico total, el cual pasa 
del32,3%delPIBen 1980a127,7%en 1993 (TentiFanfani, 1994). Sielgasto 
social no disminuyo, tampoco aumentó en la proporción en que podria 
esperarse teniendo en cuenta la evolución del desempleo y Ia pobreza en 
Argentina durante ci perfodo que estamos analizando. 

La estructura del gasto también califica las respuestas püblicas frente a la 
crisis social. En 1993, ci sistema de jubilaciones acaparaba el 42,3% del total 
(en 1980-1983 representaba un promedio del 34,2%). Por una serie de razones 

que no corresponde exponer aquI, el 80% de las prestaciones que provee el 
sistema previsional argentino tienen un carácter mmnimo, y están lejos de servir 

para satisfrcer las necesidades básicas de los beneficiarios. 
Más alla del volumen total del gasto social que es relativamente elevado si 

se lo compara con otros paIses de America Latina, los datos indican que se 

registra una caida del gasto social per capita deflactado por Indices de precios 
especificos: en 1994 el nivel era inferior al de 1987 (Gerchunoff/Machinea, 
1995). 

En ci caso de la educación, Ia expansion cuantitativa de la cobertura se 
tradujo en una fuerte calda del gasto per capita por alumno en todos los niveles, 
que terminO por afectar la real satisfacciOn de las necesidades basicas de 
aprendizaje de los grupos más desfavorecidos de La poblaciOn. Aigo parecido 
sucede con el sistema de seguridad social en lo que respecta a Ia cobertura real 
de prestaciones de salud. Tanto en lo que concierne a la salud como a Ia 
educaciOn, Argentina todavfa espera una reforma de fondo que invierta ci 
deterioro continuado de la calidad en los servicios ocasionado, entre otras cosas, 
por el bajo grado de inversion per capita en estos dos sectores. Lo ms grave es 

que esta escasez crOnica está en el origen de una serie de malformaciones en las 
estructuras y procesos productivos de salud y educación (burocratización, 
deterioro de los recursos humanos, corrupciOn administrativa, rutinizaciOn, 
corporativismo, etc.) que adquieren vida independiente, es decir, que no se 
resuelven simplemente mediante una recuperación de los niveles de inversiOn, 
sino que necesitan de polfticas integrales y sostenidas a me4iano y largo plazos. 

Dadas las caracterfsticas de la cuestiOn social podrla esperarse una adecua- 
ciOn del gasto social en funciOn de ias caracterlsticas de los nuevos problemas 
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sociales: pobreza y desempleo. Con respecto al primero, el Estado (nacional y 
provincias) despliega una acción de tipo asistenciat que cuando no est 
demasiado expuesta a ihstrumentaciones de tipo politico padece, pese a las 
intenciones "modernizadoras" de sus promotores, de todos los vicios de las 
viejas polIticas asistencialistas: discontinuidad, fragmentación, bajo grado de 
profesionalización, carácter minimo en comparación cone! volumen del gasto 
social y subordinaci6n poll tica. 

Ante Ia novedad y gravedad con respecto a! problema del empleo, la 
respuesta delEstado tampoco parece estar ala altura de las circunstancias. Una 
de las preocupaciones de Ia conducción económica del pals para mejorar las 
condiciones de competitividad de Ia economfa argentina consiste en favorecer 
Ia disminución del costo laboral por producto. Esto puede hacerse de dos 
maneras: a) aumentando la productividad del trabajo incorporando capital, 
racionalizando los procesos y la organización productiva; yb b) disminuyendo 
ci costo de cada trabajador para ci empresario mediante reducción de saiarios, 
costos salariales e impuestos al trabajo. Todo parece indicar que desde una 
perspectiva neoliberal poco es lo que puede hacerse en el primer sentido, ya que 
el tema de la inversion, la capacitaciOn y la racionalizaciOn empresarial es una 
cuestiOn son aspectos que se dirimen segün la lOgica del mercado. 

El grueso del esfuerzo, en términos de politicas püblicas pareciera concen- 
trarse en la segunda alternativa. Para ello el gobierno despliega esfuerzos 
orientados a "flexibilizar"la fi.ierza de trabajo, cuando no a disminuir lisa y 
lianamente el valor nominal de los salarios de bolsillo en el sector piiblico. En 
realidad la flexibilización (facilidad en materia de despido, determinaciOn 
empresarial de las condiciones de trabajo, vacaciones, duraciOn de los contra- 
tos, contrato por lbrica, etc.) es un proceso que avanza en la medida en que 
existe una relaciOn de fuerzas extremadamente desfvorable a los asalariados, 
dadas las condiciones en que se desenvuelve la sindicalización en la Argentina 
contempornea (desindustrializaciOn, desempleo, subempleo, informalidad, 
etc.). 

Por otra parte, desde el polo dominante se esgrime un argumento de peso: 
la flexibilizaci6n es una necesidad objetivamente impuesta pot ci proceso de 
globalizaciOn de los mercados. La competitividad se convierte en una especie 
de icy de hierro del mercado mundial. La cuestión del nivel de los salarios ya 
no se dirime en ci mercado interno, sino en ci espaclo transnacionai donde 
operan otros productores con los cuales compiten los empresarios argentinos. 
En este caso Ia globalizaciOn está produciendo una presiOn a la baja de los 
salarios y a! establecimiento de otro sistema de regulaciones mucho más flexible 
en casi todos los palses capitalistas desarrollados del mundo. El concepto de 
trabajo como derecho (y todas las instituciones disefiadas para protegerlo) se va 
desdibujando y va siendo reemplazado por la idea del trabajo como un bien 
incierto, azaroso, mutante, diff ci! de conservaryposeer de unavez parasiempre. 

Por tiltimo, en materia de politicas activas de empleo, su componente más 
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importante es el Programa Intensivo de Trabajo (PIT), orientado a ofrecer 

"empleo mfnimo" (contratos de 5 mesesde duraci6n y cobertura social). Entre 
1992 y 1994 las modalidades promovidas de contrato de trabajo acumularon 
cerca de 140.000 casos, de los cuales el 53% corresponde a los PIT (Lo Vuolo, 
1995). En términos de gasto, estas politicas representan el 0,1% del PIB. 

En 1991 la creación del Fondo Nacional de Empleo estabieció un sistema 
de subsidios por desempieo. En 1994 se estimaba quesólo beneficiaba al 10% 
de los desempieados ye1 valor promedio de Ia prestación era menor del 50% del 
salario medio. En sintesis, para hacer frente al grave problema del desempieo 
ci Estado invierte sólo un equivalente a 0.1% del PIB (Barbeito, 1995) (6).. 

Reforma o restauración dcl modelo de intervención social? 

Para entender Ia lógica de las intexvenciones sociales contemporáneas hay 
que tener presente que el Estado del que estamos hablando ya no es ci Estado 
que presidió el proceso de industrialización por sustitución de importaciones. 
Más alla del sistema de jubilaciones que se administra desde una instancia 
nacional, el resto del gasto social (salud, educación, asistencia, vivienda, etc.) 
.corresponde alas provincias, de modo que es diffcil hablar de una politica social 
nacional explfcitamente formulada y ejecutada. Esta descentralización del 
aparato estatal contribuye a mukiplicar las arenas decisionales y por lo tanto los 
conflictos redistributivos, haciendo cada vez más dificil Ia construcción de una 
agenda y un debate nacional. 

Todo indica que las polIticas sociales dominantes en el campo de las 

polfticas oficiales se conforman con lo que Bustelo (1995) denomina "modelo 
de ciudadanla asistida". En Ia base de esta estrategia existen un con) unto de 
supuestos: Ia desigualdad social es algo "natural" y las polfticas redistributivas 
son de tipo discrecional y nunca pueden basarse en supuestos "derechos 
sociales". La acción social se basa en Ia voluntad ye1 interés que "Se tiene" hacia 
los pobres y excluidos, los cuales son tratados como una especie de "ciudadanos 
subsidiados". Como consecuencia se tiende a ejecutar una politica social 

marginal y secuencialmente posterior ala politica económica, que se convierte 
en la poiltica "central y hegemónica". La economla se convierte en una ciencia 
social dominante yen un principio estructurador de la formulación de polfticas 
gubernamentales. El Estado que las ejecuta es "minimo y marginal" en tanto 
que es el mercado ci que se convierte en el mecanismo regulador y asignador de 
recursos, determinando asf todos los demás ámbitos (sociales, culturales, 

(6) Amodo de comparación hay que tenet en cuenta que en Francia, en 1995 el gasto en poifticas 
activas y seguro de desempleo representa aproximadamente (de acuerdo a diferentes cálculos) 
entre 3.5% y 5% del PIB. 
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politicos) de Ia sociedad. Bien mirado, pese a ciertas calificaciones interesadas, 
esta matriz de politicas sociales del neoliberalismo no ofrece muchos elementos 
novedosos tnás alla de Ia introducción de ciertas complejidades metodológicas 
en La definición de las "poblaciones objeto", los sistemas de evaluación y 
control, los cálculos de costo-beneficio, etc. En sintesis, ci modelo ahora 
dominante de las polfticas sociales parece ms bien una restauración del 
paradigma clsico de la ayuda social, que acompafió Ia evolución del Estado 
liberal latinoamericano en Las primeras etapas de su desarrollo (7). 

Las politicas sociales, en tanto que intervenciones ptblicas orientadas a 
modificar las distribuciones primarias del ingreso que generan los mecanismos 
del mercado, tendrn siempre por definición un lugar marginal en ci paradigma 
neoliberal. En este sentido Ia politica social neoliberal no pretende ser "univer- 
sal", y por lo tanto no es vista como fctor constitutivo de ciudadanIa. Esta es 
una cuestión exciusivamente constitucional, la fuerza de la Icy es Ia que 
convierte a un individuo en ciudadano. Laciudadanla se agota en su dimension 
exciusivamente juridico-poiltica. La intervenciOn del Estado en Los procesos de 
distribución de riqueza debe tener un cathcter excepcional y focalizado a ciertos 
grupos sociales bien delimitados, que viven situaciones de necesidad particu- 
larmente urgentes. Como dicen los tecnOcratas, Ia "poblaciOn objeto" de las 

polIticas sociales deben ser los "pobres" y no ci conjunto de los ciudadanos. 
Dc tal manera que La lOgica del programa neoliberal transforma los servicios 

püblicos en servicios exclusivos para pobres. Este aspecto puede lograrse de dos 
maneras. Una es La forma explicita y directa de La privatizaciOn de servicios 

ptlbiicos, como es ci caso de los sistemas de previsiOn social, de provisiOn de 
agua potable, energia, recolecciOn de residuos, etc. Pero existe otra manera 
indirecta yms lenta de liegar al mismo objetivo, en especial cuando se trata de 
"focalizar" sistemas püblicos de cobertura muy amplia. El caso de Ia educaciOn 

püblica es paradigmático a! respecto: pese a que no faltan las iniciativas, no se 
conocen casos de "privatizaciOn" de escuelas primarias. La privatizaciOn serla 
ci "efecto perverso" cuando no un efecto deLiberado de poll ticas indirectas. En 
tdrminos un tanto esquemáticos, La escuela ptibiica se va convirtiendo en 
escuela para pobres en la medida en que ella misma se "empobrece" en recursos, 

prácticas y productos. A medida que ci deterioro de La calidad es percibido como 
un probiema por los usuarios, aquellos que est.n en condiciones materiales y 

(7) En otro trabajo (T&nti Fanfani, 1989) Se reconstruyen los rasgos tfpicos de las primeras 
intervenciones sociales del incipiente Estado nacional argentino en su etapa liberal oligarquica. 
Las caracterfsticas centrales de esas "poifticas sociales" correspondian a su carácter discrecional 
(se originan en ci "deber moral dcl que ayuda" y no en ci derecho de quien recibe) y asimétrico, 
fragmentado, discontfnuo, particularista, estigmatizador, etc.; caracterfsticas presentes, a veces 
con nombres renovados ("focaiización", "flexibiización", "descentralización", etc.) en ci discur- 
so publico actualmente dominante. 
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cukurales de disponer de akernativas en ci sector privado (que aparecen como 

"mejores", no sóio en trminos efectivos sino presuntos), adoptan una estrate- 
gia de fuga de to pübiico contribuyendo de esta manera a su deterioro. Esta 
privatización indirecta es lenta pero efectiva y retroalimenta La pérdida de 

legitimidad de lo püblico sobre la que se asienta ci discurso neoliberai 

hegemonico. 
En este contexto, ci discurso de Los derechos sociales todavla inscritos en La 

legalidad constitucionaL del pals se convierte en retórica vacla desprovista de 
toda consistencia jurldica real. Dc ahi la fuerza renovada de Las viejas ideoioglas 
de La solidaridad, ci akruismo, La caridad, etc. que están en Ia base de todas las 
iniciativas de acción social que se generan tanto en ci áinbito del Estado como 
en ci de la sociedad civil. 

Constitución de la ciudadanla y Ia acción colectiva 

Esta nueva morfologla de ia cuestión social plantea nuevos conflictos y 
diiemas de integración en La sociedad nacional. Los actores son distintos, 
distintas las reiaciones de fiierza y Ia iógica de Los espacios donde se dirimen las 

disputas. Pero La diversificación y complejidad crecientes, La muitiplicación de 
Las instancias de decisión y de Los espacios de lucha no deben actuar como 
pantalla que impida mirar ala sociedad argentina como configuracion "unita- 
na", como "sociedad-nacional-estatal". 

Es Ia integración social un hecho que necesita ser explicado o bien un 
objetivo de la acción poiltica?. En ci discurso de un clsico de La sociologla como 
Emile Durkheim las dos prcocupacioncs están presentes y se articulan, pero no 
se confunden. En cambio esta distinción no es tan clara en ciertas propuestas 
teónicas contemporáneas. La sociologla, a veces constata, a veces prescribe. Vale 
Ia pena entonces ref lexionar acerca de los modos clásicos de constitución de "lo 
social" en las sociedades capitaListas contemporáneas, para entender mejor eL 

sentido de sus transformaciones ms reciéntes. 
Donzeiot (1997), describe ci surgimiento y ci desarrollo de Los mecanismos 

que garantizaron un cierto grado de integración social: básicamente sc refiere 
ala genesis y iegitimacicSn social de intervenciones orientadas a administrar ci 
conflicto y acurara "los heridos de lacivilización". Estas poifticas sejustificaban 
en ci principio de Ia solidaridad entre distintos grupos constitutivos de ia 
sociedad. La integración social, en especial en la etapa de constnucción y 
despliegue de las formaciones sociales-estatales (Ia nación moderna), fue un 
objetivo deliberadamente buscado desde el Estado. La base poiftica de esta 

integración era ci monopoiio de La vioiencia (ffsica y simbólica) legitima en un 
ternitorio determinado. Dc este modo, ci Estado era ci iugar desde donde se 
actuaba sobre ci conjunto de la sociedad. 

En AmCrica Latina La misma sociedad fue en gran parte ci resultado dc una 
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construcción social realizada desde el ámbito del Estado, a partir del uso de los 
recursos tipicos del Estado: el monopolio de la violencia ffsica y simbólica 
legitima en ci interior de un territorio determinado. Mis adelante, lo que se 
llam6 Estado providencia fue ci resultado institucional de una serie de esfiierzos 
hechos para constituir la sociedad en una unidad relativa, contra las multiples 
amenazas de fragmentacion y conflicto que generaba Ia expansion de Ia 
modernidad. La intervenciOn social del Estado moderO las desigualdades mis 
extremas y repar6 las disfunciones mis evidentes, "garantizando un mfnimo de 
seguridad para todos". En los palses mis desarroilados de America Latina la 

expansiOn de los sistemas institucionales (legislaciOn social y distribuciones 
püblicas de bienes y servicios) se expande a medida que se profiLndiza ci proceso 
de modernizaciOn econOmica y social en Ia etapa del modelo de desarrollo 
conocido como de "sustituciOn de importaciones". El "populismo latinoame- 
ricano" fuelacontracarapoifticade estemodelo. Un Estado fuertehegemonizado 
por un ilder capaz de encarnar los intereses de las burguesfas locales ernergentes, 
que garantiza condiciones bisicas para el desarrollo de actividades econOmicas 

protegidas de Ia competencia internacional y capaz de organizar y disciplinar 
alas fuerzas del trabajo, en parte gracias al despliege demecanfsmos redlistributivos 

püblicos. En Argentina, ci peronismo representó una forma tfpica de populismo 
desarrollista que logrO combinar ci crecimiento económico con una dosis 
importante de justicia social. La vigencia efectiva de los derechos sociales (en 
Ia legislaciOn y los mecanismos redistributivos y en la conciencia de Ia ciase 
obrera industrial urbana) tiene lugar antes de que se haya consolidado la 
democracia liberal como práctica (representación politica) y como sistema 
institucional (divisiOn de poderes, libertades individuales y püblicas, etc.). 

Hay razones para sospechar que existe una novedad radical en la conforma- 
ciOn del problema social de las sociedades capitalistas contemporaneas, que 
pone en duda tanto los esquemas mentales como las modalidades de interven- 
ciOn piblica sobre los mismos. En otras palabras, los nuevos procesos produc- 
tivos impactan sobre la morfologla de la sociedad y producen nuevos tipos de 
precariedad e inseguridad social para los cuales no se tienen respuestas eficaces 

y Legitimas. Bisicamente, Ia novedad pareciera derivarse de las situaciones de 
exclusiOn del sistema productivo y de las formas defectuosas e incompletas de 
inclusiOn en ci mismo. Esta nueva configuracion del probiema social es 
extremadamente diversificada dada La variedad de situaciones objetivas sobre 
las que se asienta. La pluralidad de las situaciones de dominaciOn politica y de 
exclusiOn social rompe con ci esquema dualista clásico: propietarios/proleta- 
rios, que estructuraba ci escenario clisico de Las luchas sociales. 

Hoy la situación es mucho mis compleja. La famosa "explosiOn de lo 

social", entre otras cosas, pretende rendir cuentas de Ia ruptura de la sociedad 
como un campo unificado y organizado a partir de unos pocos principios 
estructuradores (la propiedad de los medios de producciOn, por ejemplo). En 
vez de lo que sugiere esta vision totalizadora y singular (que todavia subsiste en 
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las visiones e sentido comün de Ia mayoria de Ia población), se instala una 
pluralidad de escenarios sociales ocupadps por actores dotados de intereses 

especificos. La sociedad resulta de una nueva forma de articulación de espacios 
sociales relativamente autónomos. Esta nueva configuracion de la sociedad 
obliga a redefinir el lugaryel sentido del Estado, yel de la politica como espacios 
donde se juegan los intereses de Ia sociedad. 

Los actores centrales del capitalismo clsico son ios patrones y los asalaria- 

dos, que el populismo latinoamericano articulaba en el seno del Estado 
mediante la presencia de un liderazgo fuerte y una burocracia relativamente 
autónoma. La inserción en la sociedad derivaba bien de la propiedad de medios 
de producción, o bien de la yenta de la fuerza de trabajo. La generalización de 
la condición de asalariado presidio la genesis y desarrollo del sistema de 
seguridad social. Noes casualidad que a fines del siglo pasado en Argentina sOlo 
los militares, los altos rangos de la burocracia püblica y los maestros hayan sido 
los primeros beneficiarios de los sistemas previsionales modernos (jubilaciones 
y pensiones). 

Dc este modo el acceso al trabajo no sOlo garantizaba un salario, sino 
tambiCn una serie de prestaciones sociales orientadas a la satisfacciOn de las 
necesidades básicas de los trabaj adores y sus familias. Este sistema relativamente 
unificado de prestaciones sociales fue posible porque existlan posiciones 
homOlogas entre los distintos tipos de asalariados. Más allá de la diversidad 
sectorial o regional, todos compartlan una misma condiciOn objetiva que se 

imponla como criterio de identificaciôn y presidla Ia genesis de intereses 
colectivos relativamente homogeneos ("los intereses de los trabajadores"). 
Sobre estas bases se conformaron los grandes actores colectivos: Ia organizaciOn 
sindical unificada de los trabajadores y Ia corporaciOn patronal. Mientras que 
en los paises capitalistas avanzados esta morfologia bsica tambiCn radica en el 
origen de los partidos politicos modernos, los cuales se sitüan airededor de las 

categorfas "izquierda" (intereses de los asalariados), "derecha" (intereses de la 
patronal), en la Argentina y otros paIses de America Latina ambos sectores se 
unifican en Ia categorfa "pueblo", que es representada por liderazgos y movi- 
mientos politicos populistas que reivindicaban la representaciOn de los intere- 
ses nacionales frente alas amenazas "foráneas" de todo tipo (militares, pollticas, 
econOmicas, culturles, etc.). 

La generalizaciOn de una masa de asalariados relativamente homogénea y 
su incorporaciOn formal al mercado de trabajo mediante un contrato formal y 
estable no sOlo permitiO garantizar un minimo de seguridad social a los 
miembros activos de la poblaciOn, sino tambiCn a quienes por diversas razones 
(crisis económica, enfermedad, incapacidad estructural para ci trabajo, etc.) 
estaban excluidos de la condiciOn de trabajador. 

"El contrato laboral de duraciOn indeterminada" es La base de esta "relación 
moderna con el trabajo". Visto desde una perspectiva a largo plazo, su 

generalizaciOn es relativamente reciente y su vigencia efectiva es bastante 
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limitacla. Tanto en Europa como en Ia Argentina de La posguerra, "ci asalariado 
estable como forma preponderante de remuneración del trabajo se impuso 
progesivamente con La industrializaciOn, gracias ala regulación del mercado de 
trabajo sancionado por los derechos sociales" (CastellLae, 1992, p. 4). Es 
preciso recordar que ci trabajo intermitente, temporal, precario, "en negro", o 
"informal" no es una novedad, sino que era La norma antes de La institucio- 
nalizaciOn del derecho del trabajo moderno. Pero está claro que como hecho 
social hoy no tiene ci mismo significado. Los fenOmenos de informalidad 
tienen un sentido en tanto y en cuanto se diferencian del mundo de Las 

relaciones laborales ftrmales. El modelo clásico complementaba Ia seguridad 
social ligada a La condiciOn de trabajador con Ia asistencia social, acciOn de 
ayuda dirigida a quienes por diversas razones (edad, incapacidad crOnica, etc.) 
no estaban en condiciones de proveer la satisfacciOn de sus necesidades por sus 

propios medios. Si pese a esta doble cobertura quedaban grupos e individuos 
al margen de toda protecci6n (informales, precarios, rurales marginales, etc.), 
se trataba entonces de grupos residuales que podrian ser alcanzados mediante 
politicas focalizatlas más ajustadas. 

Pese ala "explosion de io social" lo social existe fragmentado, segmentado, 
etc. pero existe. Sino, qu sentido tendrIa hablar de Estado-nación, de integra- 
ciOn y cohesiOn social? Sin embargo, es preciso revisar ci concepto mismo de 
sociedad apartir de Las nuevas configuraciones o nuevas formas de Los elementos 
constitutivos de La unidad. Los cainpos sociales relativainente autónomos de 
producciOn de bienes materiales y simbOlicos no están simpiemente yuxtapues- 
tos, sino que mantienen relaciones de autonomla/dependencia o de interde- 
pendencia. Estas relaciones constituyen ci fundamento objetivo de La identidad 
social-nacional. Esta identidad no es nunca definitiva, sino que es preciso 
producirla y reproducirla constantemente. En Amrica Latina puede observar- 
se un doble movimiento que por una parte tiende a fortalecer unidades de 
integraciOn de rango menor a La nacional-estatal (ci municipio, La provincia, La 

region) que de alguna manera preexisten; y pot La otra La emergencia de 
formaciones polIticas supraestatales (MERCOSUR, NAFTA, etc.). Estas 
nuevas configuraciones sociales necesitan ser interpretadas y explicadas si se 

quiere actuar con eficacia sobre "Lo social" (8). 
En primer Lugar habria que decir que La capacidad de controlar ci curso de 

(8) Nohayqueolvidarqueglobalizacion al igual que "regionaiizacion" es un concepto que remite 
a 'cierras mutaciones en las estructuras de las relaciones humanas que daramente no hablan sido 

proyectados pot individuos singulares, y a los cuaies los hombres debieron sujetarse voluntaria 
o involuntariamente" (Elias, 1983, P. 45). Estas unidades de integración más induyentes son ci 
resuitado de procesos objetivos no dirigidos pot nadie, pero que determinan en cierta medida las 
relaciones de interdependencia que se desarrollan en las configuraciones sociaies preexistentes, 
en especial las sociedades nacionales-estatales. 
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los acontecimientos es escasa, en la medida en que es escaso el grado de 
conocimiento que se tiene sobre el mismo. La confusión resultante de La 

incapacidad de rendir cuentas de las nuevas realidades con Los viejos esquemas 
de pensamiento, induce a hacer frente a Ia situación mediante esquemas 
mentales generados más por la pasión que por ci uso controlado de Ia razón. Sin 
una adecuada comprensión del sentido de los acontecimientos, Los hombres 
pueden volverse esciavos de sus propios productos. En efecto es preciso recordar 
que estas transformaciones en el campo de lo sociaL solo en pane son producto 
de la intencionaLidad humana. Como totaLidad, Las nuevas configuraciones 
sociales no son el resultado de un proyecto humano. Como bien lo expresa un 
clsico de la sociologla contempornea "Inseguros y vulnerables como son en 
tales condiciones, los hombres no pueden tomar Las distancias necesarias y 
considerar con tranquilidad, como observadores distanciados, el curso de los 
eventos sociales que ellos mismos han producido pero no programado" (Elias, 
1988, P. 102). 

La solidaridad genrica de claseentre todos los vendedores de la mercancla 
trabajo es desplazada por Las solidaridades particulares, localizadas en las 
empresas entre productores integrados en sistemas productivos concretos. La 
empresa es ci lugar donde se originan las identidades profesionaLes Qqué tiene 
que ver un obrero caLificado de Siderca —una transnacional argentina produc- 
tora y exportadora de productos sidethrgicos— con un obrero no calificado de 
La construcción o con un cuentapropista pobre, o aun con un maestro de 
primaria en un barrio popular del Gran Buenos Aires?). La negociación se 
desenvuelve en este contexto y pot lo tanto cambia de naturaLeza. Ya nose trata 
de buscar un punto de compromiso entre dos intereses contradictorios (capital 
y trabajo), sino de deiInir un espacio comiin entre los intereses, expectativas y 
capacidades individuaLes de los trabajadores ylos objetivos de laempresa. Cada 
empresa es el lugar donde se estructura un compromiso original que no obedece 
a ninguna norma apriori. Ya no es "eL modelo, o ci punto de aplicacion de un 
compromiso social global" (Perret, 1991, p. 129), sino unadimensión sustantiva 
del denominado estallido de lo social 

Crisis de Ia poiftica y necesidad de Ia ciudadanIa activa 

Dc las poll ticas pübLicas sociaies es preciso pasar a considerar ciertos rasgos 
tlpicos de Ia poiltica tout court. Las configuraciones sociaLes emergentes 
discutidas arriba obligan a repensar Ia poLftica como práctica social global y 
totalizadora. En La Argentina de hoy, la polltica se asocia con la forma partido. 
Este tipo de polftica se asemeja ms a una maquinaria electoral que lciLita eL 
acceso a! poder del Estado, que a una estructura de poder, de representación y 
participación polltica permanente. Como consecuencia, Ia polltica no parece 
existir fuera del Estado: ci partido tiende a confundirse con el Estado. 



208 0 Emilio TentiFanfani 

Tanto la experiencia radical como la peronista son elocuentes al respecto. 
La fuerza del partido desaparece después de las elecciories incluso si se gana, ya 
que el liderazgo se confunde con el liderazgo del Estado y mucho más si se 
pierde. Dehecho lavidadelos partidos languidece en los periodos interelectorales. 

La debilidad institucional de los partidos se asocia con la probabilidad de 
aparición de fenómenos tales como: formas diversas de "maiversación" del 
capital politico (incumplimiento de "contratos programáticos", camaleonismo), 
uso privado de recursos ptiblicos (corrupción), creciente influencia de los 
medios de comunicación en La generaci6n y destrucción de liderazgos, etc. 

En sfntesis, en Ia Argentina hay un dficit de polItica entendida como una 
actividad orientada a La construcci6n y defensa del interés general. La falta de 
polItica como práctica de representaci6n organizada y activa en la sociedad civil 

explica en parte ci rendimiento pobre. de Las polIticas püblicas en térniinos de 
equidad yjusticia social. Es obvio que esta crisis de La poiltica es ci resultado de 
dos causas que se refuerzan mutuamente: el bajo rendimiento de "los politicos" 
y una acción ideológica deliberada y sistemática (al mismo tiempo que "afieja", 
piénsese en ci discurso militar de Ia dictadura de Onganfa en 1966) de negación 
de La poiftica como práctica digna y necesaria para resolver problemas de la 
convivencia social, y de La exa[tación tosca (en parte ingenua y en parte 
deliberada) del mercado como reino de la libertad y de Ia espontaneidad. 

Los excluidos (absolutos y relativos) por definición, también carecen de los 
instrumentos expresivos necesarios para trascender su existencia como una 
agregación de individuos. Su presencia por 51 misma es ms una realidad 
estadIstica que una amenaza estructural al sistema social. Los excluidos no están 
en condiciones de ejercer Cl derecho de ciudadanla activa (es decir, ms allá del 
voto y de la participación aleatoria en una encuesta de opinion), que formal- 
mente garantizan Los sistemas normativos. Por lo tanto no son portadores de 
ningdn proyecto social superador. Cuanto más, pueden expresarse en formas 
más o menos violentas pero discontinuas y ejercer una suerte de poder de veto; 
pueden igualmente ser un freno u obstáculo, aunque dificilmente tienen 
capacidad de propuesta y construcciOn social. 

Una estructura social caracterizada por esta divisiOn entre incorporados y 
exciuidos no puede menos que afectar la forma y ci contenido de la polftica. Si 
La polItica es compromiso entre intereses de actores organizados, cOmo se 
manifiestan y resuelven Los conflictos cuando desaparecen del escenario Los 

grandes actores tradicionales? Dc hecho, las negociaciones, los compromisos y 
los arbitrajes son posibles si existen grupos sociales constituidos, es decir, que 
tienen ms o menos resueko ci probiema de ia representaciOn. Cuando ci 
conflicto afecta a una masa de individuos (los jubilados, los desempleados, "los 

trabajadores precarios", "los que trabajan a tiempo parcial", los "jOvenes en 
büsqueda del primer empleo", "los trabajadores del sector informal urbano", 
"Las empleadas del servicio doméstico", etc.), no es posible recurrir a la 
mediaciOn de clase o de Las organizaciones representativas. 
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El resuitado es una confrontación directa e inmediata entre una masa de 
individuos y ci Estado. Si pot un lado no tenemos ms que individuos que 
rechazan todo encuadramiento e integración en el seno de una estrategia 
grupal, del otto lado no pueden estar ms que ci Estado, sus funcionarios y sus 

responsables politicos. 
Pot otro lado, esta incapacidad de producir su propia representación genera 

una demanda objetiva de representación externa. Toda demanda genera una 
oferta. Las iglesias, las ONG (organizaciones no gubernamentales), los perio- 
distas "exitosos" y ambiciosos, etc., ofrecen sus buenos servicios a ios grupos 
subordinados y ofrecen su propia mediación ante los poderes püblicos y ante 
la sociedad. Muchas veces en ci seno mismo de las propias asociaciones de base 
o bien Las ONG "progresistas" constituidas pot profesionaies, reproducen en 
su seno los mismos probiemas de representación que son propios del ámbito de 
la politica (autoritarismo, verticalismo, "pensamiento etc.) (Bustelo, 
1995). 

En este contexto se instaura una lucha por ci monopolio de Ia representa- 
ción de los excluidos, donde cada pretendiente hará uso de todos los recursos 
que tenga para establecer contratos de representación más o menos explicitos, 
pero siempre inestables. Esta inestabilidad tiene dos fuentes: 

— Una estructural que Se origina en las caracterIsticas particulares de la 
relación entre representantes y representados: los excluidos conservan una 
cierta capacidad de denunciar a sus "representantes", en especial cuando 
se sienten tentados a Ia malversación y la manipulación. — Otra fuente de inestabilidad se origina en las relaciones necesariamente 
conflictivas entre pretendientes a Ia representación. En estas condiciones, los 

mayores cuestionamientos no provienen de las bases sino de los competidores. 
En la Argentina actual el electoral de los "extrapartidarios" (sujetos 

que gozan de un cierto reconocimiento en ci campo del automoviismo como 
ci cx gobernador de Santa Fe Carlos Reuteman, o bien en ci de la müsica 
popular como ci cx gobernador Ramón "Palito" Ortega, etc.) expresa la crisis 
de la dirigencia poiltica profesional, y al mismo tiempo la necesidad de la 
organización poll rica (ci "aparato"). La fórmuia dcl politico parce basarse 
en una adecuada dosificación de tres elementos: una personalidad socialmente 
aceptada, una organización y un proyecto (desde aigunas ideas generaics que se 
manifiestan en simples consignas hasta un programa o conj unto de soluciones 
a problemas especificos). 

Los partidos viven de las ideologIas del siglo pasado, pero muchas de ellas 
ban muerto o bien han perdido su poder de seducci6n, ya que no dicen nada 
acerca de las cosas y problemas de hoy. En otros casos nos proponen visioncs 

muy simples acerca de Ia complejidad de los temas actuales.' Otras veces nos 
hablan de Ia sociedad como Si fuera una aldea, a pesar de que hoy vivimos en 
un mundo planetario. 

Los medios masivos de comunicación realizan ci trabajo de representación 
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y expresión de intereses sociales que no realizan los partidos polIticos. Se puede 
existir politicamente fuera de los partidos si se tiene acceso a los medios de 
comunicación, en especial Ia television. Los periodistas exitosos tienen un 
poder tremendo de hacer y deshacer reputaciones poifticas. Pero tienen un 
Ilmite, no pueden hacer para dos mismos lo que pueden hacer para los dems. 

Por esta razón cambian las formas de la politica. La mayorla de los 
ciudadanos participan en politica cuando están solos frente a su televisor o 
cuando contestan un cuestionario que les ofrece un encuestador. La manifes- 
taci6n püblica, la militancia y la acción colectiva organizada ya no convoca a las 
masas; cuando esto ocurre, quienes son convocados son los desesperados. 

La crisis de representaciOn también modifica estructuralmente la oferta 
programática que los politicos profesionales le hacen al ciudadano. Tradicio- 
nalmente se esperaba que los partidos realizaran una vinculaci6n entre una 
gestiOn y un conjunto de sImbolos. La crisis se manifiesta como ruptura de esta 
vinculaci6n. En consecuencia, tiende a generarse una oferta politica relativa- 
mente indiferenciada. Habria que prestar.ms atenciOn a este fenómeno en la 
medida en que una democracia se define por la existencia de una oposiciOn 
legitima. Dc hecho existe una demanda de oposiciOn, de alternativa. Si esto no 
es asI, c6mo explicar el xito relativo de ciertas propuestas "radicalmente 
opositoras yantisistémicas", como el nacionalismo de extrema derecha tanto en 
el "primer mundo" como en el "tercer mundo"? 

La politica como práctica estructurada supone Ia existencia de una especie 
de mercado. Por un lado estthi los productores de representaciones del mundo 
(los politicos), que monopolizan los recursos politicos fundamentales: ci 
lcnguaje y las capacidades expresivas, Ia informaciOn ylos recursos materiales. 
Los politicos ofrecen sus propuestas a ciudadanos que "consumen" politica 
(optan, eligen, toman posici6n pero no las construyen), y que cuanto más 
desprovistos están dc capital cultural, más obligados estan a lafidditas, a lafldes 
implicita o, en t&minos ms simples, a Ia entrega del cheque en blanco a su 
representante. 

Esta distancia entre representantes y representados (que tiende a reprodu- 
cirse en todas Las organizaciones que pretenden representar intereses de grupos 
sociales, incluidas las ONG) termina en una separaciOn entre los partidos ylos 
polIticos profesionaLes, los medios de difiisiOn, los periodistas ylos ciudadanos 
comunes. Unos hacen la politica, los áltimos se convierten en espectadores 
pasivos, esto es lo que se denomina "teatraLizaciOn de la politica", La politica 
como espectáculo. Los ciudadanos hacen de püblico, es decir juegan el papel de 
sujetos indiferenciados que opinan anOnimamente, respondiendo encuestas o 
bien opinando por telfono, o bien como "decorado" deescenografias televisivas. 

La lucha politica es una lucha por el monopoLio del poder de hacèr ver, 
prever, y hacer creer. En este aspecto está La fuente de Ia duplicidad estructural 
de Ia polftica. Por un lado, es una Lucha entre representantes y representados. 
Por ci otro es una lucha entre los representantes. Es aquf donde se encuentra ci 
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origen de La doble determinación del discurso y del lenguaje polItico. Dicho 
discurso y lenguaje, muchas veces, va dirigido at mismo tiempo a ios de adentro 
(los colegas-rivales en Ia interna o en La "externa") y a Los de afüera, es decir, los 

que no hacen politica, pero votan. Como resultado, ci lenguaje del politico 
profesional se vuelve ambiguo y ileno de dupiicidades (ci famoso "doble 
discurso") y va perdiendo potencia expresiva. 

No hay soLuciones simples para probtemas complejos. Pero democrauzar 
y renovar la poiltica requiere garantizar Las condiciones sociales para el paso de 
Ia ciudaclanla pasiva, simplemente reivindicativa a una ciudadanla activa. Para 
ello es preciso que, entre otras cosas, se cuente con Los siguientes requisitos 
bsicos: 
— socializar at mximo los instrumentos de producci6n de discursos politicos 
elevando ci nivel intelectual dcl conjunto de los ciudadanos; en este sentido, La 

poiltica educativa deberla considerarse La primera yms fitndamental politica 
social del Estado; 
— [iberar Ia poiftica de los aparatos; paraello es preciso ensayar procedimientos 
de control y participación tales como referendums, plebiscitos, elecciones 
abiertas, sistemas uninominales, etc.; 
— multiplicar Los ámbitos decisionales, fortaleciendo Los poderes locales a nivel 
municipal, institucional, etc. y sectoriales (en campos especIficos de poll- 
ticas). 

Dc todos modos, no habrla que preocuparse mucho por Las soluciones. 

Hoy ci que gana no es ci que tiene la mejor respuesta, sino la pregunta ms 
pertinente e inesperada. No es una poca propicia para los impacientes y Los 

usuarios de recetas. En otras palabras, noes tiempo de sacerdotes y administra- 
dores de verdades establecidas sino de profetas y creadores de lenguajes. Pot eso 
un lenguaje hecho de ftases hechas, como ci discurso politico corriente en el 
escenario nacional, aparece como impostación y ala larga no suscita inters, no 
interesa a nadie. 

Eppur Si muove 

Pese at poder del pensamiento ánico neoliberal (que en cierta medida se ha 
convertido en sentido comün de grupos significativos de la sociedad, tales corno 
ciertas categorlas de trabajadores autónomos "no pobres" en ci sector del 
pequefio comercio y Los servicios) y a La crisis de Ia poLftica, ci conflicto social 
existe y se manifiesta mediante formas renovadas. Las contradicciones genera- 
das por La presencia del nuevo probiema social argentino (un mix de vieja 
pobreza estructurat y nuevas formas de exclusion: desempieo, subempleo, 
informalidad, empobrecimiento), y Ia debilidad e inadecuaci6n de Las respues- 
tas del Estado y de La sociedad, constituyen un desafio a Ia integraciOn social. 
El conflicto social no se canaliza y procesa en Los partidos yen Las instituciones 
republicanas (ci parlamento, la justicia, etc.), sino que se manifiesta en forma 
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fragmentada ylocal y toma forma de protesta colectiva que a menudo degenera 
en violencia y acción directa. 

Es ci fin de las grandes luchas "totales" y nacionales. Cada grupo damni- 
ficado reacciona, pide justicia y lucha por sus intereses especfflcos. La fragmen- 
tación social muitiplica los conflictos sectoriales. Estos tienden a set cada vez 
ms "divisibles", es decir, resolubles a travis de la negociación y la discusión 
(Hirschman, 1995). La experiencia argentina reciente indica que, pese a la 
violencia y espectacuiaridad de los "motines" urbanos (caso de la provincia de 
Jujuy, Tierra del Fuego, Córdoba, etc.) por la naturaleza de sus reivindicaciones 

(pago de salarios atrasados, resistencias a racionaiizaciones y despidos, etc.) 
terminan pot resoiverse mediante arreglos y concesiones recIprocas. 

La descentraLización del aparato del Estado produce una fragmentación 
territorial de las luchas que protagonizan los agentes pibiicos (maestros, 
ftincionarios municipales, etc.). Estas se localizan en las capitales de provincia 
yen las municipalidades. Las reivindicaciones también son especIficas, io cual 
vuelve cada vez menos probable las movilizaciones solidarias y nacionales. El 
interés general aparece desdobiado en una multiplicidad de intereses particu- 
iares en ci nivei de cada ciudad, de cada fbrica, de cada barrio. La sociedad, 
como un todo, solo se manifiesta como "opiniOn páblica" y en las coyunturas 
electorales. Pero se trata de una simple realidad aritmética que no tiene ni 
voluntad ni estrategia. Cabe decir que dicha fragmentaciOn, contrasta con ia 
capacidad que tienen ciertos congiomerados econ6micos y financieros para 
acordar intereses y ejercer presiones en La arena püblica para orientar decisiones 

y recursos en funciOn de sus intereses. 
En un contexto de giobalizaciOn, los poderes econOmicos dominantes han 

desarroilado una capacidad para actuar de forma combinada a escala mundial. 
Pot ci contrario, los grupos sociales subordinados y los excluidos, no tienen Ia 
misma capacidad de desarrollar acciones coiectivas en ci escenario ampiiado del 
mundo giobalizado. Sus intervenciones son ms bien defensivas y localizadas 
en multiples escenarios locales y particularistas. Sin embargo, nada indica que 
esta incapacidad de actuar con en el escenario giobalizado sea una 
condiciOn estructural y permanente de los grupos dominados (9). 

En la de la hiperinflaciOn algunos (periodistas, poifticos) agitaban el 
"fantasma" del estallido social, es decir, de Ia gran subievaciOn de alcances 
nacionales. Pot definiciOn, estos estallidos sociales no se hacen anunciar; y si 

(9) Las incipientes iniciativas de acción conjunta de los sindicatos argentinos y brasilefios en 
ocasión de las huelgas generales registradas durante 1996 en laArgentina, constituyen ci inicio 
de un camino que puede lievar a Ia conformación de actores colectivos sindicaies a escala del 
MERCOSUR. Lo mismo está sucediendo en laComunidad Europea, en especial en ci caso de 
contlictos sindicales que suceden en sectoriales especlficos (industria metahirgica, del automóvil, 
etc.) 
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ocurren, sus consecuencias no son previsibles. Si existen "hilos de pólvora" que 
unen los incendios locales, estos son invisibles. No hay ciencia social capaz de 

predecir la transforniación de los "motines" aislados en un "estallido social 
nacional". La urgencia de una autntica poll tica de desarrollo humano capaz de 
dar respuestas adecuadas a las "miserias del mundo" (Bourdieu, 1993), debe 
imponerse más por motivos morales que por el miedo a! "gran incendio 
nacional 
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Conclusiones: 
Entre Ia utopia y el pragmatismo: 

politica, gobierno y polfticas püblicas en America Latina 

Andrés Perez Baltodano 

Tres han sido Los temas centrales que han entrelazado Los diferentes trabajos 
de este libro. Primero, el tema de La giobalización como un fenómeno 
transformador del Estado moderno. Segundo, la globalización como un 
proceso generador de riesgos y oportunidades para las sociedades latinoameri- 
canas. Tercero, ci papeL que juegan Las instituciones sociaLes, polIticas, econó- 
micas y culturales de los palses de La región como fiLtros que condicionan y 
determinan los efectos de la globalizacion a five1 nacional. Estos tres temas han 
sido abordados desde diferentes perspectivas teóricas y metodoLógicas, utilizan- 
do como eje central de reflexión, lacrucial reiación que existe entreglobalizacion, 
Estado, ciudadanfa, y poiltica social en America Latina. 

La trascendencia de La globalización como un proceso que se orienta hacia 
la transformación del Estado moderno es un hecho casi generalmente aceptado. 
TaLy como to hemos sefialado en Ia introducción de este libro, este proceso se 
orienta hacia la reconfiguracion de La relación ernie espacio territorial y tiempo 
histórico que caracteriza La Era Moderna. En esta relación, Los espacios 
territoriaLes de Los Estados modernos soberanos funcionan como contenedores 
de historias nacionaLes. Desde esta perspectiva, La soberanfa se traduce en La 

capacidad que poseen las sociedades modernas para territorializar sus propias 
historias; es decir, para contener dentro de sus espacios territoriales los factores 
que determinan su desarrollo histórico nacional. 

Los palses de America Latina nunca aicanzaron La condición soberana 
aicanzada por los palses de Europa. Si ci desarroLlo histórico europeo se 
caracteriza por Ia consoiidación de Estados que gozan de altos grados de 
soberanla externa y de altos grados de dependencia domCstica, ci desarrollo 
histórico de AmCrica Latina se caracteriza por ci desarrollo de Estados con altos 

grados de dependencia externa y con altos niveles de independencia domCstica. 
La globalizacion tiende a acentuar aLin más Las caracterlsticas históricas del 

desarrollo del Estado en America Latina. Es decir, su dependencia en reiación 
con fuerzas e influencias globales asl como su independencia en relación con 
sociedades civiles que no cuentan con La capacidad de condicionar la acción del 
Estado. 

A pesar de estos retos y obstáculos para ci desarroLlo y La consolidación de 
Ia soberanla, La ciudadanla y Ia democracia en America Latina, los trabajos de 
este libro han sefialado La existencia de posibilidades reaies y potenciales para 
contrarrestar los efectos negativos de La globaLizacion y hasta para aprovechar 
algunos de sus posibLes beneficios. Las estructuras y procesos sociales, politicos, 
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económicos y culturales domésticos constituyen el flitro que en (iltima instan- 
cia determina el efecto real de La globalización a five! nacionai. En este sentido, 
el desarrollo de una capacidad social para instrumentalizar esas estructuras y 
procesos se convierte en La razón de set de la poiftica y en ci objetivo 
ftindamental de la función de gobierno en ci mundo globalizado de boy. Por 
instrumentalización se entiende Ia capacidad social para organizar y adminis- 
trar ci flincionamiento de las estructuras domésticas de un pals con ci fin de 
minimizar los riesgos de ia giobalizacion y maxirnizar sus beneficios. El 
desarrollo de una actitud proactiva en relación con la globalizacion se convierte 
entonces en una tarea urgente, que demanda de los actores ylas organizaciones 
sociales de la region la formulaciOn de nuevas visiones y estrategias para 
organizar y dirimir ci conflicto social, y para establecer formas adecuadas de 
integraciOn global. Puesto en t&minos ms especfficos, Am&ica Latina nece- 
sita reinventar las nociones tradicionales de la polltica como un proceso 
constructor de un orden social a nivel nacional; y de las poifticas pübljcas, como 
mecanismos estatales mediante los cuales se resuelven las tensiones y contradic 
ciones que inevitablemente genera Ia definiciOn de este orden. Este proceso de 
reinvenciOn deberfa darse a partir de tres premisas básicas. 

Primera, un reconocimiento responsable de las limitaciones histórico- 
estructurales que tienen los pal ses de La regiOn para controlar los factores que 
determinan su desarrollo nacional. En este sentido, la büsqueda de una 
soberanla nacional concebida a partir de un enfoque eurocéntrico de esta 
condiciOn, es una büsqueda sin esperanzas en un mundo en donde, cada dia 
más, los espacios politicos territoriales tienden a convertirse en estaciones de 
tránsito dentro de complejos circuitos transnacionales por donde circula ci 

capital, la informaciOn, ci conocimiento, y hasta los valores. En estas condicio- 
nes, tanto la poiftica como La funciOn de los gobiernos deben estar orientados 
a La identificaciOn de estrategias que permitan aprovechar esta circulaciOn, a 
sabiendas de que serán siempre de validez parcial y transitoria. La 
soberanla se convierte entonces en un proceso continuo de defensa y construc- 
ción de ciertos valores y prácticas nacionales, y no en una condiciOn legal- 
poiltica-territorial que se conquista de manera permanente a travs del ejercicio 
de la voluntad nacional dentro de un espacio geogrfIco dado. 

Segunda, un reconocimiento de las posibilidades reales y potenciales que 
ofrecen las estructuras domésticas de cada pals para condicionar ci efecto de la 
globalizaciOn. El desarrollo de la capacidad para instrumentalizar estas posibi- 
lidades debe ser visto como la funciOn principal de los gobiernos, las sociedades 
civiles y las administraciones püblicas de la regiOn. Asumir la tarea de construir 
esta capacidad implica descartar La idea de la giobalizaciOn como una fuerza 
supra-histOrica inmune a ios efectos de las estructuras y procesos domésticos 
que operan a nivel nacional. Tal y como lo han seflalado varios de los autores 
de este libro, ci fenOmeno de la globalizaciOn se expresa en La existencia de 
tendencias globales que apuntan a una convergencia de propOsitos y objetivos. 
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Sin embargo, estas tendencias necesariamente atraviesan ei piano "doméstico" 

para tener incidencia en la vida social a five1 "nacional". Cabe preguntarse 
entonces si existen posibilidades reales y potenciaLes en cada pals de la región 
para instrumentaLizar Los procesos y Las estructuras domésticas a través de La 

acción polftica, a fin de articular respuestas adecuadas a la globalización. La 
respuesta a esta pregunta debe ser si, si partimos de la base de que aim en 
ausencia de una voluntad nacionaL y de un proyecto politico para articuLar estas 

respuestas, lo doméstico filtra, condiciona y modifica los efectos de lo global. 
La pregunta entonces no es tanio silos pafses de la regi6n cuentan o no con La 

capacidad para condicionar los efectos de la globalizacion sino, ms bien, cómo 
se instrumentaliza ci filtro de "lo doméstico" para proteger y desarrollar la 
capacidad del Estado y de La sociedad para incidir en el desarrollo histórico de 
lo nacional 

La tercera, es Ia reafirmación de la "condición humana" coma ci pathmetro 
fundamental para evaluar La función de gobierno y de los sistemas politicos 
nacionaLes. La recreación de la realidad poLltica y social se hace a través de la 
práctica, pero también a través del pensamiento. En realidad, ci ejercicio de una 
voluntad para participar activamente en la construcción de La historia requiere, 
en primer lugar, de La definición de visiones y aspiraciones sociales. En este 
sentido, La teorla social proporciona "aquella comprensión bsica para una 
praxis continua, reformada o purificada" (Taylor, 1983, p. 16). La experiencia 
mental no es entonces un fenómeno aislado de la realidad social. Distintas 
visiones de La vida, diferentes definiciones de Lo bueno o lo malo, lo iegftimo o 
lo ilegitimo, pueden traducirse en apreciaciones distintas de la naturaLeza de las 
instituciones sociales. A su vez, estas apreciaciones modifican la praxis social y 
con ella las propias instituciones que se trata de reconstruir (Taylor, 1983). Dc 
ahl, que la funciOn de la teorla social no sea tan sOLo explicar La vida social, sino 
también definir "Los consensos en que se basan las distintas formas de la praxis 
social..." (Taylor, 1983, p. 20). Al formular expilcitamente ci significado de la 
acciOn social, La teorla se convierte en un participante activo en la confecciOn 
de esa misma historia. Las ciencias sociales, desde este punto de vista, "se 
dedican a La tarea de proponer y confeccionar formas de mirar y pensar y 
contribuyen, por lo tanto, a La construcci6n y descomposiciOn de los objetos 
sociales" (Gouldner, 1973, p. 105). 

Dc taL manera que La transformaci6n de Ia relaciOn entre Estado, mercado 
y sociedad, y de la relación entre lo nacional y lo transnacional no requiere 
simplemente de un reordenamiento mecánico-formal de lo jurldico, lo politico 
yb financiero, sino que sobre todo demanda una reconceptualizaci6n de Lo que 
se considera como una relación adecuada entre La polftica, La economla y La 

sociedad. Puesto de otra manera, eL desarrollo de la capacidad de Las sociedades 
Latinoamericanas para instrumentaLizar ci piano de lo doméstico depende de los 
vaLores y de las visiones sociales que gulan esta instrumentaLizaciOn. Dc aqul que 
las ciencias sociales de La region tengan un papel fundamental en ci proceso de 
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reconstrucciOn de las visiones tradicionales de la politica, y de las poilticas 
püblicas que predominan en la region. 

Este proceso de reconstrucciOn no puede set utOpico, si como utópicos se 
denominan aquellos proyectos y objetivos sociaLes que no reconocen limites a 
La capacidad humana para perfeccionar historia; pero tampoco puede ser 
pragmático, si por pragmatismo se entiende La tendencia a asumir que existe 
una reaiidad que es independiente de la acciOn y del pensamiento sociaL y ante 
La cud hay que postrarse en homenaje y reverencia. 

Entre Ia utopia y ci pragmatismo existe ci mundo de Ia realidad, que se 
construye socialmente mediante La niodificaciOn mental y práctica del marco 
de Limitaciones históricas que definen los iImites temporales de to posible. Este 
es ci mundo de la acciOn refiexiva; es decir, de La acciOn orientada pot un 
pensamiento social auténtico que se nutre de ta realidad para construir nuevas 
realidades. 

En contadas excepciones, Las ciencias sociaies Latinoarnericanas han opera- 
do casi siempre dentro de visiones utOpicas en las que ci mundo se concibe sin 
limitaciones hist6ricas; o dentro de visiones pragmáticas en ias que ci mundo 
se piensa como desprovisto de posibilidades para trascender to actual y lo 
inmediato. 

Las corrientes más ortodoxas dci socialismo latinoamericano fueron fun- 
damentaimente utOpicas en ci sentido de que asumfan ci predominio de ia idea 
sobre Ia realidad, a pesar y en contra de La esencia misma del materialismo 
histOrico que pregonaban. La ausencia de una base histOrica sOiida que le diera 
sustento y relevancia a este pensamiento se refleja penosaniente hoy cuando ci 
derrumbe del sociaLismo real se ye acompanado de una crisis en ci desarrolio del 
socialismo teOrico en La regiOn, sin que hayan cambiado (a no ser para 
empeorar) las grandes tensiones y contradicciones sociales dci continente. 

Ante ia crisis dci pensamiento sociaiista, ci pragmatismo ha adquirido una 
centralidad sin precedentes en La vida social de Ia region. La presencia de este 
pensamiento no es nueva ya que estuvo antes presente en las versiones 
latinoamericanas de La escuela estructural-funcionalista. Tampoco son nuevas 
sus caracterIsticas básicas; es decir, su orientaciOn ahistórica, instrumentaLista 

y voluntarista. Lo que si es diferente en ci renacimiento actual del pensamiento 
pragmatista en America Latina, es ia ftterza con que Cste expresa sus caracterIs- 
ticas básicas. 

El pensamiento social pragmático que domina en ia actuaLidad eL campo de 
La economfa, La poiftica, y Ia administraciOn pübLica es ahistOrico en ci sentido 
de queignora Ia presencia de un pasado vigente que se expresa en Las estructuras 
sociales de La regiOn. Estas estructuras reproducen ci orden social desigual e 
injusto que caracteriza a ios palses de la regiOn. Son ci pasado hecho presente 
con ci que se construyc un ftituro social impregnado de historia. Esta relaciOn 
entre pasado, presente y futuro, es ignorada pore1 pensamiento pragmático que 
concentra su atención en La realidad inmediata, en La realidad tangible, 
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asumiendo que a partir de se pueden construir mejores e ilimitadas 
versiones de lo actual. 

El ahistoricismo que caracteriza el pensamiento social contemporáneo en 
America Latina, explica La tendencia de su enfoque. Este pensamiento es 
instrumentalista en el sentido en que se orienta al estudio y Ia solución de 

problemas concretos e inmediatos, y muy poco ala articulación de explicacio- 
nes teóricas sobre los factores que condicionan Ia dinámica del Estado y la 
naturaleza de las relaciones entre Estado y sociedad en Ia regi6n. Para ci 

pensamiento pragmatico, ci presente ofrece ci marco de lo posible. En este 

contexto, el papel de las ciencias sociales es diseflar Los instrumentos y enfoques 
que permitan perfeccionar La realidad actual sin intentar trascenderla. 

El instrumentalismo que caracteriza ci pensamiento social contemporáneo 
en America Latina es responsable de la tendencia voluntarista de muchas de sus 

aplicaciones. Volunrarismo, en las ciencias sociales, denota cualquier teorIa o 

explicacion que asume que La voluntad humana es el factor principal en Ia 
construcción delahistoria. Desde estaperspectiva, las explicacionesvoluntaristas 
tienden a ignorar el rol de los factores históricos y estructurales que j uegan como 
limitadores de la voluntad humana. Es asl como ci pragmatlsmo que caracteriza 
los procesos actuales de formulación de poilticas ylos modelos de reorganiza- 
ción dcl Estado, asumen que Ia voluntad politica ye1 conocimiento tCcnico son 
factores capaces de determinar Ia construcción de las historias nacionales de los 

palses de Ia region. 
Como teorfa social, ci pensamiento social pragmatico es un pensamiento 

pobre y limitado. Como técnica de cambio, ha dado resultados positivos en 
Estados Unidos por las condiciones histOricas en las que se ha aplicado. Estas 
condiciones incluyen el alto grado de desarroilo de institucionalidad polltica y 
económica alcanzado por este pals. Esta institucionalidad permitiO a los 
intelectuales estadounidenses asumir —a un nivel teOrico— que ci contexto 
dentro del cual funciona el Estado yen el que se desarrollan las relaciones entre 
Estado y sociedad en ese pals, era un contexto dado y estable. Es decir, permitió 
asumir que las respuestas a las preguntas fundamentales que determinan ci 
rumbo nacional hablan sido encontradas y que lo que se requeria, en tCrminos 
de pensamiento y teorla social, era ci desarrollo de La capacidad para administrar 
el sistema institucional existente. 

Ninguna de estas premisas tiene valor en pafses donde la historia no se ha 
logrado sintetizar y expresar en instituciones sociales pollticas y econOmicas 
estables. 

Pero la debilidad más grande del pensamiento pragmático en AmCrica 
Latina es su tendencia a ignorar Ia lecciOn que ofrece Ia historia misma de 
Estados Unidos, como pals fuente dcl pragmatismo filosOfico original y dcl 
renacimiento pragmatista contemporáneo. Es fácil entender que haya sido en 
Estados Unidos y durante Ia primera mitad del corriente siglo, donde el 
pragmatismo alcanzO su mayor desarroilo como corriente filosOfica. Durante 
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este perfodo, el desarroilo tecnológico, económico y militar de ese pals parecfa 
no tenerilmites. Eraentonces fácil, paramuchos intelectuales estadounidenses, 
adoptar su presente y su realidad como punto de referencia para enfrentar el 
futuro. Era comprensibie, aunque no necesariamente justiflcable, ci que el 
pragmtico fuese incapaz de trascender su realidad presente y visualizar 
realidades no tangibles. Después de todo, ,para qu sofiar con un fitturo mejor 
si ci presente estaba ya ileno de ventajas y oportunidades? Decimos que esta 
posici4n, aunque comprensible, noes justificable ya que en ausencia de valores 

fundamentales, el pragmatismo deja de set una fliosoffa y se convierte en una 
forma de vivir ai margen de cualquier marco de principios (ver Ruggiero, 
1921; Russell, 1945). 

Que los estadounidenses William James, John Dewey y otros hayan 
desarrollado ci pensamiento pragmático coma vision de la realidad, CS Coin- 

prensible, aunque coma ya dijimos, no necesariamente justificable. Lo que es 
inaudito es que renazca y se establezca ci pragmatismo en Am&ica Latina, 
regiOn en ia que ci presente es tan doloroso e incierto coma ci futuro que se 
oftece dia a dia en los escenarios y proyecciones oficiales. En Estados Unidos, 
ci pragmatismo fue una orientaciOn inteiectuai que se derivO de una estabiiidad 
y solidez institucional previamente concebida y alcanzada con visiOn politica y 
con aspiraciones colectivas. El pragmatismo no creO Ia grandeza de Estados 
Unidos sino que facilitO la administraciOn de esa grandeza. La prosperidad 
econOmica y la democracia en Estados Unidos se construyeron a través de una 
práctica guiada por visiones y valores sociaies. 

La reconstrucción de las concepciones tradicionales de poiltica y de 
polfticas püblicas en America Latina, tambiCn requiere de visiones y valores 
sociales capaces de trascender Ia reaiidad actual sin ignorar las limitaciones que 
esta realidad impone. En este sentido, proponer La reafirmaciOn de la "condi- 
ciOn humana" coma ci criteria fundamental para La evaluaciOn de las poll ticas 

püblicas, la organización y modernización del Estado y los sistemas politicos 
nacionales, es proponer la revalidaciOn de los principios sustantivos de Ia 
libertad y la justicia social como puntos de referenda para la organizaciOn de 
Ia vida en sociedad y, más especificamente, para Ia delimitaciOn del thnbito de 
acciOn social del mercado y de La racionalidad instrumental que gula su 
funcionamiento. 

La relaci6n entre los valores sustantivos que sustentan [a idea de Ia 
democracia ylos valores intrumentales que orientan La acciOn del mercado es 
una relaciOn contradictoria. Dc ahf que sea posible afirmar que ci pensamiento 
politico democrático desde ci siglo XVII, ha sido un intento permanente par 
integrar y balancear la racionaiidad instrumental capitalista con La racionalidad 
sustantiva sabre la que se sostiene La humanista que informa ci desarrollo 
del pensamiento politico y la práctica social en Occidente. En su expresión ms 
concreta, este intento trata de establecer un balance entre ci principio de las 
libertades. individuales, especialmente las que ci capitalista requiere para operar 
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dentro del mercado, y el principio de justicia social que promueve el respeto a 
La dignidad humana como un principio absoluto. De all que el pensamiento 
democrático sea fundamentalmente un pensamiento que promueve las liber- 
tades individuales dentro del marco de un contrato social. En este sentido, ci 
pensamiento democrático es un intento de promover La Libertad de mercado 
dentro de limites disefiados para proteger ci bien comün. 

No se puede argumentar que ci pensamiento politico democrático o las 

experiencias que se sustentan sobre este pensamiento, hayan logrado establecer 
una fórmula ideal y universal que reconcilie las tensiones y contradicciones que 
inevitablemente surgen de la büsqueda de un balance entre las libertades 
individuales y La justicia social. Lo que caracteriza ci pensamiento politico 
democrático no es su capacidad de ponerle fin a estas tensiones y contradiccio- 
nes sino, ms bien, su disposición a recondiiarlas. Desde esta perspectiva, ci 
sociaLismo real totalitario y el neoliberaLismo totalizante constituyen estrategias 
sociaLes que pretenden resolver de manera definitiva las tensiones y contradic- 
ciones que genera la combinación de estos principios. Los resultados de estos 
absolutismos reduccionistas han sido siempre nefastos: ci socialismo totalitario 
"resuelve" Las tensiones entre libertad individual yjusticia social sacrificando la 
libertad; mientras que ci pragmatismo neoliberal lo hacesacrificando lajusticia 
social e imponiendo sobre Ia acción politica del Estado marcos normativos que 
no son capaces de expiicar, y menos aün, de resolver, los grandes problemas 
humanos que aquejan a las sociedades latinoamericanas. 

En ci area de La polltica social que ocupa La atención de los autores de cste 
libro, Las caracteristicas del pensamicnto pragmático se presentan con ciaridad. 

Primero, ci análisis convencional de la politica social en America Latina 
asume que los parámetros de la realidad deben ser no simplemente considera- 
dos sino respetados como LImites inamovibies de lo posibie. Dc esta manera, ci 
tratamiento del probiema social solo se concibc dentro de La reaLidad de sistemas 
sociales organizados alrededor del mercado y su racionalidad. Dcsde esta 

perspectiva, cs fácii caLificar las acciones de Los sindicatos y las luchas por los 
derechos de los campesinos como irreaListas o hasta irresponsabies. 

Segundo, se asume que un pensamiento instrumental separado de consi- 
deraciones Cticas y morales es Ia mejor respuesta aL probiema de Ia pobreza y la 
desigualdad. En este sentido, ci pensamiento pragmatico reduce ci problema 
social a un problema tCcnico; es decir, a un problema que no requicre de 
consideraciones filosóficas, o morales. 

Al eliminar estas consideraciones, ci pensamiento pragmático marginaliza 
ci papel de la politica democrática como proceso de reconciliaciOn de principios 
instrumentaLes y sustantivos. Esto se refleja en La casi total ausencia de 
argumentos Cticos y morales alrededor del tema de La pobreza y Ia desigualdad 
social en America Latina. En La actualidad, los argumentos Ctico-morales en 
relaciOn con el desarrollo social dc la regiOn, se articulan básicamente dentro de 
Las corrientes de pensamiento religioso más progresistas; es decir, se articulan 
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fiLera del discurso politico contemporneo; y ciertamente, fuera de Ia raciona- 
lidad que gula los procesos de formuiación de La poiItica social. 

En el espacio cada vez más reducido del pensamiento social, el tema de Ia 

pobreza y La desigualdad social aparece entonces como un problema social que 
hay que combatir por razones prácticas; es decir que bay que combatir en Ia 
medida en que este problema pone en peligro Ia viabilidad del mercado en la 
region. Esta perspectiva se refleja claramente en una propuesta conjunta 
elaborada por ci Banco Interamericano de. Desarrollo y ci Programa de las 
Naciones Unidas para ci Desarroilo en Ia que se argumenta que "La exclusiOn 
de grandes sectores de Ia poblaci6n de los beneficios tangibles e intangibles del 
progreso es incompatible con La consolidaciOn de sistemas abiertos, pluralistas 
y democráticos. La exclusiOn econOmica sostenida se refleja en exclusiOn 

politica la que a su vez afecta negativamente La gobernabilidad de Ia sociedad. 
Y cuando esto sucede, ci clima para la inversi6n es erosionado con efectos 

negativos en ci proceso de crecimiento econOmico (BID/PNUD, 1993, pp. 3- 
4). 

El revestimiento pragmático del probiema social en Ainrica Latina puede 
set visto como u.na estrategia inteligente impulsada especialmeute pot aquellos 
sectores del "consenso de Washington" que tienen mejor conocimiento 
mayor conciencia sobre el probiema social de la regiOn. Esta estrategia encierra 
sin embargo grandes peligros por cuanto Ia naturaieza de este problema se 
distorsiona cuando su discusiOn se ubica dentro de un marco racional pragmá- 
tico y economicista. Al colocar ci mercado y su racionalidad como Ia variable 
independiente en La ecuaciOn de la vida social, y Ia pobreza como una variable 
dependiente de esa viabilidad, se transforma de manera radical La naturaleza del 
pensamiento politico que dio origen a Ia institucionalidad democrática en 
Occidente; puesto en otras paiabras, se elimina Ia centralidad de los derechos 
ciudadanos y La racionalidad su.stantiva sobre Ia que se fundan estos derechos, 
para dat lugar a modelos de organizaciOn social en donde La condiciOn humana 
se convierte en un derivado de lacondiciOn econOmica. Desde esta perspectiva, 
como bien lo sefIaiaAlejandro Serrano Caidera (1997), "Ia justicia y la &ica no 
provienen de una icy trascendente ni de una propuesta histOrico-social. La &ica 

y Ia justicia provienen del accionar del mercado. Lo yb justo es actuar 
conforme ab mercado, su naturaleza, sus tendencias y sus leyes" (p. 47). 

El triunfo de La racionalidad instrumental del mercado y la marginalizaciOn 
de la racionalidad sustantiva que sirve dc base ai pensamiento y Ia práctica 
democráticos, no significa La desapariciOn de Las necesidades sociales que La 

democracia intenta resolver. Es decir, ci que ci discurso politico contemporá- 
neo ybos marcos normativos de las polIticas püblicas no incorporen —como 
deberfan— principios como Ia justicia social y La solidaridad humana, no 
significa que estos principios desaparezcan. Las aspiraciones que estos princi- 
pios expresan continian vigentes porque constituyen elementos esenciales y 
básicos de la condiciOn humana. 
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Ignorar estas aspiraciones es cerrar los ojos a la posibilidad de que Ia 

globalizacion haga inviable el orden social y la integridad poiftica y hasta 
territorial de algunos de los paises de la región. Puesto en el lenguaje de moda, 
es ignorar Ia posibilidad de que algunos de los palses de Ia región se hagan 
estructural y permanentemente ingobernables. 

La marginalización del Estado y de Ia poiltica como construcción de 
voluntades nacionales elimina en muchos de los pal ses de la region la posibi- 
lidad de estructurar marcos de orden social socialmente legitimados, y de 
politizarelconflicto social dentro delos 11 mites de esos marcos. Lamarginalización 
del Estado y la devaluación de la politica en America Latina pueden tener como 
consecuencia ladesinstitucionalizaciOn del conflicto social; es decir, [a materia- 
lizaciOn de una condiciOn de "guerra de todos contra todos". Indicios de esta 
situaciOn pueden observarse ya en los palses mis vulnerables de la regiOn. 

Tres han sido las premisas ofrecidas por esta colecciOn de ensayos para 
reconstruir las concepciones tradicionales sobre la polftica y las polfticas 
pdblicas que prevalecen en America Latina: un reconocimiento responsable de 
las limitaciones histOrico-estructurales que tienen los palses de La regiOn para 
controlar los factores que determinan sus desarrollos nacionales; un reconoci- 
miento de las posibilidades reales y potenciales que ofrecen las estructuras 
domCsticas de cada pals para condicionar ci efecto de la globalizaciOn; y, 
finalmente, La reconstituciOn de Los valores sustantivos que promueven [a 
condiciOn y La dignidad humana como punto central de referencia para la 
politica y las pollticas püblicas. 

Las ciencias sociales de Ia regiOn están liamadas ajugar un papel importante 
en la reconstrucciOn de las concepciones tradicionales sobre la politica y las 
poifticas püblicas en AmCrica Latina. El pensamiento social puede contribuir 
a legitimar los ilmites que impone la racionalidad del mercado sobre la acciOn 
polItica; o bien, puede contribuir a ampliar las fronteras de lo posible mediante 
la defensa y promociOn de los valores sustantivos que sustentaron ci desarrollo 
democrático en Occidente. Este libro es una contribuciOn al desarrollo de un 
pensamiento social capaz de articular y generar aspiraciones colectivas y 
visiones sociales dentro de un espacio mental situado entre Ia utopia irrealizable 

ye1 pragmatismo inaceptable. El fin áltimo de este pensamiento no puede ser 
otro que la defensa y promociOn de la condiciOn humana de los hombres y 
mujeres de America Latina. 
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espacio mental situado entre Ia utopia irrealizable 
y el pragmatismo inaceptable. El fin de este 
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promociOn de Ia condiciôn humana de los hombres 
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