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PROLOGO 

---- ~-------~-~-- 

SHELTON H. DAVIS 
ESTANISLAO GACITUA MARIO 

Unidad de Desarrollo Social, Departamento de Desarrollo Ambiental y Social Sustentable.
 

Region de America Latina y el Caribe. Banco Mundial
 

Desde Ja Cumbre de Desarrollo Social en Copenhage, en 1995, 
progresivamente se han buscado mecanismos para incorporar en for
ma sistematica la dimensi6n social en la agenda del desarrollo. Tres te
mas centrales han marcado el debate. Primero, la persistencia de po
breza y desigualdad durante un periodo de crecimiento econ6mico y 
creciente liberalizaci6n de los mercados. Segundo, el desequilibrio en
tre reformas macroecon6micas y politicas sociales, que primariamen
te se han enfocado en la mitigaci6n de las crisis y no en la iniquidad 
existente tanto en el sistema global como en las sociedades naciona
les. Tercero, la necesidad de fortalecer la gobemabilidad democratica 
tanto en la administraci6n publica como tambien en la reafirmacion de 
los derechos ciudadanos. 

Todos estos temas han tenido resonancia en America Latina y el 
Caribe y en las agencias de desarrollo que trabajan en la regi6n. En el 
caso del Banco Mundial, esto se ha traducido en el establecimiento de 
un Departamento de Desarrollo Social que recientemente ha comen
zado a preparar una estrategia de desarrollo social. A nivel general, los 
principios de dicha estrategia se encuentran delineados en el Informe 
de Desarrollo Mundial2000/1 del Banco Mundial. El infonne propo
ne atacar la pobreza considerando tres elementos fundamentales: 
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Oportunidad, Inclusion y Seguridad. Este proceso ha coincidido con 
el trabajo que se ha desarrollado en la region en relacion con el tema 
de la reduccion de la pobreza y la inclusion social'. En ese contexto, 
la Unidad de Desarrollo Social de la Region de America Latina y el 
Caribe del Banco Mundial ha colaborado con organizaciones de inves
tigacion social, el sector publico, organizaciones de la sociedad civil y 
otras agencias intemacionales en la definicion de una estrategia de de
sarrollo social para el Banco Mundial en la region. 

Como un insumo para la preparacion de esta estrategia, se soli
cito el apoyo de FLACSO Costa Rica para identificar especialistas 
regionales que pudiesen colaborar en el analisis y elaboracion de 
propuestas referidas a ciertos temas que la Unidad de Desarrollo 
Social habia identificado como prioritarios. En particular, los aspec
tos identificados incluyeron un panorama general de temas reIevan
tes en desarrollo social para la region, indicadores de desarrollo so
cial, gobemabilidad y derechos ciudadanos. Ademas, se considera
ron dos temas especificos de alta visibilidad en el contexto social 
conternporaneo de la region, que son juventud y desarrollo social y 
la prevencion del crimen y violencia. 

Los trabajos que estan publicados en este volumen son altamente 
estimulantes y generan una base de discusion para la formulacion de 
una estrategia de desarrollo social para la region en las primeras deca
das del siglo XXI. Asirnismo, estos trabajos contribuyen a pensar en 
los Objetivos de Desarrollo del Milenio y los instrumentos de politica 
publica necesarios para alcanzarlos. Lo anterior es un desafio que re
quiere romper con el desequilibrio existente entre 10 social y 10 econo
mico, para 10 cual se necesita la voluntad y conviccion para enfrentar 
los problemas estructurales de una region caracterizada por pobreza, 
desigualdad y exclusion social persistente. 

Queremos agradecer a FLACSO y a los autores por un excelente 
trabajo que refleja las mejores cualidades de la imaginacion sociologi
ca en la region. Esperamos que este sirva para incentivar el dialogo so
bre altemativas de politicas sociales entre los distintos actores de la re
gion, otras instituciones multilaterales y e1 Banco Mundial. 

Vease el volumen conjunto Banco Mundial / FLACSO Costa Rica, Exclusion Social 
y Reduccion de la Pobreza en America Latina y el Caribe, publicado en espafiol 
(2000) e ingles (200 l). 
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INTRODUCCION 
REINVENTAR LO SOCIAL EN
 

AMERICA LATINA
 

CARLOS SOJO
 
JUAN PABLO PEREZ SAINZ
 

"Fue la 'invencion de lo social' lo que domestico al mercado y 
humanize al capitalismo": Esta frase feliz de Castel (1997: 442) 
muestra de manera clarividente la importancia de 10 social. Domes
ticar remite al control del mercado autorregulado, " ...ese molino 
satdnico " para Polanyi (1992: 82); mientras humanizar sugiere que 
la reproduccion material y simbolica de la sociedad sigue, historica
mente, siendo posible. Esta relevancia de 10 social se ve potenciada 
en el momento actual ya que, como sugiere Filgueira (1999)1, se 
puede establecer cierto paralelismo historico entre los impactos de
sintegradores de la expansion del mercado sobre las comunidades 
campesinas precapitalistas y el actual proceso de globalizacion y 
sus efectos sobre el Estado-Nacion y sus funciones de proteccion 
social. Es decir, los logros historicos de 10 social, en terminos de 
domesticar al mercado y humanizar al capitalismo, estan en entre
dicho. En este sentido, el gran reto societal de nuestro tiempo es 
lograr que 10 social no se desvanezca, sino que sea "reinventado" 
para que siga jugando sus funciones civilizatorias. 

Este autor reivindica, con ciertas precauciones, el "enfoque econornico moral". 
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REINVENTAR LO SOCIAL EN AMERICA LATINA 

La frase de Castel invita tambien a explorar sendas interpreta
tivas de 10 social que ayuden a comprender y afrontar tal reto. En 
este sentido, se puede decir que 10 social implica la existencia de 
una comunidad respecto de la cual hay que garantizar, mediante di
namicas integradoras, la reproduccion material y simbolica de los 
miembros que la constituyen. Este abordaje plantea que los retos 
analiticos de 10 social son fundamentalmente dos. Por un lado, co
mo se define la comunidad en cuestion y la pertenencia a esta. Y, 
por otro lado, cuales son las dinamicas de integracion, pero tambien 
de exclusion, que operan. Hay que afiadir dos precisiones metodo
logicas casi obvias. Primero, integracion y exclusion no son proce
sos absolutos sino relativos. Y segundo, estos retos analiticos no de
ben asumirse en abstracto, sino respecto a contextos historicos con
cretos; 0 sea, los criterios de pertenencia comunitarios y los meca
nismos que la posibilitan 0 la impiden cambian con el tiempo. En 
este caso nos concieme America Latina en el actual momento que 
vamos a calificar de modernizacion globalizada. Pero antes de pa
sar a este analisis, es necesario aclarar, aunque sea brevemente, es
te termino de modernizacion globalizada. 

Este supone, simultaneamente, continuidad y ruptura. Continui
dad en tanto que se plantea que el horizonte historico para el aborda
je de 10 social debe ser min el proceso de modernizacion con sus ini
cios diferentes y ritmos propios a cada pais. A pesar de la crisis de la 
deuda extema y de la implementacion de programas de ajuste estruc
tural, America Latina sigue sumida en la modemidad que no ha sido 
superada sino redefinida-. En tanto que pensamos que, para Ameri
ca Latina y durante el primer momento modemizador, 10 social se 
expreso como constitucion de la Nacion a partir del Estado, en el 
presente momenta globalizador tal expresion se ha visto modificada 
ya que ambos elementos han perdido su centralidad de antafio. Es 
decir, aunque siguen contando y no han devenido superfluos, los 

La realidad que se observa, hoy en dfa, no es una posmodernidad, sino una moder
nidad redefinida. de naturaleza reflexiva que problematiza sus Ifrnites al contrario 
de antafio cuando existia fe ilimitada en el progreso, fruto del pensamiento de la 
I1ustraci6n (Beck,1998;Beck, et al., 1997). 

14 



CARLOS SOJo, JUAN PABLO PEREZ SAINZ 

procesos de integraci6n social no se limitan a la constitucion de la 
Nacion y estos no se llevan a cabo, fundamentalmente, a traves de 
las acciones estatales". Es en este sentido que hablamos de moder
nizacion globalizada para diferenciarla de la anterior, que califica
rfamos como modemizaci6n nacional. 

Esta breve aclaraci6n nos permite formular dos propuestas ana
lfticas basicas, que desarrollaremos en las siguientes paginas, para 
comenzar a pensar como se debe «reinventar» 10 social en America 
Latina durante la actual modernizacion globalizada. La primera 
postula que la perdida de centralidad del Estado-Nacion hace nece
saria su relectura en claves de globalizaci6n: la Naci6n desde las te
rritorialidades y el Estado desde las ciudadanfas. En este sentido, 
veremos que con la modemizaci6n globalizada los lfmites de defi
nici6n de la comunidad de integracion se vuelven mas difusos y 
que, algo mas conocido, las acciones estatales pierden su protago
nismo de antafio. Y la segunda propuesta analftica es que, en la nue
va modemizaci6n globalizada, las dinamicas societales se yen afec
tadas por la primacfa del mercado. Y,en este sentido, el mercado de 
trabajo adquiere un protagonismo central en las dinamicas de inte
graci6n y exclusion sociales de la regiorr'. Al respecto, postulamos, 
por un lado, que las tendencias excluyentes (crisis del empleo for
mal, emergencia de un desempleo estructural y persistencia de una 
economfa de la pobreza) tienden a predominar sobre las integradoras 

3	 De hecho, 10 que se esta discutiendo es la pennanencia del Estado-Naci6n que es 
uno de los grandes debates sobre la globalizaci6n. En este sentido, nos distanciamos 
tanto de aquellas posturas "hiperglobalizadoras" que propugnan que, en la actualidad, 
solo los mercados globalizados y las firmas transnacionales cuentan y ambos no pue
den ser "gobernados" por los Estados nacionales (Ohmae, 1990, 1995) como de 
aquellas interpretaciones "escepticas" que argumentan que los cambios actuales re
flejan solo una economfa altamente intemacionalizada, pero no suponen ninguna 
transfonnaci6n radical del capitalismo (Hirst y Thompson, 1996). En este sentido, 
nos identificamos con la fonnulaci6n mas equilibrada de Sassen (1996) de que la glo
balizaci6n ha descentrado la soberanfa y desnacionalizado, parcialmente, el territo
rio. Es decir, estos dos elementos, soberanfa y tenitorio siguen siendo elementos 
esenciales del sistema intemacional, 10 cual implica que el Estado-Naci6n continua 
configurando, aunque no con la misma determinaci6n de antafio, tal sistema. En el 
mismo sentido, vease Perraton et al.(1997), Gray (1998) y Held et al.(1999) 

4	 Ello queda confinnado en multiples lugares a 10 largo de este texto. 
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REINVENTAR LO SOCIAL EN AMERICA LATINA 

y, por otro lado, que la naturaleza misma de la dinamica integrado
ra esta cambiando, expresandose, hoy en dia, en terminos de em
pleabilidad. Analizar estas transformaciones laborales nos va a per
mitir ubicamos en un observatorio privilegiado para entender la 
configuraci6n de 10social en America Latina durante este nuevo pe
rfodo de modemizaci6n globalizada. 

Territorialidades y ciudadanias 

La modemizaci6n nacional corresponde con 10 que se conoce 
como etapa de crecimiento hacia adentro con un proceso acumula
tivo basado en la industrializaci6n sustitutiva de importaciones. Lo 
social, como constituci6n de la Naci6n a partir del Estado, supuso 
que la comunidad de pertenencia era la Naci6n y que los medios de 
integraci6n, en gran medida, pasaban por la acci6n del Estado y del 
sistema politico en terminos generales. Esta integraci6n se consoli
daba a traves de un cierto triangulo armonioso que relacionaba mer
cado laboral con politicas sociales y situaci6n de bienestar. En con
creto, tal triangulo suponfa la mutua interrelaci6n de tres fen6me
nos: empleo formal, regulaci6n estatal e integraci6n social. Urbani
zaci6n y movilidad social posibilitaron la constituci6n de una ciu
dadania social que se procesaba a traves del segmento formal del 
mereado laboral urbano y que el Estado consolidaba, especialmen
te, a traves de la cobertura de la seguridad social. Distintas modali
dades de modemizaci6n (temprana, acelerada y tardia), y los corres
pondientes arreglos a escala nacional, dieron resultados diferentes 
en cada pais (Mesa-Lago, 1994; Roberts, 1996). Obviamente, el 
contrato populista fue la expresi6n mas consumada de esta dinami
ca integradora de naturaleza socio-politica, 

No obstante, sus logros integradores, con diferencias entre pai
ses, fueron limitados. El agro, escenario no privilegiado de la mo
demizaci6n, se caracteriz6 por una (re)campesinizaci6n. Este he
cho se debi6, no solo al mantenimiento del minifundio tradicional 
o de comunidades indigenas, sino tambien por la gestaci6n de nue
vas unidades productivas familiares a traves de procesos de refor
rna agraria 0 de colonizaci6n. Es decir, la unidad campesina, en sus 

16 
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diferentes formas, jug6 un papel de refugio para la fuerza laboral 
que no fue ni absorbida en el sector modemo agrario ni migr6 a cen
tros urbanos. Pero la propia modemizaci6n de la agricultura (espe
cialmente, de exportaci6n) implico una mayor estacionalidad de la 
mana de obra (PREALC, 1991; G6mez y Klein, 1993). Es decir, la 
mayoria de los sectores rurales fueron integrados de manera deficien
te con casos donde la pauperizaci6n fue extrema>. Pero, esta dinami
ca excluyente tambien afect6 a sectores urbanos que constituyeron 
ese excedente estructural de fuerza de trabajo que se vio forzado a au
togenerar empleo de baja productividad dando lugar a la emergencia 
del denominado sector informal. Es decir, la constituci6n de la Na
cion como comunidad de integraci6n social fue limitada. 

La crisis de esta modemizaci6n nacional en los 80 supuso, inelu
diblemente, 1a desarticu1aci6n del triangulo armonioso de integraci6n 
mencionado previamente. Asi, por un lado, la intervenci6n estatal se 
orient6 hacia una construcci6n de ciudadania social que no necesaria
mente pasaba por la estructura del empleo. La l6gica de focalizaci6n, 
que redefini6 las polfticas sociales en 1a regi6n interpe16 directamente 
grupos sociales (preferentemente pobres extremos) en terminos de cier
tos tipos de carencias (educaci6n y vivienda, principalmeute)«. Y, por 
otro lado, la sustituci6n del Estado por el mercado, ha hecho de este el 
centro de la construcci6n societal. En este sentido , el mercado laboral 
emerge, con mas fuerza que antafio, en configurar las dinamicas de 
(des)integraci6n social. No obstante, sus efectos son distintos puesto 
que la propia estructura de empleo ha sufrido transformaciones impor
tantes con la crisis y los procesos de ajuste estructural posteriores que 
han incorporado las econornias y sociedades de 1a regi6n al proceso 
globalizador. Nos referiremos mas adelante a estas transformaciones. 

Como se ha mencionado, a pesar de la perdida de centralidad, 
Estado y Naci6n no han desaparecido, pero 10 que se impone es una 

5 En Centroamerica esta indigencia se combin6 can la existencia de regimenes auto
ritarios, generandose asf las condiciones para los conflictos belicos que acaecieron 
posteriormente. 

6 Ref1exionando sobre realidades del Norte, Castel (1997) ha formulado este cam
bio como el paso desde las politicas de "integracion", basada en la homogenizaci6n 
de la sociedad a partir de la relaci6n salarial institucionalizada, a las politic as de 
"insercion" sustentadas en una l6gica de discriminaci6n positiva. 
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relectura de estos en claves de globalizaci6n: la Naci6n desde las te
rritorialidades y el Estado desde las ciudadanias. 

En terminos territoriales, 10 primero por recordar es que la territo
rialidad central de la modernidad nacional fueron los espacios metro
politanos alimentados por flujos migratorios desde areas rurales con
sideradas escenarios de tradicionalidad. En las grandes urbes tendian 
a concentrarse el empleo formal y los servicios publicos, posibilitan
do la integraci6n social. Esta prirnacfa espacial esta siendo cuestiona
dacon la globalizaci6n. Tales cambios estan teniendo lugar tanto a ni
vel supranacional con procesos de transnacionalizaci6n como subna
cionalmente con la revitalizaci6n de 10 local. Veamos, por separado, 
cada uno de estos fen6menos y sus consecuencias para los procesos de 
integraci6n y exclusi6n sociales. 

En termino supranacionales y referido a 10 social, la problematica 
que resalta, sin lugar a dudas, es la de la migraci6n transnacional. En 
sus ongenes supone exclusi6n extrema que conlleva expulsi6n territo
rial pero en sus efectos implica, parad6jicamente, integraci6n directa 
al proceso globalizador aunque con costos sociales muy altos. Si bien 
el fen6meno migratorio intemacional no es nuevo, en la actualidad hay 
tres fen6menos novedosos respecto a patrones migratorios preceden
tes. Primero, son producto del capitalismo global ya que responde a la 
demanda de mana de obra desde el Norte. Segundo, constituyen un fe
n6meno social distinto de patrones tradicionales de adaptaci6n migra
toria. Y tercero, ofrecen mayores posibilidades a las iniciativas popu
lares (Portes et al., 1999). Este fen6meno afecta no solo a los que 
transmigran y a sus respectivos hogares, sino ala totalidad de la co
munidad, la cual, participando de esta dinamica transmigratoria, se 
constituye en una socio-territorialidad diferenciada en la globaliza
ci6n.O sea, se configuran comunidades transnacionalizadas. 

Esta transnacionalizaci6n introduce elementos novedosos res
pecto de 10 social. Al menos se pueden mencionar tres. El primero tie
ne que ver con la importancia de las remesas con recurso de supera
ci6n de la pobreza de los hogares que las reciben7. El segundo ele
mento remite ala existencia de remesas colectivas, transferencias de 

Fen6meno que, en un pais como El Salvador, se ha expresado, a nivel macro, en 
una reducci6n significativa de los niveles de pobreza. 
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asociaciones de migrantes en el Norte, que proveen bienes colectivos 
a las comunidades de origen. En este sentido hay una provisi6n inedi
ta de este tipo de bienes. Y finalmente, en las comunidades transna
cionalizadas se manejan no solo los estandares de vida del respecti
vo pais, sino tambien del de acogida produciendose asi percepcio
nes complejas de integraci6n y exclusi6n. 

Por consiguiente, hay una transnacionalizaci6n de 10 social que 
redefine los ambitos de la intervenci6n sobre 10 social mas alla de 
los marcos nacionales. Este fen6meno tiene tambien sus implicacio
nes en terminos de ciudadania como veremos mas adelante''. 

En cuanto a la segunda dinamica de cuestionamiento de la cen
tralidad de la territorialidad nacional, es ya un lugar cormin afirmar 
que la globalizaci6n ha revitalizado 10 local. En contra de una espe
rada homogeneizaci6n a escala planetaria, inducida por el mercado 
global, los lugares emergen mostrando condiciones diferentes de 
materializaci6n para la globalizaci6n, enfatizando asf sus peculiari
dades socioculturales. La bibliograffa, normal mente del Norte, 
apunta a la constituci6n de dos tipos de socio-terriorialidades loca
les en la globalizaci6n: las denominadas ciudades globales? y las re
giones calificadas como ganadoras que han logrado generar econo
mias exitosas 10. En America Latina es diffcil hablar de ciudades 
glob ales aunque se puede intentar. Por su parte, sf hay redefinicio
nes en ciertas regiones que da a pensar en su (re)inserci6n en la 
globalizaci6n (Panadero Moya et al., 1992; Curbelo et ai.,1994; De 
Mattos et al., 1998; ILPES/CEUR, 1999). Pero, hay una modalidad 

8	 Es en este sentido que opera la distincion entre ciudadanfa formal (simple perte
nencia a un Estado-Naci6n) de ciudadanfa sustantiva (ejercicio real de derechos) 
(Bottomore, 1998). 

9	 Estas estarfan caracterizadas por los siguientes rasgos: firmas transnacionales de
sarrollando actividades estrategicas (disefio, gesti6n, comercializaci6n, etc.); loca
lizaci6n de mercados financieros (forma dominante del capital globalizado); pre
sencia importante de mana de obra inmigrante extranjera; concentraci6n de elites 
intelectuales que otorgan prestigio a la respectiva ciudad; y flujo importante de tu
ristas intemacionales (Sassen , 1991; Castells y Hall, 1994; Borja y Castells, 1997; 
Garcia Canclini, 1999). 

10	 Ejemplos notorios al respecto son los denominados distritos industriales (Pyke et 
al., 1992; Pyke y Sengenberger, 1993; Benko y Lipietz, 1994). 
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de socio-territorialidad local que no es contemplada por su invisi
bilidad. Nos referimos a la comunidad de vecindad que ha logrado 
estructurar su economfa local en torno a una cierta aglorneracion de 
establecimientos pequefios dedicados a una actividad globalizada11. 

Este tipo de socio-territorialidad local muestra, al igual que la mi
graci6n transnacional, que hay procesos de insercion en la globali
zaci6n que no son producto de la accion de firmas multinacionales 
(actor por excelencia de la globalizacion) y/o de las politic as estata
les; hecho que explica -en gran parte- su invisibilidadl-. 

Pero junto a estas dinamicas socio-economicas, hay que sefia
lar las politicas-administrativas de descentralizacion ligadas a la re
forma del Estado, que tambien tienden a revitalizar 10 local. La re
flexion sobre descentralizacion en America Latina es muy amplia 
pero, de manera sintetica, se puede decir que esta se ha centrado so
bre tres ejes. El primero tiene que ver con el deseo de incrementar 
la participacion popular en los asuntos publicos . El segundo apunta 
mas bien hacia un mayor control y rendicion de cuentas de las au
toridades locales. Y el tercero remite ala provision de servicios pu
blicos en busca de la cooperacion de diversos actores (el propio Es
tado, las agencias internacionales multilaterales, e1 sector privado y 
las ONG). Es importante resaltar que estas discusiones tienen lugar 
en el marco de dos parametres basicos: por un lado, la transicion de 
regfrnenes autoritarios a democracias liberales y, por otro lado, la 
reforma del Estado impuesta por los programas de ajuste estructu
ral (Doner y Hershberg, 1999). 

Como en e1 caso de la migracion transnacional, en esta revitali
zacion de 10 local surgen nuevos elementos respecto de 10 social. Ca
ben destacar dos. En primer lugar, la socio-territorialidad acotada 

1I El termino comunidad de vecindad proviene de la sociologia clasica. Se trata de un 
tipo de comunidad de lugar, basada en lazos de proximidad geografica y que tiene 
como espacio el pueblo. Su inserci6n en la globalizaci6n tiene lugar a traves de dis
tintas actividades como nuevas exportaciones agrfcolas, subcontratacion manufac
turera, artesanfa, turismo, etc. Para un analisis de este tipo de socio-territorialida
des en Centroamerica, ver Perez Sainz et al. (2000). 

12 Existen respuestas a la globalizacion desde la propia sociedad que han logrado visi
bilizarse. Nos referimos a la migracion laboral intemacional y al fenorneno denomi
nado trasnacionalismo desde abajo (Smith y Guamizo, 1998; Portes et al., 1999). 
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hace que 10 social se procese a traves de relaciones mas concretas en 
las que las demandas y las responsabilidades se esbozan mas clara
mente que en la abstracci6n de 10 nacional. Y, en segundo lugar, las 
socio-territorialidades con mayor integraci6n social son mas procli
yes allogro de consenso en tomo a proyectos locales de inserci6n en 
el mercado globalizado. Esto supone contar con la ventaja de la ac
ci6n colectiva respecto a tal inserci6n. Es decir, la integraci6n social 
puede devenir un factor de competitividad cara a la globalizaci6n. 

Por consiguiente, vemos que los contomos de comunidad se 
han vuelto mas difusos con la modemizaci6n globalizada. Sigue 
existiendo la comunidad nacional, con posibilidades integradoras 
disminuidas debido tanto a la crisis del empleo formal y a las limi
taciones de las intervenciones estatales como veremos mas adelan
teo Pero, simultaneamente, se abren posibilidades de nuevas perte
nencias comunitarias en un doble sentido. Por un lado, esta la trans
nacionalizaci6n con un sentido de multiple pertenencia. Y, por otro 
lado, surgen referentes locales muy concretos donde la comunidad 
es clara y materialmente imaginable por estar socio-territorialmen
te delimitada. Es decir, en la modemizaci6n globalizada integraci6n 
y exclusiones sociales pueden tener multiples significados. 

Pero esta multiplicidad se ve aun mas potenciada por el hecho 
de que e1 desdibujamiento de los contomos de la Naci6n, debido ala 
dialectica entre 10 global y 10 local, cuestiona una l6gica basica de 
constituci6n de la comunidad nacional: su homogeneidad. Esta nun
ca se impuso de manera generalizada ya que siempre hubo diferen
cias que se manifestaron, especialmente las de clase. Pero en la ac
tualidad, la heterogeneidad se ha profundizado ya que han aflorado 
nuevas diferencias (de genero, etnia, edad, etc.) que, en el pasado, 
tendian a permanecer ocultas. Esto supone que la constituci6n de la 
Naci6n, asf como de cualquier otro tipo de comunidad, tiene que in
corporar la diversidad 10 que hace aun mas compleja la problemati
ca de definici6n y pertenencia comunitaria y, por tanto, 10 social. 

En cuanto a las ciudadanias, como clave para leer al Estado en 
la modemizaci6n globalizada, 10 primero por resaltar es que en el 
periodo modemizador previo se puede decir que hubo primacfa de 
la ciudadania social sobre la civil y la politica, 0 sea, America La
tina no sigui6 la via inglesa de desarrollo de ciudadanfa (de la civil 
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a la polftica y a la social) expuesta por Marshall (1998), sino mas 
bien se orient6 hacia la via prusiana. 0 sea, la constitucion de ciu
dadania en la regi6n tuvo lugar, fundamentalmente, a traves de la 
ciudadania social. El contrato populista seria la expresi6n mas de
sarrollada de este fenomeno'>. No obstante, esta primacia se vio 
cuestionada par los regimenes autoritarios que siguieron a la crisis 
del populismo. En primer lugar, tales regimenes recortaron dere
chos y, sobre todo, la posibilidad de reclamarlos. Segundo, como 
consecuencia de ello surgieron movimientos demandando derechos 
mas basicos que los sociales, los humanos. Y tercero, la inviabilidad 
de tales regimenes dio lugar a procesos de transici6n hacia regime
nes democraticos, fruto de e1ecciones mas 0 menos competitivas, 10 

cual ha supuesto un desarrollo sin precedentes de ciudadania politi
ca en la regi6n. Es decir, otros tipos de ciudadania han desplazado 
a la social (Roberts, 1995, 1996)14. 

Esta nueva situaci6n plantea dos interrogantes respecto a la per
dida de primacia de la ciudadanfa social: sus relaciones con otros ti
pos de ciudadanias y sus transformaciones internast>. 

En terminos de re1aciones entre ciudadania civil y social, el ne
xo mas evidente es el que plante6 e1 propio Marshall (1998) a con
siderar el derecho al trabajo como un derecho civil basico, Con e1 
desarrollo hist6rico de regulaciones laborales, tal derecho se ha en
riquecido: se trata de derecho a un trabajo digno que cumpla con 
ciertos estandares, En este sentido, se da una articulacion insepara
ble entre ciudadania civil y social. Pero, con la modemizaci6n globa
lizada, e1 derecho al trabajo digno se ve afectado por dos fen6menos. 
El primero tiene que ver con el proceso de desregulaci6n de los mer
cados de trabajo que tiende a socavarlo, cuestion que abordaremos 
mas adelante. El segundo fen6meno remite a la transnacionalizaci6n 

13	 El populismo iba acompaiiado de corporativismo, a la vez que el clientelismo y los 
partidos politicos jugaban un papel mas secundario en ese esquema de representa
cion popular (Chalmers et al .. 1997). 

14	 Garcia Delgado (1998) plantea que se ha pasado de una ciudadania social a un pos
modema del consumo. 

15	 Para una discusi6n del uso del concepto de ciudadania en America Latina, vease 
Sojo (2002). 
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de estandares laborales. Este se manifiesta en nuevas actividades 
exportadoras, especialmente las que se encuentran insertas en en
cadenamientos globales controlados por compradores. En estos ca
sos, distintos tipos de actores en los paises de destino de los produc
tos (sindicatos, ONG 0 asociaciones de consumidores) pueden inci
dir en el cumplimiento de estandares laborales mfnimos so pena de 
estigmatizar la marca del productol>. Esto plantea la problematica de 
normas laborales de validez universal como intento de moralizar la 
vida econ6mica en la globalizaci6n. Al respecto, la cuestion es dife
renciar entre tipos de derechos. La propuesta de Portes (1994) ha 
postulado la existencia de cuatro tipos de derechos: basicos (contra 
el trabajo infantil, coercion ffsica y trabajo forzado); civiles (de aso
ciacion y representacion colectiva); de supervivencia (salario mini
mo, indemnizacion por accidente laboral y jomada de trabajo regu
lada); y de seguridad (contra despido injustificado, compensacion 
por jubilacion e indemnizacion a familiares en caso de fallecimien
to). Este autor propone que los dos primeros deberfan constituir es
tandares intemacionales, mientras los otros se aplicarfan de manera 
flexible segiin los contextos!". En este sentido, el mantenimiento de 
derechos basicos supone la continuidad de la funci6n regulatoria del 
Estado esperando que sea eficaz; 0 sea, que haga cumplir la vigen
cia legal de tales derechos. Como se ha mostrado, en un contexto de 
desregulaci6n generalizada como el que ha caracterizado a la region 
latinoamericana en los 80 y 90, la intervencion protectora del Esta
do tiene importancia en las condiciones laborales (Itzigsohn, 2000). 

En cuanto a la relaci6n entre ciudadanfa social y polftica, hay 
que remitirse a la articulacion estrecha y contradictoria entre de
sarrollo del mercado y evoluci6n de la ciudadania que sefial6 

16	 El mejor estudio, en America Latina, al respecto es el de Quinteros (2000) sobre la 
transnacionalizaci6n de la acci6n laboral, con relegamiento del Estado y presencia 
importante de actores no sindicales tanto locales como extralocales, en la maquila 
de confecci6n de ropa centroamericana. 

17	 De manera similar, el Banco Mundial (The World Bank, 1995) propone diferenciar 
derechos basicos (libertad de asociaci6n y negociaci6n colectiva, eliminaci6n de 
trabajo forzado, infantil u otra forma de discriminaci6n) de otros estandares (por 
ejemplo, salarios mfnimos), Los primeros tendrfan un alcance universal mientras 
los segundos estarfan ligados a las condiciones nacionales de desarrollo. 
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Marshall (1992): por un lado, el mercado fortalece los derechos 
individuales, ya que depende de ellos, y por tanto la ciudadania; pe
ro , por otro lado, genera desigualdades, ademas de socavar mecanis
mos tradicionales de proteccion social. Segun este autor, la ciudada
nfa politica puede servir para paliar, parcialrnente, tal contradiccion 
ya que los afectados se podrfan expresar a traves del sufragio y, so
bre todo, de la organizacion politica. La cuestion por plantearse es si, 
hoy en dfa en America Latina, la ciudadania polftica, fruto de las 
transiciones democraticas, puede jugar esa funcion de mitigacion 
parcial. Parecerfa que la respuesta se inclina hacia la negacion. 

Tres fenomenos serfan los que hay que destacar. En primer lu
gar, esa voz social tuvo cierta presencia en la decada de los 80, con 
la crisis y el inicio de implernentacion de medidas de ajuste estruc
tural cuando, en ciertos paises, el movimiento sindical hizo una de
fensa etica de los pobres (Touraine, 1988; Calderon, 1995). Pero es
ta accion no tuvo traduccion a nivel electoral y en la decada de los 
90 el sindicalismo ha perdido este protagonismo, con la excepcion 
de la CUT brasilefia y su influencia en el Partido de los Trabajado
res. Segundo, ante ese vacio, el descontento social ha tenido una ex
presion electoral perversa en el fenomeno denominado como "neo
populismo", No obstante, su propuesta de integracion es menos am
biciosa que la del populismo tradicional (la construccion de la Na
cion) y, por tanto, menos conflictiva y mas institucionable (Novaro, 
1996). Y tercero, hay un fenomeno de alcance mas general. Hemos 
argumentado que los limites en el entomo politico afectan la integra
cion social. En este sentido, manejando una concepcion no dicoto
mica de la integracion social, hemos postulado que esta se relaciona 
con el fenomeno de la ciudadania activa, mientras la exclusion se 
asociarfa a fenomenos como la corrupcion y el patrimonialismo. Por 
su parte, la vulnerabilidad, area intermedia entre los polos integrador 
y excluyente, remite a problemas como el abstencionismo crecien
te, el elitismo y la partidocracia como elementos politicos que inci
den negativamente en la integracion social(Sojo, 2000). 

El segundo interrogante respecto a las ciudadanias tiene que ver 
con los cambios al interior de la propia ciudadanfa social. En la mo
dernizacion nacional, el protagonismo era doble. Por un lado, en la 
esfera publica aparecia, de manera muy visible, el Estado con sus 
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polfticas sociales, pero de alcance limitado como ya hemos sefialado. 
Y, por otro lado, como corolario de tales limites, los hogares desplega
ban, de manera muy silenciosa, multiples estrategias de supervivencia 
que fueron analizadas a traves de numerosos estudios en la regi6n. En 
la actualidad, se esta ante un panorama mas complejo. Al menos se 
pueden identificar cuatro situaciones que expresarian sendos tipos de 
ciudadanfa social en la regi6n tomando en cuenta tanto la forma de 
participaci6n (colectiva 0 individual) como la definici6n de response
bilidad (publica 0 privada). La primera situaci6n corresponde al sector 
voluntario y a movimientos sociales que combinan la participaci6n co
lectiva con la responsabilidad publica. Esta misma responsabilidad se 
encuentra en la acci6n del Estado y el patrocinio de burocracias socia
les donde la participaci6n es, sin embargo, individual. En una tercera 
situaci6n se encuentran las estrategias de vinculaci6n entre comunida
des y hogares con responsabilidad privada, pero con participaci6n co
lectiva. Y, finalmente, el mercado impone una ciudadanfa social con
tractual, donde la participaci6n es individual y la responsabilidad, ob
viamente, privada (Roberts, 1998). 

Por consiguiente, esta mirada a traves de las ciudadanfas nos 
muestra un Estado que esta perdiendo el protagonismo central que tu
vo en la modernizaci6n previa en las dinarnicas integradoras. Esta per
dida se refleja de una triple manera. Primero, la definici6n de estanda
res de bienestar trasciende los lfmites de soberanfa del Estado como es 
el caso de las normas internacionales laborales!". Segundo, la actual 
dinamica democratica y -por tanto- e1 sistema politico en su con
junto, no se estan mostrando como mecanismos funcionales para pa
liar las contradicciones entre mercado y ciudadanfa, Y, finalmente, la 
provisi6n de bienestar social tiene lugar en distintos escenarios siendo 
re1egado el Estado a solo uno de ellos. 

18	 Al respecto, Bottomore (1998) ha propuesto que las ciudadanfas deberfan ser re
pensadas en terminos de derechos humanos a escala mundial. 
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Mercado de trabajo y (desjintegracien social 

No se discute que, hoy en dia, el mercado ha desplazado al Es
tado del papel central que tenia en la construcci6n de la modernidad 
en America Latina. En terminos de 10 social, este desplazamiento se 
expresa, fundamentalmente, en la centralidad que ha adquirido el 
mercado de trabajo en las dinamicas de (des)integraci6n social. Al 
respecto, nos parece que hay cuatro transfonnaciones de los mercados 
laborales de la regi6n que tienen consecuencias sociales importantes: 
la crisis del empleo formal; la emergencia de desempleo estructural; 
la persistencia de la economia de la pobreza; y la empleabilidad como 
nueva dinamica de integraci6n laboral (Perez Sainz, 2(00). 

La crisis del empleo formal tiene una doble dimensi6n. La pri
mera tiene que ver con la perdida de importancia del empleo publi
co, mecanismo -por excelencia- de integraci6n social ya que ha 
sido el crisol de constituci6n de sectores medios. Marshall (1996) 
ha sefialado tres factores que han jugado en el impacto de la prime
ra ola de refonnas estatales sobre la ocupaci6n publica. El primero 
remite a la composici6n interna del empleo publico en terminos de 
la diferencia entre gobiernos central y locales. Al respecto, es im
portante sefialar que la propia refonna estatal ha supuesto el refor
zamiento de la institucionalidad local con la posibilidad de creci
miento de la ocupaci6n a este nivel. Segundo, en el clima actual de 
democratizaci6n que caracteriza a la regi6n, el clientelismo electo
ral ha podido neutralizar, hasta cierto punto, la disciplina fiscal. Y, 
finalmente, la resistencia de los propios empleados piiblicos y sus 
organizaciones gremiales es un tercer factor por tomar en conside
racion.'? Sin embargo, como promedio regional, el peso del empleo 
publico en el total de la PEA no agricola ha descendido del] 5,5%, 
en 1990, al 13,0% en el2000. Panama y Argentina aparecen como 

19	 EI enfasis en 1aproxima (1a segunda) ola de reformas (fiscal, electoral y judicial) 
no tendrfa un impacto directo sobre el empleo publico, aunque la eliminacion de la 
estabilidad ocupacional puede afectar, en su conjunto, los niveles de empleo en es
te sector (Fleury, 1999). 
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los casos donde tal reduccion ha sido mas drastica (OIT, 2001, cua
dro 6-A). Al respecto, es importante recordar el papel que ha juga
do este tipo de ocupacion en la reduccion de brechas de genero, en 
terminos de ingresos laborales-". Es decir, esta funcion de equidad 
de genero se vera en el futuro disminuida-I. 

La segunda dimension remite a la precarizacion salarial. Esta es 
una cuestion con, al menos tres facetas, de la cual solo queremos 
considerar una de ellas: la desregulacion laboral-". Se puede afirmar 
que la desregulacion de las relaciones laborales constituye uno de 
los rasgos basicos del nuevo modelo economico imperante en la re
gion inspirado por el llamado Consenso de Washington (Bulmer
Thomas, 1997; Lozano, 1998). EI Banco Mundial, la institucion que 
mas fuertemente ha argumentado por esta tendencia desreguladora, 
ha evaluado este proceso en la region hacia mitad de los 90. Su prin
cipal conclusion es que la mayoria de los paises muestran aiin rigi
deces laborales. Asf, por un lado, habria dos excepciones a tal rigi
dez. La primera es Chile, donde, a inicios de los 90, habria alcanza
do un mercado de trabajo flexible. Peru seria el otro caso que repre
senta el proceso mas radical de desregulacion en los 90. En el extre
mo opuesto se encontrarian Mexico y Nicaragua (Burki y Perry, 
1997). Por su parte, la Organizacion Intemacional del Trabajo ofre
ce una perspectiva diferente del alcance de las reformas laborales en 
la region (OIT, 2,000). En su gran mayoria, las modificaciones lega
les han afectado las relaciones individuales, especialmente en termi
nos de nuevas modalidades de contratacion y de requisitos de despi
do. En Peru y Argentina las reformas han sido drasticas, mientras 

20	 EI Banco Mundial, en un conjunto de estudios de la region para los alios 70 y 80, 
identifico dos casos (Costa Rica y Panama) donde tales brechas eran menores que 
en el resto de los pafses. En ambas situaciones, el peso del empleo publico en el to
tal de la ocupacion y el acceso a este por parte de las mujeres, fueron sefialados co
mo los factores explicativos (Psacharapoulos y Tzannatos, 1992). 

21	 No obstante, Weller (2000) ha argumentado que la reduccion de la brecha salarial 
entre fuerza laboral masculina y fernenina es el rinico logro laboral sustantivo de 
las estrategias de ajuste estructural en la region. 

22	 Las otras dos son la reestructuracion productiva con la flexibilidad laboral que in
duce y el debilitamiento del actor sindical. 
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que en Brasil, Colombia y Panama han tenido alcance mas limita
do. Tampoco han escapado a estos vientos reformadores parses de 
tradici6n proteccionista como Venezuela 0 Republica Dominica
na. De hecho, en once de diecisiete paises estudiados-", que repre
sentan el 70% del empleo asalariado de la regi6n, se puede decir 
se han dado reformas laborales de orientaci6n flexibilizadora. 

Un fen6meno ligado a las reformas laborales y de gran impor
tancia en terminos de integraci6n social, es el referido a la seguri
dad social. En terminos de la PEA total, la cobertura en 1990 era 
baja, apenas el 29,2%, y descendi6, al 26,9% diez afios despues. 
Pero, en terminos de empleo asalariado directo, el porcentaje se 
eleva al 80,6%, para comienzos de esa decada, con un descenso 
muy leve (79,0%) a 10 largo de esta. No obstante, en varios paises , 
y algunos de gran peso en la regi6n, la cobertura descendi6 como 
fueron los casos de Argentina, Brasil, Chile y Costa Rica. Pero, sin 
lugar a dudas, el caso de mayor crisis de esta dimensi6n regulato
ria 10 constituye Ecuador que, en 1990, tenia al 72,1% del empleo 
asalariado directo cotizando, mientras, diez afios despues, tal co
bertura es de apenas del 48,9% (OIT, 2001, cuadro 8-A). Al res
pecto, Tamez y Moreno (2000) han sefialado que es muy diffcil de 
hablar de patrones regionales y cada caso nacional presenta pecu
liaridades. Estos autores, sin embargo, enfatizan una tendencia co
rmin de gran relevancia: la prevalencia de modelos mixtos que ha 
supuesto una redefinici6n de 10 publico y 10 privado donde el pri
mero financia y el segundo presta los servicios. Y, especfficamen
te para el regimen de pensiones, se ha postulado una relaci6n in
versa entre grados de democratizaci6n y privatizacion de tal regi
men (Mesa-Lago, 1999). 

El segundo fen6meno por destacar, en terminos de transfor
maciones de los mercados de trabajo de la regi6n, es el desempleo. 
Si bien este, no constituy6 el principal mecanismo de ajuste labo
ral durante la crisis de los 80, representa uno de los rasgos mas so
bresalientes de las dinamicas laborales actuales. Durante los 90, 

23	 Chile es una cxcepcion ya que la reforma laboral, con gobiemo dernocratico, me
jora la legislacion ya existente promulgada bajo el regimen autoritario precedente. 
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han persistido altas tasas de desempleo abierto a pesar de la recu
peraci6n econ6mica. Asi, promedios regionales ponderados mues
tran un nivel de desocupaci6n urbana del 8,4%, en el 2000, que es 
identico al de 1985 cuando la regi6n se encontraba sumida en mi
tad de la crisis de la deuda. A fines de la decada, ocho paises 
muestran las situaciones mas alarmantes con tasas de dos digitos 
de desempleo urbano abierto: Argentina (15,1 %), Colombia 
(17,2%), Ecuador (14,1%); Panama (15,3%); Paraguay (10,0%); 
Republica Dominicana (13.9%); Uruguay (13,6%); y Venezuela 
(15,3%) (OlT, 2001, cuadro I-A). Como en el pasado, mujeres y, 
sobre todo, j6venes son los grupos socio-laborales mas afectados 
al respecto. En cuanto ala fuerza laboral femenina, las tasas de de
sempleo adquieren mayor relevancia ya que, desde los 80, en la 
regi6n se ha dado un proceso creciente de feminizaci6n del em
plea (Tardanico y Menjivar Larin, 1997)24. 

La importancia de esta cuesti6n va mas alla del ajuste del 
mercado de trabajo y remite a cuatro problematicas claves para la 
integraci6n social. 

La primera tiene que ver con la naturaleza del nuevo modelo 
econ6mico y su incapacidad de generar empleo suficiente (Tok
man, 1998; Stallings y Peres, 2000). Al respecto, hay que enfati
zar dos fen6menos. Por un lado, procesos de desregulaci6n labo
rales estan en marcha por 10 que no se puede imputar, unicarnen
te, tales niveles de desempleo a las rigideces de los mercados de 
trabajo. Y por otro lado, la autogeneraci6n actual de empleo de
viene mas limitada y no va poder jugar el mismo papel absorben
te de excedente laboral que tuvo el empleo informal en las dec a
das precedentes. Peor aiin, la apertura comercial, inscrita dentro 
de los programas de ajuste estructural, han sometido ala compe
tencia internacional una serie de actividades de autoempleo ha
ciendolas inviables. Asf, la funci6n anticfclica, que en el pasado 
jug6 el sector informal posibilitando sus efectos de ajuste del 

24 De estos ocho pafses, solo en el caso argentino la tasa de desempleo masculino su
pera la femenina. Hay que mencionar que no hay informacion de desempleo desa
gregada por sexo para el caso ecuatoriano. 
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mercado de trabajo, se ve limitada y este tipo de actividades ad
quieren, progresivamente, un comportamiento mas bien procfc1i
co (Cerrutti, 2000). 

La segunda cuesti6n remite ala erosi6n de capital social y, en 
concreto, de redes de acceso al mercado de trabajo. Esto nos re
cuerda que los recursos movilizados par los hogares populares, 
para enfrentar la pobreza, no son inmunes a cambios sociales sig
nificativos y que se estaria pasando desde una situaci6n donde 
habfa "recursos de la pobreza" a otra donde 10 que prevalece es la 
"pobreza de los recursos" (Gonzalez de la Rocha, 1999). 

La tercera cuesti6n esta relacionada con el tema de la identi
dad. Es sabido que las identidades laborales son centrales en una 
sociedad, donde el trabajo es reconocido socialmente a traves de 
las remuneraciones. Siguiendo el modelo de formaci6n identita
ria propuesto por Dubar (1991), el desempleo supone, en termi
nos de la transacci6n interna->, el predominio de la ruptura sobre 
la continuidad en el caso de trabajadores que pierden su empleo. 
Y la desocupaci6n, para los nuevos entrantes en el mercado de 
trabajo, supone un no reconocimiento imposibilitando asi la tran
sacci6n extema. Por consiguiente, los procesos identitarios se 
yen mutilados y fragilizados. El resultado es el desarrollo de 
comportamientos an6micos, un fen6meno recurrente entre los j6
venes, el grupo mas golpeado por el desempleo y que puede to
mar sendas perversas de violencia ante la presi6n del consumis
mo. Este es un tema sobre el que merece la pena hacer unas bre
ves reflexiones ya que refleja tambien la primacfa actual del mer
cado en la construcci6n societal. 

25	 Este autor propone que hay dos tipos de transacciones en la fonnaci6n de identida
des laborales. La primera es de caracter intemo y tiene que ver como la persona 
evahia su situaci6n ocupacional actual en funci6n de sus experiencias pasadas y sus 
aspiraciones futuras. Esta transacci6n se rige por la oposici6n entre continuidad y 
ruptura. Por su parte, la segunda transacci6n es de naturaleza externa y tiene que 
ver con la exposici6n de la transacci6n intema al "otro", En este caso Ja oposici6n 
tiene lugar en terminos de reconocimiento y desconocimiento. 
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Este fen6meno tiene que ver con el hecho de que, progresiva
mente, es a traves de la diferenciaci6n del consumo que estarfa 
operandose la distinci6n social. Es decir, el consumo estarfa des
plazando a la producci6n del centro de la acci6n social-s. En 
America Latina este fen6meno no aparece tan evidente ya que, en 
la modernizaci6n nacional, no se materializ6 plenamente el con
sumo de masas propio del contrato fardista en las sociedades del 
Norte. No obstante, comienzan a percibirse cambios en los patro
nes de consumo debido a su globalizaci6n. El punto que nos pare
ce crucial para reflexionar en el futuro es que puedan trastocarse los 
criterios de definici6n de integraci6n social que, en terminos de mo
dernizaci6n, han supuesto tener como referente ultimo la produc
ci6n de riqueza y su distribuci6n. En este sentido, se atisba una po
sible ruptura del horizonte hist6rico de la modernidad y 10 social se
ria redefinido de manera radical. Este fen6meno se insimia en los j6
venes que se yen sometidos a un doble proceso. Par un lado, las di
ficultades hist6ricas de ingreso al mercado de trabajo se yen acentua
das en la actualidad, como acabamos de mencionar. Esto supone la 
imposibilidad de acceder a referentes identitarios tradicionales basa
dos en el mundo del trabajo. Pero, par otro lado, son justamente las 
nuevas generaciones las que tienen una cosmovisi6n mas sensible a 
la dinamica del consumo global. Pero este consumismo no viene de
finido en terminos de normas marales que remiten a esa reproduc
ci6n material y simb6lica basica que ha supuesto la integraci6n so
cial hist6ricamente hasta hoy en dfa. Es decir, hay procesos de afir
maci6n identitaria de los j6venes que suponen dinamicas de integra
ci6n a comunidades que no responden a los parametres clasicos. El 
ser pasa par el consumo y este se puede lograr mediante la trans
gresi6n de normas y el recurso a la violencia. El individualismo se 

26	 En este sentido, se ha argumentado que el consumo se ha constituido en el meca
nismo nuevo de movilidad social (Cerny, 1995) y que se ha operado una fetichi
zaci6n del consumidor (Appadurai, 1990) que conlIeva un cambio en el enfasis de 
conformaci6n de identidades desde 10productivo al consumo (Comaroff y Coma
roff, 2000). De ahi que no sea de extrafiar que, junto a empresas (especialmente, 
las multinacionales), los consumidores se hayan erigido en los actores propios de 
la globalizaci6n aunque sus posibilidades de protagonismo son mucho mas limita
das que las firmas. Para un analisis muy sugerente del fen6meno del consumismo 
en los paises del Norte, vease Storper (2000). 
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impone sobre la accion colectiva, la competencia sobre la coopera
cion y se opera distanciamiento de la esfera publica con reclusion 
en el mundo privado (Garcia Delgado, 1998). 

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

Este fenomeno se relaciona con el riesgo de empobrecimiento 
que afecta cierto segmento de los hogares integrados. El origen de 
tal riesgo, en la actual modemidad, se encontraria,justamente, en el 
desempleo par sus impactos sobre la reduccion de ingresos al con
trario de la hiperinflacion que fue la principal fuente de riesgo en los 
80. Al respecto, se plantea la necesidad de ampliar el concepto de 
desocupacion para captar su sentido pleno de exclusion laboral. Asi, 
el desempleo abierto deberia ser complementado con la desocupa
cion desalentada. De esta manera, se rescata una perspectiva mas 
estructural de este fenomeno no ligada al ciclo economico. Ademas, 
en tanto que las personas desalentadas se encuentran registradas co
mo "inactivas", se esta cuestionando la distincion entre empleo y 
trabajo impuesta por el mercado. De esta forma, se visibiliza, igual
mente, a mujeres, que suelen ser mayoritarias en terminos de deso
cupacion desalentada, recluidas en la esfera domestica. Pero tam
bien, una ampliacion de este concepto necesita incorporar el fenome
no del subempleo visible, como desempleo parcial involuntario. Es
te es un fenomeno que puede devenir significativo dada la tendencia 
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hacia la precarizaci6n de los mercados de trabajo en la regi6n. Por 
consiguiente, en sociedades donde no acaece una gran polarizaci6n 
socio-economica, y los sectores medios siguen teniendo peso signifi
cativo, puede existir una franja de integraci6n social caracterizada por 
la vulnerabilidad. Esta la componen unidades dornesticas no pobres, 
pero con niveles de ingresos que, ante la probabilidad de desempleo 
compuesto (abierto, desalentado y parcial involuntario), pueden des
cender por debajo de la linea de pauperizaci6n. Es decir, son hogares 
en riesgo de pobreza (Perez Sainz y Mora, 2001). 

EI tercer fen6meno por destacar en la configuraci6n actual de 
los mercados de trabajo es la persistencia de una econornfa de la po
breza en actividades de autoempleo que no logran generar dinami
cas acumulativas. Se trata de pobres produciendo para pobres y por 
tanto es un ambito ocupacional signado por la exclusi6n, el cual es, 
en gran medida, una prolongaci6n de actividades de subsistencia de 
la modernidad precedente. Al respecto, es importante no limitarse a 
su expresi6n urbana, sino tomar en cuenta tambien la rural. 

La informaci6n existente para la dec ada de los 90 sugiere una 
fuerte asociaci6n entre pobreza y trabajo por cuenta propia en la 
agricultura que serfa la "proxy" de campesinado de subsistencia. No 
obstante, hay que diferenciar grupos de pafses, Costa Rica y Chile 
son los paises donde la incidencia de la pauperizaci6n es menor, por 
debajo de un tercio de esta categorfa ocupacional. Por el contrario, 
Bolivia, Colombia, EI Salvador, Guatemala, Honduras y Mexico 
muestran niveles superiores ados tercios; 0 sea, la gran mayorfa de 
este campesinado se encuentra pauperizado. EI resto de pafses (Bra
sil, Panama, Republica Dominicana y Venezuela) se ubican en una 
posici6n intermedia (CEPAL, 1999: cuadro 19). En este sentido, se 
han sefialado dos efectos del nuevo modelo econ6mico sobre los 
mercados rurales de trabajo. EI primero es que, en los casos en que 
los campesinos poseian tierras comunales, la politic as de creaci6n de 
mercados de tierra han tenido un efecto negativo que incudce la pro
letarizaci6n del campesinado. Y el segundo remite a la introducci6n 
de nuevas tecnologfas, intensivas en capital, que han desplazado ma
no de obra aque acentiia asi la estacionalidad del empleo agricola 
(Thomas, 1997). Este ultimo efecto refuerza una tendencia hist6rica 
presente ya en la modemizaci6n previa (G6mez y Klein, 1993). 
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Esta relacion entre autoempleo y pobreza se muestra menos vi
gorosa en los medios urbanos ya que en estos la incidencia de la 
pauperizacion es menor que en areas rurales. La microempresa (es
tablecimientos que emplean a menos de cinco trabajadores) apare
ce como el ambito ocupacional (junto al empleo dornestico) donde 
tal incidencia es mayor. Pero tambien hay que diferenciar por gru
pos de paises. El porcentaje es inferior a un cuarto de esa categoria 
ocupacional en los paises del Cono Sur y Costa Rica, mientras que 
en e1 resto de paises centroamericanos y andinos, ese nivel es supe
rior a la mitad; el resto se ubica en una posicion intermedia (CE
PAL, 1999: cuadro 18). Es decir, se insimia asociacion entre tipos 
de modernizacion previa (temprana, tardia y acelerada) y pauperi
zacion del autoempleo urbano. Estas tendencias se acennian al con
siderar el cuentapropismo, especialmente ellocalizado en activida
des productivas (manufactura y construccion), donde la mitad de es
ta fuerza laboral se encuentra en estado de pauperizacion. 

Esta modalidad de autoempleo es, en gran parte, una prolonga
cion del pasado, especialmente en su componente urbano, 0 sea de 
la informalidad de subsistencia. No obstante, hay elementos nove
dosos ya que la economfa de la pobreza puede incorporar a los de
nominados nuevos pobres. Se trata de aquellos sectores que, como 
resultado de la crisis y las politicas de ajuste, han cafdo en una si
tuacion de pauperizacion, Este termino designa a grupos, especial
mente de asalariados urbanos, que, si bien tienen satisfechas nece
sidades basicas por ubicarse en medios citadinos, sin embargo, la 
crisis de los 80 habria mermado sus ingresos por debajo de la linea 
de pobreza. Como ha sefialado Katzman (1989), autor de esta deno
minacion, se diferencian de los pobres estructurales por una doble 
razon: por un lado, porque no estan sujetos a mecanismos, especial
mente intergeneracionales, de perpetuacion de la pobreza; y, por 
otro lado, porque pueden superar la situacion de pauperizacion si el 
contexto economico cambia. 

Por consiguiente, las tendencias excluyentes parecen mostrarse 
poderosas y afectan importantes contigentes de la fuerza de trabajo 
de la region. De ahi que postulemos que en la actual modernizacion 
globalizada tales tendencias, con sus efectos desintegradores socia
les, tiendan a predominar. No obstante, esto no quiere decir que 
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hayan desaparecido las tendencias integradoras, pero la naturaleza 
de las mismas esta cambiando ya que el enfasis, como se ha men
cionado, se estaria desplazando dellado de la demanda (generaci6n 
de puestos de trabajo en el antiguo sector formal, actualmente en 
crisis) allado de la oferta (generaci6n de oportunidades de empleo 
como resultado de la iniciativa de los propios trabajadores), Es aqui 
donde entra en juego la nocion de empleabilidad, la cual comporta 
varias dimensiones que merecen la pena ser explicitadas. 

En primer lugar, este termino remite a calificaciones y, sobre 
todo, competencias de la fuerza de trabajo que son reconocidas por 
el mercado de trabajo y plantea la problematica de formacion de ca
pital humano. Es, en este sentido, que se utiliza el termino de fuer
za laboral empleable (Novick y Gallart, 1997; Leite y Neves, 1998; 
Gallart, 1999). Capital humano, donde su componente general (es
colarizacion) es importante para la adquisicion de componentes es
pecificos impuestos por la volatilidad del mercado global. La evi
dencia empirica en America Latina muestra que para el periodo de 
crisis y de ajuste de los 80, confirma esta relacion aunque con dife
rencias entre paises (Berhman, 1996). 

Segundo, se puede hablar tambien de empleabilidad como acti
tud ante el proceso de trabajo. La introduccion de modelos de orga
nizacion postayloristas supone cambios en terminos de la participa
cion de los trabajadores que ya no seria meramente pasiva. Al res
pecto, entran en juego las nociones de polivalencia e involucra
miento. Empleabilidad remitiria asf a "saber estar" (competencias) 
en el proceso laboral como un atributo mas importante del tradicio
nal "saber hacer" (calificaciones) (Carrillo, 1995; Mertens, 1996; 
Hirata, 1997; Leite, 1999; Carrillo and Iranzo, 2000; Hualde, 2001). 
No obstante, las innovaciones organizativas, llevadas a cabo en em
presas en la region, no parecen propiciar mucho esta manifestacion 
de empleabilidad. Asi, tales innovaciones no se hacen sistemica
mente ya que son resultado de iniciativas individuales de firmas; se 
imponen unilateralmente a los trabajadores sin mayor negociacion 
al respecto; y, como corolario de 10 anterior, el involucramiento de 
la mana de obra es limitado (Carrillo,1995). 

En tercer lugar, se puede pensar la empleabilidad en terminos 
de la gestacion de una nueva etica y cultura laborales en la que los 
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trabajadores muestran capacidad para generar empleo 0 modificar 
SUS actuales condiciones laborales. Al respecto, empleabilidad sena 
sin6nimo de trayectorias que no buscan la estabilidad laboral y un en
tomo ocupacional protegido y regulado. Se estarfa ante una movilidad 
laboral que asume el riesgo como elemento propio en el sentido etimo
16gico de este termino en portugues: atreverse (Giddens, 1999). Esto 
supone la redefinici6n de las biograffas "normales" de antafio (Beck, 
1998) y, por tanto, de los procesos de formaci6n identitaria. 

Y, finalmente, la empleabilidad implica, en terminos de ciudada
nia social, que se esta operando un cambio desde los derechos (em
plea adecuado) a las obligaciones. En la modemizaci6n previa, el en
fasis fue puesto en los derechos laborales, codificados en la legisla
ci6n nacional respectiva, que protegfan fundamentalmente a trabaja
dares formales. La contraparte (los deberes de los trabajadores) era 
la aceptaci6n del contrato de corte populista (una especie de arreglo 
seudo-fordista) bajo la garantfa del Estado que ernergfa como el ac
tor principal. Este tipo de alianza, como es bien sabido, entr6 en cri
sis en los 70 con el desarrollo de regfrnenes autoritarios que demos
traron los limites hist6ricos de este contrato. La crisis de los 80 y la 
implementaci6n de programas de ajuste estructural han generado un 
nuevo contexto de incertidumbre hegem6nica que ha convertido a la 
pobreza y a la exclusi6n en problemas basicos de gobemabilidad 
(Lozano, 1998). En terminos laborales, ha supuesto un desplaza
miento del enfasis de los derechos a los deberes y, al respecto, hay 
que sefialar cuatro factares en tal redefinici6n. Primero, derechos y 
deberes se definen en relaci6n con el mercado, en este caso ellabo
ral, y, por tanto, el Estado no es mas el referente principal. Segundo, 
el mercado esta sujeto a un proceso de desregulaci6n, como ya se ha 
argumentado, 10que hace que la flexibilizaci6n sea la cuesti6n clave 
en juego. Tercero, este predominio del mercado supone individuali
zaci6n y derechos y deberes pierden, progresivamente, su naturaleza 
colectiva. Y, finalmente, el desplazarniento de enfasis desde los de
rechos a los deberes plantea la cuesti6n sobre el tipo de ciudadanfa 
que se estarfa gestando. Pero la problematica es aun mas compleja, 
ya que la consideraci6n de deberes y obligaciones introduce tambien 
el tema mas amplio de las responsabilidades, que implica aspectos 
simb6licos y eticos y cuya arena es la esfera publica (Jelin, 1996). 
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Por consiguiente, la importancia de la empleabilidad, respecto 
a 10 social, es doble, 10 que refleja sus dos facetas. Por un lado, 
muestra ese cambio de enfasis, desde los derechos a los deberes, en 
la actual configuracion de la ciudadania social. En este sentido, re
fleja una de las expresiones de 10 que se ha denominado individua
lismo negativo; en este caso el asociado a la independencia respec
to a entomos institucionales-". Y, por otro lado, como faceta positi
va, la empleabilidad articula 10 social con el recurso estrategico en 
la globalizacion: el conocimiento. Es decir, el gran reto de 10 social 
en la modernizacion globalizada pasa, fundamentalmente, en como 
lograr institucionalidades que permitan un acceso dernocratico a es
te recurso. Es en tomo a este eje fundamental que pensamos que 10 
social puede ser "reinventado" para que el mercado pueda seguir 
domesticado y el capitalismo humanizado. 

Este volumen 

Los trabajos que integran este volumen recogen un horizonte te
matico que pretende ala vez integralidad y especificidad. A buena 
cuenta de los debates contemporaneos sobre 10 social, la observacion 
de aspectos generales y problematicas concretas no supone "alterna
tivas" de pensamiento, diferencias de enfoque, sino la necesidad de 
reconocer ambitos de accion diferenciados. La especializacion es co
rmin y conocida tanto para los pensadores sobre 10 social como para 
los operadores economicos. Tambien sus ventajas y limitaciones. 

Los tres primeros capftulos abordan aspectos generales: la agen
da del desarrollo social, encomendada a Rolando Franco, sociologo 
uruguayo cuya ubicacion al frente de la Division de Desarrollo So
cial de la CEPAL Ie ha permitido una mirada privilegiada a los desa
ffos del desarrollo social y sus demandas para la polftica publica en 
la region en los proximos afios. El segundo capitulo reflexiona alre
dedor de la cuestion de indicadores de desarrollo social, a partir del 

27	 La otra expresi6n es la individualizaci6n por falta de protecci6n y vinculos socia
les (Castel, 1997). 
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analisis de Edgar Gutierrez, quien, desde el Observatorio del Desa
rrollo de la Universidad de Costa Rica, ha venido trabajando activa
mente en este campo. El tercer capitulo, encomendado a Sara Gor
don, de la Universidad Nacional Aut6noma de Mexico, analiza la 
cuesti6n ciudadana y sus vinculos con el desarrollo en una aproxi
maci6n que resulta al mismo tiempo extremadamente recurrida y 
popular en el ambito del discurso politico, pero poco clara en sus 
implicaciones conceptuales y de ahf sus consecuencias para la toma 
de decisiones de politica publica. Luego siguen dos capitulos mas 
especificos en su abordaje, pero esenciales en sus consecuencias pa
ra el desarrollo social de la regi6n. En el cuarto capitulo Emesto 
Rodriguez se ha encargado de sistematizar la problematica del de
sarrollo desde la perspectiva de la juventud. El tema indudablemen
te alude a un aspecto central de las politicas de desarrollo social que 
concieme a la generaci6n de oportunidades de movilidad social que 
demandan recursos fiscales a corto plazo, pero cuyos rendimientos 
son observables a mediano y largo plazos. El quinto capitulo enco
mend ado a Mayra Buvinic, Andrew Morrison y Ana Maria Orlan
do, elabora alrededor de la violencia urbana, indudablemente una de 
las principales amenazas a la calidad de vida de los latinoamerica
nos. El volumen concluye con una reflexi6n de Carlos Strasser, 
academico de FLACSO Argentina, sobre la centralidad de la politi
ca. En el examina las posibilidades de gobemabilidad para los Es
tados de la regi6n y sus implicaciones para ellogro de mejores um
brales de desarrollo y bienestar social. 

Rolando Franco reconoce en su contribuci6n avances y limita
ciones en el desarrollo de la regi6n durante el ultimo decenio. Hay 
aumentos significativos en la inversi6n social, pero persisten noto
rias desigualdades entre los paises y no mejoran en 10 substancial 
las oportunidades de movilidad. Por 10 tanto, la regi6n continua su
mida en la pobreza y en la multiplicaci6n de limitaciones para el 
acceso a las oportunidades y el mejoramiento social. Es importan
te sefialar que la inestabilidad del crecimiento econ6mico es una 
causa principal, si bien no iinica, de las limitaciones en ellogro de 
objetivos de equidad y bienestar social. Cuesta mucho, en general, 
que las bondades del crecimiento se trasladen hacia las esferas de 
acci6n publica encargadas de la distribuci6n, pero es muy facil que 
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las consecuencias del estancamiento 0 la recesi6n se traduzcan en 
severas consecuencias sociales. El "trickle down" funciona al pare
cer solo en condiciones de recesi6n y crisis econ6mica. Franco 10 
pone de esta manera: "en un afio de recesi6n se pierde entre la mi
tad y todo 10 ganado en reducci6n de pobreza durante cuatro 0 cin
co afios de crecimiento". No menos importante es el vinculo entre 
el desenvolvimiento socioecon6mico y la situaci6n polftica. En los 
ochenta, recuerda Franco, la preocupaci6n parecfa especialmente 
centrada en la precariedad de los ingresos y la debilidad de su capa
cidad adquisitiva en situaciones de inflaci6n. El control de esta su
puso tambien rendimientos politicos claros para los gobiemos que 
tuvieron exito y sanciones para los que fracasaron en ese fin. Hoy 
dfa, sin embargo, aun cuando no esta conjurada la amenaza de la 
inflaci6n, se advierte una mayor preocupaci6n por los rasgos es
tructurales del modelo y su capacidad efectiva de producir bienes
tar transferible a todos los estratos sociales. Ello no ha producido 
todavfa sanci6n a la forma democratica de gobiemo, pero induda
blemente, como queda enunciado en la crisis argentina, amplfa las 
posibilidades de ingobemabilidad al reducir el margen de toleran
cia de los ciudadanos respecto a las consecuencias de las crisis eco
n6micas y de liderazgo politico. La voluntad de resistir nuevos cos
tos se reduce a la vista de la certidumbre, cada vez mayor, de que 
estos no seran claramente compensados en tiempos de bonanza. 
Esto esta ligado a la forma en que se manejan los recursos de asis
tencia social (las llamadas "safety nets") y su comportamiento 
err6neamente procfclico en la rnayoria de los pafses de la regi6n 
que denuncia Franco. 

El articulo de Franco, luego del diagn6stico breve, profundiza 
en la identificaci6n de temas estrategicos y orientaciones de politi
ca publica que podrfan permitir la inauguraci6n de nuevas posibili
dades de crecimiento con bienestar y equidad. Los ejes que consi
dera esenciales para movilizar medios de integraci6n social y bie
nestar remiten a su juicio a cuatro factores: mas igualdad, mas con
sumo, menor pobreza y mayor movilidad. America Latina, recono
cida como la regi6n mas desigual del mundo, 10 es en tiempos de 
crisis y de crecimiento y se agudiza en un momenta particularmente 
regresivo a escala global. En su analisis, Franco propane examinar 
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la desigualdad a partir de la identificacion de cuatro factores diffcil
mente sensibles a variaciones polfticas de corto plaza. El acceso al 
patrimonio -sefiala- es mas desigual que el acceso a los ingresos; 
el tamafio de los hogares pobres, mayor en promedio a los no po
bres que crea una carga dernografica adicional; el acceso al capital 
educativo lesionado por limitaciones en la oferta y la presion que 
significa la necesidad de ampliar en el nivel familiar, el cuarto fac
tor, referido ala "densidad ocupacional" relativa al numero de ocu
pados en cada familia, tendencialmente mayor entre las familias si
tuadas en los quintiles superiores. 

La ultima parte del artfculo esta referida a las formas de una polf
tica publica comprometida con el desarrollo social. Franco afirma la 
necesidad de reconocer un vfnculo cooperativo entre polfticas econo
micas y polfticas sociales, reconociendo el componente primario de 
generacion de ingresos derivado de mercados laborales en expansion 
en situaciones de crecimiento economico. Tambien sefiala la impor
tancia de diferenciar funciones de la polftica social en tres ambitos: in
version en capital humano, compensacion social y cohesion social. 

EI primer ambito, capital humano, aborda la problematica de la in
version social tradicional en un marco innovador centrado en la impor
tancia de la "transmision intergeneracional de las oportunidades" afec
tadas por factores asociados al "hogar de origen"; la escuela, afectada 
por la combinacion de "devaluacion educacional", entendida como la 
relacion intergeneracional entre el nivel de educacion y las ocupaciones 
o los ingresos obtenidos, y el "umbral educativo", relativo al mimero de 
afios requeridos para disfrutar de niveles comparables de bienestar. La 
tercera dimension que afecta al hogar es la ocupacion, estrechamente 
relacionada con las oportunidades de acceso al sistema educativo. 

El segundo ambito rescata la importancia de mecanismos de com
pensacion social que, primero, no compiten, sino complementan pres
taciones universales cuya relevancia para ellogro de objetivos de in
tegracion a largo plaza no es cuestionada. Segundo, que los mecanis
mos de cornpensacion no han sido 10 suficiente estables y particular
mente han side incapaces de gestionar una adecuada distribucion de 
recursos fiscales en los perfodos de mayor demanda. 

EI tercer ambito referido a la cohesion social alude a la necesidad 
de disefiar estrategias de desarrollo social que si bien aspiran a la 
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creacion y mantenimientos de comunidades de objetivos y normas, 
"dejan espacios para una amplia gama de metas particulares" asocia
das a problemas de discriminacion y exclusion social. 

Franco termina su contribucion al seiialar cuatro "principios 
orientadores" de la politica social: el enfasis en la universalidad; la ins
titucionalidad que la ejecuta; la preocupacion por el impacto y la efi
ciencia en la gesti6n. La formacion de una politica social que procu
ra la satisfacci6n de las necesidades de todos no supone, necesaria
mente, igualdad en la intervencion. La accion afirmativa, la compen
sacion focalizada son instrumentos y no altemativas de una politica so
cial universalista. La cuesti6n institucional alude a una necesaria re
flexion sobre la descentralizacion y la participacion de los individuos 
y colectividades como mecanismos de modernizacion de la politica 
social. La cuestion del impacto esta relacionada con la magnitud y el 
uso de los recursos disponibles, especialmente profundizando las ac
ciones dirigidas al fortalecimiento de la capacidad redistributiva del 
gasto social en su conjunto. Este es un factor muy ligado al cuarto ele
mento, referido ala eficiencia de los programas sociales entendida co
mo maximizaci6n de los productos por obtener con los limitados re
cursos disponibles. Aqui, recuerda Franco el desaffo es comprender 
que en ocasiones los productos confunden fines y medios, como en 
educacion, cuando se olvida la necesidad de promocionar conoci
miento y valores debido a la urgencia por contar aulas construidas 
o maestros contratados. 

En el capitulo dos Edgar Gutierrez, director del proyecto Obser
vatorio del Desarrollo de la Universidad de Costa Rica, ha propuesto 
un repaso historico y a la vez analitico al tema de la formacion de los 
indicadores sociales. Varios elementos resaltan del analisis de Gutie
rrez. Es relevante el seiialamiento de 10 que podemos denominar co
mo la determinacion social y disciplinaria del dato. Como instrumen
tos de aproximacion cientffica a la comprension de una realidad social, 
los indicadores enuncian un estado de situacion del debate disciplina
rio. Los indicadores sociales son producto ademas del grado de de
sarrollo de las demandas de bienestar social, y su evolucion en el 
tiempo es la expresion de una biisqueda de los umbrales de bienes
tar a los que las sociedades individualmente y en escala global aspi
ran. Su formulacion es entonces el resultado de una tension social 
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por la demostraci6n cientffica de "realidades" que se procuran modi
ficar, al mismo tiempo que resultado de una competencia paradigrna
tica (Kuhn, 1971) que determina los consensos basicos de la comuni
dad cientffica sobre 10 que es observable. Esta vinculaci6n entre 10 po
litico y 10 cientifico no es exclusiva de las ciencias humanas 0 socia
les, como equivocadamente se cree, pero en elIas se manifiesta con 
menores mediaciones simb6licas y argumentativas. Incluso porque el 
sentido cormin se convierte en criterio de validez del conocirniento so
cial. Pero, en su trasfondo, los datos sobre 10 social son producto de 10 
que la sociedad demanda conocer, los gobiemos ponderan y publican, 
y la comunidad cientffica propone y analiza. 

Un segundo aspecto relevante en el analisis de Gutierrez se refie
re al sefialarniento de claras dificultades para identificar indicadores 
conuinmente aceptables. En general, no hay suficiente grado de 
acuerdo entre la comunidad cientifica y los operadores de politica so
bre la forma de aproximarse al conocirniento de 10 social en diversos 
ambitos. Aspectos generales como calidad de vida, 0 incluso manifes
taciones especificas como el indicador de hacinarniento (que puede 
variar de 2 a 3 6 4 personas por habitaci6n), ilustran la diversidad de 
enfoques sobre 10 social que sefialan disputas polfticas y conceptuales. 
La historia de la evoluci6n de los indicadores sociales y de su transfor
maci6n es indicativa del grado de desarrollo que los pafses alcanzan y 
de las demandas sociales que se organizan. La preerninencia de cier
ta informaci6n sobre otras posibilidades explicativas es el resultado de 
la competencia y el interes y se relaciona estrechamente con la orien
taci6n prescriptiva de acciones adrninistrativas. Si la percepci6n do
rninante sobre la pobreza 0 la privaci6n humana es la insuficiencia de 
ingresos en relaci6n con un umbral considerado minimo, entonces la 
valoraci6n correspondiente de las polfticas sociales y la capacidad dis
tributiva de los mercados estara estrechamente referida ala ampliaci6n 
de los ingresos. Otras manifestaciones de la vida social que motivan 
la desigualdad, como el sexo, la raza y la etnia, la edad, no son en es
te sentido objeto de escrutinio ni motivo de analisis. 

El tercer aspecto esta asociado a la capacidad y la posibilidad de 
construcci6n de indicadores. La responsabilidad estatal es esencial y 
en general la debilidad institucional disrninuye la posibilidad de que 
los Estados dispongan de informaci6n de calidad sobre el desarrollo 
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social. Aqui, el vinculo con la cooperacion intemacional reve1aque 
hay una relacion entre la generacion de indicadores y la disposicion 
de recursos para su produccion. No es por ella casual que en el am
bito economico, donde se concentra el interes de los operadores fi
nancieros y productivos, los datos globales son mas homogeneos y 
mas generalizados. De ahf la importancia del rol de los organismos 
multilaterales para generar consensos cientfficos y recursos para el 
desarrollo de nuevos instrumentos de medicion que permitan, al 
tiempo, superar los rezagos de informacion y generar nuevos datos 
acordes con los tiempos. 

El articulo de Gutierrez examina el estado de la discusion y la 
evolucion historica de la formacion de indicadores sociales en los 
primeros tres apartados. Primero, muestra como la formacion de 
los indicadores sociales se desarrolla en permanente disputa con la 
capacidad de los economicos para captar las dimensiones mas am
plias del desarrollo humano. En la segunda parte, reflexiona so
bre las dificultades de formaci on de un sistema unico de medicion 
yen el tercero analiza el papel de las Naciones Unidas en la gene
racion y propuesta de indicadores a partir del sefialamiento de las 
principales limitaciones que se observan, a este respecto, en la es
cala global: asociadas a la disponibilidad (cobertura, fechas, exis
tencia); comparabilidad a escala internacional; definiciones claras 
del indicador; procedimientos claros de acopio y procesamiento y 
control de calidad. 

Al observar la situacion particular de America Latina y ponde
rar la oferta de indicadores de tres entidades multilaterales con in
tervencion en la region (la Comision Economica para America La
tina y el Caribe, CEPAL, las Naciones Unidas y el Banco Mundial), 
el estudio constata escasa comunalidad entre los indicadores dispo
nibles, 10 cuallimita la posibilidad de comparaciones, y una hetero
geneidad de orfgenes de informacion que condiciona el que cada 
entidad procese a su manera la informacion recabada. 

Gutierrez constata, ademas, que los indicadores disponibles cu
bren escasamente los compromisos adquiridos en las conferencias y 
cumbres intemacionales, 10 que plantea un deficit importante en la 
capacidad considerada minima para dar cuenta de la evolucion del 
desarrollo social en la region. Las tres fuentes consultadas cubren 
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de dos tercios ala mitad de los indicadores que confonnan el "conjun
to minimo de datos sociales nacionales" recomendado por la Comi
sion Estadistica de las Naciones Unidas. 

El autor concluye en la necesidad de continuar avanzando en la 
identificacion y desarrollo de los indicadores requeridos para dar cuen
ta apropiadamente del desarrollo social, pero recomienda la necesidad 
de hacerlo en un arnbiente sensible a las diferencias culturales. La 
comparabilidad no puede sacrificar la especificidad requerida para dar 
cuenta de determinadas circunstancias sociales, asociados a fenome
nos poco 0 raramente mensurables como la espiritualidad, el capital 
social, las experiencias de vida. En terminos del desafio de los indi
cadores sociales, concluye que "ir en la direccion correcta depende de 
cual es esa direccion, y de quien la ha definido". 

La cuestion ciudadana, abordada en el capitulo 3 por Sara Gordon 
Rapoport, durante muchos afios editora de la prestigiosa Revista Me
xicana de Sociologia, recoge los contornos de un debate central a cual
quier reflexion contemporanea sobre el desarrollo social. La cuestion 
de los derechos esta en el centro de una nueva mirada a la vinculacion 
entre demandas sociales y responsabilidades publicas que supone la 
revision de algunos de los referentes del modelo de desarrollo social 
impulsado en el periodo anterior a la crisis de la deuda en America La
tina. Con el advenimiento de los nuevos regimenes dernocraticos, la 
cuesti6n de los derechos adquirio un nuevo dinamismo parad6jica
mente en una etapa surcada por las limitaciones fiscales con que los 
Estados latinoamericanos emergieron de la decada perdida. Asi pues, 
cuando los derechos adquieren carta de ciudadanfa las posibilidades de 
su realizaci6n efectiva desde el Estado sufren quebrantos significati
vos. De ahi la importancia de la revisi6n que propone Gordon sobre 
los derechos ciudadanos, especialmente economicos, sociales y cultu
rales, en una region marcada por fuerzas centrifugas que permiten la 
formacion de expectativas y aspiraciones de mejoramiento de estatus 
social en medio de condiciones materiales constantemente precarias. 
Quiza el rasgo mas relevante del vinculo entre la ciudadania y el de
sarrollo social es justamente la paradoja de una epoca que ha permiti
do la visibilizacion y la formacion de nuevas demandas, al mismo 
tiempo en que se reducen las capacidades del Estado para garantizar
las por medios institucionales. 
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El texto de Gordon comienza con un repaso del origen sociolo
gico de la definicion de ciudadania, que se atribuye al academico 
britanico T. H. Marshall, a partir de las conferencias que dictara en la 
Universidad de Cambridge en 1949. De ahi parten en la opinion de 
Gordon las principales enumeraciones que en la actualidad tipifican la 
cuestion de los derechos. Este aspecto no esta exento, sin embargo, de 
controversias. La formulaeion trinomial de Marshall ha sido amplia
mente cuestionada entre otras cosas por suponer una relacion secuen
cial en la definicion de los derechos en sus distintos ambitos; por ig
norar las determinaciones politicas e historicas de su definicion y por 
asumir equivalencias inapropiadas en el grado de normalizacion de la 
definicion de derechos civiles y politicos, cuya definicion es bastante 
universal, con los sociales que, a tono con e1 capitulo precedente, 
muestran extrema diversidad en la seleccion de las variables que los 
enuncian y los grados de desarrollo a los que se aspira. 

En la primera parte de su articulo, Gordon evahia las implicacio
nes de la crftica a Marshall a partir de la adopcion de marcos institu
cionales de aspiracion internacional para la defensa de los derechos 
economicos, sociales y culturales impulsados por las Naciones Uni
das. En general, los argumentos entices parten de la ausencia de 
acuerdos basicos alrededor de preguntas de principio como que es un 
derecho economico y social, como se alcanza y quien 10 protege. El 
debate cuestiona la definicion de parametres universales para la defi
nicion de umbrales de bienestar cuya adopcion es extremandamente 
sensible a experiencias historicas y coordenadas culturales. Aquf, tam
bien esta presente la problematica del "indicador" que pasa por la au
sencia de consistencia en la operacionalizacion efectiva, estandarizada 
y universal de los derechos sociales. Ademas no esta claro el rol del 
Estado como generador de condiciones para "coadyuvar a la realiza
cion de los derechos, con los resultados". Por ultimo, no esta claro 
cuando la concreeion de un resultado esta mayormente relacionada 
con la operacion de los mercados que con la gestion publica y existe 
frecuentemente una relacion tensional y contradictoria entre los propo
sitos integradores de las polfticas publicas de promocion de los dere
chos con los efectos excluyentes de la operacion de los mercados. 

A partir de este analisis, Gordon abunda en distintas dimensiones 
de la dificultad de forrnacion de polfticas sociales orientadas a la 
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satisfacci6n de los derechos econ6micos, sociales y culturales en la re
gi6n de America Latina. Vincula el aparecimiento de nociones de de
rechos asociados a las condiciones socioecon6micas alrededor del vin
culo entre industrializaci6n y mercados laborales que los paises de 
America Latina desarrollan a 10 largo del siglo XX. De am concluye 
una caracteristica sumamente importante de la historia de la ciudada
rna social de America Latina: "la combinaci6n de trabajadores en el 
mercado formal junto con el criterio de atender fundamentalmente a 
sectores organizados con capacidad de presi6n, contribuye a configu
rar la atenci6n al bienestar como privilegio al que se accede por me
dio de una organizaci6n 0 de una relaci6n de clientela, y no como de
recho universal". Este rasgo gestacional se mantiene vigente y cons
tituye uno de los principales limites en la formaci6n efectiva de um
brales de derechos y marcos institucionales para su salvaguarda. 

La evoluci6n de los derechos ciudadanos esta condicionada por 
rasgos estructurales dentro de los que la autora destaca, en consonan
cia con el texto de Franco, aspectos como la desigual distribuci6n de 
la riqueza; la evoluci6n desfavorable de los mercados de trabajo y las 
remuneraciones; la agudizaci6n de los indicadores de bienestar al ob
servar la situaci6n de grupos sujetos a situaciones de exclusi6n como 
las rnujeres, los grupos etnicos; la precariedad y el deterioro sostenido 
de la vida y las oportunidades en el ambito rural que junto a la concen
traci6n en el espacio urbano conduce a una tendencia sostenida a la 
"fragmentaci6n geografica"; y las disminuidas posibilidades de acce
so a la educaci6n. En sfntesis, la autora concluye que las dificultades 
te6ricas para la aplicaci6n del concepto de ciudadanfa social encuen
tran confirmaci6n en la evidencia aportada por las modalidades de ac
ceso a la ciudadania social en la regi6n y que se sintentizan en a) el 
"patr6n corporativo" que gobierna la identificaci6n de umbrales de de
recho y su exigibilidad en un marco excluyente y antiuniversalista; b) 
la "insuficiencia de recursos fiscales" producto de la gesti6n publica 
precaria en la captaci6n y modesta en la distribuci6n asf como conse
cuencia de las operaciones mercantiles y c) "la alta proporci6n de po
blaci6n con graves carencias'' que obliga al desarrollo de politicas 
diferenciadas con base en atenci6n ordinal a las necesidades y no si
guiendo criterios de satisfacci6n de derechos sociales. Para enfren
tar estos desaffos, propone la adopci6n de la categoria de "derechos 
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institucionales" de Bellamy, producto de la "deliberaci6n politica" 
acotada que se traduce en leyes particulares y no en nonnas constitu
cionales de dudosa aplicaci6n. 

El articulo de Emesto Rodriguez sobre el vinculo entre la cuesti6n 
de la juventud, el desarrollo social y las politicas publicas, es amplio y 
profundo en el analisis y la propuesta. En el centro de su preocupa
ci6n esta la necesidad de identificar politicas publicas con un enfoque 
generacional que contribuyan a detener los procesos de exclusi6n que 
afectan a los j6venes latinoamericanos en el momenta actual poten
ciando, al mismo tiempo, su fuerza creadora, recurriendo a la potencia 
de la inconformidad que caracteriza la juventud. Ellector encontrara 
aquf un vinculo claro entre la cuesti6n juvenil y los componentes ge
nerales de las contribuciones precedentes. Tambien esta claro el con
tacto, frecuentemente tragico, entre la violencia y la exclusi6n social 
que experimenta la poblaci6n joven; tanto como la importancia de su 
incorporaci6n activa a la gesti6n polftica y al proceso de toma de de
cisiones no solo restringida a los medios electorales e incluso a la ges
ti6n de otros ambitos de polftica social por medio de su incorporaci6n 
en redes de "voluntariado". 

La propuesta general tanto en 10 conceptual como en 10 nonnati
vo que postula este trabajo esta en directa oposici6n con un enfoque 
dominante, ciertamente bajo revisi6n, cuyas caractensticas quedan 
bien resumidas en el siguiente parrafo. Dice Rodriguez: "El modelo 
centrado en la educaci6n y el tiempo libre (...) es un enfoque adulto, 
conservador y funcionalista, en el mas estricto sentido de los tres ter
minos utilizados, en la medida en que se toma ala sociedad vigente 
como un dato que no se cuestiona, y se define como objetivo especi
fico en relaci6n con las generaciones j6venes, su integraci6n futura a 
dicha sociedad, de modo tal que la reproducci6n de esta en el tiempo 
yen el espacio este asegurada. Dicho enfoque, ademas, funcion6 con 
cierta fluidez en el marco de economias expansivas y dinamicas, que 
aseguraban cierta "movilidad social ascendente", sobre todo para los 
j6venes "integrados", pero mostr6 serias limitaciones para responder a 
la problematica de los j6venes "excluidos" especialmente en las etapas 
de crisis" (comillas en el original). 

La base de la argumentaci6n altemativa que propone Rodriguez 
alrededor de la juventud y los desaffos para las politicas de desarrollo 
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social, se observa incluso desde la definici6n misma de la condici6n 
juvenil. Como ya es corriente en este volumen, la definici6n del espa
cio del ciclo vital que corresponde a la categoria "joven" no es abso
lutamente clara. La ambigliedad pennite que se defina un ambito que 
va desde los 10 afios hasta los 29, desde el inicio de los cambios fisio
logicos hasta la transformaci6n de la condici6n social; en los terminos 
de Rodriguez "del logro de la madurez fisiol6gica al logro de la ma
durez social" extremos que cada sociedad y cada epoca construyen de 
forma enteramente distinta. Par ella, el autor prefiere la identificaci6n 
de grupos juveniles especfficos, dado que "la juventud" en abstracto 
no existe. Ello son los estudiantes universitarios; la juventud popular 
urbana; los j6venes rurales y las mujeres j6venes con la salvedad de 
que todo ella debiera ser sensible ala dimensi6n etnica que pennea las 
demas situaciones. De esta opci6n, indudablemente, se origina una 
consecuencia esencial para la investigaci6n y las polfticas publicas re
ferida a la necesidad de la identificaci6n y acci6n efectiva sobre las di
versas condiciones dentro de las cuales tiene lugar la experiencia de la 
juventud. Por el contrario, como constata Rodriguez, las politicas sue
len ser generalistas, bastante insensibles a la particularidad y poco 
atentas a las necesidades actuales de los j6venes en beneficio de las ex
pectativas futuras del sistema. 

La formulaci6n de polfticas de juventud, primero asociadas a la 
formaci6n para el trabajo y la administraci6n del tiempo libre han evo
lucionada como resultado de la reacci6n de los j6venes ante las mani
festaciones mas excluyentes de los sistemas sociales y polfticos. La sa
tisfacci6n del derecho a la educaci6n en grados relativamente signifi
cativos como queda ilustrado con la duplicaci6n de las tasas brutas de 
escolarizaci6n secundaria y la quintuplicaci6n de las tasas de educa
ci6n superior en la segunda mitad del siglo XX, cre6 condiciones pa
ra la formaci6n de nuevas demandas "juveniles" que, a su vez, propi
ciaron nuevas respuestas piiblicas. Primero para disminuir la capaci
dad movilizadora aut6noma de los estudiantes y luego para atenuar 
las necesidades materiales de los j6venes urbanos, agobiados por la 
crisis, la pobreza y los programas de reforma econ6mica par medio de 
programas de compensaci6n social solo aparencialmente desconecta
dos de la cuesti6n juvenil. En la actualidad, el rasgo predominante de 
las polfticas de juventud tiende a responder a la insatisfacci6n por la 
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ausencia de expectativas de mejaramiento social producto de la rece
si6n econ6mica y el constrefiimiento y deterioro de los mercados la
barales. Se trata de politicas ocupadas de fortalecer "la inserci6n Ia
baral y social de los j6venes". De ahi que, mediatizadas par progra
mas de "control social" y politico de los movimientos y demandas de 
los j6venes, las politicas han transitado desde la educaci6n centrada en 
roles prefijados por la estructura adulta de pensamiento y producci6n a 
la formaci6n para el trabajo, sensible a la capacidad de adaptaci6n de la 
juventud ante demandas sociales, politicas y econ6micas cambiantes. 

Luego Rodriguez aborda el analisis de la situaci6n de las polfticas 
de juventud en la regi6n distinguiendo una dimensi6n programatica, 
otra institucional, una fiscal y otra propiamente polftica, En la dimen
si6n programatica, que alude a la producci6n y relaci6n entre sf de in
tervenciones sectoriales en los ambitos de educaci6n, empleo, salud y 
recreaci6n, la conclusi6n es que la falta de consistencia y articulaci6n 
en la aplicaci6n de las iniciativas ha disminuido su capacidad de trans
formaci6n efectiva de la situaci6n de la juventud. Destaca la limitada 
intervenci6n en ambitos de primera importancia como la mitigaci6n 
de la violencia y el estfrnulo de la participaci6n. 

En el aspecto institucional, la principal preocupaci6n del autor 
concieme la confusi6n de roles y la ausencia de relaciones constructi
vas entre las instituciones especializadas y la administraci6n, en gene
ral. Entre elIas, se plantean problemas de competencia y duplicaci6n, 
las primeras por su orientaci6n hacia intervenir en todas las dimensio
nes de la problematica y las segundas par su falta de sensibilidad ante 
situaciones sociales particulares. 

La cuesti6n fiscal, por su parte, alude a la disposici6n y uso de re
cursos para la atenci6n de los problemas de la juventud. Rodriguez se
iiala que pese a la ausencia de estudios comparativos para un mimero 
suficiente de paises pueden observarse dos tendencias: a) la insuficien
cia de las inversiones y b) su abrumadora concentraci6n en la educa
ci6n regular donde la presi6n corporativa de los docentes por aumen
tos salariales, aunada a las restricciones fiscales con que los gobiemos 
operan, disminuye la calidad de la prestaci6n educativa en terminos de 
infraestructura, materiales, recursos. 

La dimensi6n polftica, por ultimo conduce a un problema de fon
do en la formaci6n de los antagonismos juveniles. Los j6venes no 
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acnian corporativamente y su ambito de representaci6n, mas que refe
rido a necesidades materiales, responde a horizontes simb6licos que 
no encuentran asidero facil en las prestaciones fiscales con que los 
Estados "atienden" la cuesti6n social. Este problema de representa
ci6n polftica y formaci6n de demandas se agudiza cuando se consta
ta, como 10 hace Rodriguez, que "los actores corporativos involucra
dos (en la toma de decisiones) no estan interesados en potenciar las 
politicas de juventud", De ahf conc1uye Rodriguez una implicaci6n 
institucional central: "el rol de las instituciones especializadas en la 
promoci6n juvenil tiene mayor importancia que en cualquier otra po
lftica publica, por cuanto deben suplir el papel corporativo que cum
plen los destinatarios organizados en otros dominios (las polfticas 
sobre la mujer, por ejernplo)". 

El capitulo quinto examina la situaci6n de la violencia y el crimen 
en America Latina y sus implicaciones para el desarrollo social. La 
centralidad de esta reflexi6n, que Buvinic, Morrison y Orlando docu
mentan profusamente, estriba en la magnitud e intensidad del fen6me
no de la violencia. Los latinoamericanos tienen una historia larga de 
convivencia social marcada por actos violentos y conductas crimina
les. En el pasado, el Estado perpetraba de forma ilegftima violencia 
contra los ciudadanos amparada en la defensa de la seguridad nacio
nal. En muchos paises, la reacci6n ciudadana implic6la acci6n mili
tarizada. Como resultado, el vinculo ciudadanos-Estado se conform6 
a partir de una relaci6n de miedo y disuasi6n, donde el uso de la fuer
za sustituy6 frecuentemente el dialogo y el recurso a la raz6n. En la 
actualidad, las sociedades latinoamericanas ya no enfrentan aparatos 
estatales militarizados y par 10 tanto agresores de la seguridad huma
na; sin embargo, la violencia continua minando la confianza intersub
jetiva, erosiona los recursos ptiblicos y disminuye la pasibilidad de 
crecimiento econ6mico. En algunas regiones, como la centroamerica
na, el advenimiento de la paz no ha significado la superaci6n de la vio
lencia ni el aumento de la seguridad. 

Los nuevos enfoques para el enfrentamiento con la violencia y el 
crimen, especialmente severo en los entomos urbanos, supanen un 
contacto muy cercano con las problematicas de origen y el contexto 
social que genera y alimenta conductas criminales y violencias de di
versa indole. A diferencia de los enfoques juridicistas centrados en la 
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confianza de la norma y la sanci6n como mecanismos de control so
cial, las aproximaciones contemporaneas reconocen de partida la he
terogeneidad de la violencia y sus causas. En general, en la fonnaci6n 
de los fen6menos sociales de violencia, entendida por los autores co
mo "el uso de la fuerza con intenci6n de dafio" es resultado de la con
fluencia de motivaciones asociadas a la familia y la comunidad, tanto 
como a la capacidad de control y creaci6n de bienestar por parte del 
Estado. Pero, ademas, es extremadamente sensible a circunstancias 
individuales que menudo no se consideran en el analisis de otros pro
blemas sociales y que se refieren a aspectos psicosociales relativos a 
la fonnaci6n de la conducta violenta, el peso de factores psicogeneti
cos y la influencia de habitos riesgosos asociados a practicas como el 
consumo de drogas y alcohol. 

Los autores de este capitulo presentan, en este sentido, dos tipolo
gfas de violencia, una que distingue tipos de violencia segiin criterios 
como caracterfsticas de las vfctimas, de los victimarios, naturaleza del 
acto, prop6sito, localizaci6n y relaciones entre la vfctima y el agresor, 
este ultimo aspecto central en la identificaci6n de las fonnas de vio
lencias asociadas a la familia y a la condici6n de genero, La segunda 
tipologia distingue factores de riesgo, distinguiendo situaciones indi
viduales, donde la condici6n masculina y el consumo del alcohol son, 
por ejemplo, condiciones recurrentes que tienen efectos precipitadores 
sobre otros factores como la experiencia de exposici6n a la violencia 
o condicionantes biol6gicos. Un segundo orden de factores de riesgo 
proviene de la condici6n del hogar, donde el tamafio, la estructura y la 
historia de violencia son aspectos centrales. El tercer elemento inte
gra factores comunitarios-sociales en un conjunto mas complejo que 
va desde el acceso a armas, el control de estas, violencia social, desi
gualdad de ingresos, nonnas culturales, etc. 

La definici6n de la diversidad de fen6menos asociados al crimen 
y la violencia en la sociedad, se combina con las dificultades de dispo
sici6n de infonnaci6n adecuada y suficiente para dar cuenta de esta di
versidad de manifestaciones. En general, observan los autores en 
America Latina se dispone de infonnaci6n respecto de tasas de horni
cidios y algunas encuestas sobre victirnizaci6n. Advierten sobre la pre
cauci6n requerida al trabajar con infonnaci6n en general recabada con 
metodos diversos de registro y con calidades discutibles. Algunas 
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expresiones de la violencia, especialmente la domestica y contra las 
mujeres, se reconocen como ampliamente subestimadas por practicas 
de denuncia y registro limitadas. En todo caso, la evidencia dura con
cuerda con la percepci6n ciudadana de inseguridad dadas las altas pro
porciones de homicidios que America Latina presenta en relaci6n con 
otras regiones en algunos pafses superiores a 50 por cada 100 mil ha
bitantes, algo como seis veces la media mundial. El articulo examina 
detenidamente las dimensiones de las violencias en la regi6n, distin
guiendo sus manifestaciones a partir de la condici6n de genero: la de
sigual distribuci6n de la riqueza y la pobreza; la violencia contra gru
pos etnicos dominados 0 minoritarios; y formas de violencia asociadas 
al ciclo de la vida. 

Las implicaciones socioecon6micas de la violencia resultan ser 
uno de los principales desafios paras las politicas publicas de desarro
llo social al menos por dos razones: primero, porque la violencia pre
senta implicaciones econ6micas directas al producir consecuencias en 
las actividades productivas y sociales que generan costos asociadas a 
su combate 0 prevenci6n. Desde la formaci6n de un sector economi
co dedicado a la seguridad que incluye desde compafifas de seguros 
hasta empresas de vigilancia; hasta las inversiones individuales y fa
miliares que castigan otros consumos en relaci6n con la necesidades 
de satisfacci6n de la demanda de seguridad. Las implicaciones indi
rectas tienen que ver con el destino de recursos que, de esa manera, de
jan de invertirse en actividades productivas 0 distributivas tanto de ca
racter publico como privado que se convierten asf en "efectos multi
plicadores econ6micos de la violencia" a nivel macroecon6mico. Las 
magnitudes de los costos directos son alarmantes, por ejemplo en Co
lombia los costos de la violencia, incluyendo el conflicto armado, al
canzan proporciones cercanas a una quinta parte del producto inter
no bruto. Los efectos multiplicadores pueden ser, a su vez, de diver
sas cualidades segun sea su impacto a nivel macroeocon6mico, fa
miliar 0 individual. Asi, por ejemplo, la violencia reduce las posi
bilidades de formaci6n del capital humano y social y mitiga las opor
tunidades de generaci6n de ingresos debido a aspectos tan aparente
mente inocuos como la decisi6n de no trabajar horarios noctumos 0 

asistir a actividades de formaci6n y capacitaci6n laboral despues de 
horas de trabajo diario. 

52 



CARLOS SOJO, JUAN PABLO PEREZ SAINZ 

En ambito mas propositivo, el articulo de Buvinic, Morrison y 
Orlando asocia los factores de riesgo con posibles soluciones distin
guiendo las que suponen intervenciones de corto plaza, especial
mente caras a la racionalidad de los gobiemos de tumo que deben 
dar cuenta del acuciante problema dentro del horizonte temporal de 
su administraci6n, y las intervenciones de largo plaza que procuran 
atenci6n a los problemas estructurales. Como queda de manifiesto 
con el enfoque multidimensional de la violencia, las causas de esta 
no pueden atribuirse solamente a factores de indole econ6mica; sin 
embargo, el enfrentamiento con el problema a largo plaza requiere 
de la atenci6n de los deficit de integraci6n social mas importantes 
que muestran las sociedades latinoamericanas: la extrema desigual
dad no solo de los ingresos, sino tambien de los activos y las opor
tunidades; la pobreza aspectos que de nuevo aluden ala importan
cia de crecimiento econ6mico sostenido y con capacidad distributi
va. Mencionan tambien intervenciones asociadas al desempleo y la 
expulsi6n escolar juvenil como factores de riesgo que pueden aten
derse mejorando el vinculo entre el trabajo y la escuela y las rela
ciones entre los ambitos de formaci6n-educaci6n, la comunidad y la 
familia. En el corto plaza la atenci6n a los riesgos de violencia es
ta referido al enfrentamiento con los desencadenantes que estan 
"pr6ximos al individuo" y con "factores situacionales" referidos a 
la ventaja relativa de los agresores en la comisi6n de las ofensas. 
En el primer caso, las medidas estan referidas al control de los mer
cados de bebidas alcoh61icas y de armas, asf como ala regulaci6n 
mas estricta de los permisos para portarlas. En el ambito situacio
nal, el mejoramiento de la disposici6n de servicios colectivos como 
iluminaci6n publica 0 veredas y calles anchas, asf como la promo
ci6n de practicas "seguras" en el campo individual constituyen, jun
to con mayor patrullaje y cercanfa de las fuerzas de seguridad a las 
comunidades, medios para la superaci6n de condiciones favorables 
ala violencia y la criminalidad. 

Queda pendiente en este tema un amplia agenda de investigaci6n 
que ilustra tarnbien la necesidad de disposici6n de mayor informaci6n 
sobre las formas de violencia, su magnitud y evoluci6n, asf como el 
efecto de las acciones publicas y privadas dirigidas a la disminuci6n 
de los riesgos. 
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Par una raz6n que no es casual, este volumen se cierra con una re
flexi6n profunda sobre 10 politico y sus formas no siempre presente en 
debates alrededor de "10 social", pero, constitutivamente, integrado en 
la visi6n ciudadana sobre 10 publico. No es casualidad que las fuen
tes de legitimidad de la politica esten asociadas al rendimiento de las 
instituciones sociales y que este, como 10 explora agudamente Carlos 
Strasser, no esta disociado de las practicas de gobiemos y Estados y 
las f6rmulas en que se define su relaci6n con la sociedad. 

El recorrido analitico de Strasser para dar cuenta de la cuesti6n de 
la gobemabilidad, gobemanza y sus interfases con el desarrollo social 
comienza, como las demas contribuciones, por un repaso de concep
tos basicos a menudo sobreentendidos, no por ella menos explicativos, 
pero sf sujetos ala ambigiiedad y el prejuicio argumentativo. Strasser 
propone un acuerdo mfnimo para comenzar sobre tres conceptos de
mocracia, gobemabilidad y gobemanza. Para el primero retoma la 
concepci6n normativa y procedimental, con sustento en Bobbio y 
Dahl. La idea de gobemabilidad alude allogro por parte del regimen 
politico de una especie de equilibrio entre acciones administrativas del 
regimen politico y consecuencias sociales que "absorben" el conflicto 
o "contienen" la indisciplina social. La gobemanza (del ingles gover
nance) alude a la adopci6n de modalidades participativas para mejo
rar la legitimidad de la acci6n gubemamental 0 destinadas a gestionar 
mas eficientemente las demandas sociales al Estado. "La buena go
bemanza -dice Strasser- implicarfa de suyo gobiemos "realmente" 
legitimos y que hacen lugar a la participaci6n social en terminos de un 
combinado de actores piiblicos gubemamentales y no gubemamenta
les, consensos entre estas partes, burocracias e instituciones y adminis
traciones eficaces y eficientes, y transparencia. AI finalizar su capitu
10, Strasser realiza una precisi6n conceptual adicional y de extrema im
portancia: la distinci6n entre Estado y Gobiemo, una parada de sentido 
comiin para las ciencias sobre 10 politico, pero extremadamente eludi
da por los discursos tecnicos y la misma ret6rica gubemamental. Esta 
preocupaci6n es siempre esencial cuando se trata de distinguir los de
safios en el tiempo; las metas por alcanzar, los recursos para lograrlas. 

Es una paradoja que la referencia a estas cuatro dimensiones de la 
vida politica es regularmente anotada por actores politicos y organis
mos intemacionales en una epoca en que "el espacio para 10 politico" 
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esta claramente cuestionado. La deliberaci6n se entiende hoy como 
una reforma restauradora de la practica de la democracia y no como su 
base constitutiva, por ejemplo. La reforma econ6mica ha ocupado el 
tiempo completo de los gobiemos en un ejercicio aparencialmente tee
nico, pero, como sefiala Strasser con claridad, esencialmente politico, 
como 10 es la decisi6n sobre costos y beneficios de la reform a y su dis
tribuci6n entre la poblaci6n. 

Para examinar la situaci6n actual de 10 politico en America Lati
na, el autor propone aproximarse a la practica politica a partir de tres 
dimensiones: la propiamente dernocratica, la de clase politica y la de 
la ciudadania. Respecto de la primera dimensi6n, observa que, siendo 
la democracia la forma de gobiemo predominante en la regi6n, 10 es 
apenas de manera hegem6nica: esto es, conviviendo con un conjunto 
de "formas de gobiemo" que no recogen los principios basicos de la 
competencia democracia resumidos por el autor como "mayorfa y 
constituci6n". La identificaci6n de esas formas de gobiemo que co
habitan con la democracia en nuestras sociedades es tambien el sefia
lamiento de los lfmites de la gobemabilidad y del ejercicio de una 
"buena gobemanza". Tales formas recogen reminiscencias del pasa
do, lejano 0 cercano, que han superado la prueba de la historia y otras 
que han emergido en las ultimas dos decadas como resultado de las 
transformaciones socioecon6micas en curso. Entre las primeras po
dremos ubicar la oligarqufa (omnipresente y posiblemente agudizada 
con las tendencias concentradoras del modelo econ6mico resefiadas en 
capftulos precedentes de este volumen), y la burocracia y el neocorpo
rativismo, ambas producto de la expansi6n del Estado y las activida
des productivas que se desarrollaron bajo su ala y que originaron esa 
combinaci6n de aparato de bienestar con autoritarismo castrense que 
entra en crisis en toda la regi6n a principios de los afios ochenta. Las 
otras dos formas de gobiemo que identifica Strasser corresponden mas 
con evoluciones recientes: la partidocracia y la tecnocracia. La prime
ra se fortalece con el deterioro de los arreglos corporativos y la tenden
cia a la disminuci6n de los soportes sociales e ideo16gicos de los parti
dos politicos que, a su vez, ha conducido a su crisis y potencial des
membramiento. La segunda es el producto de la transformaci6n eco
n6mica impulsada par la primera generaci6n de reformas que coloc6 la 
racionalidad tecnica-economica par encirna de la necesidad polftica de 
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la reelecci6n y la demanda ciudadana del bienestar para usar los ter
minos de Przewarski. 

De ahf se derivan las practicas que organizan la situaci6n de la cla
se politica y la acci6n ciudadana en la regi6n. La primera afectada par 
la corrupci6n burda 0 la aproximaci6n patrimonial a los bienes del Es
tado. La segunda consumida en la necesidad mundana de la supervi
vencia, desentendida progresivamente de 10 politico que, asi, ha que
dado en manos de representaciones intermedias como las ejercidas por 
los organismos no gubernamentales. 

En sentido propositivo, el trabajo de Strasser sefiala que las poli
ticas por impulsar deben ser primero y fundamentalmente "formadas, 
formuladas e implementadas" de manera dernocratico-participativa. 
Luego senala un conjunto de precondiciones relacionadas con las di
mensiones criticas de la practica politica actual que deberfan promo
verse: el retorno a 10 politico como afirmacion del bien cormin: demo
cracia sin cohabitaci6n; la restituci6n de la polftica representativa que 
supone una clase polftica y unos partidos restaurados; y par ultimo, pe
ro no por ella menos central, la ampliaci6n del "sentimiento de ciuda
dania" de la poblaci6n. 

No es inapropiado ni tampoco exagerado pensar que en el fondo 
la problematica del desarrollo social, en tanto acci6n central de la po
lftica publica, deba acometerse impulsada par un motar novedoso, ni 
siquiera fiscal, tampoco administrativo. Posiblemente relacionado con 
las frases finales del texto de Strasser: "una tarea de educaci6n polfti
ca" que permita conocer y confrontar "la densa trama del poder". 

Los seis capftulos aportan una contribuci6n hacia la reinvenci6n 
de 10 social. No es excluyente ni absoluta, porque inevitablemente hay 
temas que se escapan y problematicas que se escurren justificadas por 
la necesaria generalizaci6n. Reinventar 10 social es una tarea perma
nente y par cierto no solamente responsabilidad de la academia. La 
social se piensa, se hace y se inventa desde la acci6n subjetiva, la prac
tica politica y la formaci6n discursiva. Ni mas ni menos. 
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INTRODUCCION
 

Suele decirse que America Latina es la region con la distribu
cion del ingreso mas regresiva del mundo desde que existen estadis
ticas al respecto (Morley, 2000). Reconocer este rasgo estructural y 
de larga duracion, no debe hacer olvidar empero los avances logra
dos, que colocan a la region en un estadio intermedio de desarrollo, 
ni las mejoras que lenta pero constantemente muestran sus indica
dores sociales. Tampoco puede desconocerse que los cambios en la 
economia mundial -la denominada globalizacion-i- han introduci
do nuevas especificidades, que deben ser tomadas en consideracion 
cuando se intenta explicar 10 que ocurre hoy en la region, y los de
safios que ha de enfrentar en el futuro. 

En este trabajo se analiza el estado actual del desarrollo social, 
fundamentado en la igualdad de oportunidades y en el aseguramien
to de ciertos minimos de bienestar para todos. Esto exige superar 
barreras demograficas, economicas y sociales, por 10 cual se descri
be 10 que sucede en la region en esos aspectos, y se plantea una 
agenda con los temas que son c1aves para poder avanzar en la supe
racion de las desigualdades que dificultan la realizacion del poten
cial de cada individuo y en la concrecion de una sociedad social
mente mas equitativa. 
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LA EVOLUCION RECIENTE DE LA REGION 

Los afios ochenta constituyen un parteaguas en la historia lati
noamericana. Colapsa allf el largo periodo de la sustitucion de im
portaciones, a consecuencia de la crisis de la deuda contraida funda
mentalmente durante la decada anterior por los sectores publico y 
privado, y comienza una etapa de reformas, orientadas a recuperar 
los equilibrios macroeconomicos, redefinir la funci6n del Estado, 
acrecentar el espacio de los actores privados, y orientar las econo
mfas hacia el mereado intemacional. EI nuevo periodo ha estado 
marcado por avances, estancarnientos y retrocesos, cuyas caracterfs
ticas mas notorias se analizaran posteriormente. Cabe resaltar que to
do ella se produjo en un marco de recuperacion dernocratica. 

EI marco demografico 

La situacion latinoamericana muestra un cambio acelerado de 
variables dernograficas clave. Por un lado, hay una atenuacion del 
ritmo de incremento de la poblacion, que convierte a la region en la 
primera experiencia en que se da una transicion demografica avan
zada en un contexto de subdesarrollo economico y social (CELADE, 
2002). Hoy se encuentra en la cuspide de su expansion juvenil, pero 
dada la rapida moderacion del crecimiento de la poblacion joven, su 
peso en la poblacion total tendencialmente disminuira, facilitando 
asf la acelerada expansi6n de la proporcion de adultos mayores y el 
consiguiente envejecimiento demografico acelerado. Estas transfor
maciones se dan en el marco de una "urbanizacion" de la poblaci6n 
y de la agenda publica, con una fuerte concentracion metropolitana 
y procesos de segregacion y movilidad intrametropolitana. 

Inestabilidad del crecimiento 

America Latina tuvo una recuperaci6n econ6mica importante 
luego de la "decada perdida" alcanzando un peak en 1997 con una 
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tasa de incremento del PIB de 5,3%. Luego, la volatilidad financie
ra internacional se expreso en diversas crisis que mostraron la vul
nerabilidad de la region, cuya tasa promedia de crecimiento dismi
nuyo a 2,6% entre 1995-2000 (Grafico 1). Este ritmo de expansion 
ha sido inferior al historico (5,5% anual entre 1945 y 1980) Y tam
bien al recomendado para que la region pudiera dar un salta que ase
gurara su crecimiento, la generacion de empleo y el desarrollo social. 

Grafico 1 
America Latina: Tasa de crecimiento promedio anual 

(1954-2000) 
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Fuente: CEPAL 

En 2000 se inicio una breve recuperacion, que quedo trunca en 
2001, cuando el producto regional crecio apenas (0,5%), generan
do expectativas poco alentadoras. Los aspectos positivos se en
cuentran en que, pese a los factores adversos, las economias de la 
region han evitado recaer en graves desequilibrios, can la excep
cion de Argentina, la inflacion ha seguido disminuyendo y el au
menta del deficit externo ha sido modesto. 
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Grafico 2 
America Latina: Evolucion de la tasa de desempleo abierto 

(1991-2000) 
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Desocupacion e informalidad 

Otro problema de la regi6n estriba en un desempleo elevado y 
en aumento, durante la decada de los noventa (Grafico 2). Ello se 
explica no solo por el lento crecimiento econ6mico, sino tambien 
por la rapida incorporaci6n de nuevas tecnologias y la reorganiza
ci6n del proceso de producci6n, apoyado -entre otros factores
en la flexibilizaci6n de los sistemas de contrataci6n y despido de 
trabajadores. Debe destacarse ademas las caracteristicas que dicha 
desocupaci6n asume: afecta a mas personas, durante periodos mas 
extensos, con 10 cual erosiona decisivamente el patrimonio de los 
hogares, produce efectos psico16gicos y problemas familiares agu
dos, y obliga a los trabajadores a aceptar fuertes reducciones sala
riales para poder reincorporarse al mercado de trabajo. 
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En cuanto a la evoluci6n de la desocupaci6n en la region, con
viene distinguir dos situaciones. Mientras Mexico y algunos parses 
centroamericanos y caribeiios mostraron un apreciable dinamismo 
economico acompaiiado de la disminucion del desempleo, este au
ment6 en los pafses sudamericanos que enfrentaron problemas de 
estancamiento. En Chile, la tasa de desempleo paso de 6,4% en 
1996 a 10,6% en 2000, para luego descender levemente. En Argen
tina, una caida de 3% en el producto, elev6 la desocupaci6n a 
14,3%, y fue seguida mas tarde por el derrumbe de 2002 que, segun el 
economista-jefe del Banco Interamericano de Desarrollo, ha constitui
do la crisis mas grande que se ha dado en el mundo en tiempo de paz. 

Tambien hubo un aumento de la precariedad. Esto se aprecia en 
el incremento de la ocupaci6n no permanente, aunque existe una he
terogeneidad muy grande entre los casos nacionales que, en 1997, va 
desde 9,5% (Costa Rica) a 45,1% (Ecuador), y tiene un ascenso ex
tremo en Colombia, donde pasa de 6,6% en 1980 a 20,0% en 1997. 
Este tipo de empleo temporal es mas comtin en las microempresas, 
y entre los menores de 30 afios, las mujeres y las personas de bajo 
nivel educativo (Martinez y Tokman, en CEPAL, 2000:99), 

Se incrementa, asimismo, el mimero de ocupados sin contrato 
de trabajo. En 1996, la proporcion de asalariados en esta situacion 
fluctuaba entre 65% y 22% segun los paises. Una importante pro
porci6n de trabajadores no cuentan con proteccion de la seguridad 
social y de salud. Las diferencias nacionales son notables: van de 
mas de 60% en Bolivia y Paraguay a una proteccion casi total en 
Uruguay (CEPAL, 2000:101). 

La desocupacion, tambien, afecta relativamente mas a las muje
res, a los j6venes y a las personas de estratos de ingresos bajos y 
medios, que encuentran mayores dificultades para competir en el 
mercado de trabajo (Grafico 3). 
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Grafico 3 
Perfil del desempleo urbano en pafses mas afectados par 

la desocupaci6n entre 1994 y 1999 

EI coeficiente de Orshanski es el valor por el cual corresponde multiplicar el costa 
de la canasta alimentaria para dar cuenta de las otras necesidades basicas. Ese valor 
aumenta con el nivel de desarrollo del pais y se estima mediante encuestas especia
les que permiten apreciar la participaci6n que los alimentos tienen en el consumo de 
esos estratos de poblaci6n. Para mayor desarrollos, vease CEPAL (2001). 

2 N6tese la diferencia tanto de la definici6n como de la forma de medici6n respecto 
a las utilizadas habitualrnente, tanto por la OCDE como por el Banco Mundial y 
otros organismos internacionales y gobiernos. 

Fuente: CEPAL. Tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos 
paises. 

La pobreza se define y se mide de diferentes maneras. En Ame
rica Latina suele manejarse un concepto de pobreza absoluta, que 
toma en consideracion el ingreso de los hogares, y estima si este 
permite cubrir las necesidades basicas, que se expresan en el costo 
de una canasta minima de alimentos, para medir la indigencia, y de 
dos canastas minimasl , para estimar la pobreza-, Esta medici6n, 
adecuada a economfas de mercado, se viene realizando desde hace 
tiempo para un conjunto amplio de pafses de la regi6n. 



---

ROLANDO FRANCO 

Durante los afios noventa, la pobreza disminuy6 en 11 y aument6 
en 4 pafses, En el periodo considetado, 43,8% de la poblaci6n lati
noamericana estaba por debajo de la linea de pobreza; esto implica 
una mejora respecto a la situaci6n de fines de los ochenta (48,3%), 
pero sigue siendo mayor que la proporci6n de poblaci6n que estaba 
en la pobreza, antes de la crisis de la deuda, que era de 40,5% (Gra
fico 4). El mimero absoluto de pobres lleg6 a 211,400.000 en 1999 
(Grafico 5), 10 que se explica fundamentalmente porque el creci
miento demografico sigue siendo alto (CEPAL, 2001b). En ese afio, 
habia 89 millones de indigentes, 10 que significaba 18,5% de la po
blaci6n total, una proporci6n superior a la de hace dos decadas. 

Grafico 4
 
America Latina:
 

Porcentaje de poblaci6n en situaci6n de pobreza e indigencia, 1980-1999
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Grafico 5 
America Latina: Volumen de poblacion pobre e indigente 1980-1999 (millones) 
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La pertenencia generacional influye de diversas maneras. Entre 
1990 y 1999, el total de menores de 20 afios en la pobreza aument6 
de 110 a 114 millones. Este crea un gran desaffo regional por cuanto 
"gran parte de las oportunidades para toda la vida se determinan por 
el modo como [ella] comienza" (CEPALIUNICEF/SECIB, 2001). 

Tambien cabe mencionar la importancia de la ubicaci6n geo
grafica 0 regional. La incidencia de la pobreza rural es mayor que 
la urbana (64% y 37% de la poblaci6n, respectivamente), pese a 
10 cual los pobres urbanos son casi el doble que los rurales (134 
millones y 77 millones, respectivamente), como consecuencia del 
notable proceso de urbanizaci6n que ha tenido lugar en los paises 
latinoamericanos. 
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Distribucidn del Ingreso 

Durante los alios ochenta, los gobiemos centraron su preocupa
cion en el crecimiento econornico y el alivio de la pobreza. Se su
ponfa que ambos objetivos se Iograrfan al recuperar los equilibrios 
macroeconomicos, acabar con la inflacion , retirar al Estado de cier
tas areas, y ampliar espacios para el sector privado. La distribucion 
del ingreso no era un objetivo de la polftica publica. Hoy, en cam
bio, ha vuelto a ganar espacio, tanto porque el crecimiento econo
mico no la ha mejorado, como porque el debate econornico la rela
dona con tres temas relevantes. 

En oposicion al argumento clasico de que, por 10 menos en las 
primeras fases del proceso de desarrollo, e1 ingreso tiende a concen
trarse en quienes tienen capacidad de ahorrar e invertir, se afirma 
que una distribucion del ingreso mas igualitaria promueve el creci
miento economico: "cuanto mas desigual sea un pais, menos efecti
vo sera el crecimiento para reducir la pobreza" (Lustig et al., 2001). 
Otros sostienen que no es posible para America Latina superar tasas 
de crecimiento de 3 a4%,justamente, porque la mitad de su pobla
cion no participa en e1 esfuerzo de crecimiento, debido a su escasa 
participacion en e1 ingreso nacional y a su pobreza (Birdsall, 1998). 

Tambien se ha argumentado que hoy existiria una pobreza "in
necesaria" en America Latina (Berry, 1997) ya que, de haberse man
tenido la [ya concentrada] distribucion del ingreso de comienzos de 
los alios ochenta, el aumento del mimero de pobres derivado de la 
crisis habria sido 50% inferior (Londofio y Szekely, 1997). Tambien 
se ha recordado que" ... si America Latina tuviera la distribucion del 
ingreso que corresponde a su nivel de desarrollo de acuerdo con los 
patrones intemacionales, la incidencia de la pobreza serfa la mitad 
de 10 que es realmente" (BID, 1998). 

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

Esta nueva centralidad de la distribucion del ingreso, lleva a mi
rar con mayor interes la situacion de America Latina en los alios no
venta, a traves de varios indicadores. 
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Grafico 6 
America Latina (14 paises): Variacion promedio anual del PIB per capita y de 

la incedencia de pobreza, 1990-1999. (Porcentajes) 
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El coeficiente de Gini indica que en el periodo 1990-99 aumen
to la desigualdad en 8 paises y se redujo solo en 3 (Grafico 7), pe
ro con grandes diferencias dentro del conjunto heterogeneo de na
ciones que conforman la regi6n. En este aspecto, los polos estan re
presentados par Brasil y Uruguay. 

El porcentaje de hogares cuyo ingreso es inferior al promedio 
de la sociedad pas6 de 67% a 75%, entre 1970 y 1990, aument6 en 
9 paises, y solo disminuy6 en tres durante la ultima decada (Grafi
co 6). Esto permite afirmar que la evoluci6n del ingreso promedio 
no representa bien 10 que les esta sucediendo a tres cuartas partes de 
la poblaci6n latinoamericana. 
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bl En el afio inicial (1989) comprende solo ocho ciudades principales y EI Alto 
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el Gran Buenos Aires 
fl Total Urbano 

Grafico 7 
America Latina (16 pafses): Cambios en el coeficiente de GIN! 

de la distribuci6n del ingreso ai, 1990-1999 
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La razon entre los ingresos obtenidos por ell0% mas rico de la 
poblaci6n y el 40% de menores ingresos es muy expresiva de los 
problemas distributivos latinoamericanos: ellO% superior capta, en 
la mayoria de los paises, mas del 35% y, en general, el ingreso de 
ese estrato es 20 veces el del 40% mas pobre (Grafico 8). 
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Grafico 8 
America Latina (17 paises): Participaci6n en el ingreso total del 40% de los 

hogares mas pobres y del 10% mas rico, 1999 aI (en porcentajes) 

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

aI Hogares del conjunto del pais ordenados segun su ingreso per capita. 
bl Gran Buenos Aires. 
cl Total Urbano. 

Malestar politico 

En los comienzos de los afios noventa, la preocupaci6n principal 
de los latinoamericanos se centraba en los procesos inflacionarios 
que corrofan sus ingresos. Los gobiernos que tuvieron exito con la 
estabilizaci6n recibieron respaldo electoral (Mora y Araujo 1992). 
Solo algunos sectores, en especial los ocupados en el sector publico, 
reaccionaron frente a las perdidas relativas de salarios y beneficios 
(CEPAL, 1996). El resto de la ciudadanfa apost6 a que en el futuro 
tambien ellos recibirfan su parte de los frutos del crecimiento. 

Hoy, en cambio, predomina la incertidumbre. La situaci6n 
econ6mica y social descrita ha contribuido a diluir esperanzas y 
ha hecho que aflore, en muchos casos, el cansancio con el ajuste 
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permanente. Encuestas de opini6n realizadas en 16 pafses seiialan 
que, aproximadamente, 67% de los entrevistados considera que la 
distribuci6n de la riqueza es injusta, y 61% sostiene que su pais no 
se esta desarrollando (CEPAL, 1998a). 

Obviamente, tales opiniones estan fuertemente basadas en la 
experiencia personal de quienes las emiten. No piensan igual los 
grupos emergentes, que quienes estan saliendo de la pobreza, 0 los 
miembros de sectores medios hoy empobrecidos, que pueden com
parar su nivel de vida actual con el que disfrutaron en el pasado. 
Existen, por 10 dernas, otras diferencias. La generaci6n actual sien
te que dispone de menos oportunidades que la generaci6n que la an
tecedi6, y que aquella que la sucedera (Latinobarometro, 2000:11). 
Es muy comtin que los j6venes demuestren insatisfacci6n par las di
ficultades que afrontan para encontrar un empleo acorde con sus as
piraciones. Esta percepci6n parece justificarse en la evoluci6n del 
mercado de trabajo y en las dificultades de inserci6n que enfrentan 
los j6venes con un capital educativo insuficiente. 

En Chile - donde las refarmas econ6micas han madurado 
mas que en otros lados y se han alcanzado impartantes niveles de 
crecimiento-, se aprecia una creciente preocupaci6n par la desi
gualdad , que ha tendido a desplazar a la pobreza concebida como 
carencia de recursos. "Este cambio implica que la poblaci6n pres
ta particular atenci6n al diferente ritmo con que los beneficios del 
progreso econ6mico alcanzan a diferentes sectares de nuestra so
ciedad" (Manzi-Catalan, 1998:555). Los opinantes de sectares 
bajos y medios consideran que los niveles de pobreza y desigual
dad vigentes no se condicen con el crecimiento alcanzado. Pien
san que esa incongruencia deriva de la propia dinamica del siste
ma y de quienes toman las decisiones, a los que critican su falta 
de sensibilidad. 

Todo se traduce en el distanciamiento de la actividad politica, 
sea por desilusi6n 0 porque ya no se percibe que ella sea la instan
cia donde corresponde realizar la defensa de los intereses grupales. 
Sin embargo, se mantiene el apoyo a la democracia como el mejar 
sistema de gobierno, aunque solo el 37% de los latinoamericanos 
esta satisfecho con su desempeiio (Latinobarometro, 2000:6). 
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LA AGENDA DEL DESARROLLO SOCIAL 

El complejo panorama social descrito muestra que el desaffo 
latinoamericano del nuevo siglo sera la construcci6n de socieda
des mas desarrolladas y mas equitativas, en las cuales se asegure 
la igualdad ante la ley, y se compensen las limitaciones econ6mi
cas y sociales que dificultan la realizaci6n del potencial indivi
dual. La desigualdad en el acceso a bienes y servicios y, en gene
ral, al consumo, suele apoyarse en alguna adscripci6n (etnica, 
etaria, de genero, de origen socioecon6mico, etc.) que, en ciertas 
circunstancias, se utilizan como justificaci6n para discriminacio
nes que atentan contra los derechos humanos. La ausencia de 
participacion en la toma de decisiones societales de quienes su
fren las citadas situaciones constituye un doble obstaculo para la 
realizaci6n del potencial individual, porque obstaculiza el ejerci
cio de la ciudadania politica e impide, asimismo, la defensa de los 
propios intereses individuales y grupales y obstruye la ciudada
nia social (Marshall, 1950). 

El desarrollo social exige el acuerdo de los diferentes actores 
que participan en la toma de decisiones econ6micas y sociales en 
tomo a una agenda cuyos principales temas se presentan a continua
ci6n: superaci6n de la pobreza, desarrollo de sociedades mas igua
litarias, que se preocupen par la superaci6n de la pobreza que, ade
mas, incorporen al consumo a sectores que hoy estan excluidos, y 
que permitan la movilidad social. 

Hacia sociedades mas igualitarias 

Las decadas recientes no han permitido avances en la reducci6n 
de las desigualdades. Pero conviene enfatizar que estos problemas 
no existen solo este periodo, "ya que tambien caracterizaron al an
terior y [a] los que le antecedieron. Reflejan, de esta manera, y no 
debe ocultarse, problemas fundamentales de la estructura economi
ca y social" (Ocampo, 2000:125). 

78 



ROLANDO FRANCO 

Asimismo, esa tendencia a la desigualdad, no es exclusiva -por 
10 menos hoy- America Latina. Se esta dando tambien en el mun
do desarrollado, aunque a partir de otros niveles de concentraci6n. 
En Estados Unidos de America, por ejemplo, varios analistas han 
hecho notar que las tecnologfas de la informacion incrementan las 
oportunidades de empleo e ingresos para los "analistas simbolicos", 
como se designa a aquellos trabajadores altamente calificados dedi
cados a producir bienes inmateriales intensivos en conocimiento 
(Reich, 1993). A la inversa, los obreros de la lfnea de montaje, son 
afectados por la creciente exigencia de tener calificaciones informa
ticas, y porque las empresas trasladan los procesos rutinarios de 
producci6n a otros pafses (Thurow, 1992). Asimismo, en 1aComu
nidad Europea se han percibido notables diferencias entre "las retri
buciones de los sectores acomodados de la poblaci6n [que] estan 
aumentando de manera significativa" y las posibilidades de ocupar
se, las caracterfsticas del tipo de empleo que consiguen, y las remu
neraciones que obtienen, las personas del cuarenta por ciento infe
rior (Dahrendorf, 1996:44). Por ello ha surgido la discusi6n sobre 
la desigualdad "tolerable" en esas sociedades y las alternativas via
bles para desarrollar (0 mantener) la proteccion de los vulnerables 
(Giddens, 1998). 

Los esfuerzos de avanzar en la reducci6n de la desigualdad en 
America Latina estan afectados por las caracterfsticas que impo
ne la globalizacion, pero tambien por factores especfficos de la 
region que no son modificables en el corto plazo. Hay cuatro es
pecialmente relevantes. La distribucion del patrimonio en la re
gi6n es aun mas concentrada que la del ingreso total. El prome
dio de su concentracion se sinia en el percentil 85 (CEPAL, 
1998a), 10 cual indica que 85% de la poblacion latinoamericana 
tiene un acceso al patrimonio menor que el nivel promedio de la 
sociedad. Hay tambien un componente demografico, ya que los 
hogares de menores ingresos tienen mas miembros (en promedio 
cinco 0 mas personas) que los hogares de mayores ingresos. Si
gue existiendo una alta concentracion del capital educativo.Solo 
la mitad de los que ingresan en primaria terminan el ciclo, y quie
nes 10 logran tienen un rendimiento promedio muy inferior al de 
sus pares de los paises industrializados. Tambien es alta la tasa de 
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repitencia, De los 9 millones de nifios que ingresan anualmente en la 
educacion, alrededor de 4 rnillones fracasan en el primer afio. Se cal
cula que el costa adicional de ensefiar a los repitentes llega a 4.200 
rnillones de dolares anuales. Finalmente, la densidad ocupacional, 
vale decir, la cantidad de ocupados en relacion con el total de rniem
bros del hogar, explica buena parte de las diferencias de ingreso de 
los hogares. En algunos paises, el estrato alto dobla a los estratos ba
jos, en este indicador. Dada la importancia que tiene el ingreso labo
ral en el total del ingreso del hogar, esta diferencia explica buena par
te de la alta concentracion distributiva. La distancia que separa a quie
nes se ubican en el primer decil de la distribucion del ingreso y los 
que estan en el 40 por ciento inferior se incrementa por el ya anotado 
distanciamiento creciente de las remuneraciones entre ocupaciones 
modemas y empleos de baja productividad (Grafico 9). 

Grafico 9
 
America Latina: Brechas de remuneraci6n laboral entre trabajadores calificados
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Se suele insistir en la importancia de la educaci6n para la com
petitividad y tarnbien para mejorar la distribuci6n del ingreso. Sin 
duda, es una recomendaci6n adecuada, pero conviene recordar que 
los esfuerzos que se hagan en dicha direcci6n no se traduciran en 
mejoras distributivas en la pr6xima decada, Ello se explica porque 
la rotaci6n de personas en la fuerza de trabajo se realiza a un ritmo 
de 2% 6 3% anual, 10 cual hace que el perfil ocupacional del 80% 
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de los trabajadores que estaran en funciones hacia fines de la proxi
ma decada, ya esta incorporado hoy al mercado laboral. Por ello, 
no obtendra ventaja alguna de las mejoras en el sistema educacio
nal, que se orienta justamente a quienes min no se han incorporado 
al mercado laboral. 

Pero la preocupacion por construir sociedades mas igualitarias 
va mas alla de 10 economico y de 10 relacionado con el bienestar 
material. Hay otras formas de igualdad sin las cuales no existe una 
buena sociedad. Algunas constituyen incluso prerrequisitos para el 
buen funcionamiento del propio mercado. Asi sucede con la igual
dad ante la ley, expresada en las constituciones latinoamericanas, 
pero que dista mucho de darse en la realidad. Las reformas a los sis
temas de justicia que se encuentran en marcha en algunos pafses de 
la region constituyen el reconocimiento de las carencias existentes, 
que tambien se dan en otros lugares don de todavia no se ha avanza
do en ese punto. Tarnbien es un requisito ineludible asegurar la 
igualdad de oportunidades, 10 que implica remover las conexiones 
que existen entre las posibilidades de bienestar y ciertas caracteristi
cas personales que no pueden ser modificadas 0 solo son diffcilmen
te alterables (etnia, genero), 0 que derivan del nacimiento en una fa
milia con deterrninados atributos (nivel socioeconornico, casta, etc.). 

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

Tambien corresponde promover la igualdad de posibilidades de 
expresion del pensamiento. En cualquier pais, existen multiples 
perspectivas sobre como organizar la sociedad, y las personas, las 
comunidades y los grupos de mas diverso tipo tienen que disponer 
de la posibilidad de desarrollar su propia perspectiva sobre las dife
rentes dimensiones del comportamiento humano y asf desenvolver 
sus "hechos diferenciales", 10 que lleva al pluralismo cultural y al 
derecho a expresar sus preferencias y a organizarse para sostenerlas 
en el debate democratico. 

Muchos de esos principios son fundamentales para un adecua
do funcionamiento de la democracia. El principio de "un hombre, 
un voto" tiene que ser respetado para que la democracia funcione. 
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Se requiere, por tanto, igualdad ciudadana. Si bien se habla del 
"mercado politico", no puede aceptarse que el mercado (econ6mi
co) determine las decisiones politicas. Asf debe cautelarse "que 
quienes pesan y valen distinto en el mercado a partir de 10 que tie
nen, adquieran peso y valor equivalente a la hora de ejercer como 
ciudadanos, sus derechos civicos y politicos, sociales y laborales, 
val6ricos e ideol6gicos" (Hardy, 2000). La igualdad de derechos 
ciudadanos lleva a que las diferencias personales no se transformen 
en privilegios de algunos y exclusiones de otros. 

Integracion a la sociedad de consumo 

En America Latina, la mayorfa de los hogares no obtiene ingre
sos suficientes para acceder a un nivel minimo del consumo de ma
sas. Este es una dimensi6n no solo del bienestar material, sino de 
estatus y de integraci6n, crecientemente valorada por la sociedad. 
Pese a ello, es cormin que se insista en denunciar 10 que denominan 
"consumismo", que serfa una desviaci6n de ciertos patrones cultu
rales, la que derivaria del efecto de demostraci6n que lleva a adop
tar modas "propias" de otros estratos sociales y de otros paises. 

En general, solo de 2 a 3 de cada 10 hogares urbanos registran 
actualmente un ingreso per capita suficiente para integrarse a la so
ciedad de consumo de dimensiones y calidades latinoarnericanas-'. 
En las areas rurales, la situaci6n es aun menos favorable. Como ex
cepci6n, en Uruguay alrededor de la mitad de los hogares tiene esa 
posibilidad; en otros paises, un tercio. Una hip6tesis optimista sos
tiene que, en 2005, Argentina y Chile se podnan incorporar al gru
po de pafses latinoamericanos con mas de la mitad de sus hogares 
integrados al consumo (Gerstenfeld, 1998). 

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

Para integrarse a la sociedad de consumo, se requiere un ingreso per capita del ho
gar superior a tres lineas de pobreza. En ese punto, la distribuci6n muestra un cla
ro saito en el nivel de gasto. Recuerdese que una linea de pobreza es, justamente, 
el nivel de la pobreza; percibir un ingreso de hasta dos lineas de pobreza muestra 
vulnerabilidad y riesgo de sufrir esa situaci6n en alguna etapa de la vida .. 
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Reduccion de la pobreza 
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4 El ex -Presidente uruguayo llama la atenci6n sobre el uso de la expresi6n "modelo" 
como "chivo expiatorio". Sostiene que no hay en el hemisferio un modelo rfgido, co
mo puede verse en el notable desnivel de presencia del Estado y su presi6n tributaria 
consecuente (entre 10 y 30% del PIB) y el gasto social (ente 5 y 25%). Teme, final
mente, que tal utilizaci6n permita sustentar propuestas demag6gicas muy conocidas 
que han lIevado siempre a la desestabilizaci6n (El Pals, Madrid, 8 de mayo de 2002). 

consumo, los que mas influyen en la sensaci6n de frustraci6n que 
detectan las encuestas (Gerstenfeld, 1998). 

Pueden extraerse tres conclusiones de 10acaecido en este periodo 
en relaci6n con la pobreza y la indigencia: a) hay un impacto positivo 
fundamental del crecimiento econ6mico sobre la reducci6n de la po
breza; b) los episodios recesivos tienen un efecto negativo que lleva a 
que en unafio de recesi6n se pierda entre la mitad y todo 10 ganado en 
reducci6n de pobreza durante cuatro 0 cinco afios de crecimiento; c) 
pafses que crecen a la misma tasa alcanzan resultados diferentes en 
cuanto a la reducci6n de la pobreza, 10 que pone de relieve la impor
tancia de las especificidades nacionales y obliga a evitar los t6picos 
sobre el "modelo" (Sanguinetti, 2002)4 y a preocuparse por aprove
char los grados de libertad con que cuenta cada naci6n y cada gobier
no para generar polfticas publicas adecuadas (Grafico 10). 

Grafico 10 
America Latina (14 paises): Variaci6n promedio anual del PIB per capita y de 

la incidencia de pobreza, 1990-1999. (Porcentajes) 
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La Cumbre del Milenio de Naciones Unidas ha fijado la meta 
de reducir la pobreza extrema a la mitad en los proximos 15 aDOS. 
~Cu<Hes son las posibilidades que tienen los paises latinoamericanos 
y del Caribe de lograrlo? Para pasar de 18% a 9% de indigentes, la 
region debe mantener un crecimiento economico anual de 3,8% 
(Cuadro 1). Si se considera que la region se encuentra en un estadio 
de desarrollo intermedio, tal vez el desaffo deberia ser mayor, por 
10 cualla CEPAL ha insistido en que deberia intentarse reducir a la 
mitad la pobreza (no la indigencia) en dicho lapso. En tal caso, el 
crecimiento economico necesario debe ser de 4,4% anual. El de
sernpefio economico reciente, como se ha visto, esta lejos de per
mitir alcanzar no solo las metas ambiciosas, sino tambien las me
nos desafiantes. 

Cuadro 1
 
America Latina: Tasa de crecimiento econ6mico requerida para reducir a la
 

mitad la proporcion de poblaci6n en pobreza extrema en los pr6ximos quince
 
afios (meta de la Cumbre del Milenio)
 

Pobreza extrema (%) Crecimiento (promedio anual) 

Actual Meta PIS total PIS pic 

America Latina 18 9 3,8 2,3 

Pais con 
menor pobreza 1/ 

11 5,5 3,5 2,2 

Pais con 
mayor pobreza" 25 12,5 4,5 2,7 

Fuente: CEPAL.
 

1/ Respecto del promedio regional en 1999.
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Movilidad social 

Una sociedad abierta, moderna, preocupada por la equidad de
beria caracterizarse por la fluidez de su movilidad social. Una ma
nera de asegurar el buen desernpefio de los roles sociales es que 
existan posibilidades e incentivos para acceder a las posiciones 
mejor remuneradas 0 de mayor estatus, con base en los meritos 
personales. En las sociedades tradicionales, en cambio, los roles se 
asignan por principios de adscripci6n que reservan esas posicio
nes segun nacimiento. 

En las primeras fases de desarrollo, tiene lugar un tipo de mo
vilidad "estructural", par la cual se crean aceleradamente nuevas 
posiciones de mejor nivel, a las cuales se accede independientemen
te de la preparaci6n para ejercer esas funciones. En fases mas avan
zadas, la movilidad se torna "circular", en el sentido de que la ge
neraci6n de nuevas posiciones es menor y el cambio tiene que dar
se par rotaci6n; esto es, par el abandono de alguno de los ocupan
tes de la posici6n mas elevada (par retiro, muerte 0 desempleo) y re
quiriendose en el que asciende credenciales adecuadas para su de
sempefio (Pastare y Silva, 2000:5). 

Los estudios muestran que, en la regi6n, solo tuvieron movili
dad educacional dos de cada cuatro j6venes urbanos, y uno de cada 
cuatro rurales. En consecuencia, cabe concluir que la probabilidad 
de movilidad social se encuentra practicamente sin cambio desde 
1980 (CEPAL, 1998a). La alteraci6n de ese patr6n esta ligada, fuer
temente, al sistema educativo. 

Conviene destacar aqui que la sociedad meritocratica, donde las 
posiciones son desempefiadas por poseer ciertas capacidades, puede 
sumir en la exclusi6n y en la pobreza a aquellos que no las posean. 

Especial referencia conviene hacer a una forma de movilidad 
social horizontal es la migracien internacional. Ella tiene un fuer
te y sostenido incremento entre pafses de la regi6n y desde diversas 
zonas de America Latina hacia los pafses desarrollados, pese a las 
polfticas restrictivas de entrada que estos practican. 

La migraci6n, por un lado, genera problemas de indocumenta
ci6n, de control fronterizo y genera vulnerabilidad de los migrantes, 
quienes son en ocasiones vfctimas de mafias. Pero, por otro lado, 
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tiende a generar mejoras en las condiciones de vida de quienes la 
practican, por cuanto se trasladan a paises necesitados de mana de 
obra y con niveles salariales mas elevados que los vigentes en las 
zonas de origen de los migrantes. Por otro lado, esos migrantes han 
demostrado capacidad de ahorro, 10 cualles permite enviar dinero a 
familiares que permanecen en sus paises de origen. Estas remesas 
tienen, sin duda, una gran potencialidad social y economica, Segun 
el Fondo Multilateral de Inversiones del BID (FOMIN), la region re
cibe anualmente unos 20.000 millones de dolares de sus inmigran
tes en el extranjero. Para seis paises latinoamericanos, las remesas 
representan mas de 10 por ciento de su producto bruto intemo. Se 
calcula que, en 200 1, los envios de los salvadorefios residentes en el 
exterior alcanzaron un monto superior al de los dafios economicos 
causados por los terremotos sufridos por el pais ese afio, En paises 
de mayor tamafio, como Mexico, sin duda, representan una propor
cion menor del ingreso nacional, pero siguen siendo una de las prin
cipales fuentes de divisas. Dichas remesas pueden alterar la distri
buci6n del ingreso en los paises que las reciben, por cuanto es pro
bable que sus receptores sean familias de bajos ingresos. 

Los vinculos con los emigrados constituyen un nexo importante 
para sus paises de origen. En primer lugar, aquellos constituyen un 
mercado para bienes tradicionales -gastron6micos, en especial
10 que dinamiza la produccion de esos bienes en el pais de origen. En 
segundo lugar, dinamizan la econornia local de pequefias comunida
des rurales donde habitan los receptores de las remesas. En tercer lu
gar, los emigrados calificados (cuya formacion fue financiada por los 
paises de origen subdesarrollados y sera aprovechada por los paises 
receptores desarrollados) que mantienen nexos con su pais pueden 
constituirse en una correa de transmision que contribuya a la moder
nizacion del pais, y al establecimiento de redes academicas. 
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lCOMO CONCRETAR LA AGENDA? 

Perspectivas de politica publica 

Las polfticas public as son cruciales en ellogro de los objetivos 
de crecimiento y equidad, mediante decisiones econ6micas y socia
les adecuadas. Una buena polftica econ6mica tiene efectos sociales 
positivos, ya que se traduce en crecimiento, que es una condici6n 
fundamental para crear empleos y mejorar los salarios. Incluso, 
cuando solo se crean ocupaciones con productividad e ingresos ba
jos, como ha sucedido predominantemente en estos afios, ellos per
miten que los hogares pobres incrementen su densidad ocupacional 
y, consecuentemente, su ingreso per capita, con 10 cual aumenta la 
probabilidad de que puedan salir de la pobreza. La importancia que 
tiene la existencia de un segundo aportante al ingreso del hogar que
da en evidencia cuando se comparan quintiles extremos de la distri
buci6n (Grafico 11). El crecimiento, asimismo, genera mas ingresos 
publicos que pueden destinarse a financiar polfticas sociales. 

Grafico 11 
America Latina: Familias nucleares con mas de un aportante de ingresos, 1999 (0/0) 
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Fuente: CEPAL, sobre la base de las tabulaciones especiales de las encuestas de hoga
res de los respectivos paises. 
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Por otro lado, es claro que las polfticas sociales coadyuvan al 
crecimiento econ6mico mediante la generacion de capital humano, 
e influyen, directa e indirectamente, en la disminucion de la pobre
za y la mejora de las condiciones de vida. Sin embargo, no se les 
puede responsabilizar en exclusiva del bienestar de la poblacion. 
Este solo sera producto de la articulacion de una buena politica eco
nomica con correctas politicas sociales. 

Las tres funciones basicas de las politicas sociales, en las que 
conviene poner enfasis aqui, son la inversion en capital humano, la 
compensacion social y la cohesion social. 

a)	 Inversion en capital humano: educacion, salud, vivienda. 
Cuando el principal factor productivo es el conocimiento, ya no 
es necesario recurrir solamente a argumentos eticos, filantropi
cos, 0 de solidaridad, para justificar la conveniencia de hacer 
polftica social. Los pafses no podran ser competitivos si carecen 
de una fuerza laboral adecuadamente forrnada y capacitada, que 
pueda incorporar ese conocimiento en su trabajo. Es posible, 
entonces, concebir la competitividad y la equidad como objeti
vos que pueden perseguirse simultaneamente y retroalimentar
se. Desde ese punto de vista, la polftica social que se orienta a 
invertir en capital humane se convierte en un prerrequisito del 
crecimiento econ6mico. 

EI capital humane es tambien crucial a efectos de disponer de 
oportunidades de bienestar. Sin embargo, es necesario reconocer 
que se trata de un bien que, en estas sociedades, se hereda. Hay 
una transmision intergeneracional de las oportunidades de 
bienestar (CEPAL, 1998a), a traves de varios eslabones. 

En primer lugar, el hogar de origen tiene un papel fundamental 
en el aprovechamiento escolar. Hay varios factores de este que in
fluyen: i) el nivel socioeconomico, que afecta la nutricion y el acce
so a la salud; ii) las condiciones habitacionales (si hay hacinamien
to 0 no), 10 que destaca la importancia que tienen las polfticas de vi
vienda; iii) la organizacion familiar (que puede ser monoparental, 0 

con ambos padres presentes, en la cual influye tambien el tipo de 
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uni6n); y IV) el clima edueacional, definido como la cantidad de 
afios de estudio que posean los adultos del hogar. 

En segundo lugar, la escuela constituye un eslab6n crucial, 10 
que muestra la importancia de las politicas de construcci6n de in
fraestructura, de ampliaci6n de la cobertura, de retenci6n escolar y 
de mejoramiento de la calidad de la educaci6n, como la formaci6n 
de profesores, la dinamica en el aula y el metodo pedag6gico, las bi
bliotecas y el curriculum. Conviene resaltar en este punto la impor
tancia de losfaetores extraeseolares, que exige esfuerzos orientados 
a su compensaci6n. Solo asi podra evitarse que el sistema educati
vo funcione como un mecanismo de reproducci6n de diferencias 
preexistentes. 

Otros dos fen6menos educativos que hay que considerar en el 
proceso de la generaci6n de capital humano son la devaluaci6n edu
cacional y el umbral educativo. 

La devaluacion edueacional consiste en la perdida de importan
cia de ciertos niveles academicos a medida que se generaliza su ob
tenci6n; en definitiva, da cuenta de la necesidad de cursar cada vez 
mas afios de educaci6n formal para acceder a la misma ocupaci6n 0 

para obtener un salario similar al que la generaci6n precedente al
canzaba con menor educaci6n formal. La experiencia muestra que 
cuanto menor sea el nivel educativo, mayor es la devaluaci6n. 

El umbral edueativo, a su vez, es el mimero de afios que deben 
cursarse como minimo, en cada momenta determinado, para obte
ner una ocupaci6n que asegure una alta probabilidad de evitar la po
breza a 10largo del ciclo de vida. Hoy se situa en torno a los 12 afios 
(CEPAL, 1999b) Y solo 10 alcanza un tercio de los j6venes en las zo
nas urbanas y un decimo en las rurales. Este aspecto resulta crucial 
para el establecimiento de la responsabilidad del Estado en cuanto 
a los afios de estudio que debe poner a disposici6n de la poblaci6n. 
Lo que era razonable en la generaci6n pasada, hoy resulta totalmen
te insuficiente. Ya no basta la educaci6n basica para incorporarse ra
zonablemente a la fuerza de trabajo. 

La ocupacion se encadena con los eslabones ya mencionados. 
Quienes tienen menos de 8 afios de estudio, solo podran acceder a 
ocupaciones que les proporcionaran ingresos que se sinian en tor
no ados y media lineas de pobreza, que son insuficientes para un 
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bienestar mfnimo. En el otro extremo, los que tienen 12 0 mas afios 
de estudio, se desempefiaran como tecnicos, gerentes 0 propietarios 
y, en esas ocupaciones, obtendran ingresos superiores a las cuatro 
lfneas de pobreza. Quienes se encuentren en una posicion interme
dia (9-11 afios de estudio), trabajaran como vendedores en general 
o en profesiones similares, recibiendo un ingreso que, en ciertas eta
pas de su ciclo de vida --cuando hayan constituido una familia y 
sus hijos lleguen a la adolescencia-, puede no proporcionarles un 
nivel de bienestar rnfnimo (CEPAL, 1998a). 

Tempranamente, entonces, se decide el futuro de las nuevas ge
neraciones, diferenciando entre los integrados y los excluidos, 
aquellos que tienen una educacion insuficiente para ocupar empleos 
bien remunerados, por 10que no alcanzaran niveles de vida adecua
dos, ni estaran en condiciones de aportar a la competitividad, debi
do a que carecen de los conocimientos y de la flexibilidad para uti
lizar el progreso tecnico en su contribucion a la produccion. 

b)	 Compensaci6n social: Redes de protecci6n social. La lucha 
por la superacion de la pobreza y la indigencia seguira siendo 
central. Cobran importancia las redes de proteccion social; vale 
decir, aquellos "conjuntos de intervenciones compensatorias, 
que incrementan el ingreso y otros activos mediante transferen
cias focalizadas, y que estan disefiados especfficamente para sos
tener 0 aumentar el bienestar de los grupos pobres 0 vulnerables 
en periodos de transicion [0 crisis] economica" (Graham, 1994). 

Estas redes deben ser estables, por 10 cual corresponde que for
men parte de sistemas institucionales permanentes, con personal es
pecializado y cuenten con mecanismos de elegibilidad de quienes 
seran beneficiarios de sus servicios, asf como de carteras de proyec
tos que puedan llevarse a cabo y metodologfas comprobadas de mo
nitoreo y evaluacion de estos. De no ser asf, no estaran en condicio
nes de responder oportunamente a las necesidades de protecci6n en 
momentos de crisis. 

Desde los afios ochenta, esta protecci6n se ha basado en progra
mas de empleo de emergencia, programas contra la pobreza, y los 
fondos de inversion social, con los que se procuro complementar los 
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tradicionales programas de asistencia social. Pero tambien cabe re
currir a medidas que mantengan la ocupaci6n, adelantando la inver
si6n programada en infraestructura 0 promoviendo obras piiblicas 
en comunidades que hayan enfrentado desastres naturales 0 coyun
turas econ6micas desfavorables (Iglesias, 2001). 

Es propio de la naturaleza de estos programas que operen en pe
riodos de recesi6n; vale decir, en momentos en que se contrae la eco
nomia, Pero suele prestarse poca atenci6n a este aspecto, pese a que 
se ha demostrado que en un tfpico proceso recesivo el gasto social 
focalizado en los pobres disrninuye 2% por cada 1% de reducci6n 
del producto (Hicks y Wodon, 2001). En definitiva, no se previeron 
los recursos que serian necesarios para superar la emergencia. No se 
consider6 el caracter contracfclico que debe caracterizar la red. 

La decisi6n en torno a recursos va mas alla de la politica social 
y tiene que ver con las polfticas fiscales, que suelen ser procfclicas, 
basicamente porque los gobiernos tienen dificultades para resistir 
las presiones politicas de aumentar el gasto durante las epocas de 
bonanza econ6mica. Esto no solo impide que se haga la reserva de 
los recursos que podrfan financiar la red de protecci6n social cuan
do ella deba actuar (en la recesi6n), sino que afecta tambien la ere
dibilidad gubernamental frente a los acreedores, que se muestran re
luctantes a nuevos prestamos 0 exigen mayores tasas de interes, 

La soluci6n podrfa buscarse en el establecimiento de una regla 
fiscal flexible que exija mantener superavit moderado y previsible 
durante periodos de bonanza y la creaci6n de un fondo de estabili
zaci6n que permita financiar las redes de protecci6n social en los 
periodos de crisis (Perry, 2002). 

c)	 Cohesion social. Una sociedad integrada es aquella en la cual 
la poblaci6n se comporta segiin patrones socialmente aceptados 
y genera un ajuste entre las metas culturales, la estructura de 
oportunidades para alcanzarlos y la formaci6n de capacidades 
individuales para aprovechar tales oportunidades. Por cierto, 
siempre hay comportamientos que no se ajustan a esas pautas, 
que pueden variar la cohesi6n social 0 producir procesos de de
sintegraci6n, que usualmente estan vinculados a fen6menos de 
exclusi6n; vale decir, a circunstancias en que la sociedad no po
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ne a disposici6n de las personas los medios (oportunidades) 
adecuados para alcanzar las metas propias de la respectiva cul
tura (CEPAL, 1997:III.73). 

La preocupacion par la cohesion no implica la biisqueda de la 
homogeneizaci6n. Por el contrario, corresponde asegurar el respeto 
a la identidad cultural propia y valorar la diversidad, junto con los 
aportes que derivan de la creatividad. Par ello, una sociedad cohe
sionada es la que comparte objetivos globales y normas, y deja es
pacio para una amplia gama de metas particulares, tanto individua
les como grupales. Esto es de especial importancia en sociedades 
multietnicas y multiculturales. 

La incorporacion de los excluidos por discriminaciones de di
verso tipo (etnicas, de genero, etc.) es una tarea pendiente. En ella, 
la acci6n afirmativa 0 discriminacion positiva es un medio funda
mental para avanzar en la superacion de las desigualdades adscritas 
y superar asimismo los problemas de baja integraci6n que presenta 
la region (pobreza, segmentaci6n social, segregaci6n residencial), a 
los que se suman fen6menos que tal vez no son nuevos, pero han al
canzado una relevancia notable en la actualidad, como la violencia 
en diversas formas, la inseguridad ciudadana, el narcotrafico y la 
corrupci6n. 

Principios orientadores de la politica social 

La politica social tiene que perseguir la universalidad y el im
pacto, para 10 cual debe resolver los temas de la institucionalidad a 
traves de la cual se llevaran a cabo sus programas y la eficiencia con 
la que dispondra de los recursos disponibles. Utilizara instrumentos 
como lafocalizaci6n y metodologias adecuadas para el monitoreo y 
la evaluaci6n. 

EI universalismo ha sido parte del discurso tradicional de los 
gobiemos latinoamericanos, y se 10 ha interpretado como el esfuer
zo por generalizar una oferta de servicios igual para todos, adu
ciendo que ello contribuiria a la integraci6n social. Pero la practi
ca latinoamericana siempre mostro desigualdades notorias en esa 
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provision, par 10 cual se ha hablado de universalismo excluyente, en 
unos casos, y estratificado, en otros (Gordon, 1996). La primera 
acepci6n pone enfasis en los que quedan al margen de cualquier 
protecci6n; la segunda, acennia que, si bien muchos son atendidos, 
las prestaciones que se otorgan varian en monto y calidad. Esas di
ferencias no tienen que ver con las necesidades, mayores 0 menores 
de cada cual, sino con e1 estatus de los beneficiarios. Los mejor 
atendidos pertenecen a los sectores mas instruidos, mas inforrnados, 
mas organizados, 0 viven en areas mejor dotadas de servicios, y son 
personas que disponen recursos para hacer frente a los costos de 
transacci6n (transporte, tiempo) en los que se debe incurrir para re
cibir los servicios. En carnbio, el acceso a esa oferta ha side siem
pre diffcil para quienes, aun teniendo mayares necesidades, carecen 
de las caracterfsticas enunciadas. 

En educacion, por ejemplo, si bien las constituciones establecen 
que el Estado tiene la obligaci6n de asegurar determinado mimero 
de afios de educaci6n a su poblacion, hay una proporci6n nada des
defiable de cada cohorte que no ingresa siquiera en la escuela y otra 
que la abandona rapidamente. Entre los excluidos estan sobrerrepre
sentados los miembros de los grupos de menores ingresos. 

Las polfticas universalistas asf entendidas tienen alto costa y ba
jo impacto. Es evidente que una oferta que atienda igualmente a to
dos resultara muy cara. Para ajustarla a los recursos disponibles, 
suele disminuirse la calidad de las prestaciones y, par tanto, se de
teriora casi seguramente el impacto del programa sobre los benefi
ciarios, 0, bien, se recorta la "universalidad" por criterios no trans
parentes que orientan los servicios hacia los grupos ya menciona
dos, en perjuicio de los mas necesitados. 

Par ello, hay que entender la universalizaci6n como la busque
da de la satisfacci6n de las necesidades reales de todas las perso
nas. Para superar las diferencias existentes, es necesario tratar de
sigualmente a quienes son socioecon6micamente desiguales, me
diante la acci6n afirmativa 0 discriminaci6n positiva. Asf, lograr 
que los hijos de familias pobres asistan a la escuela y se manten
gan en ella exige asignarles, ademas de una educaci6n de buena 
calidad, un horario instruccional mas extenso que permita compen
sar limitaciones que se originaron en el hogar. Exige, asimismo, 
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proporcionar programas nutricionales e, incluso, un subsidio por el 
costa de oportunidad que significa optar por la escuela vis avis algu
na inserci6n laboral (Levin, 1995). Programas como Bolsa Escola 
de Brasil tienen por objeto enfrentar justamente este aspecto. 

Estas precisiones son necesarias porque en los ultimos afios, se 
ha generado "una gran confusi6n" entre los instrumentos --como la 
focalizaci6n (...)- y los principios que deben guiar las reformas del 
sector social" (Ocampo, 2000). Hoy, afortunadamente, aumenta el 
consenso en cuanto a que "la focalizaci6n( ...) no se contrapone a la 
universalizaci6n de los derechos sociales y mucho menos significa 
desmontar los derechos conquistados", sino que "se trata de una 
(forma) de discriminacion positiva de grupos especiales de la po
blaci6n que estan demandando atenciones especiales para permitir 
su efectiva inclusi6n en el acceso a la riqueza y a los bienes y ser
vicios socialmente producidos, capaces de situarlos en un estadio de 
dignidad" (Silva e Silva, 2001: 14). Tambien se ha concordado en 
que "la focalizaci6n no significa la disminuci6n de los gastos en 
programas sociales", sino "elevar el patr6n de eficacia del gasto so
cial" (Draibe, 1997:24, en Silva e Silva et al., 2001:139). Por 10ex
puesto, entonces, cabe concluir que aumenta el consenso sobre que 
"La focalizaci6n debe considerarse un instrumento para que los ser
vicios sociales tengan una cobertura universal y nunca como un sus
tituto de la universalidad" (Ocampo, 2001). 

En el mismo sentido, Barry (2001 :52), cuando intenta recuperar 
los principios liberales clasicos, "ciegos a la diferencia", afirma que 
el universalismo de los derechos econ6micos y sociales constituye 
un avance dentro de la tradici6n de la Ilustraci6n. Entiende que en 
ese marco cabe la "accion afirmativa", "para ayudar a los grupos 
cuyos miembros sufren carencias sistematicas", ..."siempre y cuan
do la 'carencia' se defina en terminos universales --como la falta de 
cosas (recursos y oportunidades) cuya posesi6n sena considerada 
en general como ventajosa". Y concluye, afirmando que esa focali
zaci6n en "quienes sufren carencias sistematicas seria una manera 
de ayudar a satisfacer la demanda liberal igualitaria de que los indi
viduos no deben tener menos recursos y oportunidades que otros 
cuando la desigualdad ha sido el producto de circunstancias en cu
ya generaci6n ellos no tuvieron responsabilidad". 
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La institucionalidad se relaciona con el papel del Estado y de 
otros actores en la polftica social. Se ha dado, en los iiltimos afios, 
mayor participaci6n ala sociedad civil y al mercado, y se ha busca
do que otros niveles estaduales asuman responsabilidades y utilicen 
recursos propios y traspasados para la politica social. Sin embargo, 
el Estado ha seguido teniendo una gran importancia en la practica, 
10 cual ha influido seguramente en que tarnbien hayan sido crecien
temente abandonadas las posturas mas radicales en la discusi6n te6
rica contemporanea, 

La tendencia hist6rica latinoamericana ha sido centralizadora, 
tanto en la matriz unitaria tfpica predominante, como en el centra
lismo larvado que caracteriz6 a los pafses que adoptaron estructuras 
federales. En los iiltimas afios, empero, las experiencias de las poll
ticas sociales, en especial las orientadas a superar la pobreza, mos
traron muchos defectos del centralismo que lleva a tomar decisio
nes sin considerar adecuadamente las peculiaridades locales y opta 
por soluciones homogeneas para realidades heterogeneas. Esto con
dujo a muchos esfuerzos descentralizadores que procuraban promo
ver la participaci6n local y crear condiciones para el control de los 
programas y su ejecuci6n por los beneficiarios. Mostraban, asimis
mo, que en los niveles locales es posible realizar un mejor calculo 
de los costos y los beneficios de las acciones que se pretende imple
mentar e, incluso, cabe la posibilidad de experimentar con metodos 
altemativos para proveer el mismo servicio. No todas las experien
cias descentralizadoras fueron exitosas. Tal vez influy6 en muchos 
de los fracasos la falta de experiencia en tomar decisiones en asun
tos de interes propio. Cabe aqui recordar que suele decirse que "los 
problemas de la democracia, solo se solucionan con mas dernocra
cia", aunque corresponde tambien llamar la atenci6n sobre la uto
pia comunitaria que hay detras de muchos planteos descentraliza
dores que creen que allf no existe poder, ni luchas intemas por re
cursos escasos ni riesgos de corrupci6n. En tal sentido, la perspec
tiva de futuro en materia de institucionalidad tiene que orientarse 
a evitar decisiones generales, aprender de las experiencias ya exis
tentes, tener en cuenta las capacidades locales caso por caso, y re
forzar ese nivel cuando muestra debilidades que imposibilitan la 
ejecuci6n adecuada de los proyectos, al mismo tiempo que se 
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define el cuantum de descentralizacion que es posible en cada ca
so. Siempre habra funciones que corresponden a un nivel central, 
que no es conveniente delegar, como las de indole normativa, fisca
lizadoras, y otras como la de financiamiento que, aunque se quiera, 
no podran transferirse totalmente. Pero debe superarse la perspecti
va de que el Estado sabe cuales son los problemas y como solucio
narlos, y crear espacios para la participacion de otros actores socia
les y otros niveles estaduales, afirmando que la capacidad de inno
vacion se encuentra diseminada en la sociedad. 

No es posible llevar a cabo polfticas sociales efectivas si se ca
rece de recursos. Por ello, es conveniente hacer una revision de 10 
que ha sucedido con el gasto social. A consecuencia de la crisis de 
los afios ochenta, muchos pafses, no todos, 10redujeron. En cambio, 
durante la decada de los noventa, America Latina y el Caribe ha 
destinado a 10 social el mayor monto de recursos de su historia, tan
to si se considera su participacion en el PIB (Grafico 12), como la 
cantidad de dolares per capita asignados a tal destino (Grafico 13). 
El gasto social por habitante aumento en 50% durante los afios no
venta y paso de 360 dolares a 540 dolares per capita en el promedio 
regional, y solo dos pafses registraron una disminucion en terminos 
reales. El aumento fue mayor al del producto por habitante. Por ello, 
a 10 largo de la decada se incremento la importancia relativa de 10 
destinado a 10 social: de 10,4% a 13,1% del PIB. 
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Grafico 12
 
America Latina (17 pafses): gasto publico social como porcentaje del PIB
 

1990-1991 Y 1998-1999 

Q 0 50 100 150 200 25 (l 

Fuente: CEPAL, Division de Desarrollo Social; base de datos sobre gasto social.
 
al La citra inicial corresponde al promedio 1994-1995.
 
bl Promedio simple de los paises, excluidos Bolivia y EI Salvador.
 

Grafico 13
 
America Latina (17 pafses): gasto publico social por habitante
 

1990-1991 y 1998-1999 (En d61ares de 1997)
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al La cifra inicial corresponde al promedio 1994-1995.
 
bl Promedio simple de los paises, excluidos Bolivia y El Salvador.
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Llaman la atenci6n las significativas variaciones en la magnitud 
del gasto, segiin los pafses. Mientras Argentina y Uruguay ternan un 
gasto social que supera los 1.500 d6lares por habitante, Honduras, Ni
caragua, El Salvador y Guatemala no alcanzan a los 100 d6lares. Son 
situaciones claramente diferentes. Unos pafses deben incrementar los 
recursos disponibles, 10 que exige el comprorniso tanto del gobiemo 
como de la sociedad civil y el apoyo de la cooperaci6n intemacional. 
Para los otros, en cambio, la mayor preocupaci6n debe estar en con
servar ---dada la situaci6n econ6rnica imperante- el nivel de recur
sos para 10 social de que dispusieron durante los afios noventa. 

Pero en ambas situaciones es imperativo que hagan esfuerzos en 
utilizar mejor los recursos disponibles, preocupandose por elevar su 
impacto redistributivo. Aunque algunas partidas sean redistributi
vas, el gasto social como un todo no 10 es suficientemente. Si se 
otorga valor monetario a las prestaciones que las personas reciben 
de las polfticas publicas excluyendo la seguridad social, la distribu
ci6n mejora y puede afirmarse que el 20% de hogares mas pobres 
recibe una fracci6n del gasto social que en promedio sextuplica su 
participaci6n en la distribuci6n del ingreso primario (28,2% del gas
to social en comparaci6n con 4,8% del total del ingreso). Dichas 
transferencias representan 43% de 10 percibido por los estratos de 
menores ingresos. Pese a ello, los grupos de menos necesitados si
guen recibiendo una proporci6n enorme del gasto social, cuando se 
incluye la seguridad social. 

La "ventana de oportunidades", que otorg6 a la regi6n el au
mento del gasto social --que se acompafi6 ademas de 10 que se ha 
denominado "bono demografico" 5_, no ha sido aprovechada a ca
balidad. En definitiva, "gastar mucho no necesariamente implica 
gastar bien". Los recursos pueden ser utilizados con mayor 0 menor 
eficiencia y los programas pueden producir impactos diferentes: me
jorar los deficit que presentaban en el momenta en que se puso en 
marcha el programa, ser neutros e, incluso, agravar los problemas. 

EI "bono dernografico" es la ventaja que se deriva para la regi6n latinoamericana 
de un crecimiento de la poblaci6n mas pausado, que provoca un aumento de la 
proporci6n de los adultos en el total de la poblacion, 10 cual hace que en teona 
disminuya la tasa de dependencia (CEPALICELADEI BID, 1996). 
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Por 10mismo, las tareas pendientes de la polftica social latinoa
mericana requieren mejorar la eficiencia en el uso de recursos esca
sos, y el impacto de los programas. 

La eficiencia busca la altemativa que minimice los costos por 
unidad de producto (bien 0 servicio) proporcionado por el progra
rna. Muchas veces esto es considerado "economicista", olvidando 
que los recursos siempre son escasos y las necesidades, en cambio, 
crecientes. Lo que se malgasta en un caso, no podra destinarse a cu
brir otra necesidad. 

Pero la pura eficiencia no justifica los programas. Ello debe al
canzar el objetivo para el cual son implementados. En educaci6n, 
por ejemplo, el fin perseguido no es construir escuelas 0 pagar a los 
maestros. Estos son solo medios para obtener el verdadero fin, que 
es proporcionar conocimientos y valores a los educandos. Par tan
to, en la polftica social la clave es el impacto, que consiste en la 
magnitud del beneficia recibido por la poblaci6n objetivo a conse
cuencia del programa. Asi, en uno de naturaleza nutricional, se tra
ta de apreciar el porcentaje de reducci6n de la desnutrici6n de gra
do 1 y 2 en el grupo meta (Cohen y Franco, 1992). 

La preocupaci6n por la eficiencia y el impacto exige prestar una 
especial atenci6n a la [ocalizacion. Focalizar es identificar con la 
mayor precisi6n posible a los beneficiarios potenciales y disefiar el 
programa con el objetivo de asegurar un impacto per capita eleva
do sobre el grupo seleccionado, mediante transferencias monetarias 
o entrega de bienes 0 servicios (Franco, 1990a y 1995). Asi se me
jora el disefio de los programas, ya que cuanto mas precisa sea la 
identificaci6n del problema (carencias par satisfacer) y de quienes 
10 padecen (poblaci6n objetivo), mas facil resultara disefiar medidas 
diferenciadas y especificas para su soluci6n; aumenta, ademas, la 
eficiencia en el uso de los recursos escasos; y eleva el impacto pro
ducido par el programa al concentrar los recursos en la poblaci6n de 
mayor riesgo. 
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CONCLUSION 

La situaci6n econ6mica, social y politica de America Latina no 
es satisfactoria. El crecimiento econ6mico no consigue alcanzar el 
ritmo necesario para mejorar los niveles de vida en toda la pobla
ci6n. Las politicas sociales, por su parte, han recibido recursos muy 
importantes, que no sera facil mantener si no se asienta el creci
miento econ6mico, y que en todo caso exigen mejorar la eficiencia 
en su utilizaci6n, asf como la eficacia en ellogro de los objetivos y 
el impacto de los programas sobre la poblaci6n beneficiaria. 

Conviene insistir en la importancia de la democracia y de la ca
lidad de esta. Ella es un ingrediente basico para una buena sociedad. 
Las democracias de analfabetos no son tales democracias y, con 
much a facilidad, abren camino al clientelismo y al populismo. Las 
sociedades de excluidos tambien son el caldo de cultivo de la vio
lencia y la inseguridad ciudadana y terminan afectando el funciona
miento de la democracia. Deterioran, asimismo, las condiciones de vi
da no solo de los pobres, sino tambien de los integrados, que pasan a 
vivir en bunkers, a no circular con tranquilidad por su propia ciudad, 
y a fomentar el desarrollo de la industria de la seguridad privada. 

Uno de los debates europeos actuales gira en tomo a la socie
dad de dos tercios; esto es, aquella donde solo dos de cada tres per
sonas estan integradas. Hoy, en America Latina predominan socie
dades de un tercio. La preocupaci6n por tanto esta aquf agravada. 

Como se dijo en el texto, la buena sociedad y el desarrollo so
cial no se logran solo con politica social. Es necesario que la polfti
ca econ6mica haga su parte, y que genere un crecimiento de buena 
calidad; esto es, que cree puestos de trabajo formales. Es evidente 
que la regi6n muestra una gran vulnerabilidad frente a los cambios 
imprevisibles del mercado financiero intemacional, pero tambien 
debe reconocerse que existen grados de libertad como para hacer las 
cosas mejor 0 peor a traves de las polfticas piiblicas. Asumir esta 
responsabilidad por los gobiemos y por los otros actores societales, 
es crucial para tener exito en los temas aqui planteados. 
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INTRODUCCION
 

Pareciera que los indicadores sociales son de nuevo del interes 
de los investigadores sociales, forjadores de polfticas y banqueros. 
Despues de un perfodo letargico de mas de 25 aiios, y por muchas 
razones, se estan redescubriendo dentro de un nuevo contexto mas 
promisorio y desafiante para los cientfficos sociales. 

En este capitulo se pretende contextualizar el desarrollo de las 
estadisticas e indicadores sociales dentro de la evoluci6n del termi
no "desarrollo" y su relaci6n con el orden predominante en las es
feras intemacionales. Seguidamente, se hace un esfuerzo para pre
sentar una smtesis de los esfuerzos en las Naciones Unidas, sobre 
todo en relaci6n con las cumbres mundiales. Igualmente, se revisa
ra el estado de las estadfsticas y fuentes de datos para America La
tina y el Caribe. Finalmente, se seiialan cuales podrfan ser los de
saffos actuales y pr6ximos. 

LO SOCIAL DENTRO DE LO PREDOMINANTE 

El tema de los indicadores sociales no puede verse aislado de la 
evoluci6n misma del concepto del desarrollo, 10 cual explica su len
ta evoluci6n hacia instrumentos efectivos de toma de decisiones. 
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A partir de 1949 1, la palabra desarrollo pas6 a ser una percep
ci6n que modela la realidad, un mito que conforta sociedades, una 
fantasia que libera pasiones. Sin embargo, las percepciones, los rni
tos y las fantasias se levantan y caen independientemente de los re
sultados empiricos y las conclusiones racionales; aparecen y se des
vanecen, no porque estas sean correctas 0 incorrectas, sino porque 
estan impregnadas de promesas, 0 se convierten en irrelevantes. 

A manera de apuntar la evoluci6n del termino, Wilfred Benson, 
de la Secretaria de la OIT, fue tal vez el primero en referirse a los 
paises del sur como paises subdesarrollados en 1942. Rosenstein
Rodan, en 1944, los llamaba "areas econ6micamente atrasadas". 
Para ese mismo afio, Arthur Lewis hablaba ya de la brecha entre na
ciones ricas y pobres. El termino sigui6 apareciendo por aquf y por 
alla dentro de los documentos de las Naciones Unidas, pero no fue 
sino hasta el discurso de Harry Truman, el 20 de enero de 1949, que 
tom6 vigencia y vigor. 

A continuaci6n, muchos pensadores propusieron otras defini
ciones. Por ejemplo, cuando Rodolfo Stavenhagen propuso el con
cepto de etnodesarrollo, reconocia que es necesario, para moldear 
el desarrollo nacional, verse al interior y buscar la cultura propia en 
lugar de usar culturas prestadas 0 extranjeras. Cuando Omo-Fada
ka propone el desarrollo "de abajo hacia arriba", reconoce la desi
lusi6n y los fracasos del modelo "de arriba hacia abajo" en cumplir 
con los objetivos establecidos en las diferentes partes del mundo. 
o cuando Orlando Fals Borda y Anisur Rahman insistian en el de
sarrollo con participaci6n, reconocian la exclusi6n que el desarro
llo estaba causando. 

Paralelamente, una atenci6n muy pragmatica fue evolucionan
do con el objetivo de buscar explicaciones causales del subdesarro
110; entre estas se mencionaban: factores de balanza comercial; in
tercambio desigual; dependencia; proteccionismo; imperfecciones 
del mercado; corrupci6n; falta de democracia 0 sentido empresarial. 
Algunas de estas razones siguen haciendo eco en esferas de forma
ci6n de opini6n publica. 

The Development Dictionary. 1993. Ed. W. Sachs. Witwatersrand Univ. Press, 
South Africa. 3er. edition. 
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Entre 1950 y 1970, tuvimos en America Latina al Cuerpo de Paz, 
la Guerra a la Pobreza, el Programa de Cuatro Puntos, la Alianza pa
ra el Progreso, entre otros programas, los cuales no hicieron mas que 
enraizar la noci6n de subdesarrollo en la percepci6n popular y pro
fundizar la falta de habilidad creada con esa percepci6n. Aqui, los 
te6ricos de la dependencia tuvieron igualmente su cuota de responsa
bilidad, ya que la explicaci6n que daban del subdesarrollo era funda
mentalmente por la explotaci6n de una naci6n sobre otras; por el sa
queo realizado en el pasado de sus recursos: de que el subdesarrollo 
fue el creador del desarrollo, entre otros argumentos. Al pecar de 
acriticos, sus criticas a la ambigtiedad e hipocresia del desarrollo, le 
dieron mas fuerza al caracter colonialista de este. 

El concepto de desarrollo es tornado par las Naciones Unidas 
desde su creaci6n en 1946, cuya acepci6n se relaciona con crecimien
to econ6mico. Durante los cincuenta, las cuentas nacionales y el con
cepto de producto interno bruto (PIB) inicia su prevalencia en los 
analisis sobre el desarrollo en los paises del sur. Para 1962, el Con
sejo Social y Econ6mico de las Naciones Unidas propuso que 10 so
cial y 10 econ6mico se integraran como componentes fundamentales 
del desarrollo. Durante los sesenta, esa visi6n se mantuvo, pero la via 
recomendada para optar por el desarrollo fue el crecimiento economi
co pasando por varias fases donde se integraba 10 social. Para finales 
de esa decada, era evidente que el rapido crecimiento habia trafdo un 
sinmimero de desigualdades y, por 10 tanto, los atributos que deman
daban la integraci6n de 10 econ6mico y 10 social se habian ampliado 
(para esta epoca, las condiciones sociales se habian convertido en 
obstaculos sociales para el desarrollo). 

Ya para 1970, Robert McNamara, presidente del Banco Mundial, 
reconoci6 que para los afios setenta era necesario analizar algo mas 
que el crecimiento del producto interno bruto; sin embargo, no hubo 
consenso ni internacional ni academico, como tampoco alternativas 
de otras definiciones. 

Mientras que durante la primera decada del desarrollo se concep
tualizaba 10 econ6mico y 10 social en forma separada, en la segunda 
decada se debian de integrar. Por 10 tanto, habfa que formular un nue
vo paradigma, habiendose reconocido la interacci6n entre recursos fi
sicos, procesos tecnicos, aspectos econ6micos y aspectos sociales. 
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La segunda decada del desarrollo, que se inicio bajo el enfoque 
unificado, resulto ser todo 10 contrario: dispersion. Asuntos 0 proble
mas relevantes, como el ambiente, poblacion, hambre, mujeres, habi
tat 0 empleo, fueron traidos a la mesa de discusion en forma sucesi
va. Cada problema siguio una carrera independiente en la concentra
cion de la atencion del publico y de las instituciones, Mas tarde, hu
bo un reconocimiento de que los problemas tenfan un comun deno
minador, y que eran necesarios los esfuerzos hacia la unificacion, De 
allf surgio una nueva dificultad: (,cual de estos temas se iba a consi
derar en el centro de los demas? Disputas surgieron de las diferentes 
instancias burocraticas, ya que de eso dependia la supervivencia y la 
apropiacion de recursos en las esferas de las Naciones Unidas. 

En 1970 se proclamo entonces la estrategia internacional de de
sarrollo, al mismo tiempo que las Naciones Unidas proclamaba la 
necesidad de un enfoque unificado para el desarrollo, y de contar 
con una planificacion que integrara completamente los componen
tes economico y social en la formulacion de politicas y programas. 
No fue sino hasta 1974, que la Declaracion de Cocoyoc-, en Mexi
co, enfatizo que el desarrollo no deberfa desarrollar cosas, sino al 
ser humano. Todo proceso de crecimiento que no lleve a la satis
faccion de las necesidades basicas 0, peor aiin, que las interrumpa, 
es una parodia del desarrollo. La Declaracion tambien enfatizo la 
necesidad par la diversidad y la busqueda de diferentes rut as para el 
desarrollo, como tambien la meta de desarrollar la confianza en las 

En octubre de 1974, el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente 
y la Conferencia de las Naciones Unidas para el Comercio y el Desarrollo, reunie
ron a un importante grupo de personalidades mundiales en un simposio sobre "Los 
modelos de utilizacion de los recursos: estrategias para el ambiente y el desarro
llo". Fruto de este simposio fue la Declaraci6n de Cocoyoc, en la cuallee "EI de
sarrollo no deberia estar limitado a la satisfaccion de las necesidades basicas. 
Hay otras necesidades, otras metas y otros valores; el derecho a dar y recibir ideas 
y estimulos. Hay una profunda necesidad de participar en Iaformacion de la base de 
la existencia de uno mismo. y hacer alguna contribucion en la consolidacion delfu
turo del mundo. " En Cocoyoc se estableci6 que el objeto del desarrollo es la humani
dad y no los objetos materiales, par 10 que cuestion6 energicamente el sobreconsumo 
para la buscar la satisfacci6n de las necesidades y un crecimiento armonico diferen
ciado para los pafses, toda vez que se encuentra en relaci6n directa con las caracteris
ticas culturales y ecol6gicas de cada regi6n. 
Fuentes: http://cederul.unizar.eslrevistainumOllpag18.htm; www.neticoop.org.uyllapalo
malvidart.htm:www.semamat.gob.mxIcecadesuidigitalldesarrollo_sustentable._3.shtml 
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capacidades propias y del requisito del cambio fundamental en 10 
politico, econ6mico y social. Ya para 1975 se hablaba de desarro
llo centrado en el ser humano. 

Durante la segunda mitad de los afios sestenta, muchas declara
ciones y definiciones de desarrollo surgieron. Inclusive, se recono
ci6 que el desarrollo no iba a solucionar el problema de la miseria y 
el hambre, mas aiin, todo 10 contrario, 10 iba a empeorar; por 10 tan
to, se propuso que en lugar de tratar de solucionar este problema, se 
deberia tratar de satisfacer, en 10 que se pudiera, las necesidades ba
sicas. De aquf surgi6 la idea de grupos metas, muy atractivo para el 
Banco Mundial que, desde 1973, ya habia empezado a trabajar con 
pobres rurales y pequefios campesinos. Para estas fechas, finales de 
los setenta, los expertos de la UNESCO empezaron a promocionar el 
concepto de desarrollo end6geno, que se oponfa al concepto del de
sarrollo como proceso lineal el cualllevaba a las diferentes naciones 
a imitar el transite de las sociedades industrializadas. 

Ala siguiente decada, la de los ochenta, se Ie llam6 en Ameri
ca Latina y el Caribe la "decada perdida". Los procesos de ajuste 
significaron para muchos paises el abandono parcial 0 total de mu
chos logros obtenidos en el pasado, todo a nombre del desarrollo. 

Durante los noventa, se origina un nuevo paradigma, llamado 
redesarrollo en el norte, queriendo decir con esto que hay que desa
rrollar aquello que no se hizo bien en el pasado. El concepto de 
competitividad toma fuerza y se asienta en el miedo de no quedar
se arras en la carrera tecnol6gica. En el sur, esto signific6 maquila
doras y sumidero de desechos del Norte, y la colonizaci6n del sec
tor informal. Conceptual y polfticamente, el redesarrollo es reinter
pretado como un desarrollo sostenible, por un futuro comun, como 
10 sugiri6 la Comisi6n Brundtland. 

El desarrollo sostenible se concibi6 como una estrategia para el 
desarrollo sostenido, no para apoyar el fIorecimiento y la permanen
cia de una vida social y natural infinitamente diversa. Nace tambien 
el Indice de Desarrollo Humano en el seno de las Naciones Unidas, 
el cual toma para su calculo medidas del ingreso ajustado, la esperan
za de vida y ellogro educacional de las naciones. Con el, se ha po
sicionado a mas de 130 paises, usando una escala numerica, El in
forme de Desarrollo Humano trae, adernas, una variada informaci6n 
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cuantitativa sobre estos paises; pero no resuelve el problema del uso 
del PIB dentro del indice, por 10 que opta por reconocer la limita
cion y sugerir un mejorarniento del rnismo. Actualmente, el informe 
ofrece mediciones complementarias del IDH, tales como el Indice 
de Pobreza Humana, Indice de Desarrollo Relativo al Genero, fndi
ce de Potenciacion de la Mujer, entre otros. 

El concepto del PIB expresa la creencia de que el mundo es un 
mercado enorme, en el cuallas naciones compiten por la respetabi
lidad economica y por un lugar de preferencia. Considerada como 
una norma del comportarniento, la productividad se ha convertido 
en la nueva condicion antropologica de la legitimidad de cada per
sona. El PIB extiende esa condicion a escala nacional y gracias a la 
magia de los mimeros, los expertos yen la economfa mundial como 
un juego en donde el PIB de los pafses produce las anotaciones. 

A pesar de todo esto, ya desde principios de los setenta, el PIB 
tenia sus enemigos. Robert Kennedy se refirio de la siguiente forma 
sobre el uso del PIB: Por mucho tiempo pareciera que hemos re
nunciado a la excelencia y los valores de las comunidades por la 
mera acumulacion de cosas materiales ... EI PIS incluye contami
nacion de aire y publicidad de cigarrillos, y ambulancias que lim
pian nuestras calles de accidentes. Considera los llavines especia
les en nuestras puertas, y las cdrceles para aquellos que los rom
pen. EI PIS incluye la destruccion de los bosques de pinos y la 
muerte del Lago Superior. Aumenta con la produccion del NAPALM 

y los misiles y cabezas nucleares ... Y si el PIS incluye todo esto, hay 
mas que no se comprende. No permite la inclusion de la salud de 
nuestras familias, la calidad en la educacion, 0 el disfrute del jue
go. Es indiferente a la decencia de nuestras fabricas y a la seguri
dad de nuestras calles. No incluye la belleza de nuestra poesia 0 la 
union de los matrimonios, 0 la inteligencia en los debates publicos 
o la integridad de las autoridades publicas ... EI PIS no mide nues
tro ingenio ni nuestro coraje, ni nuestra sabiduria ni el aprendiza
je. Tampoco mide nuestra compasion ni nuestra devocion al pals. 
Mide todo, en pocas palabras, excepto aquello que hace que la vi
da valga la pena vivirla; y puede decirnos todo acerca de America 
-excepto si nos sentimos orgullosos de ser americanos-. En 
nuestros dias no podna imaginarse que alguien se opusiera a una 
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opinion como la de R. Kennedy. Sin embargo, la ideologfa predo
minante, incluso en las esferas de las Naciones Unidas, lleva en la 
practica a la adopcion de posiciones y escenarios donde el ingreso 
per capita sigue siendo la unica via aceptada para la resolucion de 
las iniquidades y problemas sociales contemporaneos. Dentro de 
este esquema, se justifica entonces el amplio desarrollo y apoyo po
litico que se ha registrado con los indicadores economicos. 

Indicadores sociales: lse podra crear un sistema unico? 

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

La evolucion de las estadisticas e indicadores sociales aiin no 
satisface las expectativas de los foros sociales. La "pobreza", por 
ejemplo, se sigue analizando solo desde la perspectiva del ingreso. 
El papel "auxiliar"de 10 social a 10 economico ha resultado en que 
el desarrollo de los indicadores sociales haya estado subordinado a 
explicar el como se invierten los recursos y no para explicar la sa
tisfaccion de las gentes en nuestras sociedades. A pesar de que se 
habla del paradigma del desarrollo centrado en el ser humano, aun se 
carece de mecanismos intemacionales que efectivamente fiscalicen y 
reorienten el futuro de las presentes y proximas generaciones hacia 
niveles mayores de satisfaccion, respetando la diversidad de culturas. 

Quizas uno de los problemas mas agudos que se ha tenido que 
enfrentar en la medicion social es la falta de estandares sobre los 
cuales existan acuerdos intemacionales, con una leve salvedad en los 
campos dernografico y de trabajo. Refiriendose a las limitaciones 
que enfrenta la medicion social, O. D. Duncan- sefiala que --con la 
posible y en todo caso, limitada excepcion de la economia- no se 
tiene en las ciencias sociales un sistema de mediciones que pueda 
ser coherentemente descrito en terminos de un numero pequefio de 

Duncan, 0.0. 1984. Notes on social measurement: Historical and Critical. New 
York: Russell Sage Foundation. Citado por Martin Blumer. 200 I. Social Measure
ment: GATT Stands in Its Way? Social Research (consultado en mayo 2002 en 
www.jindarticles.comIcLO/m2267/2_68177187771 ) 
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dimensiones. Como los cientfficos fisicos, se tienen miles de "ins
trumentos", pero estos se proponen medir miles de variables; no se 
tiene un sistema de unidades (mucho menos estandares) que, al me
nos en principia, relacione todas las variables a un conjunto cormin 
de cantidades primitivas l6gicamente construidas. En las ciencias 
sociales no se tienen contrapartes de masa, longitud y tiempo y a es
tas dimensiones fisicas, sigue sefialando Duncan, la econornia ha 
agregado el dinero como unidad. Que las Ciencias Sociales, mas 
alla de la economia, no tengan un sistema de medici6n es, tal vez, 
otra forma de decir que la teoria en este campo es fragmentaria y sin 
desarrollar y que el conocimiento es ampliamente correlacional an
tes que te6rico. 

A inicios de los afios sesentas, y como resultado del exito en la 
administraci6n de las politicas econ6micas, el enfoque analitico a 
deductivo triunf6 sabre el descriptivo a inductivo en los Estados 
Unidos. La decisi6n de J. F. Kennedy de recortar los impuestos y la 
aparente precisi6n en las predicciones de los modelos econornetri
cos sabre sus efectos en la economia de los Estados Unidos hicie
ron de los economistas un grupo de una gran influencia en la con
ducci6n de la politica publica de ese pais. 

EI trabajo de grupos, como el Consejo de Asesores Econ6micos 
(CAE), el gobierno de EE.UU., se convirti6 en model a para aplicar 
las Ciencias Sociales en asuntos de politica publica, asumiendo que 
si se le hubiera dado la misma atenci6n y apoyo, entonces la politi
ca social hubiera sido racionalizada en la misma forma que la politi
ca econ6mica. Este argumento estimu16 el nacimiento del movi
miento de indicadores sociales en los sesenta e inicios de los seten
tao A partir de estos eventos, grupos acadernicos y cientfficos socia
les empezaron a desarrollar sistemas de estadfsticas sociales compa
rables can los existentes en 10 econ6mico, produciendose publica
ciones tan importantes como Social Indicators en 1966, elaborado 
par la NASA, y Toward a Social Report en 1969, elaborado par De
partamento de Salud y Bienestar de los Estados Unidos, a bien So
cial Trends producidos en la Gran Bretafia desde 1973. Posterior
mente, el senador W. Mondale y otros legislaron entre 1967 y 1973 
para la creaci6n del Consejo de Asesores Sociales, el cual tendria 
como funci6n la elaboraci6n de un reporte anual como el Reporte 
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Econornico del Presidente, creyendo que con la creacion de la CAE 
se habfa institucionalizado la informacion economica y el poder de 
los economistas-. A los inicios de los setentas, la Organizacion de 
Cooperacion Economica y Desarrollo (OCDE) establecio un progra
rna en indicadores sociales hasta la publicacion de las Condiciones 
de Vida en los Paises de la OCDE en 1986, mientras que en las Na
ciones Unidas, la relacion entre el desarrollo economico y el desa
rrollo humano ha sido explorado en diferentes vias, las cuales seran 
resefiadas en una seccion posterior. 

EI movimiento de indicadores sociales fue un intento ambicio
so para producir mediciones precisas, concisas y neutrales evaluati
vamente del estado de la sociedad y su cambio, usando una varie
dad de datos, muchos de ellos originados en el gobiemo. Las ideas 
de este movimiento fueron atractivas. Segiin Andrews>, es impor
tante monitorear cambios en el tiempo de un sinmimero de cualida
des de la vida, tanto a nivel de la poblacion como un todo, como pa
ra sus subgrupos significativos, ya que tal informacion, cuando se 
combina con otros datos, pueden generar nuevo conocimiento acer
ca de como incrementar la calidad de vida por medio de polfticas 
sociales mas efectivas. Esta idea reclamo dos cambios fundamenta
les en las practicas precedentes. Uno fue la expansion del ambito 
del fenomeno que se monitorea mas alla de los indicadores econo
micos tradicionales, asf como un reconocimiento expltcito de que 
la "calidad de vida", no importa como esta se defina, implicaba 
mas que solo las consideraciones economicas. EI segundo cambio 
tenia que ver con la intencion de focalizar directamente con indi
cadores de "produccion", i.e., indicadores que mostraran cuan aco
modada estaba realmente la gente, ademas de los indicadores mas 
tradicionales de "factores de produccion" que reflejaban la distribu
cion presupuestaria, procedimientos y procesos que se presumen 
aumentan el bienestar. 

4	 Cobb, C. W. & C. Rixford. 1998. Lessons learned from the history of social in
dicators. Redefining Progress. San Francisco CA (consultado mayo 2002: 
www.rprogress.org). 

5	 Andrews, F. M. 1989. The Evolution of a Movement. Citado por Martin Blumer. 
2001. Social Measurement: GAT Stands in Its Way? Social Research (consulta
do en mayo 2002 en www.jindarticles.com/cLO/m2267/2_68/77187771). 
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Se ensayo entonces la construccion de medidas estandares so
bre el estado de la salud, el crimen, el bienestar, la educacion y otras 
caracteristicas sociales de la poblacion. Segun Blumer (op. cit.), en 
un mimero especial en 1989 del Journal of Public Policy, un grupo 
de comentaristas convergieron en que el movimiento de indicadores 
sociales fracaso por sus ambiciosas metas. Algunas de las razones 
para esto fue el escepticismo politico par parte de los gobiemos de 
derecha en Gran Bretafia y Estados Unidos durante los ochenta, 
acerca del valor de los programas de los indicadores sociales. Pero 
tambien hubo limitaciones conceptuales serias, incluyendo los pro
blemas de desarrollar un sistema de indicadares sociales y la ausen
cia de una unidad cormin de medicion en relacion con los fenome
nos sociales, tales como educacion, hogares, salud, 0 crimen. 

Blumer sefiala que las dificultades en hacer mediciones sociales 
mas precisas son, en realidad, los obstaculos mas importantes en la 
construccion de indicadares. Una condicion ha faltado para la crea
cion de un sistema de indicadares sociales: la existencia de una 
unidad comun de medicion. Ademas, se apunta que el gobiemo no 
es el escenario ideal sobre el cual implementar la aplicacion de las 
Ciencias Sociales en los asuntos publicos y que la pobre armoni
zacion entre pafses son razones del fracaso del movimiento de in
dicadores sociales. Contrasta los indicadores economicos y su 
exito tanto en el plano publico como privado, y 10 resume en el he
cho de que tiene una unidad comun: el dinero, el cual provee un 
hilo unificador. Este tipo de unidad comun no se cuenta aun para 
campos como la educacion, la salud, el crimen 0 vivienda. Presu
me que el escenario publico esta sometido a intereses politicos di
versos y, por 10 tanto, a recortes presupuestarios sustanciosos se
gun las agendas politicas inmediatas. Adernas, la bifurcacion de 
enfoques hace mas diffcilla tarea de armonizacion: existe una ten
dencia a la medicion objetiva (como en la escuela escandinava de 
construccion de indicadores, centrada en como vive la poblacion) 
y otra de medicion subjetiva de experiencias y evaluaciones de ca
lidad de vida, mas caracteristicas en Europa Occidental y Estados 
Unidos. En resumen, el movimiento de indicadores sociales fraca
so en su meta de iniciar un sistema intemacional armonico de 
"cuentas sociales." 
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Las dificultades en establecer un sistema de indicadores socia
les, como las cuentas nacionales, se enfrentan con el hecho de que 
las mediciones sociales van mas alla del mero establecimiento 0 de
finicion de unidades 0 variables. Las cuentas nacionales y el "sis
tema" de indicadores economicos utilizados en nuestros dfas obede
cen a una concepcion de Estado y de interrelaciones nacionales que 
se han acentuado en los iiltimos 50 afios. Obedecen a una forma de 
concebir e1 mundo, la cual ha sido consensuada previamente en los 
foros internacionales, tales como los de las Naciones Unidas y los 
foros comerciales. Una vez que se obtuvieron las reglas para "ju
gar"el juego de la economia mundial, los "jugadores" (paises) las 
siguieron y establecieron sus sistemas estadisticos con ese fin. En 
otras palabras, el sistema de indicadores economicos es posible por
que obedece a un modelo conceptual previamente establecido. Por 
esta razon, Marris'' pudo disefiar un sistema de tubos acoplados y 
tanques como la base de una fotografta estadistica general de la eco
norma, donde las mediciones sedan de tres tipos: tasas de flujo de 
cantidades de bienes y servicios, tasa de flujo de pagos en dinero y 
nivel promedio de precios. Ante un sistema de esta indole, es posi
ble disefiar no solo una "descripcion anatomica coherente", sino 
tambien una unidad comun. 

En el ambito de 10 social, no existe ni existira, un sistema pre
concebido sobre como deben funcionar las interrelaciones y com
portamientos sociales para un pais en particular. Los actores en es
te "juego" son los habitantes, seres humanos, todos diferentes y con 
diferentes aspiraciones que colectivamente construyen las aspira
ciones sociales en sus entornos. Las interrelaciones se dan en forma 
espontanea y libre y se manifiestan de mil formas. Ante un escena
rio como este, no se puede construir un "sistema de tubos y tanques 
acoplados" que representen los insumos, flujos y productos. En 10 
social, el desaffo de construir indicadores requiere creatividad y un 
nuevo modelo de desarrollo. 

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

Marris, R. 1958. Economic Arithmetic. MacMillan, London. 
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ventana para la participaci6n individual, es necesaria para la defini
ci6n de un sistema de monitoreo del progreso nacional, aunque el 
gobiemo sea el responsable de llevar a cabo la sistematizaci6n de 
los datos y el acopio sistematico y de calidad de estos. 

Las Naciones Unidas, la cuesti6n social y 
los indicadores sociales 

Como se apunt6 en el inicio, 10 social ha estado en un segundo 
plano en la esfera mundial desde que se inicia la era del desarrollo. 
Sin embargo, en las ultimas decadas han existido esfuerzos impor
tantes para construir reglas del juego social, como se hizo en 10 eco
n6mico, sentandose asi las bases para iniciativas posteriores. 

Como parte de los preparativos para la Cumbre Mundial para el 
Desarrollo Social (junio 1995), la Conferencia de Estadisticos Eu
ropeos (CEE)7 present6 la Declaraci6n sobre Estadisticas para el 
Progreso Social. En ella se hace una resefia hist6rica sobre la con
tribuci6n de las estadisticas en la elaboraci6n de las polfticas econ6
micas y sociales. Se reconoce la utilidad de las fuentes de datos ori
ginadas en los sistemas adrninistrativos de los gobiemos en campos 
como la protecci6n social, la salud, la educaci6n y el crimen. Sin 
embargo, se reconoce tambien el hecho de que estos desarrollos no 
han tenido paralelismo con la necesidad de contar con estadisticas 
comparables, confiables y relevantes, en forma oportuna, para la 
formulaci6n de polfticas y el monitoreo: "Los Gobiemos han teni
do a menudo que navegar en la oscuridad." 

Mas min, la CEE reconoce que dentro de la amplia gama de es
tadisticas, las estadisticas sociales han tendido a estar rezagadas con 
respecto a las estadisticas econ6rnicas. "La mejor estimaci6n del 
mimero de desposeidos en la comunidad europea es entre 3 y 6 rni
llones de personas en una epoca donde el mimero de ballenas en los 

La Conferencia de Estadfsticos Europeos es un 6rgano intergubemamental cuyos 
miembros son los directores de las oficinas de estadistica de los pafses europeos y 
de Norteamerica. Su secretarfa es la Divisi6n de Estadistica de la Comisi6n Eco
n6mica para Europa de las Naciones Unidas y es un 6rgano subsidiario ademas de 
la Comisi6n de Estadistica de las Naciones Unidas. 
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oceanos han sido cuidadosamente estimado y monitoreado'<. Se re
conoce, ademas, que las estadisticas sociales tienden a verse como 
subordinadas de los indicadores econ6micos, y que es una paradoja 
de consecuencia fundamental para la polftica publica, el que mien
tras se hacen esfuerzos gigantescos para disefiar 0 redisefiar progra
mas sociales, el conocimiento empfrico colectivo en esta area se en
cuentre en un nivel elemental. 

Ante esta situaci6n, la Declaraci6n sefiala que las estadisticas 
deberfan explfcitamente tratar de alcanzar dos objetivos de maximo 
interes para la polftica publica: 

•	 Monitorear la realizaci6n de resultados de las polfticas y 
programas sociales (e.g. cambios en los niveles de de
sempleo; distribuci6n del ingreso; salud de la pobla
ci6n); 

•	 Identificar aquellos factores que parecen estar asociados 
con resultados especfficos (deseables 0 indeseables) y 
que se prestan para la intervenci6n via programas y po
lfticas sociales. 

Le concierne a esta misi6n, ademas, el desarrollo de marcos 
conceptuales relevantes, desde el punto de vista de polfticas, y de 
sistemas de medici6n correspondientes, segun la Declaraci6n. 

Esta Declaraci6n fue hecha hace siete afios y, como veremos en 
los pr6ximos parrafos, la situaci6n planteada entonces dentro del 
marco de paises "desarrollados" occidentales aun prevalece en 
nuestra regi6n. 

En su sesi6n 28.a, de abril de 1996, la Comisi6n de Estadistica 
(CENU) del Consejo Econ6mico y Social de las Naciones Unidas le 
solicit6 a su Grupo de Trabajo sobre Coordinaci6n y Programas Es
tadisticos Internacionales darle seguimiento a la Cumbre Mundial 
para el Desarrollo Social (Copenhague, marzo 1995). Asimismo, es
tableci6 tambien un Grupo de Expertos sobre las Implicaciones Es
tadisticas de las Conferencias de las Naciones Unidas para extraer 

Traducci6n del autor. 
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un programa de trabajo que refleje las areas de accion mas impor
tantes identificadas en la Cumbre y que indicara donde se debe con
centrar el trabajo estadistico intemacional en el campo social, con 
la debida consideraci6n al Programa de Accion de la Conferencia 
Intemacional sobre Poblacion y Desarrollo (Cairo, setiembre 1994) 

y la Cuarta Conferencia Mundial sobre Mujeres (Beijing, setiembre 
1995)9. 

Este Grupo de Trabajo, integrado par estadisticos de varias par
tes del mundo, pero fundamentalmente de Europa y Norteamerica, 
recomendo la adopcion, par parte de la CENU, de una lista de cinco 
temas de politic as y areas principales de incumbencia social que 
surgen de los tres eventos mundiales antes sefialados, a saber: 

1	 Poblacion y desarrollo 
a.	 Salud 
b.	 Bienestar material 
c.	 Educacion 

2	 Erradicacion de la pobreza 
a.	 Ingreso y gasto 
b.	 Recursos econ6micos 

3	 Expansion del empleo productivo y reduccion
 
del desempleo
 
a.	 Trabajo 
b.	 Ambiente laboral 
c.	 Educacion y entrenamiento 

Un Economic and Social Council. 1996. Social Statistics: Follow-Up to the World 
Summit for Social Development. 18th Session Working Group on International 
Statistical Programmes and Coordination. New York. 
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4 Integraci6n social 
a.	 Vivienda 
b.	 Trabajo 
c.	 Crimen y justicia criminal 

5 Estado de mujeres y hombres 
a.	 Saludos cordiales, educacion 
b.	 Trabajo 
c.	 Ingreso 

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

Asimismo, se recomend6 la adopci6n de una lista y menu de 
indicadares sociales que conformarian el Conjunto Mmimo de Da
tos Sociales Nacionales (CMDSN), compilado a partir de los si
guientes criterios: 

•	 Relevancia directa con respecto a los cinco temas de po
liticas identificados 

•	 Definicion y clasificacion intemacionalmente aceptada 
•	 Indicador que sea ejecutable en la mayoria de los paises 
•	 Viabilidad de desagregacion par sexo. 

Debido a que la Cumbre Mundial para el Desarrollo Social re
conoci6 que cada pais debia definir sus propios indicadores de po
breza, la propuesta del CMDSN no incluye indicadares de pobreza 
especificos. Sin embargo, muchos de los indicadores incluidos son 
relevantes para valorar el grado de desventaja de la participaci6n en 
areas claves de la economia y la sociedad. Los 15 indicadores suge
ridos para el CMDSN son: 

•	 Estimaciones de poblacion par sexo, edad y cuando pro
ceda y sea posible, par grupo etnico 

•	 Esperanza de vida al nacer, por sexo 
•	 Mortalidad de los lactantes, por sexo 
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•	 Mortalidad infantil, por sexo 
•	 Mortalidad materna 
•	 Porcentaje de infantes con peso menor a 2.500 gramos al 

nacer por sexo 
•	 Niimero promedio de afios de escolaridad completados, 

por sexo, y cuando sea posible, por categoria de ingreso 
•	 Producto interno bruto per capita 
•	 Ingreso per capita del hogar (nivel y distribucion) 
•	 Valor monetario de la canasta de alimentos requerida pa

ra satisfacer las necesidades nutricionales minimas 
•	 Tasa de desempleo por sexo 
•	 Razon de empleo y poblacion por sexo, y por sector for

mal e informal, cuando proceda 
•	 Acceso a agua potable 
•	 Acceso a sanearniento 
•	 Niimero de personas por habitacion, excluyendo la coci

na y el cuarto de bane 

Se sefiala, tambien, que la lista anterior se debe de presentar desa
gregada segiin urbano y rural, cuando la poblacion rural sea mayor que 
e125% de la poblacion total. La no inclusion de indicadores de proce
so, a pesar de su importancia, se debe a la falta de acuerdo internacio
nal sobre definiciones y a la ausencia de mecanismos de recoleccionen 
muchos pafses. 

Este Grupo de Trabajo reconocio tambien que un sistema atinado 
de estadisticas sociales es vital para el desarrollo efectivo de politicas 
sociales, para informar al proceso de toma de decisiones sobre temas de 
politic as y para la evaluacion del impacto de las politic as sociales y 
economicas. Sin embargo, tambien reconocio que los sistemas inade
cuados de estadfsticas sociales constituyen un impedimento mayor pa
ra un efectivo desarrollo social. La falta de conciencia sobre la impor
tancia de la vinculacion entre el desarrollo de politicas y de estadfsticas 
sociales, la necesidad de mas estandares y guias estadfsticos armoniza
dos internacionalmente, y la necesidad de mejorar marcos conceptua
les sobre los cuales se puedan resurnir los resultados de las politicas, to
do ella apunta a la necesidad de darles a las estadisticas sociales una 
mayor prioridad, tanto a escala nacional como internacional. 
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Finalmente, es importante mencionar que el CMDSN se sugiere 
como un conjunto mfnimo de datos; su adopci6n, segiin el Grupo de 
Trabajo mencionado, no se debe convertir en una condici6n previa 
para la asistencia en mejorar las estadisticas sociales en un pais par
ticular. Las circunstancias y prioridades nacionales difieren, 10 que 
debe ser aceptado y reconocido como una fuente potencial de prio
ridades estadisticas distintas. El CMDSN puede ser visto como un 
menu del cuallos pafses pueden seleccionar Itemes de alta prioridad 
nacional (vease Anexo A). Pero el CMDSN sugerido se mantuvo tan 
pequefio y basico como fue posible para mejorar las oportunidades 
de adopci6n por tantos pafses como fuera posible. 

En la 30·a reuni6n de la Comisi6n de Estadfsticas de las Nacio
nes Unidas (marzo 1999) se present6 un informe sobre la compila
ci6n experimental del conjunto minimo de datos sociales naciona
les (CMDSN), el cual se habfa adoptado en la sesi6n anterior!". Es
ta compilaci6n se bas6 inicialmente en datos nacionales oficiales 
notificados a los organismos intemacionales 0 reunidos por estos, y 
complementados con inforrnes nacionales. El perfodo del ensayo 
fue de 1985 a 1998 para la gran mayorfa de los indicadores. No se 
inc1uyeron datos ajustados, basados en modelos 0 estimados de 
otras maneras, al igual que proyecciones preparadas por organiza
ciones intemacionales. Al final "se prescindi6 de tres indicadores 
por no tener informaci6n a nivel intemacional, a saber, mimero pro
medio de afios de escolaridad completados, valor monetario de la 
canasta de alimentos requerida para satisfacer las necesidades nutri
cionales minimas e ingresos per capita del hogar ... En general, los 
datos disponibles y dados a conocer en publicaciones intemaciona
les sobre los pafses de Africa, America, Asia y Oceania no son tan 
recientes como los correspondientes a los pafses de Europa. En 10 
que se refiere a los indicadores del conjunto mfnimo de datos socia
les nacionales, si se excepnian los datos estimados de la poblaci6n 
total y del acceso a agua potable y saneamiento, los iiltimos datos 
disponibles para la mayor parte de los paises de Africa, America, 

10	 Comisi6n de Estadistica de las Naciones Unidas. 1998. Repercusiones estadisticas 
de las conferencias recientes importantes de las Naciones Unidas. 
E/CN.3/1999/14 
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Asia y Oceania datan del perfodo comprendido entre 1985 y 1994, 
mientras que los correspondientes a los pafses de Europa son casi 
todos de 1995 0 posteriores". 

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

•	 Existen muchas lagunas de datos en el
 
plano intemacional
 

•	 Problemas de cobertura 
•	 Fecha de los datos 
•	 Escasez de datos 

(especialmente en Africa y Asia). 

•	 Para algunos indicadores hay que considerar la calidad, 
comparabilidad y utilidad del indicador a escala intema
cional (i.e., ingresos per capita del hogar), mientras que 
para otros no se han encontrado normas claras de calculo 
(i.e., valor monetario de la canasta de alimentos requerida 
para satisfacer las necesidades nutricionales rnfnimas). 

•	 No es suficiente praporcionar a los paises una lista de in
dicadores. Ademas, hay que praporcionar definiciones 
claras para cada indicador. 

•	 Falta de uniformidad entre los paises con respecto a los 
conceptos y los metodos empleados en el acopio y pro
cesamiento de datos y en la presentacion de los informes 
correspondientes. 

•	 La cali dad de los datos estadisticos que se notifican a los 
sistemas estadisticos intemacionales varia enormemente 
segun los pafses, 

A manera de ilustracion, vease el siguiente cuadra donde se 
muestra la disponibilidad de datos en el plano intemacional, por in
dicador y region. La Cornision de Estadfstica acepto el conjunto de 
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indicadares con la sustituci6n del indicador "porcentaje de lactantes 
que pesan menos de 2.500 gramos al nacer por sexo" par el indica
dor "prevalencia del uso de anticonceptivos." En el Anexo B se 
presenta la disponibilidad de datos en el plano internacional por in
dicador, regi6n y fecha de los datos. 

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

Indicador Niimero depaises 

(Niimero total depaises) 

total 

(195) 

191 

158 

104 

93 

96 

78 

Africa 

(54) 

52 

36 

10 

6 

8 

4 

America Asia 

(39) (48) 

39 46 

35 38 

24 28 

21 23 

25 22 

22 15 

Europa 

(42) 

42 

40 

37 

38 

36 

35 

Oceania 

(12) 

12 

9 

5 

5 

5 

2 

Poblaci6n total 

Poblaci6n por sexo yedad 

Esperanza devida al nacer 

Tasa demortalidad 
de los lactantes 

Tasa demortalidad infantil 

Raz6n deIa mortalidad materna 

Prevalencia del uso de 
anticonceptivos ente 
las mujeres en pareja 128 

Niimero medio de 
personas por habitaci6n 37 

Porcentaje depersonas con 

40 29 36 17 6 

3 II 8 13 2 

acceso a agua potable 155 52 34 42 18 9 

Porcentaje depersonas con 
acceso a saneamiento 167 51 32 42 32 10 

Producto interno bruto 
per capita I 172 50 39 39 36 8 

Tasa dedesempleo 87 5 26 17 36 3 

Relaci6n empleo-poblacion,
 
15 a 64 alios deedad 66 3 26 12 23 2
 

* Numero de indicadares par dominio y nivelde priaridad 
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El Consejo Econ6mico y Social de las Naciones Unidas le pidi6 
ala Comisi6n de Estadistica, en su calidad de 6rgano oficial de ase
soramiento tecnico, que le presentara un informe que proporciona
ra orientaci6n respecto de los indicadores de conferencias; realiza
ra un analisis tecnico profundo de los indicadores de conferencias; 
formulara recomendaciones respecto de una lista limitada de indi
cadores de conferencias, y elaborara y recomendara al Consejo un 
mecanismo de examen estadistico de los indicadores que se propu
sieran en el futuro. Este informe fue elaborado por los Amigos del 
Presidente de la Comisi6n de Estadfstica y presentado para el cono
cimiento de la Comisi6n en su 33.0 perfodo de sesiones realizado en 
marzo del 2002 11 . 

En este informe, el cual incorpora comentarios de un gran mi
mero de individuos de 34 pafses, ademas de las contribuciones de 
miembros de diversos organismos intemacionales, se 10gr6 subdi
vidir 280 indicadores en los siguientes dominios: demograffa; sa
Iud y nutrici6n; medio ambiente y energfa; economfa y pobreza; 
educaci6n, y otros indicadores sociales. Los indicadores se clasi
ficaron, adernas en tres categorfas prioritarias: indicadores funda
mentales para una supervisi6n de las politicas que revisten la ma
yor importancia mundial y nacional, cuya recopilaci6n se reco
mienda a todos los paises (primera categorfa); indicadores que 
afiaden informaci6n a la que contiene la primera categoria y que 
abarcan distintos objetivos de politicas de los que abarcan los in
dicadores de mas alta prioridad (segunda categorfa), e indicadores 
necesarios para formar una imagen mas acabada de la situaci6n 
del dominio segun las circunstancias nacionales (tercera catego
ria). La mayor parte de los indicadores restantes se clasificaron en 
una cuarta categorfa de indicadores adicionalesl-. 

11	 Consejo Econ6mico y Social de las Naciones Unidas. 2001. Informe de los Ami
gos del Presidente de la Comision de Estadistica sobre una evaluacion de los in
dicadores estadisticos resultantes de las cumbres de las Naciones Unidas. 
E/CN.3/2002/26 

12 Las evaluaciones tecnicas de cada indicador se puede localizar en http://esa.un.or
g/unsd/indicatorjoc/ 
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La distribuci6n de los indicadores por dominio result6 de la si
guiente forma: 

PRIORIDAD 
Dominio Primera categoria Segunda categoria Tercera categoria 

Demografia 2 0 2 

Demografia / Salud 4 4 2 

Salud y nutricion 7 8 

Medio ambiente y energia 6 13 8 

Economica y pobreza 6 6 4 

Empleo y fuerza detrabajo 5 12 8 

Educacion 5 2 4 

Otros indicadores sociales 3 4 7 

TOTAL 38 42 43 

Fuente: ECN3/2002/26 del ConsejoEconomico y Social de la NacionesUnidas. 

Este estudio incorpora los indicadores que surgen del Conjun
to Mfnimo de Datos Sociales Nacionales; del Marco de Asistencia 
de las Naciones Unidas para el Desarrollo-Sistema de Evaluaciones 
Comunes para los Paises; de los Objetivos Internacionales de De
sarrollo; de los Servicios Sociales Basicos para Todos; de los Indi
cadores de la Comisi6n sobre el Desarrollo Sostenible y de los Ob
jetivos de Desarrollo del Milenio, el cual pretende darle seguimien
to a la Declaraci6n del Milenio, la cual se incorpora en esta secci6n 
como el Anexo B. 

Como se ha visto en esta secci6n, los esfuerzos dentro del con
texto de las Naciones Unidas han sido fundamentalmente unidi
mensionales, desintegrados y puntuales; es decir, los indicadores 
propuestos para darles seguimiento ya sea a planes de acci6n de 
cumbres mundiales 0 a iniciativas propias de la Consejo Econ6
mico Social, han girado sobre temas especfficos que son medibles 
a partir de la recolecci6n de datos ya sea por via de encuestas 0 
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censos, 0 bien de registro administrativo. El conjunto de estas ini
ciativas tambien muestra la carencia de un marco conceptual que 
permita no solo hacer valoraciones sobre el estado de la sociedad, 
sino tambien evaluaciones de los impactos de las politicas publicas. 
Una caracteristica que hace de la medicion social algo muy comple
jo es su caracter multidimensional y quiza por esto, y por las difi
cultades de lograr consensos en este ambito entre las naciones, esta 
tarea no se haya emprendido con el entusiasmo necesario. Sin em
bargo, nos parece muy atinado el esfuerzo de la Comision de Esta
distica de iniciar el proceso de armonizacion entre los requerirnien
tos de informacion de los grandes eventos de la Naciones Unidas, 
como un paso firme hacia una mejor conceptualizacion de un siste
ma internacional de estadisticas sociales rrunimo. 

Existe una iniciativa dentro de las Naciones Unidas, como ya se 
ha mencionado anteriormente, que pretende ofrecer una respuesta 
multidimensional e integrada a la situacion del desarrollo humano y 
sus tendencias en el mundo. Me refiero al lndice de Desarrollo Hu
mano, el cual requiere de estadisticas muy basicas para su calculo. 
Aun asi, existen 29 Estados miembros de las Naciones Unidas que 
quedaron excluidos del IDH por falta de datos, 10 cual es "indicati
vo de una falta de datos en un amplio conjunto de ambitos norma
tivos" 13. Entre las conclusiones de este estudio se destaca la espe
cial llamada de atencion a la falta de datos y la baja calidad de los 
datos disponibles; a las incongruencias entre las estadisticas publi
cadas a escala nacional e internacional, 10 que socava su utilidad y 
su credibilidad, y ala necesidad de que los metadatos que acompa
nan las estadfsticas publicadas incluyan notas sobre cualesquiera 
otras incertidumbres. 

A pesar de este esfuerzo, aiin queda pendiente la tarea sustanti
va de forrnulacion de marcos conceptuales que permitan integrar 
mediciones sociales unidimensionales en un instrumento que per
mita el analisis de los procesos y resultados de la interaccion social. 

13	 Consejo Econ6mico y Social. 2001. In/anne de la Ojicina encargada del In/anne 
sabre el Desarrollo HI/mana del PNUD. Documento E/CN.3/2002/27 
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INDICADORES SOCIALES Y AMERICA LATINA 

Con el fin de hacer una valoraci6n de los indicadores sociales 
disponibles para America Latina y el Caribe, se procedi6 a consul
tar las siguientes fuentes de informaci6n: 

Naciones Unidas 
• Informe del Desarrollo Humano 2001 
• http://www.un.orglDeps/unsd/social/index.htm 
• Anuario Estadfstico 1996 
• Proyecciones de poblaci6n mundial 1998 
• Anuario Dernografico 1998 

Banco Mundial 
• World Indicators CD-ROM 2000 

Comision Economica para America Latina y el Caribe 
• Anuario Estadistico 2000 
• Panorama Social 1999-2000. 

Para el caso de las dos primeras fuentes, se utilizaron aquellas 
variables que mostraban datos para un buen numero de pafses de la 
regi6n y en al menos un afio en las tiltimas dos decadas. En total se 
obtuvo un conjunto de 113 variables sociales, el cual esta compues
to de 79 variables que provenian de las fuentes de Naciones Unidas, 
35 del Banco Mundial y 48 de la CEPAL. El siguiente cuadro 
muestra el mimero de variables comunes;es decir, variables que es
tan disponibles en las fuentes consultadas. 

FUENTES Naciones 
Unidas 

Banco 
Mundial 

CEPAL 

Naciones Unidas 79 

Banco Mundial 23 35 

CEPAL 21 15 48 
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De este cuadro resalta la escasa comunalidad entre las fuentes, 
indicando intereses muy distintos entre ellas. De los 113 indicado
res, las Naciones Unidas comparte 21 indicadores con la CEPAL, 
mientras que con el Banco Mundial comparte 23 indicadores socia
les. El Banco Mundial y la CEPAL comparten solo 15 indicadores. 
Solo 10 indicadores son compartidos por las tres fuentes. Al corres
ponder los valores de estos indicadores compartidos, se podrfa afir
mar, en terminos generales, que la comparabilidad no alcanza nive
les satisfactorios. Debido a que los datos primarios son generados 
por diferentes medios a escala nacional, las diferentes organizacio
nes utilizan diferentes metodos 0 protocolos para incorporar los da
tos a sus respectivas bases. De los 113 indicadores, 34 provienen 
de encuestas (de hogares, ingresos y gastos, fecundidad 0 nutri
ci6n); 66 provienen de registros administrativos (vitales, educaci6n, 
salud, judiciales, otros); 5 indicadores se construyen a partir de in
formaci6n censal y 8 provienen de las cuentas nacionales. Este pro
blema sefialado aquf fue tambien sefialado por el Grupo de Trabajo 
que hizo el compendia experimental para la Comisi6n de Estadisti
ca de las Naciones Unidas. 

Si el interes fuera darles seguimiento a los indicadores que sur
gieron de la Conferencia Intemacional sobre Poblaci6n y Desarro
llo (ICPD), de la Cumbre Mundial para el Desarrollo Social, y de la 
Cuarta Conferencia Mundial sobre Mujeres, la informaci6n dispo
nible en la regi6n, segun las fuentes mencionadas anteriormente, 
muestra 10 siguiente: 

Conferencia N. D total de 
indicadores 
propuestos 

Naciones 
Unidas 

Banco 
Mundial 

CEPAL 

Conferencia Intemacional 
sobre Poblaci6n 
y Desarrollo 

8 4 3 

Cumbre Mundial para el 
Desarrollo Social 

42 3 2 9 

Cuarta Conferencia 
Mundial sobre Mujeres 

9 6 5 6 
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Si se acepta que las conclusiones 0 recomendaciones de estas 
Conferencias sintetizan las preocupaciones de un colectivo intema
cional; es decir, no solo de los gobiemos, sino tambien de otros ac
tores relevantes en la dinamica social, America Latina y el Caribe 
estarian en deuda en la rendicion de los informes de seguimiento 
respectivos, mas min, sabiendo que algunos de los datos para los in
dicadores en estas fuentes obedecen a proyecciones 0 estimaciones 
elaboradas en las oficinas centrales de esos organismos. 

Un ejercicio interesante ha sido la compilacion experimental 
del conjunto mfnimo de datos sociales nacionales (CMDSN) por 
parte de un Grupo de Trabajo de la Cornision de Estadfstica de las 
Naciones Unidas. Para el caso de 39 pafses de America y utili zan
do las fuentes sefialadas para la compilacion experimental, se en
contro que para uno de los 15 indicadores, no habia datos recientes 
para el 72% de los pafses; es decir, 28 de los 39 paises de America 
que fueron incluidos en este ejercicio no tenfan datos recientes pa
ra el Numero de personas por habitacion. Los porcentajes de pafses 
sin datos disponibles se muestran a continuacion: 

%depaises sindatos 
recientes disponibles 

Poblaci6n total o 
Poblaci6n porsexo y edad 10 

Esperanza devida al nacer, porsexo 38 

Mortalidad infantil, porsexo 46 

Mortalidad menores de5 afios, porsexo 36 

Mortalidad materna 44 

Prevalencia enel uso deanticonceptivos entre lasmujeres enpareja 26 

Niimero depersonas porhabitaci6n, excluyendo cocina y baiio 72 

Acceso a agua potable 13 

Acceso a salubridad 18 

PIB percapita o 
Tasa dedesempleo, porsexo 33 

Relaci6n empleo-poblaci6n , 15 a 64aiios deedad 33 

131
 



INDICADORES SOCIALES:UNA BREVE INTERPRETACION DE SU ESTADO DE DESARROLLO 

En este ejercicio no se incluyeron tres de los indicadores del 
Conjunto Mfnimo, los cuales no fueron considerados parte de la 
compilaci6n experimental. 

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

Con respecto al Conjunto Minimo de Datos Sociales Naciona
les recomendado por la Comisi6n de Estadfstica de las Naciones 
Unidas, se lleg6 a comprobar que las fuentes de Naciones Unidas 
consultadas proporcionaban datos para lOde los 15 indicadores 
propuestos; la del Banco Mundial, brindaba informaci6n para 7 de 
los indicadores y las fuentes de la CEPAL, brindaban informaci6n 
para 9 de los 15 indicadores. Hay que hacer la salvedad de que pa
ra dos indicadores (Niimero promedio de alios de escolaridad com
pletada y Valor monetario de la canasta de alimentos necesaria para 
los requerimientos nutricionales minimos) no se registran datos en 
ninguna de estas fuentes. 

EL DESAFio NACIONAL E INTERNACIONAL 

Se apuntaba en parrafos anteriores que un indicador hace refe
rencia a un conjunto de estadisticas que sirven para aproximar, 0 

construir una metafora, sobre los fen6menos sociales que no son di
rectamente medibles. Asimismo, los indicadores son instrumentos 
que permiten visualizar un concepto, 0 aproximar la valoraci6n de 
el, de una forma muy factual; es decir, por medio de estadisticas. 
Por 10 tanto, los indicadores son instrumentos de apoyo necesarios, 
no solo para explicar las condiciones 0 estado de una sociedad, si
no tambien para contestar por que esas condiciones existen. 

Los indicadores sociales se han concebido para responder in
quietudes muy particulares, definidas anteriormente como unidi
mensionales, cuando, en realidad, la dinamica social es compleja y 
requiere de la integraci6n y de la medici6n de las sinergias entre los 
diferentes componentes que interacnian en misma sociedad. Los in
dicadores entonces no pueden ser piezas de informaci6n aisladas, 
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sino que responden a un concepto. Su nombre 10 indica, cuentan una 
historia sobre algo, pero ese algo ha sido definido previamente. 
Aqui, entonces, hay una diferencia sustancial con algunos otros gru
pos de pensamiento. Si se va a medir "algo", se debe hacer en el 
tanto en que este "algo" pueda ser explicado 0 analizado a mayor 
profundidad, no solo para describir el fen6meno. Existen grupos de 
investigadores que proponen indicadores con la intenci6n de que es
tos ayuden a dilucidar la esencia del problema, sin haber previa
mente definido cual era el problema de interes; es decir, utilizan un 
enfoque inductivo. Estos grupos se focalizan en la medici6n por sf 
misma. Muchos consideran que el producto interno bruto es usado 
como una medida de bienestar econ6mico, a pesar de que no fuera 
disefiado para ese prop6sito, por esto buscan alternativas (v.gr. Indi
cador de Progreso Genuino 0 lndice sobre la Salud Social). 

El ambito es tan variado que la construcci6n de indicadores so
ciales obedece a intereses, a veces, muy disimiles. Por ejemplo, los 
activistas sociales de movimientos comunitarios quisieran tener in
dicadores que muestren los impactos de la reducci6n del gasto pu
blico en los niveles del bienestar social. Otros, como las institucio
nes tradicionalmente implicadas en la politica social a escala nacio
nal, quisieran contar con instrumentos de informaci6n que les per
mitan definir nuevos roles sociales en la elaboraci6n de politicas. 
Es comun para este grupo referirse a la "auditoria social", la cual, a 
pesar de que tiene muchas definiciones, casi siempre se refiere a un 
conjunto de indicadores sociales disefiado para aumentar la respon
sabilidad social y la rendici6n de cuentas!", 

La Comisi6n Econ6mica para Europa'> alega que aiin persiste 
una gran brecha entre el estado y el uso de las estadisticas para el 
desarrollo social. Esto es particularmente evidente cuando se hacen 

14 EI Social Watch (Control Ciudadano) es un ejemplo de esto. Este movimiento es 
el producto de coaliciones de ciudadanos de mas de 40 paises que cada afio desde 
1995 (desde la Cumbre Mundial para el Desarrollo Social) pregunta a los gobiemos 
que han hecho para implementar el compromiso de erradicar la pobreza mundial e 
inforrnan sobre que se ha alcanzado y que no. Ver http://www.socwatch.org.uy/in
dicators/query.htm. 

15 United Nations Economic Commission for Europe. 2000. Statistics and Indicators 
for Social Progress. Outline of a proposal for the Geneva 2000 Special Session on 
Social Development. 
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comparaciones entre las estadfsticas e indicadares economicos y los 
sociales. Tal brecha es mas evidente y profunda en la elaboracion 
de polfticas intemacionales, como parte del abismo entre la integra
cion de la econornfa mundial y el discurso sabre las condiciones so
ciales y las implicaciones de la globalizacion. Entre las dificultades 
que tienen que ver can esta situacion, se sefialan el gran mimero 
de fuentes de datos diferentes y de actores, tanto piiblicos como 
privados; administrativas y basadas en muestras; nacionales y lo
cales; los temas "conceptuales" que se reflejan en las definicio
nes estadisticas, marcos de contabilidad, clasificaciones, etc., y la 
falta de estandares internacionales. 

Existe, entonces, una disyuntiva entre como satisfacer las de
mandas intemacionales de informacion social en un mundo cada 
vez mas cercano, mas mundializado, y entre los requerimientos na
cionales y hasta locales. Hay una necesidad de contar can un len
guaje cormin de clasificacion, pero par el otro lado esta la necesidad 
de mantener la diversidad que enriquece las culturas. Nos encon
tramos can fenomenos muy particulares, al menos en el caso de 
America Latina y el Caribe, donde elementos espirituales y religio
sos juegan un papel fundamental en la dinarnica social, particular
mente en su capacidad de apoyar la construccion de redes de apoyo 
y solidaridad a escala local can expresiones claras a escala regional, 
asf como movimientos migratorios motivados par razones tan di
versas que van desde la inseguridad ciudadana, pasando par el des
plazamiento ambiental y hasta aquellos motivados par aspiraciones 
meramente individuales y de consumo. Las experiencias de vida 
social obviamente no son iguales entre la ciudad y el campo, entre 
aquellas de los paises "mas avanzados" y los menos. Nos enfrenta
mas tambien can situaciones donde se nos dice que el crecimiento 
de este u otro pais es asombroso, pero sus nacionales no sienten que 
eso sea cierto. Se nos dice que los pafses tienen comportamientos 
de buena a excelente, pero, de nuevo, los nacionales sienten 10 con
trario. El discurso econornico se ha divorciado de la realidad so
cial, y como se menciono anteriormente, 10 social ha estado subor
dinado a 10 economico, deb ida a que ha carecido de instrumentos 
que Ie permitan a la sociedad conformar el derrotero deseado, de 
forma robusta y sostenida. 

134 



EDGAR E. GUTIERREZ-ESPELETA 

Esta complejidad hace que cuando se quiera resumir efectiva
mente una valoracion de la realidad por medio de piezas de in
formacion que facilmente se conviertan en piezas de conoci
miento, esta no sea una tarea facil ni sencilla. Todo 10 contrario, 
es compleja y requiere de creatividad y desprendimiento de con
cepciones pasadas. 

Nos confrontamos entonces con la realidad de una iniciativa 
a escala internacional, dirigida por las Naciones Unidas, la cual 
hace una propuesta como el conjunto minimo de indicadores so
ciales, y que, por el otro lado, tambien reconoce la necesidad de 
que los pafses definan sus propios indicadores, al menos en el te
rna de 10 que se ha dado en llamar la "pobreza." Ante esta situa
cion, existe el desaffo de permitir, en primer lugar, la satisfaccion 
de un conjunto de demandas de la sociedad con respecto a ella 
misma, en el sentido de poder hacer valoraciones acertadas sobre 
su integracion, sobre su inclusion y sobre su participacion en el 
proceso de toma de decisiones; y por el otro lado, una demanda 
de la comunidad internacional de poder darles seguimiento a un 
conjunto de temas fundamentales para el desarrollo humano. El 
apoyo a la generacion de estadisticas oficiales es fundamental en 
este sentido (vease Anexo C). 

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

Si bien es cierto se tiene que reconocer que los indicadores 
sociales han estado rezagados y que no se tiene un marco conceptual 
que los integre, es importante tambien reconocer que la sociedad, sus 
organizaciones, y ventanas para la participacion individual, son los 
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que deben definir hacia d6nde se quiere ir, cuales son las met as a 
plazas de 5, 10 6 15 aDOS, y par consecuencia avalar los indicado
res que permitan darle un seguimiento al colectivo social en ese 
trayecto. Esto es importante y fundamental, si se quiere que cierta
mente los indicadores sociales sirvan para hacer esta valaraci6n 
efectiva de los parametres sociales considerados de relevancia ha
cia la sociedad de todos. 
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ANExoA 
MENU DE INDICADORES 

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

General 

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

1 Poblacion y desarrollo 

Esperanza de vida al nacer, por sexo 

Mortalidad infantil, por sexo 
Mortalidad de menores de 5 afios, por sexo 

Mortalidad materna 

Porcentaje de nifios con bajo peso al nacer 
Numero promedio de afios de escolaridad completados, por rural/urbano, 

sexo, cuando sea posible por grupos de ingresos 

Porcentaje de mujeres embarazadas con al menos una visita prenatal 

Porcentaje de partos atendidos por personal de salud capacitado 

Porcentaje de mujeres embarazadas vacunadas contra el tetanos 

Tasa de prevalencia del uso de anticonceptivos 
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Incidencia y prevalencia de enferrnedades de transmisi6n sexual 

Calidad de los servicios de planificaci6n familiar 

Acceso y calidad de los servicios de salud materna 

Incidencia de mutilaci6n genital femenina 

Erradicando la pobreza 

Salud fisica y mental
 

Alfabetismo
 

Condiciones familiares
 

Desempleo
 

Exclusi6n social
 

•	 Personas sin hogar 
•	 Causasnacionales e intemacionales que sustentan la pobreza 

Pobreza absoluta 
Numero de personas por habitacion, excluyendo la cocina y el bafio 

Acceso a agua potable 

•	 Acceso a sanidad 
•	 Valor monetario de la canasta de bienes para los requerimientos nutri

cionales minimos 

Porcentaje de la poblaci6n en pobreza (pobreza 0 linea de pobreza defi

nida nacionalmente) 

Acceso a servicios relacionados con la salud, nutrici6n e infraestructura 

comunitaria 

•	 Ingreso 
•	 Educaci6n 
•	 Posibilidad de entrar en la fuerza laboral 

•	 Alimentos 
Precios de los alimentos 

Acceso a bienes productivos, especialmente tierra y agua 
Localizaci6n geografica 

Transferencias publicas 

Pobreza relativa 
•	 Familias bajo un ingreso minimo establecido (linea de pobreza) 

Brecha de pobreza 

Familias con menos del 25 por ciento del ingreso medio 
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Coeficiente de Gini
 

Porcentaje de la poblaci6n en el quintil de ingreso mas bajo
 

Porcentaje de la poblaci6n en el quintil de ingreso mas alto
 

3	 Expansion del empleo productivo y reduccion 

del desempleo 

PIB per capita 

Ingreso del hogar per capita (nivel y distribuci6n) 

Tasa de desempleo, por sexo 

Tasa de ocupaci6n, por sexo, y cuando sea apropiado, sector formal e in

formal 

Poblaci6n asalariada como porcentaje de la poblaci6n de 16 ados y mas, 

cuando sea posible por sexo 

Empleados en el sector formal como porcentaje del total de empleados 

Mediana y promedio de la permanencia en el trabajo en ados, para hom
bres y mujeres, si esta disponible 

Indices de salarios reales en el sector manufacturero, cuando sea posi

ble en la economia en general 

Raz6n del salario promedio en el sector formal y el PIB por persona 

Dispersi6n de los salarios en la industria manufacturera, medido por el 

coeficiente de variaci6n, cuando sea posible para hombres y mujeres por 

separado 

Raz6n de los salarios de las mujeres y los salarios de los hombres en la 

industria manufacturera y en la econornia en general, cuando sea posible 

Trabajo no asalariado fuera de la econornia de mercado 

Compensaciones no salariales 
Uso del tiempo 

Precariedad del empleo 

Subempleo visible 

Subempleo invisible 

Datos de capacitaci6n, incluyendo capacitaciones de tipoinformal 

4	 Integracion social 

Numero de personas en grupos vulnerables
 

Estructura por edad! genero
 
Perfil ocupacional
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Perfil por actividad econ6mica 

Niveles de ingreso 

Posicion dentro de la distribuci6n general de ingreso 
Comodidades de las viviendas, tales como acceso a agua potable, salu

bridad y espacio por persona 
Estado de la salud, como mortalidad infantil, mortalidad a edades especi

ficas, esperanza de vida y oferta nutricional 

Nivel educativo, tal como tasa de alfabetismo adulto, mimero de afios en 

la educaci6n formal y tasas de participaci6n (para nifios) 

Tasa de victimizacion por crfmenes 

Proporci6n de elegibles para votar 

Estado del hombre y la mujer 

Datos distribuidos por sexo para:
 

Poblacion y vivienda
 
Salud
 

Enfennedades y causas de muerte
 

Educaci6n
 

Tasas de escolaridad
 

Tasas de deserci6n escolar
 
Maximo nivel educativo por tema
 

Uso del tiempo
 

Atenci6n medica para los menores
 

Empleo asalariado
 

Salarios e ingreso
 
Sector informal
 

Control de ingresos
 

Acceso a la tierra y credito
 

Influencia y poder
 

Toma de decisiones
 

Violencia y crimen
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ANEXO B
 
OBJETIVOS DE DESARROLLO
 

DEL MILENIO
 

Documento E/CN.3/2002/25 del Consejo Econ6mico y Social 
de las Naciones Unidas 

Objetivos y metas Indicadores 

Objetivo1.Erradicar la pobreza extrema y el hambre 

Meta I. Reducir a lamitad, entre 1990 y 1. 
2015, el porcentaje de personas 
cuyos ingresos sean inferiores a 2. 
1d61ar pordfa 

Meta 2. Reducir a la mitad, entre 1990 y 3. 
2015, el porcentaje de personas 
que padezcan hambre 4. 

5. 

Porcentaje de lapoblaci6n cuyos ingresos son 
inferiores a I d61ar pordfa 
Coeficientes de la brecha de pobreza (la inci
dencia delapobreza multiplicada porlagrave
dad de la pobreza) 
Proporci6n del consumo nacional que correspon
dea laquinta parte mas pobre delapoblaci6n 
Prevalencia denifios menores de5 afios depe
soinferior al normal 
Porcentaje delapoblaci6n pordebajo del nivel 
minimo deconsumo de energfa alimenticia 

Objetivo 2. Lograr la ensefianza primaria universal 

Meta 3. Velar porque, para el afio 2015, 6. 
los nifios y lasnifias de todo el 7. 
mundo puedan terminar un ci
cio completo deensefianza pri 8. 
maria. 

rasa dematrfcula enla enseiianza primaria 
Porcentaje de los estudiantes que comienzan el 
primer grado y llegan al quinto grado 
rasa de alfabetizaci6n de las personas de eda
des comprendidas entre los 15 y los 24afios 
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Objetivos y metas	 Indicadores 

Objetivo 3.Promover la igualdad entre los sexos y la autonomia delamujer 

Meta 4. Eliminar las desigualdades en
tre los generos en la enseiianza 
primaria y secundaria, preferi
blemente para el aiio 2005, yen 
todos los niveles antes del fin 
del aiio 2015 

I 

9	 Relaci6n entre niiias y niiios en la educaci6n 
1 . 

primaria, secundaria y superior.I 
10.	 Relaci6n entre las tasas dealfabetizaci6n delas 

mujeres y los hombres deedades comprendidas 
entre los 15 y 24aiios 

I 

11.	 Proporci6n de mujeres entre los empleados re
munerados enel sector noagricola 

12.	 Proporci6n debancas ocupadas por mujeres en 
el Parlamento nacional 

Objetivo 4. Reducir la mortalidad infantil 

Meta 5. Reducir en dos terceras partes, 13. Tasa demortalidad delos niiios menores de5aiios 
entre 1990 y 20151a mortalidad 14. Tasa demortalidad infantil 
deniiios menores de5 aiios 15. Porcentaje deniiios de I aiio vacunados contra 

el sarampi6n 

Objetivo 5.Mejorar la salud materna 

Meta 6. Reducir, entre 1990 y 2015, la 16. Tasa demortalidad materna 
mortalidad materna en tres 17. Porcentaje departes con asistencia de personal 
cuartas partes sanitario especializado 

Objetivo 6. Combatir el VIHlSIDA, paludismo y otras enfermedades 

Meta 7. Haber detenido y comenzado a 
reducir, para el aiio 2015, la 
propagaci6n deVIHlSIDA 

Meta 8.	 Haber detenido y comenzado a 
reducir para el aiio 2015, la in
cidencia del paludismo y otras 
enfermedades graves 

18.	 Tasa de morbilidad de VIH entre las mujeres 
embarazadas deedades comprendidas entre los 
15 y los 24aiios 

I 19. Tasa deprevalencia del uso deanticonceptivos 
20.	 Niimero denifios huerfanos por causa del VIH

IS IDA 
21.	 Prevalencia e indices demortalidad pahidicas 
22.	 Proporci6n de la poblaci6n de zonas deriesgo 

de paludismo que aplica medidas eficaces de 
prevenci6n y tratamiento del paludismo 

23.	 Prevalencia y tasas de mortalidad asociadas a 
la tuberculosis 
Proporci6n decasos detuberculosis detectadosI 24. 
y curados con el tratamiento breve bajo obser
vaci6n directa 

i	 _ 
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Objetivos y metas	 Indicadores 

Objetivo 7. Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente 

Meta 9. Incorporar los principios del de
sarrollo sostenible enlas politi
cas y los programas nacionales 
e invertir laperdida derecursos 
del medio ambiente 

Meta 10. Reducir a la mitad, para el ano 
20IS, el porcentaje depersonas 
que carezcan de acceso a agua 
potable 

Meta II.Haber mejorado considerable-
mente, para elafio 2020, lavida 
de por 10 menos 100 millones 
dehabitantes detugurios 

25.	 Proporci6n dela superficie detierras cubiertas 
por bosques 

26.	 Superficie de tierras protegidas para mantener 
la diversidad biol6gica 

27.	 Producto intemo bruto (PIB) por unidad deuti
lizaci6n deenergia (representa el uso eficiente 
delaenergia) 

28.	 Emisiones dedi6xido decarbona (per capita) 
[Mas dos indicadores de la contaminaci6n at
mosferica global: el agotamiento de lacapa de 
ozono y la acumulaci6n de gases de efecto in
vemadero] 

29.	 Proporci6n delapoblaci6n con acceso sosteni
ble a mejores fuentes deabastecimiento deagua 

30.	 Proporci6n delapoblaci6n con acceso a mejo
res servicios desaneamiento 

31.	 Proporci6n delapoblaci6n con derecho seguro 
a latenencia detierra 
[el desglose de varios deestos indicadores por 
poblacion urbana y rural puede serpertinente 
para seguir decerca elmejoramiento de la vi
dade los habitantes de barrios de tugurios ] 

Objetivo 8.Fomentar una asociaci6n mundial para eldesarrollo' 

Meta 12. Desarrollar aun mas un siste
ma comercial y financiero 
abierto, basado ennormas, pre
visibles y nodiscriminatorio 

Se incluye el compromiso de 
lograr una buena gesti6n de los 
asuntos publicos y la reducci6n 
delapobreza, encada pais yen 
elplano intemacional 

[En los casos delos paises menos adelantados, 
los paises africanos, los paises sin litoral y los 
pequenos Estados insulares endesarrollo, algu
nos de los indicadores mencionados a conti
nuaci6n sevigilaran por separado] 

Asistencia oficial para eldesarrollo 
32.	 LaAOD neta como porcentaje del producto na

cional bruto (PNB) delos Paises donantes del 
Comite de Asistencia para el Desarrollo 
(CAD) de la OCDE (los objetivos son el0,7% 
en total y el 0,15% para los paises menos 
adelantados) 
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Meta 13. Atender las necesidades espe- 33. Proporcion delaAOD destinada a los servicios 
ciales de los paises menos sociales basicos (educacion basica, atencion 
adelantados primaria de la salud, nutricion, abastecimiento 
Se incluye el acceso libre de deagua potable y servicios desaneamiento) 
aranceles ycontingentes a las ex- 34. Proporcion delaAOD que no esta condicionada 
portaciones de los pafses menos 
adelantados; el programa mejo
rado de alivio dela deuda delos 
pafses pobres muy endeudados y 
lacancelacion deladeuda bilate
ral oficial, y laconcesion deuna 
asistencia oficial para eldesarro
llo mas generosa a los paises que 
hayan expresado su determina
cion dereducir lapobreza 

Meta 14. Atender las necesidades espe 35. Proporcion de la AOD destinada al medio am
ciales delos paises sin litoral y biente delos pequeiios Estados insulares ende
delos pequeiios Estados insula sarrollo 
res endesarrollo 36. Proporcion de la AOD destinada al sector del 

transporte delos pafses sin litoral 
(mediante el Programa de Ac Acceso a los mercados 
cion para el desarrollo sosteni 37. Proporcion delasexportaciones (por suvalor y 
ble delos pequeiios Estados in sin incluir las armas) admitidas libre de dere
suiares en desarrollo y los re chos y contingentes 
sultados del vigesirno segundo 38. Aranceles y contingentes medios aplicados a 
periodo extraodinario de sesio los productos agricolas y textiles y el vestido 
nes delaAsamblea General) 39. Subvenciones a la produccion y la exportacion 

deproductos agricolas enlos paises delaOCDE 
Meta 15. Encarar de manera general los 40. Proporcion deAOD ofrecida para ayuda a crear 

problemas de la deuda de los la capacidad comercial 
paises en desarrollo con medi Sostenibilidad de la deuda 
das nacionales e internaciona 41. Preporcion deladeuda bilateral oficial delos pai
les a fin de hacer la deuda sos ses pobres muy endeudados que hasido cancelada 
tenible a largo plaza 42. Servicio deladeuda como porcentaje delasex

portaciones debienes y servicios 
43.	 Proporcion de laAOD ofrecida como alivio de 

la deuda 
44.	 Niimero de pafses que alcanzan los puntos de de

cision yde culminacion enlainiciativa para lare
duccion ladeuda de los paises muy endeudados 
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Meta 16. En cooperaci6n con los paises 
en desarrollo, elaborar y apli
can estrategias que proporcio
nen a los j6venes un trabajo 
digno y productivo 

45. 

Meta 17. En cooperaci6n con las empresas 
farmaceuticas, proporcionar ac
ceso a los medicamentos esen
ciales enlos paises en desarrollo 

46. 

Meta 18. En colaboraci6n con el sector 
privado, velan porque sepuedan 
aprovechar los beneficios delas 
nuevas tecnologfas, enparticular 
delas tecnologfas delainforma
ci6n ydelas comunicaciones 

47. 

48. 

rasa de desempleo de las personas comprendi
das entre los 15 y los 24aiios 

Proporci6n delapoblaci6n con acceso estable a 
medicamentos esenciales a precios razonables 

Niimero delfneas detelefono por 1.000 habitan
tes 

Niimero decomputadoras personales por 1.000 
habitantes 

a [Se determinaran ademas otros indicadores] 
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ANEXO C
 
PRINCIPIOS FUNDAMENTALES
 

DE LAS ESTADISTICAS OFICIALES
 

Comisi6n de Estadfstica de las Naciones Unidas 

Las estadfsticas oficiales constituyen un elemento indispensa
ble en el sistema de informaci6n de una sociedad democratica 
y proporcionan al Gobiemo, a la econornfa y al publico datos 
acerca de la situaci6n econ6mica, dernografica, social y am
biental. Con este fin, los organismos oficiales de estadfstica 
han de compilar y facilitar en forma imparcial estadfsticas ofi
ciales de comprobada utilidad practica para que los ciudada
nos puedan ejercer su derecho a mantenerse informados; 

2	 Para mantener la confianza en las estadfsticas oficiales, los or
ganismos de estadfstica han de decidir, con arreglo a conside
raciones estrictamente profesionales, incluidos los principios 
cientfficos y la etica profesional, acerca de los metodos y pro
cedirnientos para la reuni6n, el procesarniento, el almacena
rniento, y la presentaci6n de los datos estadfsticos; 

3	 Para facilitar una interpretaci6n correcta de los datos, los 
organismos de estadfstica han de presentar informaci6n 
conforme a normas cientfficas sobre las fuentes, metodos y 
procedimientos de la estadistica; 
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4	 Los organismos de estadfstica tienen derecho a fonnular ob
servaciones sobre interpretaciones err6neas y la utilizaci6n in
debida de las estadisticas: 

5	 Los datos para fines estadisticos pueden obtenerse de todo ti
po de fuentes, ya sea encuestas estadfsticas 0 registros admi
nistrativos. Los organismos de estadfstica han de seleccionar 
la fuente con respecto a la calidad, la oportunidad, e1 costo y 
la carga que le impondran; 

6	 Los datos que reiinan los organismos de estadfstica para la 
compilaci6n estadistica, ya sea que se refieran a personas na
turales 0 jurfdicas, deben ser estrictamente confidenciales y 
utilizarse exclusivamente para fines estadfsticos; 

7	 Se han de dar a conocer al publico las leyes, reglamentos y 
medidas que rigen la operaci6n de los sistemas estadfsticos; 

8	 La coordinaci6n entre los organismos de estadistica a nivel 
nacional es indispensable para lograr la coherencia y eficien
cia del sistema estadistico; 

9	 La utilizaci6n por los organismos de estadfstica de cada pais 
de conceptos, clasificaciones y metodos intemacionales fo
menta la coherencia y eficiencia de los sistemas estadfsticos a 
nivel oficial; 

lOLa cooperaci6n bilateral y multilateral en la esfera de la esta
dfstica contribuye a mejorar los sistemas de estadfstica oficia
les en todos los pafses, 
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SARA GORDON R. 

INTRODUCCION
 

Las dificultades que experimentan las economias de los paises 
latinoamericanos para consolidar un crecimiento continuo que per
mita logros sustantivos en el bienestar social, han dado fuerza al de
bate sobre las vias mas adecuadas para proteger de la pobreza, de 
manera constante y sin interrupciones 0 discontinuidades, a la mayo
ria de la poblaci6n. 

A partir de los procesos de democratizaci6n y de las reformas 
tendientes a establecer la regulaci6n por el mercado, ha sido cada 
vez mas frecuente el uso del concepto de ciudadanfa y el de derechos 
sociales ligado a este, como criterio para atender el bienestar social. 
En el debate sostenido por distintos actores politicos y sociales re
gionales e intemacionales, comprometidos 0 vinculados con el com
bate a la pobreza, se ha difundido la noci6n de que la manera id6nea 
de proteger a la poblaci6n mas vulnerable e impedir que sufra caren
cias mas alla de cierto limite es garantizar derechos econ6micos y so
ciales; de esta forma, afirman, se pondra en el centro de las polfticas 
gubemamentales la satisfacci6n de necesidades basicas de las perso
nas, y se podran establecer s6lidas redes de seguridad que aseguren el 
bienestar duradero. Otras modalidades distintas de proveer bienestar, 
como la caridad 0 la generosidad, carecen de mecanismos para garan
tizar continuidad y fomentan el agradecimiento y la dependencia. 
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Sin duda, el apelar a la ciudadania y a los derechos econ6rnicos 
y sociales como criterios de asignaci6n, indica objetivos sociales 
comunes que se pretenden alcanzar, y el rumbo que se quiere que si
ga la sociedad, convirtiendose asi en principios orientadores. En pa
labras de Marshall: "...las sociedades en las que la ciudadania es una 
instituci6n en desarrollo crean una imagen de la ciudadania ideal 
con la que pueden comparar los logros alcanzados y que se convier
ten en objeto de las aspiraciones" (1950). Este proceso se fortalece 
porque la ciudadanfa contiene un caracter fuertemente integrador y 
porque varios servicios y prestaciones sociales, como por ejemplo 
salud y educaci6n, al atender los intereses y el bienestar de los ciu
dadanos individuales, satisfacen necesidades de la comunidad en su 
conjunto (Hindess, 1993: 28). La asignaci6n de bienestar, de acuer
do con el criterio de derechos, permitira, a la vez, construir condi
ciones para dar viabilidad al modelo de desarrollo y facilitara el 
consenso a favor de la democracia. 

En virtud de la influencia y creciente utilizaci6n de la ciudada
nia y los derechos sociales, es esencial reflexionar sobre la potencia 
de estos principios para constituirse en criterios distributivos y so
bre la viabilidad de aplicar instrumental jurfdico intemacional con 
miras a lograr su realizaci6n en America Latina y el Caribe. 

EI objetivo de este trabajo es reflexionar sobre ventajas y difi
cultades de esta forma de abordar la atencion de las necesidades, ta
rea que implica analizar el postulado de los derechos econ6rnicos, 
sociales y culturales a la luz de las principales perspectivas del de
bate en el ambito intemacional y en America Latina y los compo
nentes de la visi6n sobre los que prevalecen en la mayor parte de los 
paises del continente. Asimismo, implica acercarse a las condicio
nes de operaci6n, y evaluar la medida en que la legislaci6n intema
cional suscrita por los pafses de la regi6n es un instrumento eficaz 
para la realizaci6n de esos derechos. 

Partiremos de una descripci6n general de la situaci6n socioeco
n6rnica de los pafses de la region, con especial enfasis en las varia
bles relacionadas con la pobreza, a fin de tener presente la magnitud 
de la tarea por enfrentar, y abordaremos la reflexi6n en dos planos: 
uno te6rico-conceptual y el otro instrumental, ligado este ultimo a 
condiciones de operaci6n. En el plano conceptual retomaremos 
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algunos planteamientos sobre la ciudadania elaborados por el anali
sis internacional, el modo en que se han plasmado en convenios sus
critos en el marco de organismos internacionales y los principales 
componentes del debate a que ha dado lugar. Asimismo, nos referi
remos a la validez y aplicabilidad del Pacto Internacional de Dere
chos Econ6micos, Sociales y Culturales (PIDESyC) en el plano in
ternacional y, en el ambito regional, analizaremos los rasgos fun
damentales de las concepciones y las practicas relacionadas con 
los derechos. Para desarrollar el plano instrumental, seleccionare
mos variables esenciales ligadas a estos conceptos, e ilustraremos 
algunas con referentes empiricos. 

La pobreza en America Latina 

En terminos generales, la recuperaci6n econ6rnica experimentada 
por los paises de la regi6n despues de la crisis financiera de los afios 
ochenta ha sido debil, con tasas de crecirniento irregulares y disconti
nuas, que han tenido un efecto reducido sobre la pobreza (BID, 1997: 
18). Pocos paises de la regi6n han logrado una tasa de crecirniento al
ta y sostenida, y solo Chile y Colombia crecieron en mas de un 5% 
anual durante cuatro afios consecutivos (BID, 1997: 9-10), y solo cin
co pafses -Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica y Uruguay-Iogra
ron alcanzar un nivel de ingreso por habitante mas alto que el del pe
rfodo anterior a la crisis (Ibid.). Aunque la reanudaci6n del crecirnien
to durante los afios noventa permiti6 un ligero decremento de la tasa 
de pobreza en la rnayorfa de los pafses de la regi6n, el mimero de po
bres ha aumentado debido al crecirniento de la poblaci6n. Segtin datos 
de CEPAL, la reducci6n de la incidencia relativa de pobreza, tanto a ni
vel de los hogares como de las personas, no fue suficiente para contra
rrestar por completo el crecirniento demografico de ese periodo, pues 
entre 1990 y 1999 la pobreza aument6 en 11 millones de personas. Sin 
embargo, sf se logr6 reducir la poblaci6n en situaci6n de indigencia 0 

de pobreza extrema, en casi 4 rnillones de personas (CEPAL, 2001:15). 
La inestabilidad del crecimiento y de los logros en la disminuci6n 

de la pobreza tambien se aprecia cuando observamos penodos mas 
breves. De acuerdo con la misma fuente, hacia 1999, "eI43,8% de la 
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poblaci6n de la regi6n (211 rnillones de personas) se encontraba en si
tuaci6n de pobreza, tres decimas de punto mas que en 1997"1, en tanto 
que en ese perfodo la poblaci6n en situaci6n de indigencia pas6 del 19% 
al 18,5% (poco mas de 89 rnillones), 10 que en terminos absolutos sig
nific6 un aumento de 0,6 millones de personas (CEPAL, 2001: 13). 

Estas caracterfsticas del modelo de desarrollo y la dificultad para 
abatir las tasas de pobreza, han contribuido a generar consenso sobre 
la urgencia de aplicar medidas que perrnitan garantizar minirnos de 
subsistencia a la poblaci6n. Una via para materializar este consenso es 
la de garantizar el acceso a ciertos aspectos de bienestar aplicando de 
manera efectiva los derechos econ6rnicos, sociales y culturales como 
derechos de ciudadanfa. Sin embargo, esta via plantea obstaculos y di
ficultades que es preciso conocer y, en su caso, remontar, a fin de ac1a
rar las condiciones en que se pueden aplicar los derechos como crite
rio de asignaci6n. 

COMPONENTES DE LA CONCEPCION y pRACTICAS 
DE LOS DERECHOS SOCIALES EN AMERICA LATINA 

Aunque no podemos hablar de una noci6n homogenea sobre los 
derechos econ6rnicos, sociales y culturales en America Latina, sin du
da existen fuentes comunes y rasgos sirnilares. Nos vamos a referir a 
los mas importantes. Esa concepci6n esta conformada por la perspec
tiva de los organismos intemacionales, plasmada en la legislaci6n de 
la mayor parte de los pafses, por la tradici6n de protecci6n social de 
cada naci6n, y por una noci6n de ciudadanfa como proceso en cons
trucci6n, que evoca las luchas democratizadoras en varios pafses. 
Tambien involucra las practicas y modalidades de prestaci6n de servi
cios, c1ientelares 0 corporativas, cuyo desenvolvirniento es especffico 
de cada pais y se expresa en la cultura polftica de cada uno de ellos. 

Con respecto a 1997, esta cifra representa un aumento de 7,6 millones de personas 
pobres (CEPAL, 2001: 13) 
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La perspectiva de los organismos internacionales esta contenida 
en varios documentos que han firmado y han ratificado los pafses de 
America Latina y el Caribe-, sobre todo el Pacto de Derechos Eco
nomicos, Sociales y Culturales de la ONU, la Declaracion del Dere
cho al Desarrollo y varios convenios auspiciados por la OIT. Esta 
perspectiva es retomada por diversos organismos de Naciones Uni
das, como UNICEF y UNRISD, al igual que el Banco Mundial (Apo
dacaj-. Los derechos indfgenas han sido recogidos en documentos 
especfficos, sobre todo la Convencion N." 169 de los Pueblos Indf
genas y Tribales de 1989 de la OIT, y las declaraciones sobre los 
derechos indigenas elaboradas por las Naciones Unidas y la OEA. 

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

EI Pacto Internacional de Derechos Economicos, 
Sociales y Culturales 

El Pacto Internacional de Derechos Economicos, Sociales y 
Culturales (PIDESyC) fue adoptado por la ONU en diciembre de 
1966, y entro en vigor en enero de 1976 (Craven, 1998: 22). Al 
igual que el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, 
tambien adoptado en la misma fecha, el de Derechos Economicos 
emana de la Declaracion Universal de Derechos Humanos, firmada 
en 1948 en el marco de la ONU. 

A partir del reconocimiento de que la persona humana es el su
jeto central de los derechos humanos y las libertades fundamentales 
y de que debe ser el principal beneficiario de esos derechos, se re
conocen tres categorias de derechos: econornicos, sociales y cultu
rales. En el ambito economico, los Estados reconocen derechos la
borales clasicos, contemplados en diversos convenios auspiciados 

2 Ademas de los mencionados, el Convenio contra la Discriminaci6n de la Mujer, y 
la Convenci6n a favor de la Protecci6n de la Infancia y la Adolescencia. 

3 UNRISD, UNICEF, Yel Banco Mundial han considerado ciertos derechos como basicos 
y fundamentaIes. Entre otros, los derechos ala salud y al bienestar, a educaci6n basi
ca, el derecho al trabajo y a una remuneraci6n justa y a un nivel de vida adecuado. 
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por la OlT, como derecho al trabajo, que comprende el derecho a 
ganar el sustento por medio actividades libremente elegidas 0 

aceptadas (articulo 6); salarios justos, igual remuneraci6n par igual 
trabajo, acceso igual a hombres y mujeres a las oportunidades 
promovidas par el Estado (articulo 7), prerrogativas ligadas al ejer
cicio de derechos civiles, como los de asociaci6n en sindicatos pa
ra la protecci6n de intereses y de huelga'vartfculo 8) y divers as ca
racteristicas relacionadas con condiciones adecuadas en el trabajo, 
como seguridad e higiene, jomada maxima, descanso semanal, vaca
ciones peri6dicas pagadas y seguridad social, etc.> (Craven, 1998: 
226). A fin de garantizar la salvaguarda de estos derechos, se preve 
que los Estados apliquen medidas apropiadas, entre otras, orienta
ci6n vocacional, programas de capacitaci6n, y politicas para alcan
zar el desarrollo y pleno empleo productivo (Craven, 1998: 194). 

Los derechos sociales que se deben proteger comprenden: el de
recho a un estandar de vida adecuado que incluye alimentaci6n, 
vestido y vivienda y la mejora continua de las condiciones de vida. 
Tambien se reconoce el derecho a no sufrir hambre, en virtud de 10 
cual los Estados se responsabilizan de dar los pasos necesarios pa
ra asegurar su realizacion''. Asimismo, se reconocen los derechos a 
la salud fisica y mental (articulo 12), ala educaci6n basica? (articu
lo 13) y el acceso igual ala educaci6n superior y, por ultimo, el de
recho a tomar parte en la vida cultural (articulo 15). (Craven, 1998: 
22-23, y Alston y Quinn, 1987: 185). Los Estados deben satisfacer, 

4	 Tambien se reconoce el derecho de los sindicatos a establecer federaciones nacio
nales 0 confederaciones y a formar parte de organizaciones sindicales internacio
nales, asi como a funcionar libremente bajo la tinica limitaci6n de la ley (Articulo 
8, en A y Q, 198: 209-210). 

5	 Tambien contempla dar las mismas oportunidades de ascenso en el trabajo, solo 
bajo criterios de capacidad y antigiiedad. 

6	 Esto incluye: a) mejorar los rnetodos de producci6n, conservaci6n y distribuci6n 
de alimentos, utilizando el conocimiento tecnico y cientffico, difusi6n de los prin
cipios de la nutrici6n y desarrollando reformas agrarias para alcanzar un desarro
llo mas eficiente y una eficiente utilizaci6n de recursos naturales (b) Tomar en 
cuenta los problemas de los parses tanto de importaci6n, como de exportacion de 
alimentos, para asegurar una distribuci6n equitativa de los alimentos en relaci6n 
con las necesidades (artfculo 11, en Craven, 287). Tambien contempla la importan
cia de la cooperaci6n internacional para lograr estos fines. 

7	 Los Estados se comprometen a emprender planes detallados para instrumentar la 
educaci6n primaria obligatoria donde no existe (artfculo 14). 
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como minimo, las necesidades basicas de la poblaci6n y asegurar el 
acceso igual de hombres y mujeres al disfrute de todos los derechos 
contemplados sin distinci6n de raza, sexo, color, lengua, religi6n, 
opini6n politica, origen social 0 nacional, propiedad, nacimiento u 
otro estatus. (Craven, 1998: 153, capitulo II articulos 2 a 5). 

Los derechos arriba expuestos fueron confirmados y ampliados 
por la Declaraci6n sobre el Derecho al Desarrollo, la cual afirma el 
derecho al desarrollo como un derecho universal e inalienable, que 
forma parte de los derechos humanos''. A la vez, establece el dere
cho y el deber de los Estados de formular politicas de desarrollo na
cional, basadas en la participaci6n social, para mejorar el bienestar 
de la poblaci6n. 

Respecto de los derechos indigenas, la Conferencia de la Ol'I' en 
1989 adopt6 una orientaci6n en la que reivindica el derecho de los 
pueblos indigenas y tribales a continuar existiendo y desarrollando
se como ellos entiendan que sea mejor. Tambien reconoce las aspi
raciones de los pueblos indigenas a "ejercer control sobre sus insti
tuciones, su modo de vida y su desarrollo econ6mico, ademas de 
mantener y desarrollar su identidad, idiomas y religiones dentro del 
marco de los Estados en los que viven" (Plant, 1998: 8). Una linea 
semejante inspira la declaraci6n de la ONU sobre los derechos indi
genas, hace hincapie en los derechos de los pueblos indigenas a te
ner funciones e instituciones propias y separadas, asegurandoles a 
la vez todos los derechos humanos reconocidos intemacionalmente, 
as! como la oportunidad de participar en el Estado y sus institucio
nes politicas si asi 10 determinan (Plant, 1998: 9). 

"Declaracion sobre el derecho al desarrollo" resoluci6n 41/128, 4 de diciembre de 
1986, Naciones Unidas. Pagina web: http://www.unhchr.ch/spanish/html/ 
menu3lbI74-sp.htm. El derecho al desarrollo fue confirmado por la Conferencia 
Mundial de Derechos Humanos celebrada en Viena en 1993. En esa conferencia se 
recomend6 dar prioridad a la acci6n nacional e intemacional para promover la de
mocracia, el desarrollo y los derechos humanos, y erradicar el analfabetismo y di
rigir la educaci6n hacia el completo desarrollo de la persona humana (Viena, 1993). 
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Debate 

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

Marshall abordo los derechos en el marco de su concepcion de 
ciudadanfa, la cual concibio como un estatus de plena pertenencia 
de los individuos a una sociedad y se confiere a quienes son miem
bros a pleno derecho de una determinada comunidad, en virtud de 
que disfrutan de derechos en tres ambitos: civil, politico y social. El 
ambito civil abarca los derechos necesarios ala libertad individual 
(libertad personal, palabra, pensamiento, fe, propiedad y posibilidad 
de suscribir contratos y el derecho a la justicia); el ambito politico 
involucra el derecho a participar en el ejercicio del poder politico, 
sea como miembro de un cuerpo dotado de autoridad polftica, 0 co
mo elector de los miembros de tal cuerpo. El social abarca tanto el 
derecho a un modicum de bienestar econornico y seguridad, como a 
tomar parte en el conjunto de la herencia social y a vivir la vida de 
un ser civilizado, de acuerdo con los estandares prevalecientes en la 
sociedad (Marshall, 1950). 

El incluir distintos tipos de derechos en un solo concepto, el de 
ciudadanfa, permite a Marshall conciliar los valores y principios de 
la democracia liberal (civiles y politicos) con preocupaciones pOT el 
bienestar material (sociales), e incorporar a la pertenencia que da la 
ciudadania la posibilidad de compensar los efectos del mercado. 
La idea central es que hay un tipo de igualdad social asociada al 
concepto de pertenencia total a una comunidad que no es consis
tente con las desigualdades que distinguen los diversos niveles 
economicos de una sociedad. La igualacion de los individuos liga
da a la ciudadanfa social es una igualdad de estatus y es considera
da pOT Marshall mas importante que la igualdad de ingresos. Asi, la 
igualdad humana basica de pertenencia es enriquecida con nuevos 
contenidos, dotada de un conjunto de derechos e identificada con 
el estatus de ciudadania. La viabilidad economic a de la aplicacion 
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universal de los derechos sociales, esta dada en 10 fundamental a 
partir de la participacion de los individuos en el mercado de traba
jo, 10 cual se explica porque Marshall sistematizo su concepcion en 
una etapa de pleno empleo. 

Varios autores han sefialado la debilidad teorica del postulado 
de Marshall. Aunque ha recibido divers as crfticas'', nos centraremos 
en las que estan ligadas al debate que ha dado lugar el PIDESyC. La 
principal critic a reside en el hecho de confundir en un mismo con
cepto derechos que tienen una estructura distinta. Los derechos so
ciales no pueden ser colocados en el mismo plano que los civiles y 
los polfticos, que en la tradicion liberal son universales. Aunque no 
todos los derechos civiles son universales, ya que los derechos de 
propiedad y de firmar contratos no se aplican a todos, dado que se 
puede ser titular 0 no, esos derechos y los politicos le crean al Es
tado obligaciones de respeto: a la inmunidad de las personas, a la 
inviolabilidad del domicilio, en ese sentido, su accion 0 falta de ac
cion esta claramente delimitada. En cambio, los derechos sociales 
obligan al Estado a proporcionar prestaciones especfficas que para 
ser satisfechas requieren del cumplimiento previo de complejas 
condiciones economicas, administrativas y profesionales (Barbalet, 
1988). Preguntas tales como: i,cuales servicios particulares deben 
ser incorporados a los derechos sociales y ser distribuidos segun cri
terios no mercantiles, 0 i,cual debe ser el nivel de los beneficios 
otorgados?, no pueden ser establecidas con e1 mismo caracter me
todico con el que se procede en los derechos civiles y los derechos 
polfticos. Mientras estos iiltimos establecen las reglas del juego, 

Entre otras crfticas, se ha sefialado el fuerte contenido evolucionista de este con
cepto, ya que Marshall present6 el desarrollo de los derechos de ciudadania como 
un proceso gradual, ocurrido de modo espontaneo a partir de las instituciones de 
mercado y gracias a la benevolente protecci6n del Estado y no como producto del 
conflicto politico y social. (A. Giddens, 1982). Tambien se ha indicado el caracter 
anglocentrico de su analisis, ya que retoma unicamente la experiencia de Inglate
ITa (Turner, 1986, Mann, 1987), y se Ie ha criticado por no elaborar una explica
ci6n causal sobre por que se desarrolla la ciudadania (Turner, 1993), ni efectuar un 
analisis profundo sobre e1Estado y las condiciones politicas que favorecen su sur
gimiento y mantenimiento (Turner, 1986). En e1 ambito de los derechos, se ha se
fialado e1caracter heteregeneo de los derechos civiles, ya que no se puede equipa
rar el derecho ala huelga y el derecho ala propiedad (Giddens, 1982). 
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los derechos sociales representan el resultado del funcionarniento de 
estas reglas en interacci6n con el mereado (Sgritta, 1993). 

Por otra parte, los derechos sociales no son en sf rnismos derechos 
de participaci6n en una comunidad nacional cormin, sino solo condi
ciones practicas que perrniten esta participaci6n. Ademas, a diferencia 
de los derechos civiles y los politicos, que son universales y formales, 
los sociales tienen sentido solo si se conciben como aspiraciones a 
prestaciones concretas y estas ultimas no pueden ser universales, sino 
particulares y selectivas (Barbalet, 1988, Zolo, 1994). Ligado a este 
caracter especifico, se halla el hecho de que no esta claro en que de
ben concretarse los derechos ala salud, a la educaci6n 0 a la vivienda. 
En general, estos derechos se definen en terminos de prestaciones mi
nimas 0 medias, tales como nivel minimo de instrucci6n, 0 un nivel 
deterrninado de atenci6n a la salud, pero el derecho al trabajo es una 
expectativa que no es formalizable, respecto de la cual el aparato pu
blico carece de medios efectivos de largo plaza, a menos que interven
ga en las reglas del mercado, de donde provienen en buena medida los 
recursos necesarios para pagar los servicios (Zolo, 1994). 

Adicionalmente, dado que los derechos sociales implican expecta
tivas que tienen como objeto prestaciones publicas (transferencias, ni
vel minimo de instrucci6n, salud y bienestar, etc.), traen consigo reque
rirnientos organizativos y de procedirniento, y demandan un elevado 
monto de recursos. Su cumplirniento esta muy relacionado con la exis
tencia de una economia de mercado bien desarrollada, una s6lida in
fraestructura adrninistrati va y profesional, y un eficiente aparato fiscal. 

La definici6n de los contenidos y el monto de las prestaciones 
sociales depende, en mayor medida que los derechos civiles y los 
politicos, de la disponibilidad de recursos econ6micos y financieros 
generados en el mercado, y tambien esta ligada a decisiones discre
cionales de la administraci6n publica, al juego de equilibrios de 
fuerza y a reivindicaciones politicas y sociales que surgen, con fre
cuencia de manera conflictiva, en la sociedad. En virtud de su ele
vado costo y de su incidencia en los mecanismos de acumulaci6n de 
la riqueza y de la captaci6n fiscal, los derechos sociales tienen un 
caracter mucho mas aleatorio que las acciones dirigidas a proteger 
los derechos civiles y los politicos. AS1, mientras la falta de efec
tividad del derecho al trabajo es un rasgo totalmente normal en el 
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estado social de derecho, no 10 son la inviolabilidad del domicilio 0 

las garantfas ala propiedad privada (Barbalet, 1988, Zolo, 1994). 
Varias de las criticas a la concepcion de Marshall se han formu

lado tambien al PIDESyC, y han dado lugar a un debate amplio. Men
cionamos los puntos fundamentales de este debate, porque plasman 
los micleos problematicos contenidos en el Pacto y orientan los asun
tos por abordar. Retomaremos algunos de estos puntos cuando retle
xionemos sobre las dificultades de aplicacion en America Latina. 

A diferencia de la formulacion de Marshall, el PIDESyC no con
funde en un mismo grupo de derechos los civiles y politicos con los 
economicos, sociales y culturales pues al disponer cada uno de su 
propio procedimiento de instrumentacion, se reconoce la naturaleza 
distinta de ambas categorias de derechos: el Pacto Intemacional de 
Derechos Civiles y Politicos y el de Derechos Econornicos, Sociales 
y Culturales (Craven, 1998: 7). Sin embargo, al referirlos a los de
rechos humanos, se les confiere universalidad. Asf 10 argumentan al
gunos autores cuando al fundamentar la importancia de los derechos 
sociales sefialan que estos tienen valor en sf mismos, independiente
mente de su contribucion al disfrute de los derechos civiles y politi
cos. En palabras de Craven: [los derechos] "... pueden ser conside
rados derechos humanos universales en la medida en que se relacio
nan con elementos fundamentales de la naturaleza ffsica del indivi
duo, ya sean sus necesidades materiales 0 su capacidad de disfrutar 
bienes sociales" (Craven, 1998: 13 traduccion propia). 

EI tema de la universalidad ha sido el meollo de la discusion so
bre los derechos economicos, sociales y culturales. Varios autores 
afirman que esos derechos no son universales, dado que carecen de 
un caracter absoluto y, a diferencia de los civiles y politicos, no pue
den ser aplicados de manera inmediata y total, sino que deben ser 
aplicados de modo progresivo y a sectores especfficos de la pobla
cion (Bossuyt, citado por Craven, 1998: 15). Por esta razon, son 
condiciones de oportunidad (conditional opportunities); es decir, 
instrumentos que dan acceso al ejercicio efectivo de los derechos ci
viles y politicos (Barbalet, 1988, Santoro, 1994: 109). Quienes sos
tienen que sf se deben considerar como universales, argumentan que 
precisamente porque la libertad solo puede tener significado si el in
dividuo disfruta de cierto grado de seguridad material, los derechos 
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se deben considerar como tales; en ese senti do, coinciden con la 
idea de que son condiciones de oportunidad que dan acceso a otros 
derechos. En apoyo ala interdependencia entre ambas categorias de 
derechos, se cita la conocida frase del presidente Franklin D. Roo
sevelt en su mensaje de 1944 al Congreso: "Hemos llegado a una 
clara cornprension del hecho de que la verdadera libertad individual 
no puede existir sin seguridad e independencia economica. Los 
hombres necesitados no son hombres libres'<''. 

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

Estas dificultades se han reflejado en la falta de concrecion de 
los marcos legales intemacionales y, por supuesto en las legislaciones 
nacionales. De ahf que, exceptuando los derechos laborales, no haya 
un analisis legal detallado ni una especificacion de en que se deben 
traducir de modo particular los derechos a la salud, alimentacion, ves
tido, vivienda, educacion, etc. Ni en el nivel intemacional, ni en el na
cional (Alston, 1987: 351-352). Solo se haestipulado la obligacion de 
proteger a los grupos mas vulnerables (personas con discapacidad, 
ancianos, nifios, pacientes con VIH, enfermos mentales, vfctimas de 
desastres naturales, etcetera) y de darles prioridad, sobre todo en eta
pas de ajuste econornico (Abramovich, Courtis, 2001: 188). 

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

lO	 Roosevelt, F. D., "Decimo primer mensaje anual al Congreso de los EE.UU., 11 de 
enero de 1944", en Steiner, H. y Alston, p. International Human Rights in Context, 
Oxford. 1996, p. 258. 
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pasos par seguir por parte de los Estados, como los derechos a la sa
lud (articulo 12) y a evitar el hambre (articulo 11), en otros simple
mente se reconoce el derecho a la seguridad social (articulo 9) y no se 
menciona ningun paso para alcanzarla (Alston y Quinn, 1987: 165)11. 

La carencia de especificaciones del Convenio, debido a la pro
pia naturaleza de los derechos econ6micos, sociales y culturales se 
ha expresado en otros documentos intemacionales que reafirman el 
derecho al desarrollo, en los que si bien se han establecido algunas 
prioridadesl-, estas solo se sefialan de manera general, y se repiten 
determinados objetivos del Pacto 0 se agregan nuevos, como la lu
cha contra la extrema pobreza, la obligaci6n de los Estados de "... 
crear y mantener medidas a nivel nacional en los campos de la edu
caci6n, la salud y el apoyo social, para promover y proteger los de
rechos de las personas en sectores vulnerables (...) y asegurar la 
participaci6n de quienes estan interesados en encontrar una solu
ci6n a sus problemas". (Viena 1993, parrafo 14). Tambien se reite
ran los derechos a un estandar de vida adecuado para la salud y el 
bienestar, incluyendo alimentaci6n, atenci6n medica, vivienda y los 
servicios sociales necesarios (Ibid. parr. 31). 

Ligado a este problema, estael hecho de que se confunden dos asun
tos: las medidas, acciones 0 conductas necesarias para coadyuvar a la rea
lizaci6n de los derechos, con los resultadosl-'. Ejemplo de ella es el ci
tado articulo 6 que contiene el derecho al trabajo y a la vez sefiala algu
nos pasos que se deben seguirpara alcanzarel pleno empleo; es decir,una 
obligaci6n de resultado, en tanto que otro apartado del mismo articulo 
prolube el trabajo forzado, que irnplica una obligaci6n de conducta. 

Par ultimo, en el plano de procesos sociales y econ6micos rela
cionados con las condiciones para el cumplimiento de los derechos, 

11 Para hacer observar el cumplimiento del derecho a la salud entre otros pasos se re
comienda la prevencion, tratamiento y control de las enfermedades ocupacionales, 
epidemicas, endemicas y otras (Craven, 1998: 108). 

12 Sobre todo la declaraci6n emitida a raiz de la Conferencia Mundial sobre Derechos 
Humanos, celebrada en Viena en 1993. 

13 Una "obligaci6n de conducta" es entendida por la Comisi6n Intemacional (Inter
national Law Comisi6n) como aquella en la que un 6rgano del Estado esta obliga
do a emprender un curso de acci6n 0 conducta especffico, ya sea a traves de una 
acci6n 0 una omisi6n, que representa una meta en sf mismo. En carnbio. la "obli
gaci6n de resultado" requiere que un Estado obtenga ciertos resultados, y el curso 
de acci6n se deja a la discreci6n del Estado (Craven, 1998: 107). 
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diversos procesos econ6micos que eventualmente deberian conducir a la 
realizaci6n de los derechos responden a l6gicas que el Estado no puede 
controlar, como el derecho al trabajo, 0 bien que van en contra de obje
tivos de politica econ6mica, como es el caso de la lucha contra la infla
cion, una de cuyas principales medidas, la contenci6n salarial, va a con
tracorriente del derecho al salario remunerador. De igual modo, el hecho 
de que en el marco de procesos de privatizaci6n diversos servicios pii
blicos pasen a ser operados por agentes privados y a depender de las 
fuerzas del mercado, subardina el acceso a estos servicios a la distribu
ci6n del ingreso, 10 cual significa una clara desventaja para los sectores 
pobres. Mas adelante, cuando analicemos las dificultades de instrumen
tar los derechos en America Latina y el Caribe, volveremos a este tema. 

Validez y aplicabilidad del PIDESyC 
en el contexto juridico internacional 

La vaguedad de muchas nonnas, la naturaleza programatica de 
algunos derechos y la consiguiente ausencia de instituciones na
cionales especificamente comprometidas con la promoci6n de los 
derechos en tanto derechos, dificultan su cumplimiento (Alston, 
1987: 333). Ademas, se debe agregar la complejidad de numerosos 
asuntos relacionados con el cumplimiento de los derechos. Ello, a 
pesar de que se han desarrollado instrumentos de evaluaci6n. 

En efecto, el consenso sobre la necesidad de instituir la vigilan
cia sobre los compromisos establecidos par los parses finnantes y 
verificar el grado de progreso social alcanzado, llev6 a establecer el 
mecanismo de reporte, el cual es la unica forma de supervisi6n in
temacional que ha recibido el apoyo formal de los Estados parte y 
que ha sido institucionalizado (Alston, 1987: 355)14. Los Estados 

Los Estados deben presentar reportes por etapas en los que se especifiquen los pasos 
dados y el progreso llevado a cabo en la observancia de los derechos, asi como las di
ficultades (Craven, 1998: 37,38). 
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deben informar, de acuerdo con un programa determinado por el 
Consejo Econ6mico y Social, sobre las medidas adoptadas y el pro
greso logrado en la observancia de los derechos reconocidos en el 
Convenio (articulos 16-22). Estos reportes son revisados por un Co
mite de expertos en Derechos Econ6micos, Sociales y Culturales, 
(Alston, 1987)15, 6rgano que determina si un Estado ha cumplido 
sus obligaciones y formula recomendaciones generales. 

Este mecanismo ofrece varias ventajas; entre otras, ha permiti
do establecer y desarrollar los estandares que deben aplicarse para 
verificar el cumplimiento de los derechos. Asi, como resultado de 
una recomendaci6n del Comite que analiza los reportes, los Estados 
empezaran a praparcionar datos par sexo que favorecen un conoci
miento mas preciso sobre la situaci6n de las mujeres y llev6 a intro
ducir nuevas medidas para captar las disparidades de genera en el 
cumplimiento de los derechos, tales como el Indice de Desarrollo 
de Genero que cuantifica los logros en el desarrollo humano, y el 
Indice de Potenciaci6n de Genero, que evalua la participaci6n de 
las mujeres en la vida polftica y economica'v. 

Por otra parte, el reporte obliga a los funcionarios gubernamen
tales a contrastar con regularidad el Pacto con las practicas y leyes 
nacionales, 10 cual favorece la creciente difusi6n de la necesidad de 
hacer cumplir los derechos en los gobiernos. Tambien facilita que la 
toma de decisiones se realice a partir de ciertos principios, ya que la 
elabaraci6n del reporte implica redactar documentos sobre la poli
tica gubernamental en un determinado sector social 0 econ6mico. 
Asimismo, el hecho de evaluar el grado en que los Estados cumplen 
con sus obligaciones permite emprender acciones para prevenir 0 

corregir situaciones con miras a asegurar el cumplimiento de dere
chos (Craven, 1998: 31). De igual modo, praparciona la base para 

15	 EI Comite, creado en 1986, esta integrado par 18 expertos en el campo de derechos huma
nos electos par votaci6n secreta par 4 afios, y se renueva par mitades cada dos afios. Para 
preservar la independencia de los miembros les paga la ONU (Alston, 1987,349-350). 

16	 La Recomendaci6n No.9 confmna que los datos por sexo son muy utiles para evaluar 
el cumplimiento de objetivos de equid ad de genera contenida par that sex differentia
ted data is extremely useful in assessing compliance with clauses found in both the In
ternational Covenant on Economic, Social and Cultural Rights (ICESCR) and in the 
Convention on the Elimination of All Forms of Discrimination Against Women that 
mandate nondiscrimination and equality of treatment. (Apodaca, 1998: 140-141). 
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estimular debates piiblicos en relaci6n con la adecuaci6n de las po
lfticas existentes al cumplimiento de los derechos, dando as! opor
tunidad a diversos sectores de la sociedad de comentar sobre la eva
luaci6n gubemamental de la situaci6n. De manera implicita, se es
pera que la publicidad desencadene un proceso de presi6n para que 
los Estados cumplan (Craven, 1998: 55). 

Dado que la principal responsabilidad de asegurar el cumpli
miento de las obligaciones contenidas en el Pacto descansa en los 
gobiemos, se les da una discreci6n considerable para determinar las 
medidas por emprender y el monto de los recursos por destinar pa
ra lograr los objetivos planteados. 

Las dificultades involucradas en la realizaci6n de los derechos 
econ6micos, sociales y culturales, entre otras el hecho de que su 
cumplirniento dependa de la disponibilidad de recursos y la magni
tud de la tarea propuesta, se reconocen implfcitamente en los crite
rios que deben regir la acci6n de los Estados en ellogro de los com
promisos establecidos: el principio de realizaci6n progresiva, que 
alude al mejoramiento continuo de los derechos y el de que los Es
tados deben dar pasos " ... al maximo de sus recursos disponibles". 

Los Estados se comprometen a emprender los pasos individual
mente y por medio de asistencia intemacional, especialmente tecni
ca y econ6mica, al maximo de sus recursos disponibles, con la me
ta de alcanzar progresivamente la realizaci6n completa de los dere
chos reconocidos en la Convenci6n, a traves de diversos medios 
apropiados, sobre todo la adopci6n de diversas medidas legislativas 
(articulo 2(1) Alston y Quinn, 1987: 165) 

Sin duda, el mecanismo de vigilancia instituido por el Pacto, as! 
como la noci6n de cumplirniento progresivo contenida en el Conve
nio han influido en que los Estados hagan esfuerzos por aproximar
se de manera gradual a la observancia de los derechos econ6rnicos. 
No obstante, esta noci6n no logra garantizar la continuidad en la en
trega de servicios y prestaciones durante los periodos de dificultades 
y crisis econ6micas que han acompafiado de manera recurrente la 
instauraci6n del nuevo modelo de desarrollo. Calculos realizados a 
partir de cifras oficiales sobre los efectos del Pacto en el cumpli
miento de los derechos por parte de los Estados, no permiten afirmar 
su influencia clara y definitiva. En 10 que se refiere al cumplirniento 
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de los derechos de las mujeres, en terminos generales, la evidencia 
encuentra una correlaci6n positiva entre el desarrollo econ6mico al
canzado por los paises y la realizaci6n de los derechos de las muje
res. La praporci6n de mujeres con empleo remunerado respecto de 
la cantidad de hombres empleados, aument6 entre 1975 y 1985,10 
cual indica un avance pragresivo de los derechos econ6micos de las 
mujeres. Sin embargo, entre 1985 y 1990 la tasa experiment6 un li
gera decremento de 56% a 55%. Aunque la actividad econ6mica de 
las mujeres ha aumentado a 10 largo del tiempo, el nivel promedio 
de empleo de las mujeres es solo la mitad del de los hombres (Apo
daca, 1998: 151). Datos recientes sobre el Indice de Potenciaci6n de 
Genera (IPG) indican que, en general, los paises que se encuentran 
en los primeras lugares de la clasificaci6n segiin el Indice de Desa
rrollo Humano (IDH), tambien 10 estan en la del IPG. En los paises 
desarrollados hay una cierta correspondencia entre ellugar que ocu
pa cada uno de los paises en los Indices de Potenciaci6n de Genera 
(IPG) y de Desarrollo Humano (IDH). Seis de los paises que se en
cuentran en los diez primeras lugares en el lPG, tambien 10 estan en 
el IDH, y cuatra estan en los primeras 20. En cambio, en America 
Latina y el Caribe no hay tal correspondencia. En general, los pai
ses tienen una mejor posici6n en el IPG que en el IDH. De los 19 
paises para los que se han calculado ambos indices, cinco estan en 
los primeras lugares de la regi6n en el IPG y en el IDH, pero el lu
gar que ocupan en el conjunto de las naciones es diverso. Asi, par 
ejemplo, Venezuela ocupa ellugar numero 20 en el lPG, pera 65 en 
el IDH, YBolivia tiene ellugar 54 en el lPG, pera 114 en el IDR. A 
la inversa, Chile ocupa ellugar 51 en el IPG y 38 en el IDH (vease 
cuadra IPG en apendice)!". 

Por otra parte, en terminos de la eficacia de la entrega de repor
tes, Craven menciona el dato de que en diez afios (hasta 1997), 14 

17 Fuente: wlIw.undp.orglhdr2000Ispanishipresskitlgem.pdj. El IPG se calcula con 
base en cuatro variables: 

a) porcentaje de escafios ocupados por mujeres en parlamentos (datos al 29 de febre
ro de 2000). b) porcentaje de mujeres en puestos ejecutivos y administrativos (del 
ario mas reciente disponible); c) en puestos profesionales y tecnicos, y d) el PIB per 
capita de las mujeres (PPAen d6Iares). 
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paises no habian entregado ningun reporte al Comite encargado de 
supervisar el cumplimiento de los derechos, y 72 paises estaban re
trasados en la entrega de sus reportes (Craven, 1998: 57). 

La concepcion y las practicas de los derechos 
en America Latina 

Adernas de la perspectiva de los organismos internacionales, la 
concepcion latinoamericana ha sido moldeada por practicas institu
cionales referentes a la organizaci6n de la proteccion social, por 
modalidades de provision de servicios y prestaciones y por objeti
vos sociales que animan a sectores organizados. 

Un elemento central de la concepcion es la conviccion sobre la 
capacidad del crecimiento econornico por medio la industrializa
cion para crear empleo remunerador y asi absorber el incremento de 
la poblaci6n. Por medio de la sustitucion de importaciones se pro
tegio al mercado interno contra las sacudidas externas y se instru
mentaron politicas destinadas a promover el empleo. La confianza 
en el crecimiento por la via de la sustitucion de importaciones se 
materializo en la creacion de la seguridad social, y en la preferencia 
por proporcionar prestaciones de bienestar a los obreros y a secto
res medios insertos en el sector formal de la economia. 

Asimismo, el proceso de creacion de los sistemas de seguridad 
social comprendio la regulacion del mercado de trabajo por medio de 
c6digos laborales que garantizaban ciertos niveles de seguridad en el 
empleo, establecian salarios minimos, y proveian normas de higiene 
y seguridad. Las legislaciones laborales aprobadas emanaban de ob
jetivos de defensa de los trabajadores frente a las empresas; premia
ban la antigiiedad, pues preveian el aumento de la indemnizacion por 
despido de manera proporcional a la duracion del empleo. 

EI crecimiento econ6mico y la expansion del empleo formal, 
obrero y de sectores medios, experimentados entre la posguerra y 
los aDOS ochenta, brindaron oportunidades de movilidad social a los 
sectores populares y permitieron incorporar a nuevas categorias so
ciales al disfrute de las prestaciones y ampliar las prestaciones pro
porcionadas. Entre 1950 y 1980, en America Latina, en promedio, 
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el 60% de los nuevas empleos fueron creados par los sectores for
males de la economfa, siendo el gobierno responsable del 15% y las 
empresas privadas medianas y grandes del 45% restante. El sector 
informal contribuy6 can e140% de los nuevas empleos (OIT, 1996, 
citado en Klein, 2000: 18). 

La provisi6n social abarc6 servicios de salud, seguros contra ac
cidentes de trabajo, muerte, enfermedad, maternidad, pensiones de 
jubilaci6n y, en algunos paises, beneficios familiares, y extendi6 mu
chos de los beneficios a los dependientes de los participantes directos 
(Abel y Lewis, 1993, Cruz-Saco, 1998: 1). Como resultado de estos 
procesos, 1a pobreza disminuy6 de 50% de las fami1ias urbanas en 
1960, a 35% en 1980 (PREALC, 1991: 81). E1 bienestar de 1a pobla
ci6n, expresado en ellDH avanz6 de modo muy lento y ligado estre
chamente a la evoluci6n del PlB. Un estudio que calcula ellDH para 
America Latina a partir de 1900, sefiala que los avances comenzaron 
en la decada de 1930 y se aceleraron hasta la decada de 1970, coinci
diendo las mejoras de esperanza de vida, alfabetizaci6n y crecimien
to del PlB. La principal variable en el pausado progreso de las varia
bles sociales, ha sido el ritmo de crecimiento del PlB. En algunos pai
ses, se atribuyen los cambios positivos en estas variables, a mejoras 
espectaculares en el PIB, como ocurri6 en Venezuela a partir de 1930, 
can la explotaci6n de los yacimientos petroleras (Yanez, 2002: 10). 

La clasificaci6n de los regfrnenes de seguridad social que reto
rna Mesa Lago (1986), en la que relaciona la etapa de creaci6n del 
sistema de seguridad can el tipo y cantidad de prestaciones suminis
tradas, constituye un acercamiento adecuado para establecer los 
principales rasgos y las diferencias de los sistemas de protecci6n y, 
en ese sentido, los derechos econ6micos y sociales vigentes en los 
pafses latinoamericanos. En el primer grupo se encuentran los paf
ses pioneros en la creaci6n de programas de seguridad social en los 
afios veinte y treinta, los cuales contaron can el mas extenso conjun
to de derechosl''. Forman parte de este: Chile, Uruguay, Argentina, 
Brasil, y Cuba. Uruguay (1914) y Chile (1924) fueron los primeros 

18 Roberts sugiere que la organizacion de los sistemas de seguridad social esta ligada a 
la diferenciacion entre paises de desarrollo temprano, rapido y lento, con base en el 
ritmo y periodo de urbanizacion y crecimiento econornico de la region (1996: 47). 
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paises de la region en que se promulgaron leyes que protegian a los 
obreros contra los riesgos de accidentes del trabajo y las enfermeda
des profesionales (Uruguay) y contra los riesgos de vejez, invalidez, 
muerte y enfermedad cormin (Chile). Desde el inicio del siglo XX, 
estos dos paises expandieron gradualmente la cobertura de los servi
cios de salud, educacion y seguridad social y, junto con Argentina, 
desarrollaron los sistemas de seguridad social con mayor grado de 
universalidad de la region. (Mesa Lago, 1986: 133). En estos paises 
se instituyo el seguro de desempleo. Este primer grupo de paises 10
gro una cobertura de entre e162 y el 96 % (Cruz-Saco, 1998: 7). 

El segundo grupo 10integran Colombia, Costa Rica, Mexico, Pa
raguay, Ecuador, Panama, Bolivia, Peru y Venezuela, paises en que 
el sistema de seguridad social fue establecido durante los afios cua
renta y alcanzo un nivel intermedio de cobertura. Los paises con ma
yor desarrollo relativo de este grupo contaban con instituciones de 
seguridad social que protegian a los grupos de presion mas podero
sos: fuerzas armadas, empleados publicos, maestros, trabajadores de 
energia y ferrocarriles, antes de la creacion del instituto gestor gene
ral (Mesa Lago, 1986: 134). Este segundo grupo alcanzo tasas de co
bertura que oscilaron entre el 18 y e150% (Cruz Saco, 1998: 7) 

Por ultimo, los sistemas de seguridad social del tercer grupo, Re
publica Dominicana, Haiti, Guatemala!", El Salvador, Honduras y 
Nicaragua-", se desarrollaron en los afios cincuenta y sesenta y alcan
zaron el nivel de cobertura mas reducido de la region. En este grupo 
las tasas de cobertura fueron las mas bajas, entre 2 y 19% (Ibid.) 

19	 A mediados de los afios noventa, el Ministerio de Salud de Guatemala cubrfa apro
ximadamente a un tercio de la poblaci6n, el Instituto de Seguridad Social de Gua
temala al 17% y el resto era cubierto por el sector privado. Los logros de este pais 
en salud son muy reducidos: tiene la tercera mas baja esperanza de vida al nacer 
de America Latina (64,5 afios en 1999) y la diarrea y las infecciones respiratorias 
constituyen las principales causas de mortalidad infantil (Cruz-Saco, 1998: 10-11). 

20	 En Nicaragua, el Instituto Nicaragtiense de Seguridad Social (lNSS), fundado en 
1957, sirvi6 principalmente a los sectores de clase media y sus servicios se concen
traron en las zonas urbanas. Sollis (1993) sefiala que en 1979 el INSS era responsa
ble del 50% de los gastos efectivos del sector salud, pero menos del 10% del total de 
la poblaci6n, 0 16% de la PEA, tenia acceso a estos. EI INSS cubria al67% de la po
blaci6n asalariada de Managua, en su mayorfa bur6cratas del regimen (Ibid.). 
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El sesgo laboral de las instituciones de seguridad social, bas ado 
en aportaciones tripartitas (Estado, trabajadores, empleadores), in
cidi6 en que no se cubriera a toda la poblacion de la region: segun 
un estudio de CEPAL citado por Mesa Lago, para 1980, el 61% de 
la poblacion total de America Latina tenia cobertura en salud y un 
porcentaje igual (61%) de la poblacion economicamente activa 
(PEA), en pensiones. Sin embargo, si se excluye a Brasil de los cal
culos, la cobertura regional cae a 43% y, en la mayorfa de los pai
ses, no llega al 25%. (Mesa Lago, 1986: 135). Al mismo tiempo, 
hasta los afios ochenta, los gobiemos pusieron escaso enfasis en las 
politicas sociales dirigidas a poblacion abierta, basados en el su
puesto de que el crecimiento econornico traerfa consigo el desarro
llo social (Draibe et al., 1995). En la mayor parte de los pafses, so
lo los servicios de educacion basica y atencion primaria a la salud 
estuvieron animados por objetivos de provision universal, en estre
cha relaci6n con objetivos ligados al desarrollo. 

La organizacion de la seguridad social, fundamentalmente a 
partir de la insercion en el mercado formal, determino que en la ma
yoria de los paises se excluyera a los sectores marginados del mer
cado formal, tanto urbanos como rurales; entre otros, trabajadores 
agrfcolas, trabajadores por cuenta propia, empleados de empresas muy 
pequefias, servidores domesticos y desempleados, asf como los depen
dientes de todos estos, de ahf que los grupos con mas necesidades ca
rezcan de seguridad social en casi todos los pafses (Mesa-Lago, 1986: 
135-36, Roberts, 1996). Ademas, la estructuracion de la seguridad so
cial con base en el modelo de familia fundamentado en un hombre 
proveedor, y una mujer cuidadora, influyo en que los beneficios de las 
mujeres trabajadoras se vieran reducidos. Los asegurados han sido los 
asalariados urbanos y sus dependientes cercanos. 

Respecto del sector informal-l, conviene recordar que la propor
cion que representaba este sector en relacion con de la PEA urbana de 

21 Segun criterios establecidos por PREALC, integran el sector informal trabajadores 
por cuenta propia, el trabajo familiar no pagado y trabajadores de empresas de me
nos de 5 trabajadores (PREALC, 1982). 
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America Latina en 1960, de alrededor del 31%, no habfa cambiado 
hacia 1989 (Oliveira y Roberts, 1994, citado por Roberts, 1996: 48). 
Se registran diferencias significativas por pais: en tanto en Chile el 
sector informal experiment6 una progresiva reducci6n con respecto 
a la poblaci6n trabajadora urbana entre 1950 y 1980, esto no ocu
rri6 en Argentina y Uruguay (PREALC, 1982). Datos sobre Mexico 
indican que al menos 99% de los trabajadores de pequefias empre
sas informales carecen de la cobertura del Instituto Mexicano del 
Seguro Social (IMSS) (Mesa-Lago, 1990). En Brasil, el sistema de 
bienestar social implementado a comienzos de 1930 ha excluido a 
una importante proporci6n de la poblaci6n, basicamente pobres ru
rales y urbanos, quienes representan casi el 50% de la PEA. En El 
Salvador, datos de 1992 indican la muy baja cobertura del sistema, 
el cual solo abarca a 17,6% de la PEA (Men a, 1995), y la consi
guiente exclusi6n de los trabajadores informales, tanto rurales como 
urbanos. En 1991, solo 6,5% de los empleados en el sector agrico
la y 11,7% de los trabajadores del sector de servicios personales y 
sociales -sector que presenta altos niveles de informalidad- fue cu
bierto por el ISSS con programas de salud (Mesa-Lago, 1994). En 
cambio, Costa Rica representa una excepci6n en Centroamerica, 
tanto porque posee un relativamente reducido sector informal -el 
cual se mantuvo constante en alrededor del 12% de la PEA entre 
1950 y 1980 (PREALC, 1982)- y una activa polftica social. De 
acuerdo con Mesa-Lago (1990), la Caja Costarricense de Seguridad 
Social (CCSS) brinda al sector informal uno de los sistemas mas 
amplios de pensiones y servicios de salud de la regi6n. La totalidad 
del sector informal estaba cubierto en 1986 por diferentes progra
mas de salud de la CCSS, aunque la cobertura de las pensiones era 
muy restringida: casi 97% de los trabajadores informales carecfa de 
pensiones (Mesa- Lago, 1990). 

Una caracteristica muy importante de la organizaci6n de los 
sistemas de seguridad social y del sistema de atenci6n al bienes
tar en general que contribuy6 a conformar criterios sobre la asig
naci6n de bienestar, es la mod alidad corporativa que ha revestido 
en la mayoria de los pafses. Por una parte, el poder politico de las 
organizaciones sindicales y la importancia de los sectores (econ6
mica 0 politica), han sido criterios esenciales para extender las 
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prestaciones sociales, 10 cual gener6 una l6gica de distribuci6n 
basada en el poder y la capacidad de presi6n de las organizacio
nes, en virtud de la cual el sistema otorgaba coberturas mas tem
pranas y mas completas, prestaciones mas generosas y financia
mientos mas ventajosos a los grupos con mayor poder y posibili
dad de movilizaci6n (Mesa Lago, 1986: 133). A principios de los 
afios ochenta, se estimaba que Argentina, Chile y Venezuela te
nian entre 30% y 40% de la PEA afiliados en sindicatos, Mexico 
y Colombia entre el 30 y el 40%, mientras que El Salvador y 
Guatemala menos del 10% (Roberts, 1996: 50-51). 

Por otra parte, en varios pafses el Estado desarroll6 formas de 
corporativismo vertical, segun la definici6n de Schmitter, con base 
en estructuras sindicales y sectoriales jerarquicas que cooptaban a 
los afiliados por medio de beneficios de la seguridad social, tales 
como seguro de salud, pensiones, provisi6n de vivienda, etc. Asf, 
las instituciones de protecci6n y atenci6n al bienestar se utilizaron 
como instrumentos para cooptar, neutralizar y controlar a diversos 
grupos a fin de apuntalar la legitimidad de un determinado regimen, 
y de mantener el orden social (Ibidem). Este modele de provisi6n 
de bienestar estableci6 un tipo de relaci6n Estado-sociedad en la 
que ciertos mecanismos de integraci6n social se caracterizaron por 
la estratificaci6n y el verticalismo unfvoco de los beneficios 
sociales, 10 cual gener6 una relaci6n patemalista y clientelar de los 
beneficiarios con el Estad022 . 

El acceso de los sectores populares carentes de seguridad social a 
los beneficios sociales proporcionados por el Estado, tambien se lle
v6 a cabo mediante relaciones clientelares. El complejo conjunto de 
redes patr6n-cliente con funcionarios estatales 0 lfderes politicos re
present6 una de las principales fuentes de capital social para los sec
tores marginados e informales. Malloy (1993) destaca que, a pesar de 
que las reglas puedan decir que los beneficios constituyen derechos 
de ciudadarua, en la practica, las estructuras de toma de decisi6n ase
guran que muchos, si no la mayorfa de los sectores de bajos ingresos, 

La "ciudadania regulada" en Brasil, la figura de trabajador industrial del peronis
mo en Argentina y la arganizaci6n sectorial del partido oficial en Mexico, par no 
mencionar sino los casos mas conocidos, ilustran esta modalidad. 
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operen como clientes de algun patr6n de nivel intermedio, de ahi que 
la relaci6n de los sectores populares con el Estado fuera expresada 
mas en terminos de clientelismo 0 de patemalismo que en terminos 
de derechos y obligaciones, 10 cual contribuy6 a dificultar el acceso 
al bienestar planteado en terminos de derechos (Jelin, 1996: 82-84). 

Estas caracteristicas influyeron en el hecho de que la ciudadania, 
en el sentido de acceso a diversas y variadas formas de bienestar, so
lo se adquiriera de manera plena mediante la pertenencia a ciertas or
ganizaciones 0 asociaciones reconocidas por el Estado, y que se 
aceptara socialmente el privilegio de la demanda organizada hacia el 
Estado por encima de las reivindicaciones individuales. Las organi
zaciones con reconocimiento oficial fungieron asf como sujetos fuer
tes de la ciudadanfa, segiin la formulaci6n de Zolo (Zolo, 1994: 28). 

Esta modalidad de acceso a satisfactores por la via de las or
ganizaciones influy6 en que en muchos parses no se especificaran 
formas universales de acceso individual, excepto en el caso de la se
guridad social que se basaba en contratos individuales y en servi
cios re1acionados con requerimientos del desarrollo, como la educa
ci6n basica y la atenci6n primaria a la salud. 

Para los fines de nuestra reflexi6n, importa destacar la impor
tancia de la capacidad de presi6n de grupos organizados en la ob
tenci6n de prestaciones sociales: sectores medios, grandes agrupa
ciones sindicales y, en determinados paises, partidos politicos. Asi, 
la combinaci6n de trabajadores en el mercado formal junto con el 
criterio de atender fundamentalmente a sectores organizados con 
capacidad de presi6n, contribuy6 a configurar la atenci6n al bienes
tar como privilegio al que se accede por medio de una organizaci6n 
o de una relaci6n de clientela, y no como derecho universal. Ade
mas, la forma en que se organizaron los sistemas de prestaciones so
ciales, segun el criterio de atender por categorias sociales en siste
mas estratificados y fragmentados, trajo consigo el reforzamiento 
de las profundas desigualdades sociales y contribuy6 a fortalecer 
una cultura civica de menoscabo de la solidaridad social, y a defen
der como privilegio el acceso a las prestaciones, por medio del re
curso a la capacidad de presi6n 0 de movilizaci6n. Las recurrentes 
crisis econ6micas y las medidas de ajuste estructural que han expe
rimentado los pafses de la regi6n, al provocar la perdida del nivel 
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adquisitivo de la poblaci6n cubierta par la seguridad social (obreros 
y sectores medios), agudizarfan este rasgo y los conflictos distribu
tivos relacionados con el acceso al bienestar. 

La ciudadania social como construccion de la democracia 

Los procesos de cambio politico y de democratizaci6n en Ame
rica Latina, han trafdo consigo la reflexi6n en torno a la ciudadanfa 
y al ejercicio de los derechos ligados a ella, asf como la inserci6n 0 

actualizaci6n de los derechos econ6micos, sociales y culturales en 
las Constituciones de los pafses, auspiciadas en el marco de los or
ganismos internacionales. 

Los derechos econ6micos, sociales y culturales son objeto de 
analisis y de afirmaci6n, en dos niveles: su caracter de condiciones 
que permiten acceder al ejercicio de otros derechos y el de la perte
nencia, que a la vez que contribuyen a configurar la concepci6n so
bre los derechos econ6rnicos, sociales y culturales, se hallan ligados 
al debate sobre la universalidad de los derechos, como sefialarnos en 
el apartado del debate internacional. Una arista de la concepci6n esta 
dada por la idea de la democracia como construcci6n, y en ese mar
co, la ciudadania se concibe como producto de la lucha, como proce
so, en el cual distintos actores sociales acceden a la reivindicaci6n de 
sus demandas. En la medida en que la realizaci6n de los derechos se 
concibe como proceso en construcci6n, engarza con el caracter pro
gresivo del cumplirniento de los derechos plasmado en el PIDESyC. 

La reflexi6n sobre el tema de las condiciones necesarias para el 
ejercicio de derechos civiles y polfticos, se condensa en la pregun
ta: "i,Se puede gozar de los derechos civiles y polfticos sin tener ac
ceso a las condiciones basicas (la eliminaci6n del hambre, pero tam
bien acceso a educaci6n e informaci6n) que aseguran la posibilidad 
de ejercer esos derechos?" (Hershberg y Hershberg, 1996: 233). La 
indigencia coloca a las personas en una situaci6n en que no "pue
den afirmarse par sf mismos", 10 cual conduce a reformular la no
ci6n liberal y autonornista de la ciudadania y a darle un giro pater
nalista, ingrediente inherente a la idea de "protecci6n social" y de la 
dimensi6n social, como tal, de la ciudadania. (Reis, 1996: 138) 
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Los derechos economicos y sociales como requisito y como ex
presion de pertenencia a una comunidad se basan en el argumento 
de Hannah Arendt en cuanto a que la condicion humana implica la 
pertenencia a una comunidad politica, Esta perspectiva implica par
tir de la premisa de que el derecho basico es "el derecho a tener de
rechos". No puede haber democracia con niveles extremos de po
breza y exclusion, pues indigencia y exclusion son la negacion de 
los derechos fundamentales y se contraponen a la idea de actores 
(Hershberg y Hershberg, 1996: 233). 

Por otra parte, la ciudadanfa concebida como proceso hace re
ferencia a una practica conflictiva vinculada al poder y su ejercicio, 
y el de los derechos que forman parte de la transicion a la democra
cia, de la construccion de instituciones vinculadas al regimen demo
cratico. En esta tarea, las organizaciones de la sociedad civil tienen 
un papel importante que desempefiar. A elIas corresponde la tarea de 
demandar, promover y vigilar esa construccion (Jelin, 1996: 116, 
118). La ciudadania involucra un proceso de definir y redefinir los 
derechos y de ampliar la base de la participacion (Roberts, 1996: 
39). De manera implicita, se ve a la democracia como prerrequisito 
de la justicia social, con base en la idea de que una mayor posibili
dad de participacion de las personas en los procesos politicos au
menta la oportunidad de intervenir en la distribucion de los bienes 
economicos y, por 10 tanto, podra conducir a una distribucion mas 
justa. Nohlen recuerda que esta expectativa se apoya en la experien
cia del desarrollo del Estado de bienestar en las democracias de los 
pafses industrializados durante la posguerra, fenomeno asociado a 
la extension del sufragio universal y a la creciente participacion de 
las organizaciones de las clases bajas en el proceso de formacion de 
la voluntad politica (Nohlen, 2001: 338-339). 

Esta combinacion de objetivos no deja de dar un caracter exce
sivamente general y abstracto, vago, a la concepcion de los dere
chos en la mayor parte de America Latina. Se deposita en los dere
chos sociales una condensacion de objetivos, Se da por sentado que 
en la definicion de ciudadania debe incorporarse tambien la acep
cion que alude a las condiciones que favorecen la igualdad social y 
la participacion, eludiendo la discusion sobre las necesarias especi
ficaciones. Es decir, incluyen en la definicion de ciudadania tanto la 
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igualdad formal de los individuos, como las condiciones que permi
ten la igualdad. Se confunden asf derechos con objetivos de integra
ci6n. Cabe sefialar que aunque esta corriente de pensamiento se ha 
extendido fundamentalmente en la decada de los noventa, ha influi
do en la creciente utilizaci6n de los derechos y la ciudadania par 
parte de diversos actores sociales y politicos. No obstante las ambi
gliedades a que hemos hecho referencia, su uso se explica porque 
expresa objetivos por alcanzar y porque hace visible una problema
tica muy grave de carencias, pretendiendo dar al mismo tiempo un 
argumento fuerte para abordarla y resolverla. 

Los dos referentes mencionados han tenido su expresi6n en los 
trabajos de varios autores latinoamericanos, difundidos tanto en pu
blicaciones academicas como de organismos regionales, como la 
CEPAL. Esos trabajos parten de la triada de derechos postulada por 
Marshall, y comprenden los derechos econ6micos y sociales como 
una extensi6n de los derechos humanos individuales a una escala so
cial, sin cuestionar sus diferencias de naturaleza. Como se despren
de de la exposici6n anterior, las fuentes de la concepci6n de derechos 
vigente en America Latina tienen un caracter diverso y discorde, 
cuando no contradictorio, en el que se han sobrepuesto tradiciones 
de pensamiento liberales con modalidades corporativ as, y destacan 
los objetivos tendientes al predominio de criterios de etica social. 

Las mencionadas concepciones han tenido su expresi6n juridi
ca en documentos de caracter regional, y en las Constituciones de 
los paises. En algunos de estos, los derechos econ6micos y socia
les tienen una larga tradici6n en tanto objetivo orientador de la so
ciedad, como es el caso de Mexico, y en otros se han plasmado de 
manera reciente, en estrecha relaci6n con los procesos de demo
cratizaci6n, como la brasilefia, que data de 1988, mientras que 
los derechos indigenas fueron incorporados en los afios noventa. 

Los derechos econ6micos, sociales y culturales han sido re
tornados en un acuerdo de la OEA de manera sucinta, incorpo
rando los aspectos sustantivos del PIDESyC: el articulo 26 de la 
Convenci6n Americana sobre derechos humanos sefiala: 

"Los Estados partes se comprometen a adoptar provi
dencias, tanto a nivel intemo como mediante la cooperaci6n 
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intemacional, especialmente economica y tecnica, para 10
grar progresivamente la plena efectividad de los derechos 
que se derivan de las normas economicas, sociales y sobre 
educacion, ciencia y cultura, contenidas en la Carta de la Or
ganizacion de los Estados Americanos, reformada por el 
Protocolo de Buenos Aires, en la medida de los recursos dis
ponibles, por via legislativa u otros medios apropiados'<t. 

La mayor parte de las Constituciones latinoamericanas incorpo
ra en sus textos los derechos contenidos en el PIDESyC. Reconocen 
la libertad de organizacion sindical, el derecho de huelga y estable
cen la jomada maxima. De las consultadas-", la chilena es la unica 
que de modo escueto sefiala la "libertad de trabajo y su proteccion" 
y no contiene la formulaci6n del derecho al salario 0 remuneracion 
minima. Argentina no eleva a rango constitucionallos derechos a la 
salud y la educacion. La Carta de Costa Rica incluye especificacio
nes sobre el financiamiento de la educacion y el porcentaje mfnimo 
del PIB que se debe gastar en este sector, y en la de Ecuador se 
anota el porcentaje del gasto gubemamental que se debe destinar 
ala educacion hasta el bachillerato (no menos de 30%). La brasile
fia, por su parte, detalla el porcentaje que corresponde erogar a la 
Union (18% de los ingresos fiscales) y a los Estados, el Distrito Fe
deral y las municipalidades (25% de los ingresos fiscales). Ademas, 
ordena colectar entre las empresas privadas una contribuci6n para la 
educaci6n elemental. Aunque en la Carta de Guatemala se declara 
que la alfabetizacion es "urgencia nacional y obligacion social", so
lamente se especifica el porcentaje que se debe asignar a la Univer
sidad de San Carlos (5%). 

Respecto del derecho a la seguridad social, una buena parte de 
las constituciones de la region 10 contienen, al igual que sus modali
dades de financiamiento, y algunas, como la ecuatoriana, contemplan 
la incorporaci6n progresiva de toda poblacion, incluso de aquellas 

23 Convenci6n Americana sobre derechos humanos, San Jose de Costa Rica, emitida 
el 22 de noviembre de 1969. www.oas.org/SPlProg/pg29-58.htm 

24 La fuente para elaborar esta secci6n fueron las constituciones de Argentina, Boli
via, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, Ecuador, Guatemala, Honduras, Mexico, 
Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, Uruguay y Venezuela. 
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personas que no participan en el mercado de trabajo formal. Costa 
Rica y Panama no registran la seguridad social en su Constitucion. 

De manera adicional, algunas constituciones, como la colom
biana, contemplan la provision de un subsidio alimentario durante 
el embarazo y despues del parto, a las mujeres desempleadas y de
samparadas. Mencion explfcita de los ancianos como un sector es
pecffico de atencion hacen la guatemalteca, la hondurefia y la vene
zolana, en tanto que la peruana otorga su proteccion solo a los an
cianos abandonados. Los discapacitados solo son mencionados en 
la Carta nicaragtiense. Respecto de la vivienda, varios pafses la con
sideran como un derecho: Colombia, Ecuador, Honduras, Mexico, 
Paraguay, Nicaragua y Uruguay. 

Por ultimo, el derecho de la poblacion a la proteccion del medio 
ambiente es reconocido constitucionalmente en Ecuador, Guatema
la, Nicaragua y Uruguay. 

Los derechos comprendidos en la Convene ion 169 de la OIT, 
referidos a las comunidades indigenas, han sido objeto de elabora
cion jurfdica en varios pafses durante los afios noventa, y se ha re
conocido el caracter multicultural de esos paises. Ademas, en Bo
livia, en 1994, se establecio el fortalecimiento de las instituciones 
indigenas en el ambito local en las reformas de participacion popu
lar, de ahi que las instituciones indigenas, formadas segun sus usos 
y costumbres tradicionales, puedan recibir personena jurfdica que 
les permita participar en el gobierno municipal, y han sido creados 
distritos municipales indigenas con subunidades de la estructura 
municipal del gobierno local (Plant, 1998: 26). La Constitucion pe
ruana de 1993, por su parte, afirma (articulo 149) que las autorida
des de las "comunidades campesinas y nativas" pueden tener fun
ciones jurisdiccionales dentro de su ambito territorial siguiendo su 
ley consuetudinaria (Plant, 1998: 27). Si bien en Mexico el desarro
llo social ha recibido atencion especial, no se ha reconocido per
sonalidad jurfdica a las comunidades indigenas. En Guatemala, des
de la firma del acuerdo final de paz en 1996, que incluye la firma 
de un acuerdo aparte en marzo de 1995, sobre la Identidad y De
rechos de los Pueblos Indigenas, se reconocen los derechos indi
genas (Plant: 28). 
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CAMPOS PROBLEMA.TICOS RELACIONADOS CON EL 
MODELO ECONOMICO Y CON DETERMINADOS 
RASGOS ESTRUCTURALES EN ALC 

Los principales rasgos que representan micleos problematicos 
para la realizaci6n de los derechos en America Latina, son muy co
nocidos. En estos rasgos se plasman tanto las dificultades inheren
tes a los derechos econornicos, sociales y culturales en tanto dere
chos humanos universales, como los obstaculos relacionados con su 
instrumentacion. 

El primer rasgo es sin duda la inequitativa (desigual) distribu
cion del ingreso que prevalece en la mayor parte de la region. A pe
sar de que entre 1970 y 1982 el coeficiente de Gini disminuy6 
10%25, Y"la relacion de ingresos entre el 20% mas rico de la pobla
cion y el 20% mas pobre se redujo de 23 a 18 veces" (BID, 1998: 16), 
estas tendencias se revirtieron durante la crisis de la deuda de los 
afios ochenta, cuando el decil de mas altos ingresos aument6 su par
ticipacion en mas del 10%, en tanto que los ingresos de los demas 
deciles disminuyeron. La participacion en el ingreso del decil mas 
pobre cayo 15% (Ibid., 16-17). EI mayor aumento del coeficiente de 
Gini ocurri6 en los tres paises mas grandes de la region, Argentina, 
Mexico y Brasil. (Filgueira, 1996:15, citado par Portes, 2001: 76). 

Aunque la tendencia al deterioro de la distribucion del ingreso 
se fren6 en algunos paises en los afios noventa, la concentraci6n del 
ingreso sigue siendo muy alta. Segun calculos del BID, el 20% mas 
pobre de la poblaci6n de cada pais recibe solo un 3% de los ingre
sos totales, mientras que el 20% mas rico obtiene el 60% (BID, 
1997,43); entre 1990 y 1995, el 10% mas pobre de la region tuvo 
una perdida de participacion en el ingreso del 15% y el 10% si
guiente del 4%. (BID, 1998: 17). 

Estimaciones aproximadas del BID, a partir de las observaciones disponibles pa
ra 13 parses que, scgun la fuente, representan unas cuatro quintas partes de la 
poblaci6n latinoamericana. 
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Los paises que presentan mas desigualdad son Brasil, Chile, 
Ecuador, Guatemala, Mexico, Panama y Paraguay. Tres paises del 
Caribe ingles -Jamaica, Bahamas y Trinidad y Tobago- muestran 
indices de concentraci6n menores que los paises de habla hispana, 
pero solo Jamaica tiene un nivel de desigualdad significativamente 
por debajo del patr6n intemacional (BID, 1998: 15). De hecho, en 
los afios noventa los paises que tenian las peores distribuciones ini
ciales, como Brasil, Guatemala y Panama, empeoraron min mas, en 
tanto que aquellos que tenian las mejores distribuciones, como Uru
guay y Jamaica, continuaron la mejoria (BID, 1997: 43). Colombia, 
cuya distribuci6n del ingreso habia mejorado notablemente entre 
1980 y 1986, despues se mantuvo estable (Filgueira, 1996:15, citado 
por Portes, 2001: 76). 

La agudizaci6n de la concentraci6n del ingreso esta asociada a los 
cambios econ6micos desarrollados en el marco de la globalizaci6n, y 
a las politicas de ajuste, desregulaci6n y privatizaci6n, impulsados a 
fin de pasar a un modelo de econornfa abierta. A pesar de que la glo
balizaci6n ha abierto nuevas posibilidades para el crecimiento y la 
creaci6n de empleos, ha afectado los factores determinantes del em
plea y los salarios. Asimismo, la econornfa de la regi6n empieza a ca
racterizarse por una gran volatilidad, cuyas mas graves repercusiones 
se dan entre la poblaci6n de menores recursos (Klein, 2000: 8)26. 

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

De acuerdo con estudios del BID, "la relaci6n positiva entre la volatilidad y la de
sigualdad del ingreso es significativa en terminos cstadisticos y econ6micos. La re
laci6n estadistica sugiere que una reducci6n de tres puntos porcentuales en la vo
latilidad del crecimiento del PIE real reduciria aproximadamente dos puntos por
centuales el coeficiente de Gini de desigualdad de los ingresos". (BID, 1998: 107) 
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el desempleo afecta mas a las mujeres y a los jovenes. Mientras la 
tasa de desempleo de las mujeres es aproximadamente un 30% mas 
alta que el promedio, la de los jovenes habitualmente duplica el ni
vel nacional (Klein, 2000: 12)27. 

El lento y discontinuo crecirniento economico ha mostrado una 
insuficiente capacidad de creacion de empleos, que pueda absorber 
la creciente participacion laboral de las mujeres y el crecimiento de 
la PEA de 2,6% al afio. La fuerza de trabajo de la region, constitui
da a fines de los afios noventa por cerca de 212 millones de perso
nas, crecio en 44 millones en el ultimo decenio, llegando a repre
sentar en 1999 un 42% de la poblacion total, tres puntos porcentua
les por encima de 10 registrado en 1990 (CEPAL, 2001: 20). Creci
miento econornico discontinuo y aumento de la poblacion influye
ron en el incremento de la tasa de desempleo del 6,7% en promedio 
en 1980, al 8,8 % 1999, con oscilaciones en el periodo intermedin 
(Ibid., 12), aunque algunos pafses han tenido cifras mas altas: a me
diados de 1996, Argentina tuvo una tasa oficia1 de desempleo de 
16%, 10 puntos porcentuales mayor que cinco afios antes. Otros 
cuatro pafses registraron tasas que excedian el 10%, que aumenta
ron 0 se mantuvieron estaticas durante los afios noventa. Solo cua
tro pafses -tres de ellos en America Central- registraron reduc
ciones en el desempleo de 2 a 3 puntos porcentuales durante el rnis
mo periodo (Latin American Weekly Report, 1996c, citado por Por
tes, 2001: 77). Para fines de 1998, la situacion no habfa mejorado: 
en Argentina, Colombia y Venezuela se experimentaban tasas de de
sempleo de dos digitos (BID, 2000). 

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

Dada la competencia intemacional que enfrentan las industrias 
del sector modemo basadas en procedimientos intensivos de traba
jo, es frecuente el pago de salarios muy bajos y la eliminacion de 

27 La variaci6n promedio para toda America Latina es de 1,5 veces (BID, 2000, ). 
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prestaciones laborales, motivo por el cuallos trabajadores optan por 
un empleo en el sector informal, donde carecen de prestaciones, pe
ro tienen mejores salarios. Ello ha ocurrido en Republica Domini
cana, donde las condiciones laborales en zonas franc as de exporta
cion son tan malas que provocan un considerable flujo de retorno la
boral hacia el empleo informal y el trabajo por cuenta propia. Asi, 
el sector informal, considerado durante el periodo de industrializa
cion por sustitucion de importaciones como un refugio para quienes 
no podian encontrar empleo en el sector moderno de la econornia, 
ha pasado a convertirse en un refugio dellibre mercado en el sector 
moderno (Portes, 2001: 78) 

Otro proceso que se ha desarrollado en relacion con el requeri
miento de competitividad de las empresas, es la subcontratacion ex
tema, la cualles permite una mayor flexibilidad para responder a las 
fluctuaciones del entomo econornico. Los resultados en terminos de 
salarios y condiciones laborales son diversos: en ocasiones hay me
jora en los salarios a costa de la perdida de estabilidad, pero en otras 
no se registran mejoras. En el sector minero estatal de Chile, donde 
hubo despidos masivos para reducir los costos de produccion, mu
chos trabajadores fueron vueltos a contratar por subcontratistas. 
Perdieron estabilidad laboral y prestaciones, pero ganaron en termi
nos de condiciones de trabajo y menores tasas de accidentes. Sin 
embargo, en muchos otros casos las condiciones de ingreso y em
plea se deterioraron, asociados a la instalacion de maquiladoras, 
empresas en las que no siempre se respetan las normas laborales 
y aun los derechos humanos. En la actualidad, abundan empleos 
precarios y sectores en los que la subcontratacion se convierte en 
caracterfstica comun del mercado de trabajo. En estos casos, los 
trabajos temporales, la falta de prevision social y la inexistencia de 
sindicatos, negociacion colectiva y mecanismos de capacitaci6n 
son frecuentes, aunque pueden tambien acompafiarse de salarios 
elevados (Klein, 2000: 25-26). 

Como resultado del proceso de precarizaci6n del empleo, la 
proporcion de trabajadores asalariados con contrato permanente 
se ha reducido; en Chile (1996) y Venezuela (1995) solo el 38% 
de los trabajadores asalariados esta empleado bajo esta modali
dad, yen Mexico (1994) solo representa e119% de los asalariados. 
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Las diferencias entre hombres y mujeres son considerables. En 
Chile, Venezuela y Mexico, el 55%, 56% y 27%, respectivamen
te, de los hombres asalariados poseen un contrato permanente; 
para las mujeres las cifras respectivas son 25%,26% y 12% (BID, 
1998: 157-158). 

En los afios noventa, el empleo en el sector infonnal (trabajado
res por cuenta propia, trabajadores familiares no remunerados y tra
bajadores que prestan servicios en microempresas, es decir de me
nos de cinco trabajadores, 0 en el servicio domestico) registr6 un al
za importante, pues aument6 de 51.6% del total de la poblaci6n ac
tiva en 1990 a 56% en 1995 (OIT, citado por Lustig, 1998: 303)28. 
Solo Argentina, Chile y Honduras lograron evitar que creciera el 
sector informal. Para la regi6n en su conjunto, 61 de cada 100 em
pleos generados en los afios noventa fueron informales, y tuvieron 
especial dinamismo los creados por la microempresa (Klein, 
2000: 17). 

A pesar de la opci6n valida de empleo que representa la mi
croempresa, en virtud de que en general pagan mejores salarios que 
otros sectores, sin embargo, ofrecen inadecuadas condiciones de tra
bajo, no proporcionan ni estabilidad laboral ni protecci6n social, y en 
ellas son mas frecuentes las violaciones a los derechos laborales ba
sicos (trabajo infantil, libertad de asociaci6n, negociaci6n colectiva y 
trabajo forzado) que en empresas mas grandes. Se calcula que el in
greso medio de las microempresas se acerca al 90% del ingreso me
dio de las actividades modemas, pero solo a155% del ingreso medio 
en las empresas medianas y grandes. Entre e165% y e195% de quie
nes trabajan en microempresas carecen de un contrato laboral escri
to, y entre 65% y 80% no tienen ni segura medico ni previsi6n. 
Tarnbien tienden a trabajar mas horas y a tener mas accidentes de 
trabajo. En Chile, un 30% de los trabajadores no tenia contrato 0 te
nia contratos atipicos; en Argentina y Colombia la proporci6n se 
elevaba a 40% y a 74% en Peru. La mayoria se hallaba en microem
presas: 50% en Chile, 65-70% en Colombia y Argentina, y 80% en 
Peru (Klein, 2000: 17). 

Otros calculos sefialan que el empleo informal solo se expandi6 del 44% al 48% 
entre 1990 y 1998, Klein, 2000: 16-17. 
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Un fen6meno que ha caracterizado el desempefio de las econo
mfas latinoamericanas es la reducci6n de la capacidad de compra 
del salario minima en la mayorfa de los paises. Actualmente, es muy 
inferior de 10 que era a comienzos de los afios ochenta. La crisis de 
la deuda y los procesos de ajuste que le siguieron llevaron a cafdas 
del salario mfnimo, que se corrigieron solo parcialmente en los no
venta. En promedio, "los salarios mmimos en 1999 eran inferiores 
en 26% a los de 1980, pero en la industria manufacturera habian su
bido en 2,9% en el mismo perfodo"(Klein, 2000: 11). Solo Colom
bia, Costa Rica y Panama han logrado mantener relativamente esta
ble el salario minima en terminos reales (BID, 1998: 169). 

Estas tendencias se expresan de manera aguda en la participa
ci6n laboral de las mujeres, ya que muestran una mayor probabili
dad de trabajar en el sector informal y en profesiones de baja remu
neraci6n. "De hecho, existe una alta correlaci6n entre la proporci6n 
de mujeres empleadas en una ocupaci6n y su remuneraci6n en rela
ci6n con otras profesiones" (BID, 2000, 78). 

En toda America Latina existe una amplia brecha salarial entre 
los trabajadores masculinos y femeninos. En todas las categonas de 
empleo, las mujeres reciben remuneraciones inferiores, aunque las 
mayores diferencias se encuentran en los empleos informales, tanto 
rurales como urbanos. En el sector formal, las mujeres ganan un 
10% menos que los hombres por el mismo trabajo, y en las ocupa
ciones informales las mujeres reciben 25% menos por hora trabaja
da que los hombres de igual nivel de educaci6n y edad (BID, 1998: 
43). Cabe sefialar que el sector informal permite a las personas, y 
sobre todo a las mujeres, desempenar actividades que ofrecen mas 
flexibilidad para ajustar los horarios y les permiten aprovechar 
mejor algunas habilidades, 10 cual contribuye a explicar el creci
miento de este sector, a pesar de que la aplicaci6n de las leyes es ba
ja y no brinda condiciones de estabilidad (Ibfd., 154). Las mujeres 
menos educadas que se incorporan ala fuerza laboral tienden a con
centrarse en trabajos del sector informal que pagan menos que los 
del sector formal para las mujeres con niveles comparables de ins
trucci6n. La mayor participaci6n de las mujeres en empresas infor
males que en promedio tienen una baja productividad, contribuiria 
a explicar los menores ingresos de las mujeres (BID, 2000, 78). 
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Ademas, debido a la influencia del nivel de instrucci6n sobre la par
ticipaci6n en la fuerza laboral y la probabilidad de trabajar en el sec
tor formal 0 informal, los ingresos de las mujeres varian mas que los 
de los hombres (BID, 1998: 68). 

Esta situaci6n se agrava en el caso de los indigenas y de pobla
cion negra. En Guatemala, la poblaci6n indigena de la capital hacia 
1986 representaba 12% de la poblaci6n, estaba concentrada en em
pleos precarios y tenia menos posibilidades de cobertura de seguridad 
social que 1apob1aci6n mestiza (Perez Sainz et al., 1992). En el caso 
de Brasil, la poblaci6n negra se encuentra concentrada en los segmen
tos mas pobres de la poblaci6n rural y urbana. A pesar de la afirma
ci6n de que en ese pais la raza tiene menos significaci6n en producir 
desigualdad que en otros paises, la poblaci6n negra continua en 10 
mas bajo de la escala de indicadores de pobreza (Roberts, 1996). 

Ciertas tendencias en el comportamiento de los salarios, rela
cionadas con niveles educativos 0 de especializaci6n, han tendido a 
aumentar las desigualdades y a profundizar las desventajas de los 
sectores mas pobres. Nos referimos al mayor aumento registrado 
por los salarios industriales, en comparaci6n con el de los salarios 
mfnimos. Los salarios industriales crecieron a un ritmo de 1.4% 
anual entre 1990 y 1997, mientras los minimos solo 10 hicieron en 
un 0,3% (Klein, 2000: 19). 

Por otra parte, se registran considerables diferencias entre los 
pafses en 10 que concieme a los salarios agrfcolas; aunque en todos 
los pafses los sectores agrfcolas remuneran menos a los trabajado
res que el sector industrial, 1a diferencia es muy poco apreciable en 
Panama, es menor del 10% en Honduras, pero supera el 40% en Pe
ru y Mexico (BID, 1998: 44) 

En 1995 6 1996, la mayorfa de los paises de America Latina te
nfan niveles de salario minimo que representaban menos de la rni
tad del salario promedio. En Bolivia, Brasil y Argentina se encon
traban por debajo de 30%, y en Chile, Mexico y Peru entre 30% y 
40% del salario promedio. Estas proporciones son bajas en compara
ci6n con las de los pafses desarrollados. Sin embargo, en varios paf
ses de America Latina, los salarios mfnimos eran superiores al 50% 
del promedio, y en el caso extremo de Venezuela en 1995 representa
ban cerca del 90% del salario promedio (BID, 1998: 170). Donde los 
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salarios mfnimos son mas elevados en relaci6n con el salario prome
dio el incumplimiento de las normas es mayor: en Paraguay y EI Sal
vador cerca de la mitad de los trabajadores tiene salarios que no lle
gan al 80% del minimo, y en Honduras y Venezuela, de cada 100 tra
bajadores, entre 30 y 40 se hallan en la misma situaci6n (Ibfd., 171). 

Por otra parte, en varios paises, el comportamiento de los ingre
sos ha influido en que la desigualdad no se reduzca, sino que se 
mantenga, como ha ocurrido en Chile, donde, a pesar del aumento 
del empleo y de los salarios reales habido entre 1983 y 1995, la de
sigualdad no disminuy6 debido a que el nivel de ingresos del diez 
por ciento mas rico se elev6 aiin mas rapidamente. Su coeficiente de 
Gini de .479 en 1994, estuvo solo ligeramente por debajo de Brasil, 
pais con la distribuci6n del ingreso mas desigual de la regi6n (Fil
gueira, 1996: 16, citado en Portes, 2001: 77). 

La condici6n de la educaci6n es otro rasgo muy relacionado con 
la concentraci6n del ingreso. La estrecha relaci6n entre educaci6n y 
distribuci6n del ingreso es ilustrada por el hecho de que los paises 
con mayor Indice de desigualdad, tambien tienen las mayores dis
tancias educativas. Las brechas educativas mas pronunciadas entre 
los dos deciles mas ricos se encuentran en Brasil, Mexico y Hondu
ras, donde son superiores a 3 afios, y solo en Peru son de menos de 
dos afios, Yentre el decil mas rico y el 30% en la base de la escala 
de ingresos las brechas educativas promedio superan los 9 afios en 
Mexico y se encuentran entre 8 y 9 afios en Brasil, Panama y EI Sal
vador, paises de muy alta concentraci6n del ingreso total. Las meno
res brechas educativas entre ricos y pobres se observan en Uruguay, 
Venezuela y Peru, que tienen concentraciones de ingreso modera
das, comparadas con los estandares de la regi6n (BID, 1998: 20). 

Estas distancias educativas producen rendimientos elevados pa
ra los pocos que reciben educaci6n superior, los cuales se benefician 
de una educaci6n de mayor calidad que los sectores de bajos ingre
sos, que en su mayorfa asisten a la escuela publica y no pueden ac
ceder a una educaci6n privada de mejor calidad. Dado que una edu
caci6n deficiente se traduce en un rendimiento inferior y en ingre
sos menores durante la vida laboral del individuo, la educaci6n con
figura un canal adicional de concentraci6n del ingreso laboral y 
contribuye a reproducir la desigualdad (BID, 1998: 56). En efecto, 
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se ha documentado que en aquellos paises con una mayor propor
cion de mana de obra no calificada, la desigualdad tendio a mante
nerse invariable 0 a elevarse ligeramente entre 1989 y alrededor de 
1995, como sucedio en Brasil, Colombia, Costa Rica, Mexico y Ve
nezuela (Lustig, 1998: 306). Asi, la educacion profundamente estra
tificada que caracteriza a los paises de America Latina esta reprodu
ciendo, en lugar de corregir, las desigualdades de ingreso. 

En el bajo rendimiento de la educacion basica se expresa la in
fluencia de factores relacionados con la globalizacion, En efecto, la 
incorporacion de China y otros paises de menor desarrollo al co
mercio mundial ha presionado a la baja la remuneracion del trabajo 
de personas con educaci6n basica. Paralelamente, la liberalizacion 
comercial instrumentada por los paises de America Latina y de otras 
regiones ha contribuido a elevar el precio relativo de los recursos 
naturales locales, en detrimento de la remuneracion relativa del tra
bajo. "Y junto con las politicas macroeconomicas, la liberacion co
mercial en America Latina parece haber propiciado la adopcion de 
cambios tecnologicos que han desplazado la demanda laboral hacia 
el empleo mas calificado". Estos factores de demanda han interac
tuado ademas con una fuerte expansion de la oferta de trabajo no ca
lificado por razones demograficas, que no ha sido contrarrestada 
con un mejoramiento de los niveles educativos (BID, 1998: 55). 

Por otra parte, en los hogares pobres hay una alta tasa de deser
cion escolar. Un trabajo del BID (1998), citado por Klein, sefiala que 
"el 94% de los nifios pobres en los paises con alto desarrollo educa
tivo se matricula en los primeros afios de la escuela, contra el 76% 
en los paises menos avanzados. Las tasas de matricula disrninuyen 
respectivamente a163% y a132% en el quinto afio, yal 15% ye16% 
en el noveno afio. Las tasas de ingreso son similares entre nifios po
bres y los de las farnilias de mayores recursos, pero los ultimos per
manecen en la escuela por periodos mas largos. Al quinto afio, las 
tasas eran 93% y 83%, en tanto que al noveno, eran de 58% y 49% 
respectivamente" (Klein, 2000: 21). 

Una investigacion que compara la educacion alcanzada hasta 
1995 por los individuos nacidos entre 1968-70 (que para entonces 
tenian entre 25 y 27 afios de edad), con la educacion de quienes ha
bian nacido treinta afios antes, encontro que el progreso ha sido, en 

188 



SARA GORDON R. 

promedio, de solo unos 3 afios de escolaridad, 10 cual representa 
aproximadamente un afio por decada, En este lento cambio, el pro
greso entre las mujeres ha sido mas rapido que entre los hombres, 
pero es limitado (BID, 1998: 49). 

En ese lapso, la mejora ha superado los 3 afios para los hom
bres y los 4 afios para las mujeres en Chile, Peru y Mexico. Pero 
ha sido de solo 2,5 afios aproximadamente para los hombres en 
Brasil, Costa Rica, Honduras y Venezuela, y de entre 3 y 3,5 afios 
para las mujeres en Brasil y Costa Rica. Aunque en virtud del rit
mo mas acelerado de aumento de la educaci6n femenina, actual
mente las mujeres han superado a los hombres en afios promedio 
de educaci6n en casi todos los pafses, en la regi6n hay todavia ex
cepciones graves. Los datos mencionados no incluyen a Guatema
la, ni a las zonas rurales de Bolivia, donde la matrfcula de las ni
fias en edad escolar es muy inferior a la de los varones; en ambos 
pafses, el rezago en la educaci6n femenina se concentra en las po
blaciones indfgenas. Tarnbien es el caso de la poblaci6n indigena 
de Panama, don de las tasas de analfabetismo femenino en 1990 
eran del 53%, en comparaci6n con el 11% para todas las mujeres 
del pais, 0 10% para los hombres (BID, 1998: 49-50). Segun cal
culos basados en datos oficiales, en Guatemala el promedio de 
aflos de estudio de las mujeres de 15 a 24 afios en las zonas rurales, 
pas6 de 2,4 a 3,1 entre 1989 y 199829 . 

Las profundas desigualdades sociales tambien estan asociadas 
con la concentraci6n de las principales actividades productivas en 
zonas metropolitanas, y con fracturas espaciales y de caracter etno
lingufstico que determinan grados de fragmentaci6n etnolingufstica 
y geografica, Estas dos lfneas de fractura social vienen a agravar la 
iniquidad de genero y etnica y las desigualdades en varios parses de 
America Latina. 

Si bien America Latina no es una regi6n extremadamente frag
mentada desde el punta de vista etnolingufstico, pues existe una 

29	 CEPAL. Indicadores comparados. Cuadra America Latina (17 pafses): promedio 
de alios de estudio de la poblaci6n de 15 a 24 alios de edad segun sexo, zonas ur
banas y rurales, 1980-1999. http://www.cepal.org/mujer/proyectos/perjiles/compa
radoslt-educacion7.htm 
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lengua predominante (espaiiola, portuguesa 0 inglesa) en la mayor 
parte de los pafses, en algunos esta fragmentaci6n es importante: Su
rinam, Bolivia, Guatemala y Peru (BID, 2000: 209). La mayorfa de las 
estimaciones sobre la poblaci6n indigena en la regi6n coinciden en 
que es de alrededor de 40 millones de indigenas (8% de la poblaci6n 
total). En Bolivia y Guatemala, los indigenas representan mas de la 
mitad de la poblaci6n nacional, aunque las cifras oficiales difieren de 
las de analistas independientes. En el caso de Guatemala, la estima
ci6n oficial es que representa 42% de la poblaci6n, segiin el censo mas 
reciente, en tanto que la CIDH de la OEA indica que significa 48%, y 
otras fuentes sefialan 60% (Plant, 1998: 5). Esta poblaci6n vive en 
condiciones de extrema pobreza-". En otros pafses, a pesar de que es 
menos significativa, tambien es muy relevante: en Ecuador, la pobla
ci6n indigena representa entre 35 y 45% de la poblaci6n, la mayor par
te de la cual se encuentra en situaci6n de extrema pobreza; en Me
xico, alrededor del 10% de la poblaci6n habla lenguas indigenas, 
habita en un tercio de los municipios del pais, los cuales represen
tan el 82% de los municipios de muy alta marginaci6n (CONAPO, 
1999). En Brasil, los pueblos indigenas solo representan 0,2% de 
la poblaci6n, pero sus condiciones de vida son sumamente preca
rias y se han deteriorado los iiltimos afios-". 

La pobreza lleva a los indigenas de la mayorfa de los pafses de 
America Latina a participar en los mercados de mana de obra, tan
to urbanos como en la agricultura comercial. Estudios llevados a ca
bo en varios pafses con poblaci6n indigena reportan el desarrollo de 
procesos similares: reducci6n creciente del cultivo de la propia tie
rra como actividad principal y aumento de la participaci6n en la 
agricultura comercial, en los mercados de mana de obra regionales 
e intemacionales, en el comercio formal e informal en zonas urba
nas del propio pais y de paises vecinos, en el sector de servicio, en 

30 En Guatemala, 77% de la poblaci6n esta debajo de la linea de pobreza, y se cal
cula que casi la totalidad de indfgenas maya quiche estan en esa situaci6n. Repor
te de la Comision Interamericana de Derechos Humanos http://www.cidh.org/in
digenas/indice.htm 

31 La esperanza de vida disminuy6 de 48,3 afios en 1993, a 45,6 afios en 1997. Plant, 
1998: 5. 
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el transporte y, en Guatemala, en las actividades de extracci6n 
(Plant, 1998: 18-19). Una encuesta realizada en este ultimo pais en 
1989 estim6 que solo una cuarta parte de la poblaci6n indigena en el 
altiplano occidental de Guatemala participaba principalmente en el 
cultivo de su propia tierra, en tanto que un estudio en Ecuador en
contr6 que los mas pobres obtienen 22% de sus ingresos de la agri
cultura, 16% del ganado, 9% de la producci6n artesanal y 53% del 
empleo migratorio (Ibfd., 19). Una investigaci6n sobre el altiplano 
sur boliviano, con base en entrevistas comunitarias, estim6 que un 
18% de la poblaci6n habfa emigrado desde 1983, 45% ala ciudad 
de Sucre, 18% a la parte urbana de Santa Cruz, 7% a la parte rural 
de Santa Cruz y 10% a Argentina. La misma tendencia se da en 
Guatemala, donde se han registrado varios cientos de miles de nue
vos inmigrantes a Ciudad de Guatemala durante los afios noventa-? 
(Plant, 1998: 24). 

La migraci6n temporal a los campos de agricultura comercial 
no siempre significa una mejora sustantiva en la situaci6n de pobre
za, debido a que las formas de reclutamiento, el transporte, las con
diciones de vida y de trabajo de los temporeros indtgenas en la agri
cultura constituyen una fuente de preocupaci6n en terminos huma
nitarios. Aunque los salarios son mas altos que los ingresos prome
dio en las comunidades de origen, tambien es alto el costo en termi
nos de salud, higiene, perdida de educaci6n de los nifios y desarti
culaci6n social (Ibfd.). 

Esta lfnea de fractura tiene efectos en las variables educativa y 
de mercado de trabajo, sobre todo en los terminos desiguales en los 
que las poblaciones indfgenas han entrado en el mercado en compa
raci6n con otros sectores (Plant, 1998: 13). De acuerdo con las con
clusiones de un analisis sobre las desigualdades en la escolaridad de 
los nifios mexicanos, los nifios y las nifias indfgenas terminan en 
menor proporci6n la primaria, 10 cual ... "muestra que existe una ba
rrera dellenguaje que algunos nifios no logran superar" (Mier y Te
ran y Rabell: 20). Sin embargo, el hecho de que los nifios hablantes 
tengan mayores probabilidades de ingresar a la secundaria que los 

32	 Aunque la migracion se debe en parte a la huida del altiplano durante los afios de 
intenso conflicto civil, tambien se atribuye a los factores econornicos actuales. 
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nines no hablantes, y de que las nifias indtgenas tengan la misma 
probabilidad que las no hablantes, indica que la lengua indigena tie
ne un efecto distinto en la asistencia a la escuela secundaria. En 10 
que se refiere a la participaci6n laboral de los menores, las farnilias 
indigenas se yen obligadas a enviar a trabajar a sus hijos en edades 
tempranas en mayor proporci6n que las familias que no hablan al
guna lengua indigena; en efecto, entre los varones de 12 a 14 afios, 
el 51% de los hablantes trabaja, en tanto que esta proporci6n es de 
37% entre los no hablantes (Ibfd., 21). 

Dado que la linea etnolingiiistica se combina con diferencias en 
normas culturales respecto de la sociedad mestiza, ello alimenta 
conductas de discriminaci6n que erosionan la cohesi6n social. 

La fragmentaci6n geografica, por su parte, contribuye a ex
plicar la concentraci6n territorial de las actividades productivas ur
banas en pocas areas, que ha trafdo consigo intensas corrientes mi
gratorias del campo ala ciudad y desordenados procesos de urbani
zaci6n que favorecieron la proliferaci6n de poblamientos en zonas 
inicialmente carentes de servicios urbanos, de ahf que las politicas 
dirigidas a los sectores mas pobres hayan beneficiado, de manera 
prioritaria, a las zonas urbanas. Esta caracteristica se expresa en los 
factores que determinan la mayor disponibilidad de servicios de sa
Iud por parte de la poblaci6n: ellugar de residencia, segun la distri
buci6n geografica de los servicios, y la pertenencia a alguno de los 
sistemas de seguridad social. 

La fragmentaci6n geografica tarnbien ha influido en el aisla
miento de vastas areas que cuando se han abierto a la colonizaci6n 
no se logra incorporarlas al desarrollo, perpetuandose las desigual
dades regionales: es ilustrativo el caso de Brasil, donde en 1960 el 
estado mas pobre era Piauf, en el nordeste, con un PIE per capita 
equivalente al Ll % del de Sao Paulo, el estado mas rico del sudes
teo En 1995, treinta y cinco afios despues, Piaui seguia siendo el es
tado mas pobre de Brasil, y su PIE per capita solo ascendia al 16% 
del de Sao Paulo, que seguia siendo el mas rico (BID, 2000, 168). 
Desde el punto de vista de la extensi6n del fen6meno, la fragmen
taci6n geografica es muy importante. Segun datos de un estudio del 
BID, America Latina es la regi6n mas fragmentada del mundo, aun
que por supuesto hay diferencias sustanciales dentro de la regi6n. 
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Los pafses con mayor grado de fragmentaci6n geografica son Ecua
dor, Colombia y Peru, y los menos fragmentados Uruguay, Baha
mas y EI Salvador (BID, 2000, 209). 

La profundizaci6n de los rasgos de desigualdad enunciados, 
constituyen ala vez el me0110 de la problematica por tratar y la mar
ca de los obstaculos que se deben remontar a fin de garantizar aten
cion universal por la via de derechos a la satisfacci6n de determina
das necesidades. Estos rasgos delinean los contomos y los Iimites 
del alcance de las politicas . En el apartado siguiente analizaremos 
el modo en que estos contomos configuran los obstaculos por supe
rar para una politica basada en derechos. 

OBSTA.CULOS, DIFICULTADES Y LIMITACIONES 
RELACIONADOS CON LAAPLICACION DE DERECHOS 
ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES 

Aunque la concepci6n de derechos econ6micos, sociales y cul
turales conforma metas ideales que juegan el papel de normas orien
tadoras, el privilegiar este aspecto de ideal hacia el que se tiende, ob
viando una discusi6n sobre el fundamento de los derechos, influye 
en que las condiciones y los requerimientos sean puestos en segun
do plano, y se pase por alto el diseiio de formas especfficas de reali
zacion de los derechos, elaboradas tomando en cuenta los rasgos 
esenciales de la problematica por enfrentar, los lfmites que se estable
cen en virtud de la configuraci6n del mercado y de la restricci6n de 
los recursos fiscales, 0 bien de las relaciones de fuerza 0 de procesos 
de reivindicaci6n de demandas, ya sea politicas, sociales 0 ambas. 

Loglca de mercado versus logica de derechos 

El primer conjunto de obstaculos se refiere ala divergencia de 
logicas existente entre los criterios de eficiencia y del mercado res
pecto de los de derechos, que se expresa en varios ambitos. Esta 
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divergencia, inherente a la operaci6n de los derechos y a los crite
rios de eficiencia y a la racionalidad del mercado, se ha agudizado 
a partir de las reformas dirigidas a la apertura de las economfas y 
del caracter volatil del funcionamiento de estas. En la instrumenta
ci6n de las reformas predomin6 el objetivo de "mejorar la eficien
cia econ6mica, mas que por cualquier otro prop6sito de protecci6n 
social e incluso de estabilizaci6n macro" (BID, 1997: 37). En algu
nos paises como Guatemala, Paraguay y Peru, se incorporaron a la 
Constituci6n algunas normas destinadas a evitar el mal manejo eco
n6mico, prohibiendo el uso de polfticas monetarias expansivas para 
cubrir necesidades fiscales y el monopolio estatal en la provisi6n de 
seguridad social (Cruz-Saco, 1998: 6). 

Si bien algunos procesos de globalizaci6n han trafdo consigo 
compromisos mas firmes de los paises latinoamericanos con los or
ganismos intemacionales para la realizaci6n de los derechos, otros 
han contribuido a dificultar esta tarea. (,C6mo garantizar el derecho 
al empleo en el marco del contexto de recesi6n en el que se desem
pefian las economias de la regi6n, en las que el desempleo sigue 
siendo elevado aun cuando la economfa se recupere despues de ca
da sacudida extema? La meta de cumplimiento progresivo de los 
derechos que se establece en el PIDESyC presupone que los gobier
nos pueden lograr un crecimiento sostenido durante un largo perio
do, presupuesto que no se da. Y respecto de la meta de salario re
munerador, incluida en la mayor parte de las legislaciones de los 
pafses latinoamericanos, enfrenta restricciones, debido a que se 
contrapone con la l6gica de los requerimientos de la competitividad 
del entomo intemacional, en el que hay pafses en los que se pagan 
salarios aun mas bajos que los de la regi6n. Pero, ademas, varios es
tudios han encontrado que aunque los aumentos del salario mfnimo 
pueden efectivamente reducir la pobreza en el corto plazo, no pue
den utilizarse en forma indiscriminada con este prop6sito, porque 
pueden generar desempleo y reducir el crecimiento, perjudicando a 
los pobres en ellargo plazo (Morley, 1992 y 1997; Lustig y McLeod, 
1997, citados en BID, 1998: 169). 

Por otra parte, el hecho de que en el marco de procesos de pri
vatizaci6n diversos servicios piiblicos hayan pasado a ser opera
dos por agentes privados y a depender de las fuerzas del mercado, 
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contribuye a subordinar el acceso a esos servicios a la distribu
ci6n del ingreso, 10 cual significa una clara desventaja para los 
sectores pobres. En aquellos casos en que los esquemas de parti
cipaci6n privada no incluyen claros principios de solidaridad, co
mo ocurre en el sistema de salud en Chile, opera la selecci6n ad
versa, tanto por estratos socioeconomicos como por los riesgos 
de salud asociados a la edad de la poblaci6n cubierta (Ocampo, 
1998: 12-13). 

-El empleo 

En el marco de la contraposici6n de 16gicas entre el mercado 
y los derechos, se ubica la problematica del empleo, la cual tiene 
varias aristas. Una primera y mas general arista, concierne ala fal
ta de adecuaci6n de la regulacion laboral -que protege los dere
chos de los trabajadores en el mercado formal- a los requeri
mientos de la competencia internacional y a la creciente participa
ci6n de las mujeres en el mercado de trabajo. Esta falta de adecua
ci6n ha inducido a varios pafses a aprobar reformas laborales que 
representan un desaffo a los derechos econ6micos, sociales y cul
turales registrados en las Constituciones. 

La mencionada falta de adecuaci6n de la regulacion laboral 
abarca las normas de protecci6n de los trabajadores en las que ha 
descansado la estabilidad en el empleo, tales como las restriccio
nes a los perfodos de prueba, a los contratos temporales y a termi
no, y a penalizaciones a la terminaci6n de los contratos laborales, 
que han permitido aumentar la permanencia laboral y han protegi
do contra la perdida de ingresos asociada al desempleo de los tra
bajadores cubiertos por la ley. Sin embargo, estas normas son 
cuestionadas dado que se aplican muy poco, favorecen a los traba
jadores varones con mayor educaci6n, experiencia y mejores sala
rios (BID, 1998: 153), y tienden a limitar la participacion femeni
na en el mercado laboral, las cuales deben combinar sus empleos 
con otras actividades. Entre otras, se sefialan el alto costa de la ter
minaci6n de los contratos, las reglas que implican imponer a las 
empresas costos por maternidad, y las que obligan a mantener 
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instalaciones para la atenci6n de los nifios en ellugar de trabajo-". 
Tambien los trabajadores j6venes son afectados por esta forma de 
protecci6n del empleo, pues sus tasas de desempleo son 1,5 veces 
superiores a la tasa general de desempleo (BID, 2000, 78)34. 

En los afios noventa se llevaron a cabo reformas laborales en 
Colombia (1990), Peru (1991), Nicaragua y Argentina (1995) y Ve
nezuela (1997), las cuales incorporaron formas mas flexibles de 
contratos de empleo mediante la reducci6n del costa de los despidos 
y la introducci6n de contratos con menores impuestos a la n6mina. 
Como efecto de las reformas, ha disminuido el porcentaje de los con
tratos de trabajo que otorgan beneficios plenos en el total del empleo 
y se han expandido formas mas precarias de empleo (BID, 2000: 71). 

Como se desprende de las reflexiones expuestas, los diversos 
procesos relacionados con la generaci6n de empleo y con la calidad 
de los empleos se hallan fuera de la posibilidad de control por par
te de los gobiemos, 10 cual significa un obstaculo importante que 
solo puede ser modificado de modo parcial para alcanzar el cumpli
miento de los derechos relacionados con el trabajo. 

-Tributacion 

El financiamiento de los servicios de atenci6n relacionados con 
el cumplimiento de derechos sociales involucra, adernas de una ex
tendida economfa de mercado, un aparato fiscal muy s6lido, que 10
gre obtener los recursos necesarios. Esto requiere de una s6lida ca
pacidad recaudatoria del Estado -esencial para hacer efectiva la 

33	 Este fue el caso de Peru donde la ley exigfa que las empresas con mas de 25 rnu
jeres tuvieran guarderias. propiciando involuntariamente que los empleadores con
trataran a un numero inferior de trabajadoras. La ley fue derogada en 1991. 

34	 Las medidas sugeridas para adecuar la legislacion laboral a los nuevos requeri
mientos y procesos, consisten sobre todo en sustituir la protecci6n que hoy gozan 
algunos trabajadores por sistemas mas amplios que respondan a las necesidades 
basicas de proteccion, equidad y competitividad , en separar el regimen de sancio
nes al despido arbitrario del regimen de protecci6n del ingreso para el desemplea
do, y en colectivizar los costos dejando de imponerlos solo a las empresas. Cf. 
BID, 2000, pag. 78. BID, 1998: 154,159 YBID, 2000: 69-70. 
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obligaci6n de los ciudadanos de pagar impuestos- que comprende 
mecanismos para evitar la evasi6n y para recolectar impuestos de 
los trabajadores del mercado informal con posibilidad de pago. 

En el cuadra 1 se registra la composici6n pramedio de los ingre
sos fiscales de America Latina, y se los compara con la de los paises 
de la OCDE, a fin de contar con un punto de referencia internacional. 

Cuadra 1
 
Estructura del ingreso fiscal, Gobierno Central consolidado, 1990-94
 

(Porcentajes de ingreso total)
 

OCDE America Latina 

Ingresos no tributarios	 8,1 15,9 

Ingresos tributarios 90,2 71,8 

Impuesto a la renta 35,0 20,4 

Contribuciones a la seguridad social 32,2 23,5 

Impuestos indirectos 20,4 26,3 

Impuestos al comercio 1,0 5,2 

Fuente:	 Gavin et at. (1996), tornado de BID, op. cit., 1997, p. 114. Las cifras reprcsen
tan prornedios de los datos de pais, ponderados por poblacion, 

El cuadra ilustra de manera nitida las diferencias entre la estruc
tura de los ingresos de America Latina y la de los pafses industria
lizados. De inicio, observamos que los gobiernos latinoamericanos 
dependen mas de fuentes no tributarias de ingresos que los gobier
nos de los pafses de la OCDE (casi 16%, frente a 8%). La composi
ci6n de los ingresos tributarios tambien muestra diferencias, sobre 
todo los impuestos sobre la renta representan un porcentaje consi
derablemente menor en America Latina, al igual que las contribu
ciones a la seguridad social, en tanto que los impuestos indirectos y 
al comercio significan praporciones mayores que los pramedios de 
la OCDE (BID, 1997: 114-115). 

El menor porcentaje del impuesto a la renta en America Latina 
en el total de los ingresos fiscales, se explica porque las tasas de los 
impuestos a la renta en la regi6n son muy reducidas; se sinian en 
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promedio en el 25%. Se ha calculado que tasas impositivas (maxi
mas) del 25 al 30% generan recaudaciones del 3,7 a14,5% del PIB, 
cuando de acuerdo con el nivel de desarrollo de los paises deberian 
generar 8%35. En la regi6n, solo Barbados, Belice, Chile (y Hon
duras hasta 1997) tienen tasas maximas de impuestos a las personas 
del 40% 0 mas. La tendencia de los impuestos a las empresas ha si
do semejante-". Esta insuficiente recaudaci6n basada en el impues
to a la renta, lleva a los gobiemos federales 0 centrales a hacer des
cansar una importante proporci6n de sus presupuestos en las apor
taciones no tributarias, recabadas a partir de los ingresos provenien
tes de los recursos naturales y del ingreso de las empresas de pro
piedad estatal. Par otra parte, en virtud de que, como ya hemos 
mencionado, esos gobiemos dependen tambien en mayor medida de 
los impuestos indirectos, y estos a su vez estan asociados a1 funcio
namiento de las economias que en los iiltimos alios se ha caracteri
zado por la volatilidad, 10 cual repercute en que los presupuestos 
gubemamentales se yean sujetos a los efectos de esa volatilidad. 
Como resultado, se da una insuficiente capacidad de recaudaci6n de 
los gobiemos en America Latina, que es evidente en la proporci6n 
de la recaudaci6n respecto del PIB: es del 18%, cuando segun los ni
veles de desarrollo de los pafses deberian ser de 24% (BID, 1998: 
203-204; BID, 1997, 114-115). 

En esta baja capacidad de recolecci6n de impuestos hay un in
grediente de evasi6n fiscal, el cual expresa la falta de confianza de 
los ciudadanos en las autoridades, asf como el deterioro de la soli
daridad social, asociada a las profundas distancias sociales que 
veiamos en el apartado anterior (BID, 2000: 211). La falta de con
fianza tambien esta relacionada con la escasa satisfacci6n de los 
ciudadanos con el desernpefio de los gobiemos para resolver los 
problemas econ6micos, politicos y sociales de sus respectivos pai
ses. Esta satisfacci6n varia en estrecha relaci6n con el modo en que 

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

36 EI promedio de las tasas rnaximas de tributacion a las empresas en America Lati
na se sinia actualmente en 27%, por debajo de los promedios de todos los demas 
grupos de paises, con excepcion de Europa Oriental. BID, 1998: 203. 
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se desempefian los gobiernos, y presenta claras diferencias entre los 
pafses. Segun datos de Latinobarornetro, la satisfaccion con la demo
cracia ha disminuido, pues el promedio de la region paso de 37% en 
2000 a 25% en 2001. El pais mas satisfecho es Uruguay con 55%, y 
los menos satisfechos son Colombia y Paraguay con 10. En Chile, el 
71% de los ciudadanos no esta satisfecho con la democracia 37. 

-El gasto social 

En el financiamiento de los servicios de atencion al bienestar re
lacionado con los derechos sociales, importan dos aspectos del gas
to: el nivel de gasto y su distribucion 0 destino. 

En 10 que se refiere al nivel de gasto, en promedio, America La
tina se encuentra ligeramente por encima del patron mundial de gas
to social, yen Uruguay, Costa Rica, Panama y Nicaragua este gas
to es sustancialmente mayor de 10 que cabria esperar de acuerdo con 
sus niveles de desarrollo (BID, 1998: 201). Calculos de CEPAL indi
can que Argentina y Uruguay ejercen el gasto social per capita (en do
lares de 1997) mas alto de la region, aunque es preciso sefialar que, 
dada su estructura demografica, caracterizada por una mayor propor
cion de poblacion de mas edad, estos dos pafses tienen los presupues
tos de seguridad social mas elevados (CEPAL, 2001: 268-269). De he
cho, en los paises donde el gasto social es alto, un porcentaje muy ele
vado del incremento del gasto social se ha destinado a seguridad so
cial, sobre todo a pago de pensiones (BID, 1998: 201). 

Un segundo grupo de pafses 10 integran Brasil, Chile y Pana
ma, cuyos niveles de gasto social se ubicaron, en el ejercicio 
1998/1999, entre $642 y $1011 per capita. El resto de los 17 paises 
analizados por CEPAL tienen niveles de gasto menores de $500 per 
capita, y algunos, como El Salvador, Honduras y Nicaragua estan 
por debajo de los $100, y Guatemala, levemente por arriba de esta 
cifra ($107). Hay, ademas, otros paises en los que el gasto social es 

37	 La pregunta que se plantea es: "En general, i,Diria Ud. que esta muy satisfecho, 
mas bien satisfecho, no muy satisfecho 0 nada satisfecho con el funcionamiento de 
la democracia en su pais?". Cf. Informe de prensa. Encuesta Latinobarometro 
2001, www.latinobarometro.org. 
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muy insuficiente de acuerdo con su nivel de desarrollo: Colombia, 
Mexico y Republica Dominicana (BID, 1998: 201). En los dos pri
meras paises, el gasto per capita en el periodo sefialado fue de $381 
en el primer pais, $406 en el segundo y $135 en el tercera (CEPAL, 
2001: 268-269). 

Par otra parte, la volatilidad de las economfas, al influir en la 
captaci6n fiscal, tarnbien repercute en las oscilaciones del gasto, en 
periodos de sacudidas extemas. De 15 paises analizados par CEPAL, 
para los que dispuso de datos comparab1es entre 1990 y 1999, en 12 
de ellos el gasto social sufri6 cafdas en algun momenta (Ibid.). 

Estas oscilaciones en e1 gasto, asi como 1a perdida de empleos 
asociada a la recesi6n, han praducido retrocesos en el IDH en algu
nos paises, como se indica en e1 cuadra siguiente: 

Indice de Desarrollo Humano para America Latina
 
1997 y 1999
 

Paises seleccionados
 

Clasificaci6n 
segun IDH 

1997 

IDH 

1997 a 
Clasificacion 

segun IDH 

1999 

IDH 

1999 b 

Barbados 29 0,857 31 0,864 
Bahamas 31 0,851 42 0,820 
Chile 34 0,844 39 0,825 
Antigua y Barbuda 38 0,828 
Argentina 39 0,827 34 0,842 
Uruguay 40 0,826 37 0,828 
Costa Rica 45 0,801 41 0,821 
Trinidad y Tobago 49 0,797 49 0,798 
Venezuela 48 0,792 61 0,765 
Panama 49 0,791 52 0,784 
Mexico 50 0,786 51 0,790 
Colombia 57 0,768 62 0,765 
Cuba 58 0,765 
Ecuador 72 0,747 84 0,726 
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Clasificaci6n 

segtin IDH 

1997 

IDH 
1997 a 

Clasificaci6n 

segun IDH 

1999 

IDH 
1999 b 

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

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

Entre 1997 Y 1999, de los 25 paises para los que se dispone de 
datos comparativos, en 15 hubo mejoria en el IDH, pero en seis de 
ellos la mejorfa fue muy ligera, de menos de cinco milesimas (Uru
guay, Trinidad y Tobago, Mexico, Peru, Jamaica y Guatemala). En 
10 pafses hubo reducci6n en los valores del Iodice. 

El tema de la universalidad de los derechos introduce la discu
si6n sobre el caracter progresivo 0 regresivo del gasto, y plantea di
Iemas sobre el destino de este, ya que los distintos tipos de gastos 
tienen efectos distributivos muy diferentes. Ocampo recuerda que 
"en terminos absolutos, los sectores de mayores ingresos se benefi
cian mas del gasto social (aunque) ... como proporci6n de los ingre
sos de cada estrato, los subsidios que se canalizan a traves de dicho 
gasto son mayores para los sectores mas pobres de la poblacion'' . El 
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gasto que se destina a los pobres en relacion con la proporcion de la 
poblacion en situacion de pobreza es progresivo cuando se trata de 
gastos en salud, educacion primaria y, en menor medida, educacion 
secundaria. En cambio, los gastos en seguridad social y en educa
cion superior tienen una tendencia generalmente regresiva. Los gas
tos en vivienda se encuentran en una situacion intermedia, ya que 
benefician especialmente a estratos medios de la distribucion del in
greso (Ocampo, 1998: 11). 

EI orientar el gasto social de manera primordial ala seguridad 
social, como ocurre en Brasil, Chile, Uruguay y Argentina, plantea 
dilemas distributivos en relacion con el caracter progresivo 0 regre
sivo del gasto, sobre todo por la proporcion de poblaci6n que se de
ja de atender. Sin embargo, la estructura dernografica de la pobla
cion, en la que ha aumentado el porcentaje de mayores de 65 afios, 
requiere orientar el gasto hacia demandas de proteccion social cuyo 
costa tiende a ser muy elevado. Segiin datos del BID, por cada pun
to porcentual que aumenta la poblaci6n mayor, se eleva en 1% el 
gasto publico (BID, 1998: 200). 

Las dificultades sefialadas han influido en que, a pesar de que 
en la mayor parte de los pafses de la region los derechos sociales se 
hallan plasmados en las Constituciones, y se ha llevado a cabo un 
proceso de armonizacion de los instrumentos jurfdico-polfticos res
pecto de la legislaci6n internacional, esto no ha significado mejoras 
radicales en los indicadores de esos derechos, tales como el de de
sarrollo humano. Solo un aumento progresivo, aunque no continuo. 

REFLEXIONES FINALES Y RECOMENDACIONES 

La revision de las principales crfticas al concepto de ciuda
dania social ha mostrado las dificultades te6ricas inherentes a este 
concepto, las cuales fueron confirmadas por el analisis sobre las 
modalidades de acceso a la ciudadanfa social prevalecientes en 
America Latina, y que apuntan a tres observaciones fundamentales: 
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•	 Predominio de un patron corporativo de acceso a bienes 
colectivos fundamentalmente por la via de las organizacio
nes, que restringe la universalidad en la entrega de satisfac
tores de bienestar; 

•	 Insuficiencia de recursos fiscales, debido tanto ala escasa ca
pacidad impositiva del Estado, como a que las caracteristicas 
de la economia favorecen la expansion de la produccion in
formal de recursos. 

•	 La alta proporcion de poblacion con graves carencias indi
ca la conveniencia de orientar los criterios distributivos se
gun las necesidades, atendiendo la magnitud de las caren
cias, mas que segun derechos sociales. 

Respecto de este ultimo punto, hay en America Latina una vas
ta bibliografia de identificacion de necesidades a partir de medicio
nes que se vienen llevando a cabo de manera cada vez mas sistema
tica, por 10 menos desde principios de los aDOS ochenta. 

Dada la dificultad que significa establecer prestaciones de bie
nestar por la via de derechos universales enunciados pero no especi
ficados, una opcion interesante para sustentar criterios distributivos 
se encuentra en el planteamiento de Bellamy, quien propone que se 
especifiquen derechos que llama 'institucionales', en lugar de dere
chos sociales emanados de los derechos humanos. Segun este autor, 
los derechos institucionales nacen de las deliberaciones politicas y se 
traducen en leyes particulares y en convenciones en las que estan de 
acuerdo los ciudadanos que participan en el proceso politico, y per
miten retomar la dimension de obligaciones y deberes contenida en 
la ciudadania. Estos derechos presentan ventajas respecto de los de
rechos del hombre ya que, a diferencia de estos ultimos, expresan fi
nes determinados socialmente que pueden ser reformulados cada vez 
que sea necesario para hacer frente a cambios de circunstancias. 
Ademas, es posible usar la Iegislacion para otorgar derechos especf
ficos, que atiendan demandas de los divers os ambitos de la vida so
cial, como en el caso de los derechos reproductivos de las mujeres, 
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en lugar de limitarse a un estandar homogeneo. Por otro lado, cuan
do los derechos se institucionalizan, los deberes correspondientes 
pueden ser ubicados con precision para resolver los conflictos. Es
tas caracterfsticas de los 'derechos institucionales' los hacen mas 
adaptables que los derechos del hombre a la heterogeneidad social 
(Bellamy, 1994: 225,250). 

El concepto de derechos institucionales permite considerar de 
modo claro aspectos que, en el caso de los derechos sociales, son 
ambiguos, y unificar objetivos de integracion con criterios de polf
tica social tomando en cuenta restricciones, limitaciones y metas. 
Tambien se toman en cuenta condiciones en las que se va a dar cum
plimiento a estos derechos. A partir del debate sobre los derechos 
institucionales, se puede retomar la propuesta de Alston (1987: 
358), quien plantea adoptar un enfoque programatico que requerirfa 
que la realizacion progresiva de varios derechos se convirtiera en un 
objetivo de un programa claramente definido. 

Finalmente, la especificacion de estos derechos debera orientar
se a evitar que los circuitos del intercambio de apoyo politico por aten
cion al bienestar -constituidos por los partidos, los sindicatos, las bu
rocracias piiblicas, etc.- efecnien una discriminacion sistematica en 
favor de los intereses de las organizaciones dotadas de mayor poder 
organizativo y reivindicativo y, en menor medida, de las asociaciones 
con menor capacidad de organizacion, en desmedro de la gran mayo
ria de los ciudadanos que carecen de recursos organizativos y reivin
dicativos. En otras palabras, se debe impedir que la satisfaccion de las 
expectativas sociales dependa de las posibilidades de afiliacion corpo
rativa de diversos sectores, que influyen en que cuanto mas poderosa 
sea la organizacion a la que se pertenece, mas eficaz sea la reivindica
cion de las demandas, 10 cual lleva a la exclusion de hecho de quienes 
tienen escasa capacidad de afiliacion. 

De este modo, podra hacerse efectivo el compromiso general de 
la sociedad a trabajar por el funcionamiento apropiado de los arre
glos economicos, politicos y sociales para favorecer derechos, reco
mendado por Sen (2000: 123). 
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Recomendaciones 

La elevada incidencia de la pobreza determina la necesidad de 
instrumentar pragramas dirigidos a los sectores de menores ingre
sos, tanto para desarrollar capacidades individuales como para am
pliar las oportunidades de esos sectores. Pero, ademas, la existencia 
de graves desigualdades sociales hace necesaria la aplicacion de po
lfticas especfficas que permitan a amplios sectores de la poblacion 
remontar el bajo lugar que ocupan en la distribuci6n del ingreso. En 
el marco de las caracteristicas de acceso a los derechos en America 
Latina que convierten a las organizaciones en los sujetos fuertes de 
la ciudadania, la atencion de las desigualdades no puede ser aborda
da solo como derechos sociales universales. 

Se deben atender las necesidades basicas de la poblacion de me
nores recursos: educacion basica38 y salud basica para los pobres, 
particularmente a los que viven en zonas atrasadas 0 pertenecen a 
grupos desfavorecidos, como la poblacion indigena. Respecto de la 
educacion, es conveniente recordar aqui algunos hallazgos de la in
vestigacion sobre esta poblacion, en el sentido de que una vez que los 
nifios hablantes de lenguas indigenas logran terminar la primaria, tie
nen mas probabilidades que los no hablantes de concluir la secunda
ria, 10 cual permite ser optimista. Respecto de la salud, es necesario te
ner presente que ninguna de las reformas a los sistemas de salud lle
vadas a cabo en varios paises de America Latina en los afios noventa, 
ha alcanzado logros sustanciales en la ampliaci6n de la cobertura ha
cia sectores de poblacion que tradicionalmente han estado excluidos 
de esquemas de seguridad social (Cruz-Saco, 1998: 4). 

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

Dado el bajo rendimiento que tiene la educaci6n basica, se debe tender a ampliar 
la cobertura de la educacion media superior (bachillerato). 
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A las comunidades indigenas se les debe dar atenci6n especffi
ca mediante la fonnulaci6n de indicadores que definan la pobreza 
en terminos de necesidades basicas insatisfechas, teniendo en cuen
ta la naturaleza de las economfas de subsistencia, las cuales se ca
racterizan por un bajo nivel de ingresos en efectivo y por el hecho 
de que las necesidades basicas se satisfacen en gran medida por me
dio de mecanismos de redistribuci6n de bienes fuera del mercado 
(Plant, 1998: 34). Estas medidas deben respetar y fomentar e1 ejer
cicio del mayor grade posible de control de las comunidades indi
genas sobre su propio desarrollo (Ibfd., 30). 

Tambien deben financiarse los programas de cuidado diario y 
otros programas de salud que favorecen la educaci6n de los nifios y 
la participaci6n laboral de las mujeres. Por ultimo, las inversiones 
en servicios domiciliarios de agua, saneamiento y electricidad para 
los hogares de menores ingresos (BID, 1998: 199). 
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APENDICE 

Indice de potenciaci6n de genero segun paises seleccionados 

Clasificacion Valor del Clasificaci6n Escaiios Mujeres en Mujeres en pm per 
segun Indice de segun ocupados par puestos puestos capita de 
Indice de potenciaci6n Indice de mujeres en ejecutivos y profesionales las mujeres 

potenciaci6n degenero desarrollo parlamentos administrati y tecnicos (PPAen 
degenero humano (%) a vos(%) b (%) b d6lares) b 

I. Noruega 0,825 2 36,4 30,6 58,5 22.400 
2. Islandia 0,802 5 34,9 25,4 52,8 22.062 
3. Suecia 0,794 6 42.7 27,4 48,6 18.605 
4. Dinamarca 0,791 15 37,4 23,1 49,7 19.965 
5. Finlandia 0,757 II 36,5 26,6 62,7 17.063 
6. Alemania 0,756 14 33,6 26,6 49,0 15.189 
7. Paises Bajos 0,739 8 32,9 22,8 45,7 14.902 
8. Canada 0,739 I 22,7 37,3 52,2 17.980 
9. Nueva Zelandia 0,731 20 29,2 36,6 51,5 13.646 
10. Belgica 0,725 7 24,9 30,2 47,1 15.951 

16. Bahamas 0,633 33 19,6 31,0 51,4 11.577 
17. Barbados 0,629 30 20,4 38,7 51,2 9.037 
20. Venezuela 0,597 65 28,6 24,3 57,6 3.281 
22 Trinidad yTobago 0,583 50 19,4 39,7 50,5 4.131 
24. Costa Rica 0,553 48 19,3 29,9 45,1 3.126 
30. EI Salvador 0,527 104 16,7 34,9 44,3 2.779 
35. Mexico 0,514 55 18,0 20,7 40,2 4.112 
37. Colombia 0,510 68 12,2 40,4 44,6 4.079 
39. Repiib, Dominicana 0,505 87 14,5 30,6 49,4 2.333 
40. Belice 0,493 58 13,5 36,6 38,8 1.704 
43.Ecuador 0,481 91 14,6 27,5 46,6 1.173 
45.Uruguay 0,472 39 I1,5 24,0 63,1 5.791 
46. Panama 0,470 46 9,9 33,6 48,6 3.034 
48. Honduras 0,460 113 9,4 54,4 48,5 1.252 
50. Peru 0,446 80 10,8 26,9 41,6 2.104 
51. Chile 0,440 38 8,9 22,4 50,5 4.011 
52. Suriname 0,482 67 15,7 ]3,3 69,0 2.735 
54. Bolivia 0,422 114 10,2 24,9 42,6 1.217 
57. Paraguay 0,406 81 8,0 22,6 54,1 2.058 

Antigua y Barbuda 37 8,3 
Argentina 35 21,3 
Brasil 74 5,9 62,0 
Cuba 56 27,6 18,5 
Dominica 51 
Granada 54 17,9 
Guatemala 120 8,8 
Guyana 96 18,5 
Haiti 150 
Jamaica 83 16,9 
Nicaragua 116 9,7 

a. Datos al 29 de febrero de 2000. b. Datos del afio mas reciente disponible. 
Fuente: www.undp.orglhdr2000/spanishlpresskit/gem.pdf 
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INTRODUCCION 

J6venes latinoamericanos: 
acto res estrateglcos del desarrollo 

El siglo XX, en America Latina, fue testigo de una dinamica cen
trada eminentemente en la consideraci6n de los j6venes como sim
ples beneficiarios de politicas publicas, que han pretendido incorpo
rarIos en el proceso de reproducci6n bio16gica y social de nuestras so
ciedades. El siglo XXI, en cambio, debera centrarse en asumir que los 
j6venes, lejos de ser parte del problema (como sue1e verselos desde 
el mundo adulto), pueden ser parte de la soluci6n a los agudos pro
blemas que estamos enfrentando a todos los niveles, en su calidad de 
actores estrategicos del desarrollo. Lo dicho tiene que ver central
mente con el estilo de desarrollo predominante a 10 largo de todo el 
siglo pasado, contrastado con e1 estilo de desarrollo que comienza a 
perfilarse con fuerza en este comienzo de nuevo siglo y milenio. Si 
en e1 pasado la base central fue la reproducci6n y el mantenimiento 
de las reglas de juego vigentes (forjadas en el marco del modelo de 
industrializaci6n sustitutiva de importaciones), en el futuro, la regla 
fundamental sera "la permanencia del cambio"; es decir, la transfor
maci6n perrnanente y sistematica de las reglas de juego vigentes. 
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Aunque parezca una afrrmaci6n irrelevante, 10 cierto es que el 
cambio paradigmatico que esto implica puede tener enormes repercu
siones en la l6gica de las politicas publicas y en ellugar que las gene
raciones j6venes pueden llegar tener en la sociedad a la que pertene
cen. Si en el pasado y desde la l6gica de la reproducci6n, los j6venes 
solo debfan prepararse para ser adultos (asumiendo paulatinamente ro
les adultos, como trabajadores y ciudadanos, fundamentalmente) en la 
sociedad del conocimiento (actualmente en construcci6n) deberan ser 
los abanderados del cambio y la modernizaci6n social. La transici6n 
demografica en la que estan centralmente involucrados nuestros paf
ses, ademas, ofrece las mejores condiciones para procesar este cambio 
radical de paradigma, en la medida en que ya no estan naciendo los 
enormes contingentes de nifiosque tuvimos que incorporar a nuestras 
sociedades en los iiltimos cincuenta afios, ni todavfa contamos con los 
significativos contingentes de poblaci6n adulta mayor que pesaran de
cisivamente en el conjunto de la poblaci6n en la segunda mitad de es
te nuevo siglo. Estamos, por tanto, ante la mejor relaci6n entre pobla
ci6n activa y pasiva desde el punto de vista del desarrollo. 

Los pr6ximos veinte afios, por tanto, seran testigos de la existen
cia de la mayor generaci6n joven de toda la historia demografica lati
noamericana, que debera integrarse dinamicamente en el proceso de 
desarrollo, desde la asunci6n de roles protag6nicos en el irnpulso de 
los cambios que nuestros pafses deberan procesar inevitablemente, en 
el marco de la construcci6n de la sociedad del conocimiento, 10 que, a 
su vez sera posible, porque los j6venes estan infinitamente mas y me
jor preparados que los adultos para lidiar con las nuevas tecnologfas 
de la informaci6n y la comunicaci6n (herramientas fundamentales en 
la construcci6n de la sociedad del conocimiento) y cuentan con mucha 
mayor flexibilidad para adaptarse a los cambios permanentes que ca
racterizaran la dinamica futura de nuestras sociedades, sin estar con
dicionados por ataduras inconducentes con el presente; es decir, to
do 10 contrario a 10 que ocurre y ocurrira en adelante con la pobla
ci6n adulta, cuyas capacidades generales y especfficas se tornaran 
obsoletas cada vez mas rapidamente. 

Si estos elementos analfticos son percibidos adecuadamente 
por las clases dirigentes de nuestras sociedades, podrfan impulsar
se politicas piiblicas de juventud totalmente renovadas, apostando 
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decididamente a la participaci6n juvenil en la construcci6n de la socie
dad del conocimiento y superando resueltarnente los tradicionales en
foques del pasado, que desconfiaban totalmente del rol de los j6venes, 
dado su evidente protagonismo en las irrupciones sociales y polfticas 
mas radicalmente contestatarias del sistema establecido (fundamental
mente, desde los movimientos estudiantiles universitarios). De este 
modo, podrfan tenderse puentes entre los nuevos movimientos juveni
les (menos politizados y mas concentrados en el bienestar de todos) y 
las polfticas publicas destinadas a enfrentar los principales deficit de 
desarrollo en nuestras sociedades. Un impulso renovado al voluntaria
do juvenil, podrfa constituirse en un pieza clave del combate a la po
breza, principal meta del desarrollo en todos nuestros pafses. Por esta 
via, se lograrfa incidir positivarnente en el creciente distanciamiento 
entre los j6venes y la institucionalidad publica (las elecciones, el par
lamento, la justicia, la policfa, etc.) y al mismo tiempo se utilizarfa la 
voluntad generosa de cooperaci6n de los j6venes en la superaci6n del 
principal problema que enfrenta toda America Latina en la actualidad. 

Naturalmente, habrfa que mantener y acrecentar (con enfoques re
novados) las polfticas piiblicas destinadas a favorecer la inserci6n so
cial de los j6venes (a traves de servicios de educaci6n, empleo, salud 
y recreaci6n, en 10 fundamental) pero ella debiera impulsarse desde 
enfoques integrados, articulados, descentralizados y focalizados, de 
modo de responder con eficacia y pertinencia a los diferentes proble
mas que aquejan a las nuevas generaciones, visibles en la evidente ex
clusi6n social que estos enfrentan, superando resueltamente los enfo
ques sectoriales, centralizados y pretendidarnente universales del pa
sado, que no lograron mas que brindar respuestas parciales, pasajeras 
y destinadas solo a algunos sectores juveniles en particular (pertene
cientes a clases medias y altas). Una adecuada articulaci6n entre los 
procesos de reforma del Estado y el disefio y la implementaci6n de es
tas polfticas publicas de juventud renovadas, podrfa potenciar signifi
cativamente estas dinamicas, en la medida en que se podrfa incidir en 
la modemizaci6n y el fortalecimiento de la propia gesti6n publica en 
estos dominios (como en muchos otros) procurando establecer nuevas 
relaciones entre Estado, Mercado y Sociedad Civil, reformulando 
las interrelaciones entre Cultura Juvenil y Cultura Escolar (incorpo
rando adecuadamente a los medios masivos de comunicaci6n en las 
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acciones que se desplieguen) y profesionalizando el trabajo de quie
nes actiian en estos dominios. 

Urge, par tanto, incorporar mas y mejor estas tematicas ala re
flexion academica, al debate publico sobre el desarrollo y al disefio 
y la implementacion de polfticas publicas, desde enfoques renova
dos, desestigmatizando a los j6venes, apostando a su creatividad y 
entrega generosa, y abriendo mas y mejares espacios para canalizar 
su participacion activa a todos los niveles. De este modo, lograre
mos encarar con mucho mas eficacia y pertinencia los principales 
problemas que aquejan a nuestras sociedades (inseguridad ciudada
na, por ejemplo) y que en todos los casos implican una evidente par
ticipacion juvenil. Los jovenes, en la actualidad, son los principales 
afectados par el desempleo y la exclusion social, al tiempo que son 
la columna vertebral de todos los movimientos ligados a la violen
cia, pero pueden ser los principales constructores de la paz, la equi
dad y la prosperidad si cambiamos las coordenadas con las que nos 
hemos manejado hasta el momento. 

EL CONTEXTO: PRINCIPALES PARAMETROS 
PARA EL ANALISIS 

Para comenzar, importa caracterizar el contexto en el que se 
ubica el tema, revisando algunos conceptos basicos conocidos, ana
lizando el complejo vinculo entre juventud y sociedad, caracterizan
do genericarnente la actual condicion juvenil en America Latina y 
haciendo un breve recorrido historico par los principales modelos 
de polfticas publicas de juventud ensayados en nuestros pafses du
rante las ultimas decadas. 

i.De que estamos hablando?: 
Algunos conceptos basicos sobre juventud 

La juventud ha sido analizada desde muy diferentes perspecti
vas teoricas y metodologicas, a partir de la contribucion de disci
plinas cientfficas muy diversas. En su concepcion mas general, el 
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termino "juventud" se refiere al periodo del ciclo de vida en que las 
personas transitan de la nifiez ala condicion adulta, y durante el cual 
se producen importantes cambios biologicos, psicologicos, sociales 
y culturales, que varian segun las sociedades, las culturas, las etnias, 
las clases sociales y el genero. Convencionalmente, para comparar 
la situacion de jovenes en distintos contextos y hacer un seguimien
to de su evolucion en el tiempo, se establecen cotas de edad (crite
rio simple pero riguroso), pues sus ventajas son evidentes: su medi
cion no presenta mayores problemas de confiabilidad y es una va
riable investigada en la gran mayoria de las fuentes disponibles de 
recoleccion periodica de datos. Pero, l,cmiles son esas cotas? Para 
establecer la edad de entrada a la juventud se observa un razonable 
consenso en dar prioridad a los criterios derivados de un enfoque 
biologico y psicologico, en el entendido de que el desarrollo de las 
funciones sexuales y reproductivas representa una profunda trans
formacion en la dinamica ffsica, biologica y psicologica que dife
rencia con nitidez al adolescente del nino. En cambio, en el estable
cimiento de las cotas superiores surgen dudas importantes. 

Para clarificar el tema, es preciso reconocer la creciente amplitud 
del ambito de 10 juvenil, recordando que a medida que las sociedades 
pasan de 10 rural a 10 urbano, de 10 agrario a 10 industrial y de 10 in
dustrial a la actual sociedad del conocimiento, ese ambito se va en
sanchando y asume dimensiones que resultan ineditas en la historia 
de la humanidad. Pero 10 mas relevante es la perdida de consistencia 
del conjunto de estatus que constitufan nodos centrales en la identifi
cacion del mundo adulto. En el pasado, el ingreso al mundo adulto 
implicaba la confluencia en el tiempo de comportamientos econorni
cos, sociales, culturales y politicos que convergian en tomo a patro
nes modales bien establecidos. En la actualidad, sin embargo, se apre
cian al menos tres procesos que modifican la naturaleza y caracteris
ticas de los roles adultos: (i) son menos centrales en la produccion 
econornica y cultural; (ii) son menos consistentes entre si (aumentan 
las personas que asumen a la vez roles tfpicamente adultos y tipica
mente juveniles) y (iii) su significado pierde nitidez con los cambios 
en la constitucion de las familias y en la participacion laboral. 

Desde el punto de vista demografico, los jovenes son, ante to
do, un grupo de poblacion que se corresponde con un determinado 
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entomo etario y que varia segun los contextos particulares, pero que 
generalmente se ubica entre los 15 y los 24 afios. En el caso de con
textos rurales 0 de aguda pobreza, el entomo se desplaza hacia aba
jo e incluye el grupo de 10 a 14 afios; en varios casos, en el contex
to de estratos sociales medios y altos urbanizados se amplfa hacia 
arriba para incluir al grupo de 25 a 29 afios, Desde esta perspectiva, 
los j6venes -segun divers as circunstancias particulares- pueden 
identificarse como el conjunto de personas que tienen entre 10 y 29 
afios. El entomo etario elegido cuenta con adecuados fundamentos 
sustantivos, en la medida en que la entrada y salida de esa etapa de 
la vida coinciden con procesos sumamente relevantes. Asf, la cota 
inferior del entomo elegido considera la edad en que ya estan desa
rrolladas las funciones sexuales y reproductivas, que diferencian 
con claridad al adolescente del nino y tienen profundas repercusio
nes en su dinamica ffsica, bio16gica y psico16gica. Par su parte, la 
cota superior se identifica -hechas todas las salvedades antes men
cionadas- con el momento en que los individuos llegan -en di
versas circunstancias especfficas y con ritmos diversos en cada es
fera particular- al cierre del ciclo educativo formal, enfrentando el 
ingreso al mercado de trabajo y la formaci6n de un hogar propio, 
transformandose en adultos. 

En virtud de tales procesos, y desde los enfoques bio16gicos y 
psico16gicos, la juventud estaria definida -en la vida de cualquier 
persona- como el perfodo que va desde ellogro de la madurez fi
sio16gica hasta ellogro de la madurez social. Pero no todas las per
sonas de una misma edad recorren este perfodo vital de la rnisma 
forma ni logran sus metas al mismo tiempo, por 10que desde la So
ciologfa y las Ciencia Polfticas se ha insistido en la necesidad de 
incorporar otras variables al analisis del fen6meno juvenil. Asf, se 
ha mostrado con suficiente elocuencia que la juventud tiene signi
ficados muy distintos para las personas pertenecientes a cada sec
tor social especffico y que la juventud se vive de maneras muy di
versas, segun el contexto circunstancial en que las personas crecen 
y maduran. Yen estudios recientes se ha ido mas lejos, incorporan
do criterios provenientes de la Antropologfa y otras disciplinas afi
nes, con el fin de mostrar la existencia de verdaderas culturas juve
niles, y haciendo especial hincapie en los problemas de identidad 
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juvenil como eje de la caracterizaci6n de los j6venes en cuanto gru
po social. Desde esta visi6n, se ha mostrado la existencia de grupos 
juveniles con caracterfsticas comunes, mas alla de las diferencias 
que sus miembros tienen en terminos de pertenencia a diferentes es
tratos sociales, crecientemente influidos por la cultura de masas. 

Pero, l,cuales son los aspectos esenciales que deben destacarse 
en el analisis, con el prop6sito de disponer de una caracterizaci6n 
precisa y util para disefiar y aplicar polfticas piiblicas en relaci6n 
con los j6venes? Para empezar, uno de los mas relevantes es el tipo 
de roles y funciones que los j6venes deberfan cumplir en la socie
dad en que viven, yen este sentido, al menos cuatro elementos cru
ciales son definitorios: (i) la obtenci6n de la condici6n adulta como 
meta principal; (ii) la emancipaci6n y la autonomfa como trayecto
ria; (iii) la construcci6n de una identidad propia como problema 
central y, (iv) las relaciones intergeneracionales como marco basico 
en ellogro de dichas metas. Una revisi6n esquematica y sintetica al 
respecto nos puede brindar elementos de juicio relevantes para el 
analisis que estamos realizando. 

Parece claro que la obtenci6n de la condici6n adulta constituye 
la meta principal, procesando de la mejor manera posible ese tran
sito entre la infancia y la adultez que todo joven debe hacer. Ya no 
es un nifio pero todavia no es un adulto, y por mas que se estire la 
condici6n juvenil en terrninos temporales, permaneciendo mas 
afios en el sistema educativo, postergando su ingreso en el merca
do de trabajo y la constituci6n de nuevos hogares, 10 inevitable es 
que los j6venes se transformen en adultos. Por definici6n, la con
dici6n juvenil es transitoria y se pierde muy rapidamente con el 
paso de los afios (incluso son evidentes las diferencias entre j6ve
nes de edades diversas). En ese marco, la emancipacion se consti
tuye en el eje central de la trayectoria que los j6venes deberan re
COffer entre la total dependencia de padres y tutores propia de la 
infancia y la autonomia plena propia de la condici6n adulta. En es
te sentido, esa trayectoria debera enfrentar multiples y complejos 
desaffos -propios del cambio de roles en proceso- que dificulta
ran significativamente la formaci6n de su identidad propia (no 
construida por padres 0 tutores como en los nifios) y que constituye 
el problema central de este proceso. 
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Tal como se sostiene en numerosos estudios de la CEPAL, "por 
una parte, la naturaleza misma de la transici6n supone la existencia 
de un proceso continuo de cambio de roles; por otra, tales cambios 
implican el riesgo de resentir las identidades construidas. En otras 
palabras, el individuo est} sujeto a una tensi6n particular: debe cam
biar, pero a la vez debe seguir siendo el mismo. En caso contrario, 
ante las decisiones que permanentemente debe tomar en su proceso 
emancipatorio, puede ser arrastrado en cualquier direcci6n" (Filguei
ra, 1998). Ademas, en aquel proceso los j6venes pasan a interactuar 
con la sociedad en que viven de un modo creciente y casi siempre 
conflictivo, en especial con las generaciones adultas precedentes ya 
integradas a la dinamica societal y escasamente dispuestas a facilitar 
la incorporaci6n de las generaciones mas j6venes a esa compleja di
namica, en un contexto en el cual -parad6jicamente- esta incor
poraci6n resulta clave para asegurar el proceso de reproducci6n bio
l6gica y social de una sociedad dominada por los adultos. Semejan
te perspectiva confiere a los conflictos generacionales una relevan
cia significativa, en la medida en que ellos explican gran parte de las 
tensiones que permanentemente surgen en nuestras sociedades. 

Como puede desprenderse de muchos de los comentarios reali
zados, es posible afirmar que la juventud como tal no existe. En la 
realidad, existen muchos y muy diversos sectores 0 grupos juveni
les, con caracteristicas particulares y especfficas, que los diferen
cian nitidamente entre sf. En este sentido, importa diferenciar al me
nos cuatro grupos juveniles especfficos: 

(i)	 Los estudiantes universitarios. Desde luego, estos conforman 
uno de los principales grupos juveniles, el unico -por cierto
que era socialmente reconocido hasta los afios setenta. En 
buena medida, ellos fueron tradicionalmente el prototipo de la 
juventud, en la medida en que siempre cumplieron a cabali
dad con las condiciones sustanciales para ser reconocidos co
mo tales. Durante decadas este fue el unico sector de la ju
ventud que particip6 en el escenario social y politico de nues
tros pafses en calidad de actor, a traves de los movimientos 
estudiantiles, pero sus caracterfsticas esenciales han variado 
con el tiempo y la masificaci6n y segmentaci6n de nuestras 
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universidades, y ya no cuentan con aquellos reconocimientos 
hegem6nicos. 

(ii)	 Lajuventud popular urbana. En forma paralela, especialmen
te a partir de los aDOS setenta y ochenta, nuestros paises fue
ron testigos de la irrupci6n social de la otra juventud; es de
cir, la juventud popular urbana, excluida del acceso a la edu
caci6n media y superior, habitantes de crecientes yextendidas 
zonas marginales, y que con metodos totalmente diferentes a 
los de sus pares universitarios, comenzaron a organizarse en 
grupos de esquina y hasta en pandillas juveniles, y a desple
gar procesos de identificaci6n propios junto con practicas li
gadas a diversas formas de violencia, como expresi6n de su 
rechazo a esa sociedad integrada de la que no forman parte. 

(iii)	 Los j6venes rurales. Despues de disfrutar de ciertos privile
gios otorgados como prioridades de las polfticas publicas en 
los aDOS cuarenta y cincuenta, los j6venes rurales han perdido 
protagonismo y visibilidad - de la mana de los crecientes 
procesos de urbanizaci6n y modemizaci6n social- hasta tor
narse minoritarios. Sometidos a fuertes procesos de transfor
maci6n en sus caracteristicas esenciales, cada vez mas in
fluenciados por la cultura urbana modema y por los cambios 
registrados en las sociedades rurales en que habitan, conser
van, sin embargo, caracterfsticas propias muy relevantes, al 
tiempo que manifiestan una mejor disposici6n ante la inno
vaci6n y muestran niveles educativos mas altos que las ge
neraciones anteriores, todo 10 cual puede ser un gran aporte 
a la modemizaci6n del medio rural en los pIanos familiar, 
comunitario y productivo. 

(iv)	 Las mujeres j6venes. Por ultimo, otro sector con caracterfs
ticas propias muy marcadas, y afectado por intensos proce
sos de exclusi6n y reclusi6n, pero con una clara tendencia a 
la integraci6n social, es el de las mujeres j6venes. Afectadas 
por una doble exclusi6n social (etaria y de genero), sin iden
tidad propia en los movimientos juveniles y tampoco en los 
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de mujeres, y cargando con el peso de tradiciones sumamen
te conservadoras en terminos de sus roles en el hogar y en la 
sociedad, elIas han ganado espacios de reconocimiento, de la 
mana de su creciente incorporaci6n a la educaci6n y al traba
jo en particular, aunque todavia en posiciones subordinadas. 

Pero esta enumeraci6n no estaria completa si no incorporara
mos la variable etnica, en la medida en que las condiciones en que 
crecen y maduran los j6venes indigenas y afroamericanos (por 
ejemplo) tiene especificidades propias, que los diferencian clara
mente de los j6venes pertenecientes a las culturas blancas dominan
tes. Y aunque tengamos en cuenta que algunos especialistas sostie
nen con s6lidos fundamentos que la condici6n juvenil no existe 0 es 
muy efimera en estos grupos, 10 cierto es que se trata de personas 
claramente identificables y visibles en varias sociedades latinoame
ricanas (en las que distan de ser "minorias etnicas") afectadas por 
agudos cuadros de exclusi6n social y serios conflictos de identidad 
que no pueden desconocerse desde las politicas publicas . 

Por ultimo, importa destacar que la clasificaci6n realizada dista 
de ser excluyente, en la medida en que se pueden constatar facilmen
te varias superposiciones relevantes, que llevan a sostener que cuan
do nos concentramos en las mujeres pobres pertenecientes a grupos 
etnicos y habitantes del medio rural (por ejemplo) estamos en pre
sencia de los cuadros mas graves de exclusi6n social. Lo contrario 
ocurre con los varones urbanos de raza blanca, estudiantes, perte
necientes a clases medias y altas, que gozan de todas las ventajas. 

Juventud y sociedad: 
Aristas diversas de un vinculo complejo 

Como se sabe, los j6venes no estan aislados. En realidad, viven 
e interacnian permanentemente con la sociedad a la que pertenecen, 
recibiendo de ella muchas y muy variadas influencias. Una de las vin
culaciones se produce en el marco de la socializaci6n juvenil, entendi
da como el proceso de transrnisi6n de normas, valores y costumbres 
desde la sociedad adulta a las nuevas generaciones, desplegado con el 

226 



ERNESTO RODRIGUEZ 

objetivo de asegurar la reproducci6n bio16gica y social, a traves de 
"agentes socializadores", destacandose la familia, la escuela, los 
grupos de pares y los medios de comunicaci6n. 

Tradicionalmente, lafamilia ha sido el principal agente sociali
zador, concentrando incluso funciones ligadas a la educaci6n basi
ca. Sin embargo, con el correr del tiempo y en el marco de los pro
cesos de modemizaci6n social, la educaci6n formal fue absorbien
do algunas de aquellas funciones educativas domesticas, al tiempo 
que las familias experimentan profundas transformaciones, afectan
do especialmente la estabilidad y el modelo nuclear, dando paso a 
esquemas multiples de familias diversas (completas e incompletas) 
donde ambos c6nyuges participan en el mercado de trabajo. Por es
tas vias, las familias fueron perdiendo gravitaci6n en los procesos 
de socializaci6n y cediendo lugar ala influencia ascendente de otros 
agentes, como el sistema educativo (que no ha sabido cumplir sus 
funciones socializadoras mas alla de las fronteras de la transmisi6n 
de saberes) y los medios masivos de comunicaci6n. 

Algo parecido ocurri6 con la irrupci6n de los medios masivos de 
comunicaci6n, en particular la televisi6n, que en e1 curso de unas 
pocas decadas pasaron a ejercer una influencia decisiva en la socia
lizaci6n juvenil, compitiendo con las familias en el seno mismo del 
hogar, y aun con el sistema educativo formal, y desarrollando me
todos e instrumentos mucho mas atractivos para los j6venes, como 
tambien valores y normas diferentes y hasta contradictorios con los 
que emanaban de la familia y del sistema educativo formal. El sis
tema educativo no ha sabido resolver hasta hoy esta creciente y de
safiante competencia - a la que se agregan ahora los contenidos de 
las redes informaticas-> y no ha logrado todavfa incorporar masiva
mente esos medios a su dinamica cotidiana, como instrumentos de 
gran potencialidad para el desarrollo de sus propios fines. 

Por su parte, los denominados grupos de pares han cumplido 
siempre un papel decisivo en la socializaci6n de la juventud y cons
tituyen uno de los pocos agentes propiamente juveniles escasamen
te controlados por los adultos, pero resulta diffcil identificar un sig
no iinico de incidencia en las generaciones j6venes, por cuanto la 
constituci6n misma de grupos juveniles es sumamente heterogenea 
(movimientos estudiantiles, grupos mas informales a escala popular 
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urbano y rural, movimientos juveniles ligados a las iglesias, etc.) y 
han side crecientemente influenciados por los medios masivos de 
comunicaci6n, borrando diferencias intemas. La regla en este caso 
es, por tanto, la diversidad. 

Pero junto con recibir variadas influencias de la sociedad en que 
viven, los j6venes tratan de incidir en la dinamica societal a traves 
de estrategias muy diversas, ya sea procurando constituirse en acto
res sociales y politicos 0 desplegando diversas formas de expresi6n 
e identidad, que intentan transmitir al conjunto de la sociedad. Sin 
embargo, la mayor parte de las formas que este afan de participa
ci6n juvenil ha asumido a 10 largo de la historia, se ha caracteriza
do por su transitoriedad, altemando periodos de gran protagonismo 
y visibilidad publica con otros de fuerte retracci6n e invisibilidad. 
Todo parece estar Intimamente relacionado con La transitoriedad de 
La condici6n juvenil que lleva a que, a diferencia de los trabajado
res 0 las mujeres que se guian por las dimensiones materiales de su 
existencia, los j6venes se orienten por las dimensiones simb6licas 
de su existencia, no desarrollando practicas corporativas como 
aquellos y aquellas. Estos planteamientos facilitan a su vez un ana
lisis mas objetivo del polemico tema de la real 0 supuesta apatfa ju
venil (particularrnente, en relaci6n con su participaci6n politica) en 
comparaci6n con el supuesto interes de generaciones anteriores de 
j6venes durante los alios sesenta y setenta, fundamentalmente. Las 
evidencias disponibles indican que efectivamente existe un marca
do distanciamiento de los j6venes respecto de las principales insti
tuciones piiblicas (los partidos politicos, el parlamento, la justicia, 
la policfa, y otros), pero aquellas tambien sefialan escasas distancias 
con las percepciones - tambien muy criticas - que tienen otros 
sectores poblacionales (asf 10 muestran las encuestas del Latinoba
r6metro, por ejemplo), 10 que estaria indicando que se trata de un 
problema ligado a estas instituciones y su dinamica especffica en la 
sociedad actual y no de un cuestionamiento antidemocratico especf
fico de los j6venes (Balardini coord., 2000). 

En verdad, todo parece indicar que la real 0 supuesta apatfa ju
venil se relaciona con el desencanto que estarfan produciendo insti
tuciones que funcionan cada vez mas en el marco de rutinas bastan
te mas aburridas que espectaculares en materia de innovaciones 
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(propias de las democracias que se van asentando en casi toda la re
gi6n), 10que contrasta con la mentalidad predominante en los j6ve
nes que quisieran ser testigos de cambios rapidos y de fondo. Lo 
cierto es que cuando los j6venes perciben posibilidades reales de in
cidir en las decisiones, participan entusiastamente, como ocurri6 
entre los j6venes colombianos con la Asamblea Nacional Constitu
yente en 1990 0 con los j6venes paraguayos en la crisis de marzo 
de 1999, por ejemplo, en la que fueron protagonistas centrales del 
enfrentamiento a los intentos frustrados de golpe de Estado. 

Par otra parte, import a asumir que el vinculo entre juventud y 
sociedad admite una tercera estrategia de abardaje, relacionada con 
las dificultades del proceso de integraci6n social que los j6venes in
tentan recorrer en su transite a roles adultos, y que las propias polf
ticas piiblicas procuran facilitar a traves de diversas iniciativas. Hay 
aquf cuatro dimensiones que son particularmente crfticas: la educa
ci6n, el trabajo, la salud y la vivienda. En relaci6n con la educaci6n, 
son evidentes los importantes logros alcanzados en America Latina 
en su cobertura y tambien las considerables carencias que todavia se 
registran en terminos de equidad y calidad. Esta combinaci6n resul
ta explosiva, pues por una parte permite a los j6venes tomar debida 
conciencia de las oportunidades y posibilidades existentes en la so
ciedad, pero, por otra, los pone en precarias condiciones para apro
vecharlas. EI resultado es una gran frustraci6n, que desalienta a los 
j6venes y los empuja al abandono escolar (sobre todo en los estra
tos mas pobres y excluidos). Esto se relaciona muy estrechamente 
con el tema de la inserci6n laboral de los j6venes, puesto que una 
de las principales dificultades que enfrentan se vincula con la falta 
de capacitacion, a 10 que se suma la falta de experiencia de los j6
venes (que los coloca en desventaja frente a los adultos) y la eleva
da selectividad de los que disponen de altos niveles educativos en el 
momenta de buscar empleo. Si se suma el escaso interes de los ac
tares principales del proceso productivo (sindicatos, empresarios y 
gobiernos) por incorparar a los j6venes (presionados par otras prio
ridades) tenemos por delante un panorama muy diffcil para la ju
ventud. EI otro aspecto preocupante es el vinculado con la salud, en 
el que los j6venes enfrentan serias dificultades en varios pIanos si
multaneos, visibles en terminos de conductas de riesgo que debe
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nan ser atendidas mediante la prevencion y la promocion de estilos 
saludables de vida. Los accidentes de transite, las enfermedades de 
transmision sexual, el consumo de drogas legales e ilegales, y el 
embarazo precoz en las adolescentes son algunos de los principales 
problemas, pero solo unos pocos paises y determinadas esferas es
pecfficas desarrollan, desde una perspectiva integral, respuestas 
consistentes con la dimension y complejidad de dichos problemas 
(los estudios de la DPS son una referencia fundamental en estas ma
terias). Par ultimo, los jovenes enfrentan serias dificultades vincu
ladas con el acceso a una vivienda propia, en el momenta de consi
derar la posibilidad de constituir nuevos hogares, independientes de 
sus respectivos hogares de origen. Esto conduce a reforzar dos ti
pos de conductas sumamente preocupantes de los jovenes: por una 
parte, la constitucion de nuevos hogares que no se independizan de 
los hogares patemos (la nueva pareja convive con los padres de 
uno de sus miembros) y, por otra, el desarrollo cada vez mas fre
cuente de relaciones de pareja pasajeras, que se rompen y se re
constituyen de manera constante, haciendo que el proceso registre 
una tendencia cortoplacista muy evidente. 

LA JUVENTUD EN AMERICA LATINA: 
EXCLUSION Y PROTAGONISMO 

"Como se aplican todos estos conceptos a la actual situacion de 
los jovenes en America Latina? Tal como se destaca en numerosos 
diagnosticos recientes, "los principales signos de estos tiempos son 
la institucionalizacion del cambio y la centralidad del conocimien
to como motor del crecimiento". Esos mismos diagnosticos enfati
zan que "ambos factores colocan a la juventud en una situacion pri
vilegiada para aportar al desarrollo", par 10 cual, el tema es suma
mente relevante en el contexto de estas notas. "Par que se destacan 
estos parametros en los textos recientes sobre el tema? Los argu
mentos son muchos, pero, en 10 esencial, la idea es que en este nue
vo siglo que esta comenzando, "la juventud pasa a ser el segmen
to de la poblacion cuya dinamica se acompasa naturalmente al rit
mo de los tiempos (mientras que) 10 contrario sucede con la pobla
cion adulta, para la cualla celeridad de las transformaciones en el 

230 



ERNESTO RODRfGUEZ 

mundo de la produccion reduce el valor de mercado de su experien
cia acumulada y coloca sus destrezas en permanente riesgo de ob
solescencia". "De este modo - se destaca- e1 foco de la dinamica 
se desplaza a las nuevas generaciones" (CEPAL-OU, 2000). Como 
se sabe, el tema del conocimiento y la informacion como pilares de 
las nuevas estrategias de desarrollo, esta siendo analizado en todos 
los foros intemacionales, y en esa linea, e1 Banco Mundial dedico 
e1 Informe sobre el Desarrollo Mundia11998-1999 a estos temas (el 
conocimiento al servicio del desarrollo) al igual que el PNUD en su 
Informe sobre el Desarrollo Humano 2001 (poner el adelanto tee
nol6gico al servicio del desarrollo humano). 

En dicho marco, y en 10 que tiene que ver estrictamente con el 
tema central de este informe, el documento de CEPAL-OU sostiene 
que "son varias las razones que permiten afirmar que la globaliza
cion, asi como la creciente ampliacion de las fronteras de competi
tividad en un escenario de acelerada incorporacion de innovaciones 
tecnologicas, se acornpafia de una notable elevacion de la potencia
lidad de la contribucion de los jovenes al desarrollo de sus socieda
des. Ciertamente, la principal de esas razones es el papel destacado 
del conocimiento como motor de las transformaciones y como re
curso fundamental de las sociedades para enfrentar los desaffos que 
ellas les plantean. La juventud - se destaca- es la etapa de la vida 
dedicada esencialmente a la adquisicion de conocimientos. Para 
ello, la sociedad otorga una moratoria de roles; esto es, una suspen
sion temporal de obligaciones que favorece tanto la flexibilidad pa
ra adaptarse a nuevas situaciones (experimentando con ellas y ha
ciendo un balance de sus ventajas y desventajas) como la incorpo
racion rapida de innovaciones, proceso que no enfrenta, como sue
le ser el caso entre las generaciones adultas, las resistencias prove
nientes de habitos y practicas cristalizadas, 0 de intereses que ya 
han echado rafces en estructuras institucionales". 

Los argumentos son contundentes, aunque todavia no esten de
bidamente asumidos desde la logica de las politicas publicas. Ello 
es muy visible, si se mira la actual condicion juvenil, del modo 
en que 10 hace el texto de CEPAL y OU, al destacar que "mientras 
el despliegue de los actuales estilos de desarrollo exigen un apro
vechamiento optimo del tipo de activos que se concentran en la 
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juventud, se da la paradoja que aumenta la exclusi6n social entre los 
jovenes", destacando como principal evidencia los elevados niveles 
de desempleo juvenil en la region, que duplican y hasta triplican en 
varios casos el desempleo adulto. El Panorama Laboral de Ameri
ca Latina y el Caribe de la OIT reiine la evidencia mas actualizada 
al respecto, y no hace falta detenerse demasiado en el tema (OlT, 
2001). Baste recordar que el desempleo juvenil tiene caracterfsticas 
netamente estructurales, y ha persistido en niveles sumamente ele
vados en los iiltimos cuarenta afios (al menos), tanto en epocas de 
crisis como en etapas de crecimiento econ6mico sostenido, y ella se 
explica por razones estructurales, vinculadas a la actitud de los ac
tores fundamentales de la dinamica del mercado de trabajo, que se 
gufan con otras prioridades (los sindicatos priorizan a los trabajado
res ya integrados al mercado de trabajo, los empresarios prefieren 
contratar adultos, y los gobiemos priorizan la atenci6n de los jefes 
de hogar, tambien adultos). 

Pero "la heterogeneidad entre los portafolios de activos (espe
cialmente en capital humano y capital social) de j6venes ubicados 
en distintas posiciones sociales de los sistemas nacionales de estra
tificaci6n -destaca el texto CEPAL-OIJ-parece estar agudizando
se. Mientras un sector logra adquirir los recursos necesarios para 
una adaptaci6n rapida a las nuevas exigencias de calificacion, otros 
no 10 hacen. Por un lado, porque la velocidad de la demanda de es
te tipo de calificaciones parece ir mas rapido que la capacidad de las 
sociedades, tanto para generar una oferta de trabajo con las compe
tencias suficientes, como para crear las condiciones que permitan 
desarrollar las aptitudes y las actitudes que favorecen una adapta
ci6n flexible al cambio y una rapida incorporaci6n de nuevos cono
cimientos. Por otro, porque el debilitamiento de algunas de las ins
tituciones primordiales, como la familia y la comunidad, es mayor 
entre los j6venes de los hogares mas humildes que en el resto, 10 
que se traduce en una ampliaci6n de las diferencias en cuanto a las 
aptitudes de las familias para invertir en la educaci6n de sus hijos y 
para cumplir un rol socializador complementario al de la escuela". 

"Un segundo elemento a considerar -agrega el informe- es el 
mayor grado de articulaci6n institucional y polftica de las genera
ciones adultas comparado con el de las generaciones j6venes. En 
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una situaci6n de creciente incertidumbre laboral, los segmentos de 
la poblaci6n que acnian como corparaciones tienden a cerrar filas 
en tomo ala defensa de sus conquistas y, en particular, de las posi
ciones alcanzadas en el mercado. Estas acciones generan rigideces 
que obstaculizan tanto la plena utilizaci6n de los recursos humanos 
de los j6venes como una mas alta inversi6n del Estado en la forma
ci6n de sus capacidades, todo 10 cual plantea un fuerte interrogante 
sobre el nivel de iniquidad intergeneracional existente en nuestras 
sociedades" (idem). El tema, sin embargo, no figura entre las prio
ridades sustantivas de las estrategias tendientes al logro de mayares 
niveles de equidad social, que se concentran casi exclusivamente en 
las diferencias en la estratificaci6n social, en alguna medida en la di
cotomia urbano-rural y ultimarnente -en cierta medida solamente
en las inequidades de genero, 

Los elementos vertidos en las citas realizadas son muy relevan
tes, por 10 que merecen algun comentario adicional, retomando el 
concepto de exclusi6n social como un fen6meno complejo e integral, 
que no se limita mecanicamente ala falta de oportunidades labora
les, y que se nutre de muchas otras dimensiones problematicas, liga
das a la crisis de los tradicionales sistemas de socializaci6n juvenil y 
al tema de la reproducci6n intergeneracional de la pobreza, temas 
que han sido crecientemente analizados par los principales arganis
mos intemacionales (especialmente par los de Naciones Unidas). 

El informe CEPAL-OIJ especifica estos procesos, al destacar que 
"en la actualidad los j6venes de estratos populares urbanos experi
mentan un nivel de riesgo de exclusi6n social hist6ricamente inedi
to (...) fruto de una confluencia de determinaciones desde el merca
do, el Estado y la sociedad, que tienden a concentrar la pobreza en
tre los j6venes, aislandolos de otros estratos de la sociedad", entre 
las que destacan: "(i) la creciente incapacidad que exhibe el merca
do de trabajo para absorber personas con escasas calificaciones y 
para garantizar la cobertura de prestaciones sociales tradicional
mente ligadas al desempefio de empleos estables; (ii) las dificulta
des que enfrenta el Estado para reformar la educaci6n y los siste
mas de capacitaci6n a un ritmo ajustado a los requerimientos por 
nuevas aptitudes y destrezas; (iii) las transformaciones en las fami
lias y en la composici6n de los vecindarios (...) afectadas por una 
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reducci6n de su competencia para generar estimulos y confianza en 
nifiosy j6venes sobre las virtudes asociadas a la inversi6n de esfuer
zos en la educaci6n como e1 medio privilegiado para alcanzar las 
metas deseadas; (iv) la emancipaci6n temprana de los j6venes de ni
veles educativos bajos y tasas de fecundidad mas altas que la de sus 
pares con niveles educativos superiores, cuya acci6n contribuye a que 
la pobreza se concentre en las primeras etapas del ciclo de vida fami
liar; (v) la segregaci6n residencial, par la cual se produce una crecien
te concentraci6n espacial de hogares con similares niveles de vida, 
homogeneizandolos hacia adentro y distanciandolos hacia fuera; (vi) 
la separaci6n de los espacios publicos de sociabilidad informal fuera 
del mercado, 10 que reduce la frecuencia de encuentros cara a cara en
tre personas de distinto origen socioecon6mico; y (vii) la segmenta
ci6n de los servicios basicos, entre los que se destaca especialmente 
-par su significaci6n en estos temas- el caso de la educaci6n". 

l,Que consecuencias trae todo esto? "En primer lugar, la debil 
participaci6n en el sistema educativo y la precariedad de la inser
ci6n labaral impiden que ambos sistemas operen como transmisores 
de normas y valores que ardenan la vida cotidiana, estructuran as
piraciones y definen metas par alcanzar. Segundo, los fen6menos de 
inestabilidad e incompletitud que estan afectando a las familias de 
estos sectares, tambien inciden en reducir su capacidad de sociali
zaci6n y de cumplimiento de un rol complementario y reforzador de 
las funciones de los establecimientos educativos. Tercero, el aisla
miento del mainstream de la sociedad deja a los j6venes sin mode
los cercanos de exitos vinculados al adecuado aprovechamiento de 
la estructura de oportunidades. 0 sea, que el aislamiento social de 
la juventud popular urbana se da en un contexto de hueco normati
vo provocado par el deterioro de las instituciones primardiales, por 
la debil y precaria participaci6n en la educaci6n y en el trabajo y por 
el distanciamiento de los modelos de exito que asocian esfuerzos 
con logros" (idem). 

Pero analizando las consecuencias de los elementos menciona
dos, resulta imperioso dar un paso mas, y preguntarse por la influen
cia de otros factores que inciden en la dinamica juvenil. El informe 
CEPAL-OIJ 10 hace, destacando que en el marco de las circunstan
cias antedichas, "los j6venes quedan en disponibilidad, abiertos a 
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otras influencias que pennitan la construcci6n de una identidad que 
ayude a apuntalar su autoestima y Ie de un sentido gregario, de far
mar parte de una comunidad", tema que ha sido analizado a la luz 
de los planteos sobre las tribus juveniles. En esta 6ptica, las tribus 
son -ante todo- "el resultado de innumerables tensiones, contra
dicciones y ansiedades que embargan a la juventud contempora
nea", y par ello, se visualizan como "una respuesta social y simb6
lica frente ala excesiva racionalidad de la vida actual, al aislamien
to individualista a que nos someten las grandes ciudades, y a la 
frialdad de una sociedad extremadamente competitiva. Adolescen
tes y j6venes suelen ver en las tribus la posibilidad de encontrar una 
nueva via de expresi6n, un modo de alejarse de la narmalidad que 
no los satisface y, ante todo, la ocasi6n de intensificar sus vivencias 
personales y encontrar un micleo gratificante de afectividad. Se tra
ta, desde muchos puntos de vista, de una especie de cobijo emotivo 
par oposici6n a la intemperie urbana contemporanea, que parad6ji
camente les lleva a la calle" (Costa, Perez y Tropea, 1996). 

i Cuales son las metas y aspiraciones que pueden plantearse en 
estas circunstancias?, se preguntan CEPAL y all. "Se da aquf otra 
paradoja - responden - parque las condiciones de exclusi6n social 
que afectan particulannente a las juventudes populares urbanas, se 
acompafian de un nivel de exposici6n inedito a propuestas masivas 
de consumo, y de una centralidad igualmente inedita de la cultura 
juvenil en la sociedad. Todo ella define una situaci6n de anomia es
tructural, en la cuallos j6venes tienen una relativamente alta parti
cipaci6n simb6lica en la sociedad que modela sus aspiraciones, y 
una participaci6n material que no permite la satisfacci6n de esas as
piraciones par cauces legftimos". 

"La combinaci6n de todos estos elementos -agrega el infonne
contribuye a la fonnaci6n de subculturas marginales, de pandillas 
y barras que tienen c6digos propios, subculturas que suelen incor
porar y consolidar, en el tiempo, los habitos y compartamientos 
que surgen como carrelatos socialmente disruptivos de las situa
ciones de marginalidad y exclusi6n social. La cristalizaci6n de las 
subculturas marginales no solo impide que los j6venes aporten al 
funcionamiento de la sociedad, sino que erosionan la trama social y las 
nonnas de convivencia, y en ultima instancia, motorizan un circuito 
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VICIOSO de reforzamiento de la segregacion y la segmentaci6n" 
(idem). En definitiva, estamos ante una explicaci6n bastante razo
nable y transparente de uno de los problemas actuales mas preocu
pantes: la creciente violencia, en la que -tanto en su calidad de vic
timas como en su calidad de victimarios - los j6venes son lamen
tablemente claros protagonistas. Inseguridad publica, exclusi6n ju
venil y hueco normativo son, pues, tres elementos estrechamente 
vinculados en terminos de explicaci6n racional, pero estos no figu
ran como corresponde en el momenta de disefiar respuestas perti
nentes y oportunas desde las polfticas piiblicas. 

Politicas Publicas de Juventud: 
Modelos Hipotetlcos y Recorrido Historlco 

"C6mo han respondido a esta particular problematica las polfti
cas de juventud? Al menos cuatro "modelos" hipoteticos podrfan 
caracterizarse al respecto. 

Un primer modelo de polfticas publicas, cuyas caracterfsticas 
fundamentales se hicieron patentes durante las tres decadas de mas 
amplio y sostenido crecimiento econ6mico en America Latina (en
tre 1950 y 1980), se concentr6 en dos esferas particularmente im
portantes de la condici6n juvenil: la educaci6n y el tiempo libre. 
Los logros obtenidos son evidentes, especialmente respecto de la 
creciente incorporaci6n de amplios sectores juveniles a los benefi
cios de la educaci6n, sobre todo en el nivel basico y, mas reciente
mente, en los niveles medio y superior. Asi, mientras a comienzos 
de los afios cincuenta las tasas de escolarizaci6n en el nivel prima
rio se ubicaban cerca del 48%, a fines de los afios noventa llegaron 
al 98%; en el mismo lapso, las tasas brutas de escolarizaci6n secun
daria aumentaron de 36% a casi 60% y las de la educaci6n supe
rior de 6% a 30%. Sin embargo, los logros cuantitativos no se han 
verificado en la rnisma medida en terminos cualitativos, en la medi
da en que con el paso del tiempo las oportunidades de movilidad so
cial ascendente brindadas por la educaci6n se fueron reduciendo. Por 
una parte, la inversi6n en infraestructura, equiparniento y capacita
ci6n docente, fue relativamente insuficiente y condujo a un deterioro 
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de su calidad. Por otra parte, un grupo importante de los sectares me
dios y altos desert6 del sistema publico, inclinandose par opciones 
privadas, dando lugar a una creciente segmentaci6n del sistema. 

Mientras tanto, y conjuntamente con la expansi6n del sistema 
educativo, los gobiernos procuraron brindar mas y mejores oportu
nidades en el uso del denominado tiempo libre de los j6venes. Esas 
iniciativas estaban dirigidas, de manera explicita 0 implicita, a evi
tar que los j6venes incurrieran en conductas como el abuso de dro
gas, el consumo excesivo de alcohol, el ejercicio irresponsable de la 
sexualidad 0 cualquier otro tipo de comportamiento "antisocial" 
que, ademas de poner en riesgo su bienestar, pudiera tener conse
cuencias negativas sobre la salud del tejido social. Asi, se comenza
ron a desarrollar diversas actividades deportivas, recreativas y cul
turales encaminadas a ocupar creativamente el tiempo libre de los 
j6venes. Paralelamente, se establecieron servicios de salud para los 
adolescentes, enfatizando la prevenci6n de riesgos y promoviendo 
estilos de vida saludable y no solo la atenci6n de enfermedades ya 
desarrolladas, con exitos y fracasos diferenciales en cada caso na
cional en particular. Los beneficios -en definitiva- han sido evi
dentes, pero, en todo caso, 10 que importa es resaltar que la esencia 
de este modelo de polfticas de juventud, concebido como valido pa
ra todos los j6venes, result6 eficaz solo para los j6venes integrados 
ala sociedad en general y ala educaci6n en particular, 10 que acota 
sus alcances reales. 

Con la creciente incorparaci6n de j6venes al sistema educativo, 
comenz6 a gestarse una gran movilizaci6n juvenil organizada en 
torno a la condici6n de estudiante. En las rakes de esta moviliza
ci6n han influido los cambios en la composici6n social del estudian
tado universitario; las primeras sefiales de agotamiento del modelo 
de industrializaci6n sustitutiva de importaciones y la consecuente 
reducci6n de las oportunidades de movilidad en el mercado de tra
bajo; la vigencia de dos concepciones antag6nicas, en el marco de 
la Guerra Fda, en cuanto al desarrollo de las sociedades; y la reso
nancia de la revoluci6n cubana. En ese contexto, la movilizaci6n ju
venil asumi6 rapidamente marc ados sesgos contestatarios, en abier
to desaffo al sistema politico y social establecido, y en respuesta 
a la preocupante situaci6n vigente a finales de los afios sesenta, 
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visible en casi todos los pafses de la regi6n, independientemente de 
su grade de desarrollo. Aunque la movilizaci6n de los j6venes lati
noamericanos se vio influenciada por acontecimientos en otras par
tes del mundo -como los relacionados con el "mayo frances'l-; 
paulatinamente se fue consolidando su asociaci6n con algunos 
movimientos populares, en particular con los protagonizados por 
las organizaciones sindicales, que en casi todos los pafses de la re
gi6n se habian desarrollado a la sombra de la industrializaci6n 
sustitutiva. Si bien en menor medida, se lleg6 tambien a algunos 
acuerdos con movimientos campesinos, que basicamente se tradu
dan en apoyar sus fuertes reclamos por el acceso a la tierra. Los 
estudiantes universitarios, adicionalmente y con una organizaci6n 
creciente, comenzaron a influir tambien en la formaci6n de agru
paciones polfticas de izquierda y hasta de movimientos guerrille
ros, cuya etapa de auge se situa en los afios sesenta y setenta. 

En un esquema de fuertes polarizaciones a escala mundial, ta
les procesos resultaban l6gicos, como tambien 10 fueron las reac
ciones de los sectores dominantes. Asf, fueron cobrando cuerpo al
gunas variantes del modelo de polfticas de juventud descrito ante
riormente, vinculadas con las funciones de control social, tradicio
nalmente desempefiadas por los ministerios de Gobemaci6n 0 del 
interior. Dado el caracter eminentemente juvenil de las manifesta
ciones contestatarias de la epoca, la labor de esos organismos de
bia ser respaldada por otras instituciones mas ligadas a la promo
ci6n de los j6venes, y la estrategia, consistente en el aislamiento 
de los movimientos estudiantiles y su reclusi6n en los estableci
mientos universitarios, result6 exitosa, pues se evit6 la expansi6n 
de las movilizaciones, impidiendo que estas se articularan con las 
provenientes de los j6venes populares urbanos. El caracter emi
nentemente aut6nomo de los movimientos estudiantiles (elemento 
que no estuvo presente en el modele orientado a la educaci6n y el 
tiempo libre, que fue una respuesta del Estado a las nuevas gene
raciones y no una iniciativa impulsada y gestada por los propios 
j6venes) explica, en buena medida, la rapida y extendida politiza
ci6n de los movimientos estudiantiles, que mostraron capacidad 
para aliarse con otras organizaciones sociales no juveniles, aunque 
ella no ocurri6 con otras de caracter juvenil, pero de signos sociales 
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diferentes, como las desarrolladas en el medio popular urbano, 
segun ya hemos destacado. 

Por otra parte y como se sabe, la creciente movilizaci6n estu
diantil y sindical -junto con el desarrollo de los partidos politicos 
de izquierda y de movimientos guerrilleros de muy variada espe
cie- deriv6, en buena medida, en la instauraci6n de gobiemos mi
litares en la mayorfa de los pafses que habfan pasado por experien
cias populistas en America Latina, hecho coincidente con el co
mienzo de la recesi6n econ6mica y social y la expansi6n de la po
breza en e1 decenio de 1980. Los gobiemos democraticos que co
menzaron a generalizarse -especialmente en America del Sur
recibieron una pesada carga, que los oblig6 a intentar el fortaleci
miento de los regfrnenes politicos nacientes y a poner en practica 
programas de ajuste econ6mico sumamente impopulares, pero pos
tulados como necesarios para hacer frente al pago de la abultada 
deuda extema y reordenar las economias nacionales. En Centroa
merica, en cambio, el ajuste se proces6 en paralelo al auge de la 
guerra civil, sustentada en la polarizaci6n Este-Oeste. 

En ese marco se gestaron nuevos movimientos juveniles, esta 
vez con el protagonismo de los j6venes de las poblaciones margina
les de las principales ciudades del continente, mayoritariamente ex
cluidos de la educaci6n y de la sociedad en general, segun ya hemos 
destacado. Paralelamente, y como reacci6n ala pobreza generaliza
da, surgieron nuevos fen6menos sociales, que a fines de los afios 
ochenta derivaron en verdaderas asonadas nacionales, incluyendo 
asaltos a supermercados y ocupaciones de oficinas piiblicas. Si bien 
los hechos ocurridos en Caracas a comienzos de 1989 fueron los mas 
resonantes, tambien hubo reacciones sirnilares en ciudades argenti
nas y brasilefias, y el protagonismo juvenil fue claro en todos los ca
sos (al igual que en los sucesos mas recientes en la Argentina). Co
mo un paliativo transitorio a los agudos problemas sociales ocasio
nados por las medidas de ajuste estructural, se pusieron en practica 
diversos programas de combate a la pobreza, sustentados en la 
transferencia directa de recursos a los sectores mas empobrecidos, 
mecanismos de asistencia alimentaria y de salud y creaci6n de em
pleos transitorios. Para ella, se establecieron organismos de com
pensaci6n social (fondos de emergencia) fuera de las estructuras 
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ministeriales, y si bien ninguna de estas iniciativas fue jamas cata
logada como programa juvenil, en casi todos los pafses la mayor 
parte de los beneficiarios eran j6venes (los programas de empleo de 
emergencia beneficiaron a miles de ellos). 

Estos programas tenfan el claro prop6sito de prevenir conductas 
delictivas, ya que el aflojamiento de los controles sociales represi
vos despues del termino de los regfrnenes militares en varios pafses 
- sumado a la crisis de representaci6n de las instituciones sociales 
y politicas- dej6 un enorme vacio. Sin embargo, los exitos se vie
ron mermados tanto por las grandes dimensiones de la crisis como 
por la tensi6n entre el caracter coyuntural conferido a estos progra
mas y la persistencia de las restricciones econ6rnicas. Ello parece 
haber incidido en la reinstauraci6n de aquellos programas, esta 
vez con estrategias mas integrales y estables en el tiempo y con 
medidas dirigidas a enfrentar la creciente inseguridad urbana; tal 
es el sentido de los recientes programas de seguridad ciudadana, 
que tienen componentes explicitos orientados a la poblaci6n juve
nil y que comienzan a multiplicarse en diferentes parses de la re
gi6n (volveremos sobre el tema). 

Por ultimo, un cuarto modelo de polfticas de juventud parece 
haber comenzado a operar desde comienzos de los afios noventa, 
resaltando la importancia del capital humano para el desarrollo y es
tructurado en tomo a la inserci6n laboral y social de los j6venes. 
German Rama (1992) fundament6 estas orientaciones, argumentan
do que "el tratamiento de la juventud es una dimensi6n crucial en la 
supervivencia y desarrollo de la sociedad. De la capacidad que ten
ga una sociedad para salvaguardar los patrimonios bio16gicos de las 
nuevas generaciones, de socializar a los j6venes en los valores fun
damentales que definen su existencia como sociedad, de formarlos 
en la cultura y el conocimiento apropiados al nivel del desarrollo de 
los pafses que figuran en la frontera de la transformaci6n cientifi
ca y tecno16gica, de establecer condiciones de equidad en el acce
so a los bienes materiales y culturales para preservar las bases so
ciales de la democracia, de evitar la perdida de futuros recurs os hu
manos por la via de la formaci6n y capacitaci6n adecuadas para to
dos y de formar a los que van a ser sus ciudadanos con capacidad 
y responsabilidad para ejercer sus derechos soberanos, depende el 
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desarrollo venidero de las presentes sociedades nacionales", agre
gando que "en un mundo de permanentes cambios, la juventud pa
sa a tener un papel de mayor relieve que en el pasado". 

"Para la sociedad -agrega el autor- ya no se trata tan solo de 
asegurar su reproducci6n colectiva, sino que se presenta el proble
ma de contar con individuos capaces de aprender a aprender a 10 
largo de sus vidas (...) La plasticidad de los j6venes para aprender 
permanentemente y adaptarse con la naturalidad del iniciado a las 
nuevas formas de organizaci6n social, ha pasado a constituir un ca
pital de tanto valor como el econ6mico en la transformaci6n. De la 
capacidad de nuestras sociedades para formarlos para un mundo 
cambiante y de la habilidad de apelar a los j6venes para incorporar
los a actividades que requieren de tecnologias y procedimientos 
modernos, dependera la adaptabilidad de las sociedades, a un tipo 
de modalidad social que seguramente regira a 10 largo de todo el si
glo XXI, que se definira por una permanente impregnaci6n de la 
ciencia y la tecnologfa en el quehacer social y por un cambio cons
tante en las maneras de sentir, de pensar y de hacer". 

Sobre la base de este tipo de fundamentos, en el ultimo decenio 
se lograron importantes consensos sobre la centralidad de la educa
cion en los procesos de desarrollo y se otorg6 una alta prioridad al 
tema de la inserci6n laboral de los j6venes. El programa de capaci
taci6n laboral "Chile Joven", iniciado en 1990, fue precursor en es
tas materias y esta siendo replicado en muchos otros parses. Se tra
ta, en general, de medidas destinadas a entregar capacitaci6n en pe
riodos relativamente breves y mediante modalidades operativas no
vedosas, concentrando las preocupaciones, mas que en su mera ca
lificaci6n tecnica, en la pertinencia de los oficios que se seleccionan 
y en la efectiva inserci6n laboral de los j6venes. Estos programas 
son ejecutados a traves de diversas entidades piiblicas y privadas, en 
un marco de reglas de juego competitivas; los gobiernos participan 
en funciones de disefio, supervisi6n y evaluaci6n, alejadas de la eje
cuci6n, y 10 que se procura es incorporar a los j6venes a la moder
nizaci6n social y la transformaci6n productiva que exigen los actua
les procesos de internacionalizaci6n de la economia. Por 10 dicho, 
este modelo asume un enfoque diferente a los otros, claramente aso
ciado con la transformaci6n. 
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pOLiTICAS DE JUVENTUD: 
UN BALANCE DE LOS ANUS NOVENTA 

Corresponde ahora realizar un balance de las polfticas publicas 
de juventud implementadas en la ultima decada, diferenciando los 
aspectos programaticos de los institucionales, revisando la inver
si6n realizada y analizando las percepciones sociales generadas. 

Evaluacion Programatica: 
Avances Sectoriales, Acotados y Discontinuos 

Desde el punto de vista programatico, se aprecian avances sus
tanciales en varias esferas especfficas; sin embargo, como estos 
avances no se articularon adecuadamente ni se mantuvieron por su
ficiente tiempo, sus repercusiones efectivas sobre las poblaciones 
destinatarias -los j6venes- han side magras e inconstantes. Co
mo era de esperar, las esferas privilegiadas son la educacion, el em
pleo, la salud y la recreacion. En cambio, es escaso el avance que 
registran los temas de participacion ciudadana y prevencion de la 
violencia entre los jovenes, aspectos que actualmente comienzan a 
ser mas atendidos. 

En 10 que atafie a la educacion, el principallogro es la amplia
cion de la cobertura de la poblacion objetivo, particularmente entre 
las mujeres. Este avance se ha conseguido, en buena medida, gra
cias al importante aumento de la inversion en educaci6n, ya que el 
gasto publico en el sector se incremento -en el promedio regio
nal- del 2,9% a14,5% del producto interne bruto (PIB) entre 1970 
y 2000. Los progresos en materia de equidad social y calidad de la 
ensefianza, en cambio, han sido menores. As! 10 ponen de manifies
to los serios problemas de repitencia y desercion y las carencias de 
aprendizajes fundamentales, especialmente respecto dellenguaje y 
las maternaticas. El PNUD (1998) identified cinco areas problema
ticas en la educaci6n: (i) desaceleraci6n de la tasa de crecimien
to de la matricula; (ii) desigual cobertura de la ensefianza entre 
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pafses, regiones subnacionales y grupos sociales; (iii) deficiente 
rendimiento academico de niiios y j6venes, especialmente de los 
pertenecientes a hogares de escasos recursos y bajo nivel de capital 
social; (iv) concentraci6n de la inversi6n en los mas ricos, como 10 
ilustra el desarrollo de la enseiianza superior; y (v) multiples inefi
ciencias que explican la paradoja que existe entre niveles de inver
si6n crecientes y niveles de rendimiento escolar decrecientes, aun 
despues de controlar los efectos de la masificaci6n. La Comision In
ternacional sobre Educaci6n, Equidad y Competitividad Economi
ca en America Latina y el Caribe (varios autores, 2001c) ha llega
do recientemente a conclusiones similares. 

En la esfera de la salud se verifican importantes progresos en 
varios rubros especfficos. Los programas de prevenci6n y trata
miento del consumo de drogas (legales e ilegales), por ejemplo, han 
conseguido avances en varios pafses. Algo similar puede decirse de 
los programas de prevenci6n y atenci6n de las enfermedades de 
transmisi6n sexual (especialmente el VIH/SIDA), ya que algunos 
paises han logrado estabilizar e incluso hacer retroceder los niveles 
de contagio y prevalencia (Brasil, por ejemplo). En el caso de la 
prevenci6n de los embarazos entre adolescentes, tambien se regis
tran avances, aunque todavia queda un largo camino par recorrer, en 
parte debido a la persistencia de habitos culturales y estructuras so
ciales que concentran la mayor cantidad de casos en los sectares 
afectados por los mas agudos cuadros de pobreza e indigencia. Otro 
tanto puede decirse de los accidentes de transite - una de las prin
cipales causas de muerte entre los j6venes- pese a los esfuerzos de 
las autoridades publicas y en directa relaci6n con la creciente com
plejidad del funcionamiento vial de las principales ciudades de la re
gi6n (OPS, 1998). Tambien son visibles los avances obtenidos en el 
dominio de la recreaci6n, la cultura y el deporte, esferas desde las 
cuales se procura el fomento de estilos saludables de vida entre los 
j6venes. Los avances se han logrado tanto en funci6n de polfticas pu
blicas especfficas hace algunas decadas arras -especialmente en los 
decenios de 1950 a 1970- como debido a esfuerzos privados (con 
y sin fines de lucro) en las decadas siguientes, mas recientemente. 
Los medios de comunicaci6n de masas han ejercido una influencia 
creciente en este ambito; articulados con los intereses lucrativos de 
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empresas privadas transnacionales, han descubierto en los j6venes 
un mercado de consumo amplio y sofisticado, que rinde mucho des
de el punto de vista lucrativo. 

Relativamente menor es el trabajo acumulado en 10 atinente a la 
prevenci6n y atenci6n de las divers as expresiones de violencia ju
venil, aunque este viene en aumento. Las iniciativas en estos domi
nios adoptadas en los ultimos afios coinciden con la puesta en prac
tica de programas de seguridad ciudadana -principalmente en Co
lombia, El Salvador y Uruguay - que cuentan en su dinamica con 
componentes relevantes ligados con la juventud. En este contexto, 
se procura trabajar mas intensamente desde 6pticas preventivas y no 
simplemente represivas como en el enfoque tradicional, a los efec
tos de reinsertar a los j6venes que cometen actos delictivos, asu
miendo la complejidad del fen6meno y evitando las explicaciones 
simplistas. Pero quizas los mayores avances corresponden ala esfe
ra de la sensibilizaci6n de la opini6n publica y de los tomadores de 
decisiones en relaci6n con la necesidad de atender mas y mejor la sa
Iud reproductiva de los adolescentes y j6venes. Si bien todavfa es 
mucho 10 que resta por hacer en estas materias, buena parte de los 
avances se han conseguido mediante campafias de "advocacy", que 
cuentan con la presencia de los j6venes y cuya participaci6n forma 
parte de los esfuerzos dirigidos a habilitarlos como actores estrate
gicos del desarrollo (Burt, 1998; Rodriguez, Russel, Madaleno y 
Kastrinakis, 1998). 

Por otra parte, tarnbien se han logrado avances en el ambito de 
la inserci6n laboral de los j6venes, particularmente en 10 que se re
fiere a capacitaci6n para el trabajo. Asi, a partir de la pionera e in
novadora experiencia del Programa "Chile Joven", varios pafses de 
la regi6n disponen ahora de una amplia gama de programas nove
dosos, que exigen ingentes esfuerzos de inversi6n y el disefio de 
prolijas estrategias de ejecuci6n y focalizaci6n, para asegurar el ac
ceso de los j6venes de hogares de escasos recursos. Las evaluacio
nes realizadas subrayan los progresos obtenidos por estos progra
mas y destacan que la focalizaci6n ha funcionado bien, tanto en ter
minos sociales como de genero, Los j6venes que participaron en es
tos programas disfrutan de ventajas que no estan al alcance de aque
llos que no 10 han hecho: disponen de mayores facilidades para su 
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inserci6n laboral, empleos mas estables, condiciones mas apropia
das de trabajo y mejores relaciones sociales. Comparados con gru
pos testigos, los j6venes participantes logran mejores rendimientos, 
consiguen trabajo con mas rapidez, permanecen en sus cargos por 
mas tiempo y mejoran sus ingresos en mayor proporci6n que los 
que no pasan por estos programas (compartiendo el mismo perfil 
social que los que sf 10 hacen). Asf 10 muestran los diferentes estu
dios disponibles, concentrados en casos nacionales. 

Adicionalmente, estos programas logran impactos sociales su
mamente relevantes, fomentando e1 retorno al sistema educativo de 
una buena parte de los j6venes que participan de estas iniciativas, 
mejorando las relaciones de los beneficiarios con sus familiares y 
con el entorno comunitario y de sus grupos de pares, y potenciando 
significativamente el capital social con el que estos j6venes cuentan 
a los efectos de procesar su integraci6n social de manera mas flui
da y dinamica. La satisfacci6n que los beneficiarios muestran con la 
experiencia realizada es muy elevada. Ademas, como estos progra
mas no se han aplicado del mismo modo en todos los pafses, la va
riedad de experiencias permite aprender de las potencialidades y de
bilidades de cada uno de ellos , 10 que posibilitara mejorar estos es
fuerzos en el futuro inmediato. Asi, el programa PROJOVEN de 
Uruguay parece lograr una mejor focalizaci6n (10 que al parecer 
se relaciona con la escala reducida en la que opera), mientras que 
el programa en Argentina ha mostrado serias carencias, probable
mente por su amplitud. (varios autores, 2001b; Gallart y otros 
1999; varios autores, 1998). 

En cambio, los avances en los programas destinados a fomentar 
emprendimientos productivos para j6venes han sido mas acotados. 
Aunque no se dispone de evaluaciones rigurosas, las evidencias su
gieren serias limitaciones en la instrumentaci6n de varios de estos 
programas, y los mas antiguos muestran una falta de articulaci6n 
entre la capacitaci6n, el credito y la asistencia tecnica para la ges
ti6n. Ademas, los fuertes procesos de reconversi6n productiva y las 
crisis econ6micas recientes imponen condiciones adversas a las mi
cro y pequefias empresas, adversidades que son escasamente com
pensadas por las polfticas publicas disefiadas con tal prop6sito. 
En alios recientes se adoptaron medidas que tienden a superar las 
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limitaciones mencionadas, pero todavfa no se puede evaluar su de
sempefio efectivo, 10 que obliga a esperar futuros desarrollos, para 
poder emitir opiniones fundadas sobre sus resultados. 

Por ultimo, importa destacar que el trabajo desplegado en 10 ati
nente la formaci6n ciudadana de los j6venes y el fomento de su par
ticipaci6n activa en el desarrollo es relativamente menor, a pesar de 
la preocupaci6n de los tomadores de decisiones por la real (0 su
puesta) apatfa juvenil, incluyendo su distanciarniento creciente de la 
mayor parte de las instituciones democraticas. i.,Que es 10 que ocu
rre realmente? i.,C6mo explicar estos procesos? En primer lugar, 
conviene recordar que la inmensa mayoria de los j6venes latinoa
mericanos y caribefios se encuentran totalmente al margen de las or
ganizaciones y movimientos juveniles existentes. Apenas entre un 5 
y un 20 por ciento declaran participar de alguna en especial. La 
abrumadora mayoria de los que 10 hacen, adernas, se concentran en 
organizaciones deportivas y religiosas. Si bien muchos asisten a 
conciertos de rock u otros eventos musicales similares, las principa
les actividades que realizan en su tiempo libre tienen que ver con 
"pas arIa con amigos", mirar televisi6n 0 ir al cine 0 a bailar. Asf 10 

demuestran todas las encuestas conocidas, que tambien muestran 
que la presencia de j6venes en movimientos estudiantiles, sindica
tos, partidos politicos y organizaciones comunitarias, es infima. 

Sin embargo, cuando se les consulta sobre su interes por parti
cipar en dichas organizaciones, las respuestas positivas son abruma
doramente altas, 10cual demuestra que 10 que rechazan son las prac
ticas con que dichas organizaciones se manejan, y no sus fines u ob
jetivos concretos. Esto es muy relevante: los j6venes quieren parti
cipar (y 10 hacen muy activamente cuando las convocatorias son 
transparentes y compartibles), pero no quieren sentirse manipula
dos. Sin embargo, importa tambien reconocer que entre los que par
ticipan se verifica siempre una gran inconstancia: en la mayor parte 
de los casos, se trata de una participaci6n en actividades espedficas, 
durante ciertos penodos, y no de una pertenencia a las organizaciones 
como tal. Esto evidencia otra caracterfstica relevante: los j6venes vi
yen el presente con una gran intensidad, sin que en sus vidas cotidia
nas pese demasiado la noci6n de mediano y largo plaza (aunque los 
adultos siempre identifiquen a los j6venes con el futuro). 
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Estamos, en todo caso, ante un nuevo paradigma de participa
cion juvenil (Serna, 1998), totalmente distinto al tradicional: mien
tras que en el pas ado las identidades colectivas se construfan en tor
no a codigos socio-economicos e ideologico-polfticos, ahora se 
construyen en torno a espacios de accion relacionados con la vida 
cotidiana (derechos de la mujer, defensa del ambiente, etc.); mien
tras que en el pas ado los contenidos reivindicativos se relacionaban 
con la mejora de las condiciones de vida (en educacion, empleo, sa
lud, etc.) ahora se estructuran en torno al ejercicio de derechos (en la 
sexualidad, en la convivencia, etc.); mientras que en el pas ado los va
lores predominantes tenian una impronta mesianica y global (el cam
bio social debe modificar la estructura para que cambien los indivi
duos) ahora estan mas vinculados con e1 aquf y el ahora, desde la 10
gica de los individuos, los grupos y las estructuras (en simultaneo); y 
mientras en el pasado la participacion era altamente institucionaliza
da, ahora se reivindican las modalidades horizontales y las redes in
formales, mas flexibles y temporales, evitando la burocratizacion. 

Evaluacion Institucional: 
Confusion de Roles y Desartlculaelen 

Si bien los logros obtenidos en varias esferas son importantes, su 
concrecion se ha producido de manera desarticulada, como resulta
do del disefio y la ejecucion de polfticas sectoriales que rara vez in
teractiian y se refuerzan mutuamente, y en terminos institucionales, 
esta desarticulacion suele asociarse a una confusion de competencias 
entre los entes ejecutores y los encargados del disefio, la supervision 
y la evaluacion. A pesar de que las teonas sobre el desarrollo insti
tucional insisten en la diferenciacion de roles y funciones entre los 
agentes implicados en cualquier polftica publica, la dinamica real 
muestra instituciones que pretenden hacerlo todo a la vez, con 10 que 
resulta frecuente la superposicion de esfuerzos en varios niveles de 
operacion y el descuido de otros. Estos problemas se advierten cuan
do se trata de establecer nexos entre las instituciones especializadas 
en los asuntos de la juventud (institutos nacionales, direcciones ge
nerales y ministerios 0 viceministerios de juventud) y las secretarfas 
o ministerios sectoriales (salud, trabajo, educacion, y otros). 

247 



JUVENTUD, DESARROLLO SOCIAL Y POLITICAS PUBLICAS ENAMERICA LATINA Y ELCARIBE 

Por el lado de las instituciones especializadas, la pretensi6n de 
"hacerlo todo" ha obtenido mas problemas que ventajas. Por un la
do, han enfrentado serios problemas de competencia con las gran
des secretanas de Estado, al intentar poner en practica programas de 
salud, educaci6n 0 empleo para j6venes, en paralelo y sin las nece
sarias articulaciones con los respectivos ministerios. Dichos proble
mas de competencia han terminado siempre con el triunfo de las 
grandes secretarfas de Estado, desde todo punto de vista mas pode
rosas, implantadas y legitimadas que los institutos 0 direcciones na
cionales de juventud, de creaci6n mas reciente y con escasos nive
les de implantaci6n real. Por otra parte, las instituciones especiali
zadas han confundido sus roles en la mayor parte de los casos, pro
poniendose ser representantes del Estado ante los j6venes y repre
sentantes de los j6venes ante el Estado, sin contar con la legitima
ci6n y las herramientas para cumplir dichos roles. Esto ha sucedido, 
en gran medida, porque estos institutos y direcciones de juventud 
han sido conducidos desde sus comienzos por dirigentes juveniles 
de los partidos politicos en el gobierno, sin contar con experiencias 
previas de gesti6n en la administracion publica, y demasiado acos
tumbrados en 10 previa a la logica del conflicto por espacios de po
der, con los mayores en su mismo partido y con los jovenes de los 
demas partidos, practicas que han pasado a desarrollar en la dinami
ca de estas nuevas instituciones, como una simple continuacion de 
aquellas. Una de las modalidades concretas en que esta confusion 
opera, es la ligada con la excesiva concentracion de varios de estos 
institutos 0 direcciones de juventud en actividades de corto plazo, 
dedicadas a la organizacion y la movilizaci6n juvenil, descuidando 
el desarrollo de programas de mediano y largo plazo que promuevan 
el acceso juvenil a los diferentes servicios sociales (educaci6n, salud, 
empleo, recreacion, etc.) y generando problemas con diversos acto
res sociales y politicos que no aceptan la presencia del Estado en 
este tipo de dinamicas. 

En el caso de las grandes secretarfas de Estado, por su parte, los 
problemas tampoco son menores, pero las explicaciones parecen ser 
otras. Por un lado, se constata la predominancia de enfoques sec
toriales que diferencian muy escasamente los sectores poblaciona
les con los que operan, al tiempo que se mantiene la vigencia de 
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enfoques simplistas y estereotipados respecto a los j6venes, que 
muestran un gran desconocimiento de las dinamicas juveniles tal 
cual son en la realidad. Adicionalmente, se constatan problemas en 
la gesti6n. Como muchas entidades actiian en forma monop61ica, la 
preocupaci6n por disefios programaticos rigurosos y mecanismos 
de seguimiento apropiados tiende a ser escasa, y en estas condicio
nes se hace muy diffcil que las evaluaciones a posteriori tengan la 
objetividad necesaria. Asimismo, la dispersi6n y desarticulaci6n de 
los esfuerzos impide conseguir un tipo de repercusi6n como la que 
se derivaria del funcionamiento concertado de las diferentes institu
ciones, excesivamente aisladas unas de otras en su gesti6n operati
va. Las evaluaciones disponibles sefialan, ademas, que los progra
mas sectoriales se concentran excesivamente en los problemas y en los 
individuos, perdiendo de vista la integralidad de las intervenciones 
institucionales, tanto mas necesaria toda vez que existen evidentes ne
xos entre problemas diversos, como dificultades econ6micas del en
torno, disfunciones y limitaciones en las dinamicas familiares y facto
res de riesgo que predisponen al desarrollo de conductas atipicas. 

La OPS insiste en la necesidad de superar estas limitaciones me
todol6gicas en su Plan de Acci6n de Desarrollo y Salud de Adoles
centes y J6venes en las Americas 1998-2001. Citando a Catalano y 
Hawkins, este informe identifica algunos factores de riesgo "comu
nes en los casos de consumo de drogas, delincuencia, embarazo 
adolescente, abandono de la escuela y violencia: carencia extrema 
de recursos econ6micos, conflicto familiar, historia de conducta 
problematica en la familia y dificultades en el manejo de los con
flictos familiares. Ademas, el abuso de drogas, la delincuencia y la 
violencia comparten caracterfsticas del vecindario que brindan 
oportunidades para desarrollar conductas problema: leyes y normas 
comunitarias que favorecen las actividades delictivas, el consumo 
de drogas y la adquisici6n de armas de fuego, grupos de pares invo
lucrados en conductas problematicas, una actitud favorable de los 
padres hacia el comportamiento problematico, poco sentido de per
tenencia a las comunidades, y en general, desorganizaci6n social 
(... ) En esas circunstancias los j6venes que luchan por desarrollar 
su identidad, destrezas y estilos de vida, tienen facil acceso a acti
vidades sociales consideradas problema, y un acceso restringido a 
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actividades que favorecen su desarrollo. Mientras mas adverso es el 
contexto en que se desarrolla el adolescente, mayor sera la necesi
dad de apoyo que le permitira sobrevivir y prosperar en el futuro" 
(OPS, 1998). Si este razonamiento se aplica en cualquier otra esfe
ra del desarrollo juvenil, se llega a conclusiones similares, por 10 
que se deberfan extraer consecuencias claras al respecto. 

Por otra parte, en los iiltimos afios han surgido en varios paises 
de la region, oficinas y espacios especificos para la promocion ju
venil en la orbita municipal, en procura de desplegar acciones des
de el espacio local. El supuesto basico que ha guiado este tipo de es
fuerzos, en consonancia con los procesos de descentralizacion en 
muchas otras esferas de las politicas piiblicas, ha sido la real 0 su
puesta mayor cercania a los problemas y a las expectativas de los 
jovenes, respecto de las instituciones centrales, pero, en algunos ca
sos nacionales, se han dinamizado a partir de orientaciones alterna
tivas mas amplias. Aunque se han desplegado acciones y programas 
sumamente relevantes en varios casos especificos, tarnbien en este 
nivel se han enfrentado serios problemas ligados con la gestion ins
titucional. En algunos casos, los problemas se han relacionado con 
el mismo tipo de conflictos de competencia mencionados anterior
mente en el caso de las instituciones del nivel central, en este caso 
en relacion con otras secretarfas 0 departamentos de las respectivas 
municipalidades. En otros casos, en cambio, los problemas se han 
generado por la tendencia casi "natural" de los adultos (a cargo de 
las otras dependencias municipales) a considerar a los jovenes co
mo "mano de obra barata" (como suele decirse) y a responsabilizar 
a las secretarfas y oficinas de la juventud de tareas de apoyo logis
tico en el desarrollo de otros planes y programas mas generales. 

Un tipo de actividad muy promovido desde este tipo de ofici
nas, han sido los conciertos de rock y las actividades recreativas y 
deportivas. Seguramente guiados por un diagnostico que enfatiza 
la ausencia de ofertas especificamente centradas en el tiempo libre 
de las nuevas generaciones, estas oficinas han tratado de llenar dicho 
vacio, en procura de -al mismo tiempo- trabajar con orientacio
nes propias de la cultura juvenil dominante (muchas veces como 
reaccion a las orientaciones mas burocraticas y alejadas de la cul
tura juvenil que real 0 supuestamente imperan en el nivel central). 
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Lo cierto, en todo caso, es que en muchos casos estas actividades 
terminan siendo censuradas par las autoridades adultas de las mis
mas municipalidades (y por el conjunto de la poblaci6n adulta) par 
fomentar practicas censuradas par el mundo adulto, como el consu
mo de drogas y alcohol, 0 la violencia entre los j6venes. Todo esto 
ha llevado a que en numerosos encuentros entre los operadares de 
este tipo de instancias institucionales se formulen serios cuestiona
mientos a las dinamicas desatadas, y se formulen grandes interro
gantes respecto a la especificidad y al sentido de estas. En teoria, 
son instancias que debieran operar en su ambito local especffico , en 
el marco de una amplia y efectiva coardinaci6n con las instancias 
especializadas del ambito central (los institutos 0 direcciones nacio
nales de juventud) y con las demas instituciones del ambito munici
pal, pero en los hechos, y par diversas circunstancias especfficas, en 
la mayor parte de los casos ella no ocurre. Tambien aqui existen se
rias dudas acerca de la especificidad real de estas oficinas, que de
beran enfrentar en el futuro inmediato el desaffo de precisar con ri
gurosidad el rol y las funciones par desempefiar, asf como las estra
tegias y metodologias de trabajo par desplegar, potenciando las 
ventajas y minimizando las limitantes del ambito local. 

Par ultimo, importa realizar algunos comentarios en relaci6n 
con la participaci6n de las arganizaciones de la sociedad civil en el 
disefio , la implementaci6n y la evaluaci6n de las politicas publicas 
de juventud, haciendo un especial enfasis en las arganizaciones ju
veniles y en las organizaciones no gubemamentales de promoci6n 
juvenil, y ubicando las reflexiones en el contexto hist6rico corres
pondiente. Sin duda, las diferencias entre los procesos nacionales 
son, en este caso, tan 0 mas marcadas que en las otras tematicas ana
lizadas, pero, de todos modos, se pueden realizar algunos comenta
rios generales, recardando que en la mayor parte de los casos, la so
ciedad civil ha estado emergiendo con una gran fuerza en los iilti
mos afios, en el marco de los procesos de reforma del Estado actual
mente en marcha, a traves de muy diversas modalidades operativas. 
Pero, junto con esta "ernergencia", que permite visualizar la dimen
si6n de estos fen6menos, habria que destacar los cambios en los 
modelos desplegados en las iiltimas decadas. Asi, todo parece indi
car que en la mayar parte de los casos, las arganizaciones juveniles 
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y las ONG especializadas han ido recorriendo un proceso que las ha 
llevado de la oposicion a los gobiernos establecidos (claramente en 
el caso de las dictaduras militares y los gobiernos autoritarios de los 
aDOS setenta y ochenta en America Latina), a la creciente incorpora
cion en el disefio, la implementacion y la evaluacion de politicas pii
blicas de juventud, colaborando en gran medida con los gobiernos 
en los noventa. 

Este proceso se ha visto facilitado por los cambios procesados 
en las "reglas de juego" con las que este tipo de organizaciones han 
estado operando. Asf, mientras en los aDOS setenta y ochenta estas 
recibieron amplios respaldos politicos y financieros de organisrnos 
internacionales y agencias de cooperacion al desarrollo de los paf
ses altamente industrializados, en los iiltimos aDOS han tenido que 
financiar sus actividades a partir de la "venta de servicios", 10 que a 
su vez se ha vinculado con la apertura de los Estados nacionales, 
que en el marco de los procesos de tercerizacion de diversos com
ponentes de las polfticas piiblicas, han pasado a contratar con cier
ta regularidad a este tipo de organismos, dejando de lado los enfren
tamientos del pasado. Estos procesos, sin duda, no estan exentos de 
problemas, pero 10 cierto es que en la mayor parte de los casos se 
vienen desplegando experiencias sumamente interesantes de com
plementacion de esfuerzos entre entidades publicas y privadas no 
lucrativas, que permitiran potenciar aiin mas en el futuro las politi
cas de juventud. Esto es muy visible en el caso de los programas de 
capacitacion laboral de jovenes, por ejemplo, que son ejecutados 
por una amplia gama de entidades privadas de capacitacion, contra
tadas por los organismos estatales, que se reservan para sf algunos 
roles ligados con la definicion de las grandes orientaciones de polf
tica y la supervision y evaluacion de 10 que efectivamente se hace. 
En la misma linea, se vienen desplegando experiencias en otras es
feras, en especial en salud adolescente y en el desarrollo de progra
mas de seguridad ciudadana, que permitiran acumular fecundas ex
periencias para desplegar esfuerzos similares en adelante. 
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Recursos Invertidos: 
Cuantos, en Que y Como se Gastan 

Si al analisis de la gesti6n institucional se suma la evaluaci6n de 
la inversi6n realizada en polfticas piiblicas de juventud en las iilti
mas decadas, se puede contar con un diagn6stico mas exhaustivo al 
respecto. Y aunque no se cuenta con estudios comparativos para un 
mimero suficiente de pafses, las evaluaciones disponibles demues
tran al menos dos tendencias claras: (i) la inversi6n en juventud, en 
un sentido amplio, es significativa, pero acotada en comparaci6n 
con la inversi6n en otros grupos de la poblaci6n; (ii) esta inversi6n, 
en disonancia con las prioridades fijadas a partir del diseiio de las 
polfticas piiblicas, se concentra abrumadoramente en la educaci6n 
regular. Si bien las metodologias utilizadas hasta el momenta son 
todavfa aproximativas y disfmiles entre sf, estudios realizados en 
Brasil, Puerto Rico y Uruguay ilustran sobre aquellas tendencias y 
muestran que la polftica publica implfcita, inherente a las asignacio
nes presupuestales, es la que se aplica, incluso si dista de la pohti
ca publica explfcita. 

En un plano mas generico, el Panorama social de America La
tina de la CEPAL 2000-2001 muestra las tendencias del gasto publi
co (GP) en general y del gasto publico social (GPS) en particular, 
destacando que en el decenio de los noventa, este aument6 en 14 de 
los 17 paises analizados. Esta recuperaci6n ha compensado las per
didas registradas en los afios ochenta, pero en los iiltimos afios se ha 
desacelerado en relaci6n con el primer quinquenio de los noventa. 
Casi la mitad del aumento registrado en esta ultima decada se con
centr6 en salud y educaci6n (areas de gasto progresivo), mientras 
que otro 40% se concentr6 en seguridad social (area de gasto regre
sivo en terminos de distribuci6n del ingreso). En los pafses de gasto 
social bajo, predominaron los aumentos del gasto en educaci6n y sa
lud (60% del total), mientras que en los pafses de gasto medio y al
to han predominado los aumentos en seguridad social (50%). 

En terminos agregados, las tendencias anotadas son relevantes 
para el examen de la distribuci6n del GPS entre diferentes grupos 
de la poblaci6n. Asi, la inversi6n en seguridad social -predomi
nante en los pafses con gasto social medio y alto- es asimilable 
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casi completamente a la poblacion adulta y de la tercera edad, afir
macion tambien valida para buena parte de la inversion en salud; 
solo en el caso de la educacion puede decirse que se trata de una in
version concentrada significativamente en nifios y jovenes, Asimis
mo, se puede afirmar que la regresividad predomina en las inversio
nes mas cuantiosas (1a seguridad social), mientras que la progresi
vidad se manifiesta solo en algunas esferas de la ensefianza (educa
cion primaria, principalmente) y de la salud (atencion primaria y se
cundaria, fundamentalmente). Lo dicho contrasta notoriamente con 
las prioridades que debieran fijarse desde la logica de la construe
cion de la sociedad del conocimiento que esta en pleno desarrollo y 
requiere de cuantiosas y estrategicas inversiones en educacion, co
nocimiento y desarrollo tecnologico. 

Un segundo elemento por considerar es el vinculado con la in
version en educacion, dado que se trata de la esfera que, a pesar de 
concentrar una escasa proporcion del conjunto del gasto social, con
centra la mayor inversion en juventud. Al menos dos problemas pa
recen existir en este nivel: la excesiva concentracion del aumento 
del gasto publico social en educacion destinado a mejorar los sala
rios docentes (10 que ha impedido concretar aumentos en infraes
tructura y modernizacion) y la regresividad del elevado gasto en 
educacion superior, desde el punto de vista de la distribucion de los 
ingresos. En relacion con el primero de los problemas aludidos, las 
explicaciones son muy simples: en la medida en que los docentes 
estan adecuadamente organizados en terminos corporativos, sus re
clamos se hacen ofr y en general son atendidos por parte de las au
toridades publicas, para evitar que el afio escolar se resienta con 
excesivas jomadas de protesta y cierre de cursos. Por ello, en la 
medida en que se obtienen mas recursos para la educacion, los ac
tores involucrados en el proceso de toma de decisiones, rapidamen
te se ponen de acuerdo en destinarlos completamente a mejorar los 
salarios docentes. Implicitamente, sin embargo, se decide en simul
taneo no invertir en infraestructura y modernizacion escolar, con 10 
cual, los establecimientos educativos se van deteriorando sistema
ticamente, y perdiendo la necesaria tendencia al cambio y la adap
tacion a los desafios. Las consecuencias de tales tendencias son su
mamente preocupantes. 
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Por otra parte, aunque se dispone de evidencias suficientes que 
demuestran que el gasto publico en educaci6n superior es regresivo 
en terminos de distribuci6n de ingresos (en la medida en que el con
junto de la sociedad financia la educaci6n de los j6venes pertene
cientes a las familias de mas elevados recursos), la tendencia no 
solo no cambia de signo, sino que incIuso se toma mas aguda en el 
tiempo. Tambien en este caso las explicaciones del fen6meno tienen 
que ver con las dinamicas corporativas, en la medida en que nues
tras sociedades funcionan con base en un acuerdo que ya tiene de
cadas de implantado, con base en cuallos gobiemos transfieren re
cursos a las universidades en grandes proporciones, sin involucrar
se en el uso y destino de dichos fondos (las universidades son auto
nomas) a cambio de mantener las actitudes "contestatarias" en los 
propios establecimientos universitarios. 

En todo caso, el uso supuestamente igualitario de los recursos 
destinados a la educaci6n superior, a traves de la gratuidad de la en
sefianza que brindan las universidades piiblicas, favorece amplia
mente a los j6venes de cIases medias y altas, en la medida en que la 
igualdad de oportunidades que se genera con la gratuidad, no resul
ta suficiente para asegurar el acceso igualitario de los j6venes de to
das las cIases sociales. Asf, los j6venes pertenecientes a estratos so
ciales bajos y empobrecidos, no acceden a la universidad, y si 10 ha
cen, permanecen poco tiempo en ellas, desertando en algun momen
to del cicIo, con 10 cual, en el final de este el sesgo social favorable 
a los j6venes de cIase alta es todavfa mas evidente. En definitiva, 10 
que hace falta es asegurar igualdad de oportunidades, "tratando de
sigualmente a los desiguales", a traves de programas de becas que 
beneficien especialmente a los j6venes que pertenecen a familias de 
escasos recursos, distribuyendo mejor el gasto entre las diversas ra
mas de la ensefianza, priorizando ala educaci6n media. 

No menos imperiosa es la necesidad de asignar cuotas crecien
tes de recursos a otras polfticas diferentes a las educativas, que tie
nen prioridad en el disefio de las polfticas publicas, pero que no 
cuentan con la jerarquizaci6n debida en los presupuestos naciona
les, como sucede con los programas de inserci6n laboral, de fo
mento de la participaci6n ciudadana de los j6venes y de prevenci6n 
de conductas de riesgo. En estas materias, se pueden visualizar 
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grandes contradicciones entre las prioridades que se fijan en las po
Iiticas de juventud que definen los operadores politicos (en los ins
titutos y ministerios de juventud) y las prioridades que se fijan des
de la asignaci6n de recursos en los parlamentos nacionales. En ge
neral, los primeros estan priorizando fuertemente los programas de 
inserci6n laboral y de participaci6n ciudadana juvenil, pero los se
gundos, siguen priorizando claramente (casi exclusivamente, se po
dria decir) a la educaci6n y al tiempo libre (recreaci6n y deporte, 
fundamentalmente). Lo dicho no pretende sugerir que haya que dis
minuir la inversi6n de recursos en educaci6n. En todo caso, 10 que 
se pretende fund amentar es la necesidad de ampliar el gasto publi
co destinado a las nuevas generaciones, en procura de al rnismo 
tiempo un mayor equilibrio entre las diversas esferas en las que di
cho gasto debiera concentrarse, aumentando mas significativamente 
las partidas destinadas a capacitaci6n laboral y a participaci6n ciuda
dana de los j6venes, dado que estas son las esferas que, hasta el mo
mento, cuentan con una gran prioridad desde la definici6n polftica de 
prioridades, y con partidas presupuestales puramente simb6licas. 

El problema se agrava, si se tiene en cuenta que los recursos 
asignados ultimamente a la capacitaci6n laboral y a la participaci6n 
ciudadana juvenil, han provenido, en la mayor parte de los casos de 
organismos intemacionales que, por definici6n, realizan inversiones 
de corto plaza, que luego deben ser asumidas directamente por los 
Estados Nacionales si se pretende mantenerlas y/o acrecentarlas. 
En todo caso, la expectativa que se tiene al concretar este tipo de 
asignaciones, es que estas permitan mostrar las ventajas y la imp or
tancia de este tipo de inversiones, a los efectos de facilitar la toma 
de decisiones para su mantenimiento en el tiempo, una vez que la 
cooperaci6n intemacional deja de operar. Es cierto - tam bien 
que siempre resulta mas sencillo asignar partidas extrapresupuesta
rias (como las provenientes de la cooperaci6n intemacional) a pro
gramas "nuevos" (como los que ahora se estan priorizando), pero el 
principal riesgo al respecto esta ligado a la falta de sostenibilidad en 
el tiempo de dichas partidas, una vez que la cooperaci6n internacio
nal deja de operar (si el Estado no asume compromisos de mediano 
y largo plaza). Por ello, resulta imperioso trabajar intensamente en 
la busqueda de lfneas de financiamiento genuino para este tipo de 
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iniciativas, que deben ser estables en el tiempo si 10 que se preten
de es obtener impactos efectivos en los destinatarios, 

Por otra parte, resulta evidente que las practicas vigentes se 
concentran abrumadoramente en el financiamiento de la oferta de 
servicios, sin que existan, en la practica, experiencias relevantes de 
financiamiento de la demanda, practica mucho mas cormin - y mas 
eficiente , por cierto- en el ambito privado. Nos estamos refirien
do, en particular, a la extendida existencia de "bonos" que facilitan 
el acceso a diversos servicios piiblicos -en la salud y en la educa
cion fundamentalmente- que son entregados a los beneficiarios fi
nales (los propios consumidares) para que estos los utilicen en la 
institucion que mas les convenga. Esto, naturalmente, solo es posi
ble en un marco de mercados no monopolicos, en los que existan 
efectivamente alternativas diferentes que ofertan el mismo servicio, 
por 10 que en varios casos nacionales, se esta trabajando en la des
monopolizacion de servicios piiblicos y en la creacion simultanea 
de mercados competitivos, abiertos ala participacion de diferentes 
oferentes de servicios. En el dominio de las politicas de juventud, 
par cierto, esto se esta intentando solamente en el caso de los pro
gramas de capacitacion laboral. 

Par otra parte, algunos estudios sefialan que la inversion se pue
de concretar a traves de diversas vias concretas. En salud, par ejem
plo, se ha demostrado que la inversion es mas eficiente cuando se 
asigna a programas preventivos que cuando se asigna a programas 
directamente curativos. En el caso de los jovenes, ademas, esto es 
particularmente relevante, par el tipo de afecciones y de problemas 
predominantes, que -como se sabe- estan concentrados signifi
cativamente en las denominadas "conductas de riesgo'' (accidentes 
de transite, par ejemplo) y menos en enfermedades del tipo de las 
que afectan a los adultos. Analogarnente, se ha destacado que la in
version asociada a las polfticas carcelarias es mas eficiente cuando 
se aplica a medidas preventivas y no a practicas punitivas, En 10 que 
hace a la tematica juvenil, en particular, esto es muy evidente cuan
do se comparan costos y resultados de dos tipos de intervencion re
feridas a los menores infractores: por un lado, tradicionalmente se 
los recluye en establecimientos carcelarios especiales, pero par otro 
y mas recientemente , se esta trabajando en diversos programas de 
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"libertad asistida", que han mostrado mejores resultados y costos 
mas bajos que los tradicionales. El ejemplo de la lusticia luvenil en 
Costa Rica es paradigmatico al respecto y marca un camino por se
guir en los demas paises, con las adaptaciones que correspondan. 
Sin embargo, las tendencias predominantes en la region son exacta
mente las contrarias. Esto es asi, en la medida en que las institucio
nes que tradicionalmente se ocupan de la prestaci6n de servicios 
hacia la juventud, defienden corporativamente sus practicas tradi
cionales, como una forma de defensa de fuentes de trabajo y de 
existencia institucional, sin importar que ella redunde en mayores 
costos 0 en impactos marginales insignificantes en la poblaci6n 
destinataria. Por ello, los cambios en estas materias diffcilmente 
provengan de las propias instituciones involucradas. Estos van a te
ner que ser promovidos desde los procesos de reforma del Estado, 
a traves de incentivos que tiendan a lograr la colaboraci6n de las 
instituciones como tal. 

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

Este analisis quedarfa inconcluso si no incorporaran algunos co
mentarios sobre las actitudes predominantes entre los actores impli
cados en el disefio y ejecuci6n de las polfticas public as de juventud. 
Algunas de estas actitudes son conocidas, pero otras solo se expre
san indirectamente y quedan subsumidas en circuitos mas acotados 
en su alcance e influencia efectiva. No es posible examinar cada 
uno de los casos que cabrfa considerar, pero al menos importa con
trastar la actitud de algunas estructuras corporativas con la de los 
movimientos juveniles y de algunas instituciones estatales relevan
tes, sin descuidar las de los padres y de la comunidad, que son refe
rentes centrales en la vida cotidiana de los j6venes, en todos los paf
ses de la region. 

En el caso de los jovenes, en todas partes y en muy diferentes 
momentos de la historia reciente, se han podido notar algunos enfa
sis muy marcados. Entre ellos, al menos entre los j6venes mas or
ganizados y movilizados (que expresan sus puntos de vista piibli
camente a traves de muy diversos medios) existe una extendida 
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molestia con las c1ases dirigentes que tienden a identificar a los j6
venes con "el futuro", por 10 que se insiste persistentemente en que 
los jovenes son "el presente", aludiendo con ello a su interes de ser 
atendidos en relaci6n con su actual dinamica y no solo en funci6n 
de su preparaci6n para asumir en el futuro diversos roles adultos 
(como trabajadores, como ciudadanos, etc.). Este tipo de argumen
tos predomina entre quienes orientan las instituciones piiblicas es
pecializadas en el dominio de la juventud, tanto a nivel del Estado 
central (institutos y ministerios de juventud) como en el caso de las 
oficinas provinciales, municipales y locales de juventud. Sin duda, 
esta ha sido una de las principales herramientas para diferenciarse 
del resto de la administraci6n publica (esfera en la que predomina 
el discurso que se critica) y tratar de acercarse 10 maximo posible al 
mundo juvenil, en procura de tener en cuenta la propia cultura allf 
dominante, inc1uyendo percepciones, expectativas y demandas for
muladas implfcita 0 explfcitamente por los propios jovenes. 

Sin embargo, se trata de un discurso que luego resulta muy di
ffcil de poner en practica a traves de medidas especfficas y concre
tas. Por ello, muchas veces se vuelve en contra de quienes 10 difun
den, en la medida en que se torna tan inoperante como el contrario, 
con la agravante de que, en este caso, no se parte de concepciones 
err6neas 0 criticables. Par ello, iiltimamente se 10 percibe casi vacfo 
de contenido efectivo, y se 10 tiende a relegar en terminos practices, 
al igual que el discurso que predomina en la c1ase dirigente. En es
te sentido, se esta tomando creciente conciencia de las limitaciones 
intrfnsecas de la propia condici6n juvenil, que resulta muy dificil de 
aprehender debido a su evidente "volatilidad" en tanto condici6n 
social "pasajera" (que se pierde con el paso de los afios). La conse
cuencia practica podrfa ser darle mayor enfasis al corto plazo en el 
disefio de programas, en el marco de una l6gica mas amplia provis
ta desde el mundo adulto, del modo en que se opera en los movi
mientos juveniles mas estables y menos aut6nomos (del estilo de 
los ligados ala dinamica de las iglesias, par ejemplo). 

El discurso de las c1ases dirigentes, par su parte, se centra en el 
argumento anteriormente criticado: los jovenes son el futuro, y hay 
que prepararlos para que en el futuro vivan mejor y puedan partici
par dinamicamente en la sociedad a la que pertenecen. Por tanto, en 
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el presente, los j6venes no tienen mucho mas que hacer que prepa
rarse para ser "grandes" y no "meterse en lfos" en su tiempo libre. 
El tema tiene implicancias de todo tipo sumamente complejas. Par 
un lado, podria argumentarse -como se hace desde los j6venes or
ganizados y desde las instituciones especializadas - que el argu
mento es sumamente conservadar, y que no persigue otra cosa que 
"desentenderse" del presente de los jovenes. Llevado a sus extremos, 
este tipo de argumentos se puede explicitar diciendo que -por la via 
de los hechos- se les niega a los j6venes la posibilidad de partici
par -aqui y ahora- en la dinamica de la sociedad a la que perte
necen, 10 que tiene implicancias muy profundas en terminos de de
rechos que no se reconocen y practicas corporativas que solo pre
tenden perpetuarse en el tiempo, sin que se concreten modificacio
nes en las reglas de juego establecidas. Por otro lado, el argumento 
central que estamos comentando tiene un fundamento real, sobre to
do si se mira estas dinamicas desde la l6gica del protagonismo que 
deberian asumir los j6venes en la construcci6n de la sociedad del 
conocimiento (como veremos mas adelante). Desde esta 6ptica, es 
cierto que los j6venes tienen que prepararse para asumir roles y res
ponsabilidades cuando sean adultos, pero, en todo caso, la clave es 
"como" se preparan. En la 6ptica tradicional, la preparaci6n y la 
asunci6n de roles funcionan totalmente disociadas y distanciadas en 
el tiempo (primero se preparan y luego asumen responsabilidades), 
mientras que en las 6pticas mas modemas e innovadoras, la prepa
raci6n y la asunci6n de roles es progresiva y simultanea (los j6ve
nes aprenden a participar, participando). 

En el fondo, 10 que parece existir es un conflicto generacional, 
sardo pero real, en el que esta en juego quien toma las decisiones. 
Desde esta 6ptica, 10 que determina la actitud tradicional de las cla
ses dirigentes es el temor a que los j6venes los desplacen del poder, 
10 cual se expresa en los hechos a traves de practicas que tratan de 
demorar al maximo los necesarios e inevitables recambios genera
cionales. Par esta via, adernas, se aspira a transmitir a las nuevas 
generaciones todos los elementos que permitan mantener en el 
tiempo las reglas de juego establecidas, a modo de evitar cambios 
radicales que se ubiquen par fuera de dichas l6gicas. En el marco 
de sociedades que se repiten a sf mismas durante decadas (como las 
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que tuvimos en la larga etapa de industrializaci6n sustitutiva en 
America Latina entre los afios treinta y los afios setenta), esto tiene 
su l6gica, pero en el caso de sociedades que estan tratando de ade
cuarse a la "permanencia del cambio" (como esta ocurriendo en el 
mundo entero a partir de la revoluci6n tecnol6gica actualmente en 
marcha), dicha 16gica desaparece por completo y el argumento se 
toma disfuncional con la nueva dinamica societal a todos los nive
les. Por 10 dicho, es aconsejable no dejarse entrampar en el falso di
lema planteado (futuro 0 presente). 

El tema amerita una vuelta adicional, incorporando la actitud de 
las clases dirigentes, tal cual ella se expresa a traves de diversas 
practicas corporativas. Los estudios disponibles no abundan en es
tos temas, pero se inclinan a sostener dos argumentos centrales: los 
movimientos juveniles no actiian en terminos corporativos y los ac
tores corporativos involucrados no estan interesados en potenciar 
las politicas de juventud. Algunos analisis fundamentan esas actitu
des en explicaciones coyunturales, confiando en que tales circuns
tancias puedan cambiar; en otros, las interpretaciones se basan en 
argumentos mas estructurales y son menos optimistas respecto de 
las posibilidades de cambio en el futuro. Desde esta perspectiva, se 
asume que los partidos politicos se interesan solo marginalmente 
por los temas de la juventud, ya que la edad no es una variable re
levante para prop6sitos electorales. En los paises donde los j6venes 
conforrnan un sector relativamente pequefio de la poblaci6n en edad 
de votar, esa relevancia se acota en terminos cuantitativos; en los 
paises de elevada poblaci6n juvenil, la condici6n de j6venes no se 
expresa en el comportamiento electoral y la relevancia del tema se 
acota cualitativamente. 

Los sindicatos y las camaras empresariales tampoco expresan 
mayor inquietud por el tema de la juventud. Los primeros dan prio
ridad a la atenci6n de los trabajadores ya incorporados al proceso 
productivo, y los segundos a la contrataci6n de trabajadores adul
tos mas experimentados. En la misma linea operan los ministerios 
de Trabajo, que prefieren concentrarse en los adultos jefes de fami
lia, aunque ella signifique la desatenci6n de los j6venes, pues ellos 
no tienen aquellas responsabilidades. En todo caso, tambien aquf 
es valido el argumento anteriormente expuesto, en la medida en 
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que estas posturas pueden funcionar en la sociedad tradicional, que 
ya no existe tal cual estuvo estructurada en sus momentos de mayor 
dinamica. Hoy las familias son diferentes a las del pasado, y ya no 
funciona el modelo donde hay un unico aportante de ingresos (el 
hombre adulto, jefe de familia), funcion que ahora comparten am
bos miembros de la pareja y tambien varios de los hijos mayores. 

Otro tanto puede decirse de las instituciones estatales, mas 
preocupadas de su propia existencia que de incorporar decidida
mente a las nuevas generaciones en su dinamica operativa. En un 
contexto en el que los usuarios que real mente cuentan son los adul
tos - pues pueden incidir en esa dinamica - , los jovenes no tienen 
voz (en el sentido que Hirschman otorga al concepto) suficiente pa
ra hacerse oir, por 10 cual, estos solo pueden oscilar entre la salida 
y la lealtad (siguiendo con la terminologia de Hirschman) aceptan
do las reglas de juego 0 marginandose de este. El panorama se tor
na inquietante cuando a 10 anterior se agregan las limitaciones es
tructurales de los movimientos juveniles, que son los iinicos que po
drfan transformarse en voz de los jovenes, pero que no 10hacen por
que -como ya se ha dicho- se guian por las dimensiones simbo
licas y no por las dimensiones materiales de su existencia. Por tan
to, la cornbinacion de todas estas "logicas" , lleva casi irremediable
mente a una especie de "callejon sin salida", que inhibe la accion. 

Es conveniente -incluso- ir mas alla en el analisis e incorpo
rar otras dimensiones, rescatando, en particular, la vision de algunos 
actores que no siempre se expresan corporativamente, pero que tie
nen relevancia. Es el caso, por ejemplo, de los padres de los jove
nes, que casi siempre siguen con mas preocupacion que sus propios 
hijos la situacion en la que estos crecen y maduran. Los padres no 
realizan manifestaciones publicas del estilo de una huelga sindical 
ni publican mensajes al gobierno y a la opinion publica como 10ha
cen los empresarios, pero, por ejemplo, cuando se los consulta en 
encuestas de opinion publica, sus juicios y puntos de vista surgen 
con gran nitidez. Los padres, que sf son influyentes en otros pIa
nos, tampoco tienen voz propia, por 10que no son considerados en 
tanto tales en el sistema educativo, en las instancias electorales 0 

incluso en la fijacion de prioridades en materia de polfticas publi
cas. En cualquier caso, su colaboracion puede llegar a ser decisiva. 
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Por todo 10 dicho, el rol de las instituciones especializadas en la pro
moci6n juvenil tiene mayor importancia que en cualquier otra poli
tica publica, por cuanto deben suplir el papel corporativo que cum
plen los destinatarios organizados en otros dominios (las polfticas 
sobre la mujer, por ejemplo). Esta situaci6n parece parad6jica, es
pecialmente en relaci6n con los enfoques que postulan la participa
ci6n juvenil como motor de la transformaci6n productiva, la moder
nizaci6n social y la afirmaci6n democratica. Sin embargo, 10 cierto 
es que las apuestas exageradas a la organizaci6n y movilizaci6n ju
veniles han terminado, en general, en fracasos evidentes en contex
tos disfrniles y en circunstancias hist6ricas diversas. 

Estos factores no se han considerado debidamente en las polfti
cas publicas, ya que la experiencia indica que la mayor parte de los 
instrumentos puestos a disposici6n de los j6venes -los centros de 
informaci6n, por ejemplo- son utilizados mas intensamente por 
los padres, quienes los emplean para orientar y apoyar mas s6lida
mente a sus hijos. Tales mediaciones, como las que cumplen y pue
den cumplir los docentes en los establecimientos educativos, los 
promotores y lfderes de los movimientos de j6venes, los sacerdotes 
y pastores y algunos periodistas sensibilizados en estos dominios, 
resultan claves para el desarrollo de las polfticas publicas de juven
tud. Sin embargo, hasta el momento estas mediaciones apenas han 
sido atendidas parcialmente y en unos pocos casos concretos, por 10 
que constituyen otro desaffo para las reformulaciones que se reali
cen en el futuro. Desde esta 6ptica, se puede argumentar muy s6li
damente que las iinicas organizaciones y movimientos juveniles que 
perduran en el tiempo, son los que funcionan con alguna "logica" 
adulta, como es el caso de la Pastoral Juvenil 0 la Asociaci6n Cris
tiana de J6venes 0 el Movimiento Scout. Del mismo modo, las tini
cas ONG que permanecen en el tiempo y acumulan experiencias y 
aprendizajes de utilidad, son las que saben combinar la cercania con 
el mundo juvenil, sin quedarse exclusivamente en este, integrando
10 a la dinamica del conjunto de la sociedad. Lo mismo vale para las 
instituciones piiblicas especializadas, que no pretenden cumplir ro
les que no les corresponden, concentrando energfas en 10 que efec
tivamente son insustituibles (visi6n de conjunto, animaci6n de pro
cesos, articulaci6n de esfuerzos, etc.). 
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OPORTUNIDADES Y DESAFIOS 
EN EL COMIENZO DE UNA NUEVA ERA 

Antes de pasar a la formulaci6n de algunas propuestas alterna
tivas, corresponde analizar el contexto en el que habran de operar 
las politicas piiblicas en el comienzo de este nuevo siglo. Para ello, 
se analizan las implicancias del bono demografico y de las nuevas 
tecnologfas de la informaci6n y la comunicaci6n, relacionando las 
politic as de juventud con la reforma del Estado y problematizando 
el complejo tema del financiamiento de estas politic as ptiblicas. Por 
las razones que se exponen a continuaci6n, resulta evidente que es
tamos ante una gran oportunidad hist6rica y estructural, que habrfa 
que saber aprovechar en 10 inmediato. 

Bono Demograflco, Juventud y Desarrollo 
Humano en el siglo XXI 

La primera gran oportunidad por analizar esta dada por el deno
minado "bono" 0 "dividendo" dernografico. Mas alla de los termi
nos, 10 que se pretende destacar es que las tendencias dernograficas 
pasadas, presentes y futuras, estan brindando una gran oportunidad 
al desarrollo, por cuanto ya no estan naciendo los contingentes 
abrumadores de nifios que protagonizaron la dernograffa en los til
timos cincuenta afios, y todavfa no se cuenta con contingentes de
masiados significativos de poblaci6n anciana, especialmente en los 
paises en desarrollo. El Fondo de Poblaci6n de las Naciones Uni
das, en su Informe sobre el Estado de la Poblacion Mundial 1998, 
ha llamado la atenci6n sobre la existencia, en la actualidad, de "la 
mayor generaci6n de j6venes que jarnas haya existido". "En los pai
ses en desarrollo, agrega, las menores tasas de natalidad ofrecen la 
posibilidad de un dividendo dernografico en los pr6ximos 15 a 20 
afios, a medida que una afluencia de j6venes ingresa a la poblaci6n 
activa, mientras que, al mismo tiempo, nace una menor cantidad de 
nifios". Esto es, sin dudas, una oportunidad para el desarrollo. "Si 
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pudieran encontrarse empleos para esos j6venes, la afluencia de la 
poblaci6n activa podrfa ser la base de mayores inversiones, mayor 
productividad del trabajo y rapido desarrollo econ6rnico", se enfatiza. 

Por su parte, a escala regional, el BID ha destacado el fen6me
no con el mismo enfasis, "La mayorfa de los pafses de America La
tina se encuentran ahora en un momenta propicio de la transici6n 
dernografica. Las tasas de fecundidad estan descendiendo y una 
gran cohorte de nifios se esta incorporando a las filas de la pobla
ci6n activa. Con menos hijos que criar y aiin pocos ancianos en go
ce de retiro, puede decirse que la actual generaci6n de latinoameri
canos se encuentra realmente en una posici6n favorable para con
vertirse en el motor del crecimiento econ6mico y en un agente so
cial del cambio", se sostiene, agregando que "en los pr6ximos vein
te afios se producira un descenso de la proporci6n de nifios con res
pecto al mimero de trabajadores, antes de que el aumento de la pro
porci6n de jubilados con respecto al mimero de trabajadores activos 
comience a representar una carga financiera mucho mas pesada. De 
10 que se deduce -concluye- que tenemos por delante dos deca
das para acelerar el desarrollo, poner la gente a trabajar, financiar 
mejoras educativas y ahorrar para el futuro". Las citas del BID per
tenecen al Informe 1998-99 sobre el Progreso Econ6mico y Social 
en America Latina (America Latina Frente a La Desigualdadi, y el 
tema fue retomado con mas fuerza y profundidad todavfa en el In
forme 2000 (Desarrollo mas aLM de La Economiai, En este, se in
siste en destacar que "en el perfodo 2000-2030 los coeficientes de 
dependencia totales de America Latina registraran niveles hist6rica
mente bajos", pero advirtiendo que la regi6n "no puede esperar pa
sivamente los mayores beneficios potenciales generados por el 
cambio en la estructura de edades, sino que debe aplicar activamen
te polfticas que permitan aprovechar dichos beneficios". En esta op
tica, "los principales aspectos de polftica que requieren inmediata 
atenci6n para que los pafses de America Latina aprovechen esta 
oportunidad dernografica incluyen asuntos laborales, criminali
dad, educaci6n, salud, ahorro y pensiones". 

Como puede apreciarse, resulta imprescindible incorporar es
te tipo de dimensiones a nuestro analisis, dado que aquf se juega 
buena parte de los elementos de juicio que luego determinan la 
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definici6n de prioridades en materia de polfticas publicas y la co
rrespondiente asignaci6n de recursos. Y si miramos la prioridad que 
ha tenido la tematica juvenil en los iiltimos cincuenta afios, podre
mos constatar claramente que los nifios siempre estuvieron en pri
mer lugar y a ellos se destinaron las atenciones y los recursos en ca
si todos los planos relevantes. Si a partir de dichas constataciones 
proyectamos este tipo de analisis a los pr6ximos cincuenta afios, po
dremos constatar con cierta facilidad que la prioridad del futuro 
pueden llegar a ser los mas viejos, sin etapas intermedias. Si tene
mos en cuenta los ejes centrales de los debates y las actuaciones pii
blicas de estos ultimos afios, podremos constatar facilmente, que es
to ya esta ocurriendo en la practica, Lo importante, en todo caso, es 
demostrar que el desaffo de la tercera edad nos afectara con mucha 
fuerza hacia mediados de este siglo (y para ella hay que prepararse, 
claro) pero enfatizando -al mismo tiempo- que el desafio juvenil 
ya estd entre nosotros, y tendra una vigencia central en los proxi
mos veinte afios, por 10 que debe ser atendido prioritariamente en 
estas dos decadas claves. Si se siguen arrastrando las inercias del 
pasado (atendiendo prioritariamente a los nifios) y se suman las 
preocupaciones por el futuro (analizando exclusivamente la ternati
ca de la tercera edad), se corre el riesgo de desatender la situaci6n 
de las generaciones j6venes, con todas las asincronias que esto tie
ne, visibles en la irrupci6n social de los j6venes (reclamando espa
cios que la sociedad no les brinda, a traves de toda clase de estrate
gias) sin que las polfticas publicas respondan adecuadamente. 

Desde luego, el tema tiene implicancias diferentes para cada 
pais en particular, de acuerdo con la ubicaci6n de cada uno de ellos 
en la transici6n demografica como tal. Por ello, y mas alla de no po
der realizar un analisis particularizado de cada caso nacional, im
porta formular algunos comentarios por grupos de paises, diferen
ciando los casos de "modemizaci6n temprana", de aquellos de "mo
demizaci6n tardia" y de los que estan en "plena transici6n" en una 
etapa intermedia. En la primera categorfa, se ubican claramente los 
paises del Cono Sur (Argentina, Uruguay y Chile) junto con Costa 
Rica, Cuba y en menor medida Panama. En este caso, la transici6n 
demografica (en comparaci6n con las otras categorias) esta mas 
avanzada, y el desafio de la tercera edad esta mas instalado, pero de 
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todos modos el tema de las generaciones j6venes es muy relevante 
y debera ser atendido prioritariamente. En la categoria intermedia, 
por su parte, se ubican los paises mas grandes de America Latina 
(Brasil, Mexico, Colombia) junto con otros no menos relevantes 
(Venezuela y Peru, por ejemplo) yen ellos es donde las tendencias 
que estamos comentando (el "bono dernografico") puede ser visua
lizadas mas clara y categ6ricamente. Los contrastes entre tenden
cias dernograficas y polfticas publicas en todos ellos es evidente: 
mientras que las generaciones j6venes irrumpen socialmente por to
das partes, las polfticas publicas siguen funcionando con las inercias 
del pasado. El resultado es el desarrollo inusitado de la violencia, 
con un protagonismo juvenil evidente (en Colombia, esta es -como 
se sabe- una de las principales "ocupaciones" de los j6venes). De
finitivamente, en estos pafses se tendran que atender estas tenden
cias prioritariamente y con la mayor urgencia, si se quiere estar a to
no con los grandes desaffos del nuevo siglo. Por ultimo, en la cate
gorfa de los pafses de "modemizaci6n tardia" (Guatemala, Nicara
gua, Honduras, Bolivia y Paraguay, entre otros) todavfa se cuenta 
con contingentes de nifios muy numerosos, pero las tendencias de 
cambio se estan acelerando significativamente, debido al descenso 
de las tasas de natalidad y mortalidad y el consecuente aumento de 
la esperanza de vida al nacer. En estos casos, el "bono demografi
co" va a llegar un poco mas retrasado (en comparaci6n con el res
to), pero tendra una vigencia efectiva en la segunda y tercera deca
da de este nuevo siglo. La ventaja estara dada, sobre todo, par el re
tardo relativo del aumento de los contingentes de poblaci6n ancia
na, que solo comenzaran a ser significativos en la segunda mitad de 
este siglo. Par todo 10 dicho, la prioridad de las polfticas public as se 
deberia ir desplazando claramente desde la primera infancia hacia la 
adolescencia y la juventud. 

La tematica que estamos analizando plantea dos grupos de de
saffos relevantes: uno relacionado con las polfticas public as como 
tal y el otro relacionado con los actares que deberan protagonizar 
estos debates en el futuro inmediato. En 10 que hace ala dimensi6n 
sustantiva, parece claro que las areas ya destacadas (asuntos labo
rales, criminalidad, educaci6n, salud, ahorro y pensiones) deben 
ser analizadas a la luz de estos desaffos, Definitivamente, no es 10 
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mismo analizar los asuntos laborales desde la l6gica de las corpara
ciones empresariales y sindicales, que desde la l6gica de la incorpo
raci6n de las generaciones j6venes a la dinamica de nuestras socie
dades, y otro tanto podria decirse respecto a las polfticas publicas 
relacionadas con la salud (es muy diferente trabajar para combatir 
la mortalidad infantil que para atender las conductas de riesgo entre 
los j6venes). Otro tanto podria argumentarse en 10 que atafie ala cri
minalidad, desde el momenta en que las condiciones cambian radi
calmente en un escenario donde existen (0 no) contingentes muy 
grandes de j6venes excluidos a disposici6n de los grupos crimina
les organizados (el narcotrafico, par ejemplo). Desde luego, el pro
blema no se soluciona con mas y mejores oportunidades de integra
ci6n social para los j6venes, pero ella contribuiria significativamen
te al respecto. Del mismo modo, los desaffos cambian radicalmente 
si desde la educaci6n se pasa de la hist6rica prioridad en la ensefian
za basic a a la ensefianza media. Y aun en el caso de las polfticas re
lacionadas con el ahorro y las pensiones (una de las formas de aho
ITO mas relevantes) los escenarios estan cambiando notoriamente, y 
con ello, tambien 10 estan haciendo las polfticas publicas. El tema, 
sin duda, es muy diferente si se analiza desde la l6gica del aparato 
publico (preocupado par el deficit cr6nico de los sistemas de pen
siones) 0 desde la l6gica de los propios jubilados y pensionistas 
(preocupados par cobrar pensiones dignas) que si se 10 analiza des
de la l6gica de las nuevas generaciones, que en la mayor parte de 
los paises de la regi6n estan siendo incorparadas a nuevos sistemas 
pensionales, de incierto futuro, perdiendo los "privilegios" de los 
actuales pensionistas y aumentando su carga contributiva para dis
minuir los deficit del sistema, sin que nadie se haya puesto a refle
xionar sobre las consecuencias que esto tiene en terminos de su in
corparaci6n social y del procesamiento de la necesaria autonomfa 
de las nuevas generaciones. 

Par su parte, el tema de los "actores", tambien es relevante, en 
la medida en que no seran los j6venes organizados quienes traba
jen en estas materias (los movimientos juveniles no tienen posturas 
corporativas, segun ya hemos destacado) y ella obliga a que las 
instituciones especializadas en juventud (tanto publicas como pri
vadas) asuman roles de representaci6n (informalmente pero muy 
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efectivamente) a los efectos de incorporar estos enfoques a los de
bates actualmente en marcha. Para ello, estos temas deben ser ana
lizados rigurosamente, desde la logica de los j6venes, superando los 
clasicos enfoques corporativos 0 polftico-institucionales particulares. 

La Construcclon de la Sociedad del Conocimiento 

La segunda gran oportunidad para el desarrollo en general y pa
ra las politicas de juventud en particular, esta dada por las potencia
lidades de las nuevas tecnologias de la informaci6n y la comunica
ci6n, y su decisiva influencia en todas las dimensiones de la dina
mica societal. Como se sabe, estas nuevas tecnologfas entrafian in
novaciones en varios pIanos simultaneamente: microelectr6nica, 
computaci6n (tanto en equipo como en programas), telecomunica
ciones y optica electr6nica (microprocesadores, semiconductores, 
fibra 6ptica, etc.). Lo relevante es que esas innovaciones son las que 
estan permitiendo procesar y almacenar cada vez mas informaci6n 
y distribuirla cada vez con mayor velocidad, a traves de redes espar
cidas por todo el mundo. Los especialistas sostienen que la capaci
dad de la computaci6n se duplicara cada 18 a 24 meses (gracias a la 
rapida evoluci6n de los microprocesadores) y que cada 6 meses se 
duplicara la capacidad de las comunicaciones (con base en una ex
plosi6n en la amplitud de banda, sustentada en los avances de la tee
nologia de las redes de fibra 6ptica). Ambas tendencias, ademas, se 
desplegaran en paralelo con enormes reducciones de los costos y 
significativos aumentos de la velocidad y la cantidad de informa
cion por distribuir. 

Sin duda, el sfrnbolo mas evidente de todas estas tendencias es 
el desarrollo de la Internet, que ha logrado interconectar en muy po
cos afios a mill ones de personas en los lugares mas remotos del 
mundo (en 1995 los usuarios eran apenas 20 millones, yen el 2000 
ya eran 400 millones, y se preve que para el 2005 seran 1000 millo
nes). Pero como tambien se sabe, el acceso a Internet esta muy de
sigualmente distribuido (las tres cuartas partes de los usuarios viven 
en los paises altamente industrializados, miembros de la OCDE, 
que tienen apenas el 14% de la poblaci6n mundial). Asi, mientras en 
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Estados Unidos los usuarios son el 54% de la poblaci6n total, en 
America Latina y el Caribe son solo el 3,2%. La otra brecha esta 
dentro de los paises: la mayar parte de los usuarios vive en zonas 
urbanas (el 80% de los usuarios en Republica Dorninicana vive en 
Santo Domingo), tiene mejor instrucci6n y mas dinero (en Chile, el 
89% ha recibido educaci6n terciaria), sonj6venes (entre los 18 y 24 
afios tienen cinco veces mas probabilidades de ser usuarios que los 
mayores de 55 afios) y son mayoritariamente hombres (en America 
Latina, las dos terceras partes) aunque esta brecha se viene achican
do (en Brasil, las mujeres eran un tercio en 1995 y en 2000 ya eran 
la mitad). Pero 10 relevante no es la dimensi6n, sino las implican
cias practicas del tema, en la medida en que las TIC estan permitien
do darles mas transparencia ala planificaci6n y a las transacciones, 
aumentar la participaci6n polftica (tanto en terminos de formulaci6n 
de propuestas como en el desarrollo de mecanismos de control ciu
dadano), desarrollar muy significativamente la educaci6n a distan
cia, la telemedicina, el teletrabajo, etc. Par todo esto, el proceso en 
marcha abre importantes oportunidades par aprovechar y genera 
nuevos riesgos que habra que controlar. 

El Indice de Adelanto Tecno16gico (rAT) elabarado por el 
PNUD, permite apreciar en terminos comparados en que etapa estan 
nuestros pafses en estas materias. En terminos operativos, el rAT es
ta estructurado con base en cuatro dimensiones claves, medibles en 
torno a ocho indicadores especfficos: creacion de tecnologia (mi
mero per capita de patentes concedidas e ingreso per capita percibi
do del extranjero par concepto de regalfas y derechos de licencia), 
difusion de innovaciones recientes (difusi6n de Internet y exporta
ci6n de productos de tecnologia alta y media), difusion de viejas in
venciones (telefonos y electricidad), y conocimientos especializa
dos (afios de ensefianza y tasa bruta de escolarizaci6n de estudian
tes terciarios matriculados en ciencias, matematicas e ingeniena) y 
"trata de reflejar en que medida un pais esta creando y difundiendo 
tecnologfa y construyendo una base de conocimientos humanos, y 
par ende, su capacidad para tomar parte en las innovaciones tecno
16gicas de la era de las redes"(PNUD, 2001) 

La escala construida por el PNUD incluye 72 paises, agrupa
dos en cuatro categorias: lfderes, lideres potenciales, seguidores 
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dinamicos y marginados . En la primera de ellas figuran 18 paises 
(todos altamente industrializados), mientras que en la segunda figu
ran 19, otros 26 en la tercera y 9 mas en la cuarta (marginados). La 
lista global esta encabezada por Finlandia, y los siguientes en la lis
ta son Estados Unidos, Suecia, Japon , Corea, Holanda, Reino Uni
do, Canada, Australia, Singapur, Alemania, Noruega, Irlanda, Bel
gica, Nueva Zelandia, Austria, Francia e Israel. La lista de los lfde
res potenciales esta encabezada por Espana, y los lugares siguientes 
los ocupan Italia, varios pafses de la Europa Oriental (Republica 
Checa, Hungna, Eslovenia, Eslovaquia, Bulgaria, Polonia, Croacia 
y Rumania) otros "tigres asiaticos" (Hong Kong, Malasia) y otros 
pafses europeos (Portugal, Grecia, Chipre). En esta categorfa se ubi
can tarnbien cuatro latinoamericanos (Mexico, Argentina, Costa Ri
ca y Chile), mientras que varios otros se ubican entre los "seguido
res dinamicos", encabezados por Uruguay. Solo un pais latinoame
ricano figura entre los marginados (Nicaragua), pero 10 relevante es 
observar como las combinaciones de indicadores especfficos son 
notoriamente diferentes en cada caso. Asf, mientras que Mexico y 
Costa Rica cuentan con porcentajes destacados de sus exportacio
nes en el terre no tecnologico, Argentina y Chile se destacan por sus 
elevados niveles de matriculacion terciaria en ciencias (al igual que 
Bolivia, Peru, Ecuador y Republica Dominicana en su grupo). Del 
mismo modo, Uruguay se destaca por su mimero de anfitriones en 
Internet y tambien por su amplia cobertura de telefonos y electrici
dad (al igual, en esto ultimo, que Panama y Brasil). 

En el marco de estas notas, conviene retomar un elemento co
mentado al pasar en las paginas precedentes, a los efectos de tomar 
debida conciencia del evidente protagonismo juvenil en la construe
cion de la sociedad del conocimiento. Nos referimos al dato relati
vo a la sobrerrepresentacion de los jovenes entre los usuarios de In
ternet, que se relaciona tambien con el nexo evidente entre matricu
lacion superior en ciencias (uno de los indicadores utilizados para la 
construccion del IAT) y la dinamica de los jovenes altamente cali
ficados, que constituyen un capital humano de gran re1evancia en 
nuestros pafses. Si los jovenes que viven en hogares afectados por 
agudos cuadros de pobreza y exclusion deben ser el eje de las poll
ticas piiblicas de juventud, desde el angulo en que estas toman a los 

271 



JUVENTVD, DESARROLLO SOCIAL Y POLinCAS POBUCASENAMERICA LATINA Y ELCARlBE 

jovenes como destinatarios, los jovenes altamente calificados deben 
serlo desde el angulo en que estos son considerados actores estra
tegicos del desarrollo. Definitivamente, estos jovenes estan prota
gonizando los principales procesos de investigacion y desarrollo, al 
tiempo que estan colaborando decididamente en el desarrollo de 
nuevas herramientas en estas esferas y estan protagonizando el uso 
dinamico de las nuevas tecnologfas de la informacion y la comuni
cacion; la edad promedio de quienes trabajan en estas materias e in
corporan estas nuevas herramientas en su vida cotidiana, 10 muestra 
claramente. En el fondo, puede afirmarse, con total certeza y convic
cion, que estamos ante una verdadera revolucion a todos los niveles, 
que dista significativamente del desarrollo de cambios menores aso
ciados a la posmodernidad y esta revolucion esta siendo clara y cen
tralmente protagonizada por los jovenes en todo el mundo. De 10 
que se trata, en definitiva, es de nuevas herramientas que en el mar
co de la glocalizacion (globalizacion y desarrollo local en simulta
neo) permiten acercar el mundo a cualquier persona 0 grupo huma
no, en cualquier lugar del mundo y en cualquier momento. Son los 
propios conceptos de espacio y tiempo los que cambian radicalmen
te, en dimensiones que todavia cuesta mucho imaginar efectivamen
te, par 10 que estamos ante una verdadera mutacion de epoca, aiin 
mas relevante de 10 que fueron las revoluciones industriales. 

Las esferas en las que se podrfan analizar estas tendencias de 
cambio son infinitas, pero aqui importa rescatar las relacionadas 
con la educacion (definida en un sentido muy amplio), dado el ses
go con el que esta estructurado este informe. Y en este sentido, es
tamos ante la oportunidad de reformular radicalmente todo 10 que se 
ha hecho hasta el momento desde la denominada educacion a dis
tancia, por ejemplo, que, aunque ha existido en nuestros pafses des
de hace decadas, a partir de la incorporacion de las nuevas tecnolo
gfas de la informacion y la comunicacion ha adquirido una relevan
cia inusitada e inimaginada por sus promotores originales (Varios 
autores, 2000c). Definitivamente, esta es una de las esferas mas re
levantes del desarrollo, y por ello, los principales organismos inter
nacionales, los gobiemos, las empresas, las familias y las personas, 
en todo el mundo, estan invirtiendo cada vez mas recursos en el de
sarrollo de las capacidades personales, grupales e institucionales en 
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estas materias, de modo de no quedar al margen de estas fuertes ten
dencias de cambio. La universalizacion en el acceso y el uso dina
mico e innovador de estas nuevas herramientas, son los principales 
desaffos, y en el dominio de las politicas publicas de juventud (co
mo en muchos otros) todavfa no se han dado pasos relevantes. 

Politicas Publicas de Juventud y 
Reforma del Estado: un vinculo por construir 

El tercer gran proceso en materia de oportunidades y desaffos, 
en este comienzo de nuevo siglo y milenio, es el vinculado con la 
reform a del Estado actualmente en marcha. Muchas reformas es
tructurales llevadas a cabo en America Latina y el Caribe en los 
afios noventa fueron impulsadas al amparo del Consenso de Was
hington y se concentraron principalmente en asuntos de disciplina 
fiscal, liberalizacion de la politica comercial y del regimen de inver
siones, desregulacion de los mercados intemos y privatizacion de 
empresas ptiblicas. Pero como sostiene un informe del Banco Mun
dial, "los dictamenes de polfticas del Consenso de Washington ig
noraron la funcion que podrfan cumplir los cambios institucionales 
en acelerar el desarrollo economico y social de la region" (Banco 
Mundial, 1998). En esencia, las prioridades de la region durante la 
crisis de la deuda de los afios ochenta se centraron en la busqueda 
de estabilidad econornica y en desmontar los andamiajes del mode
10 proteccionista de desarrollo. Sin embargo, una nueva oportuni
dad para el cambio se presenta ahora, teniendo como base que la 
sostenibilidad de las reformas economicas esta condicionada por las 
reformas institucionales. Organismos como el Banco Mundial pro
pician y dan apoyo financiero a las denominadas "reformas de se
gunda generacion", incluyendo en elIas las de la justicia, los parla
mentos y la administracion publica. Postulan, adernas, que las trans
formaciones deben, por sobre todo, cambiar el sistema de incenti
vos y constricciones sobre los que acnian burocratas y politicos. 
Dentro de este marco, se consolidan las preocupaciones vincula
das ala propia gobemabilidad democratica, y se intenta aplicar di
versos instrumentos para lograr una mas activa participacion de la 
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sociedad civil en los procesos de desarrollo, tratando de ampliar el 
protagonismo del "sector publico no estatal" (Bresser Pereyra y 
Cunill Grau Ed., 1998). 

En cuanto a la primera dimensi6n, las prioridades se refieren a 
la modemizaci6n de los partidos politicos y de los sistemas electo
rales, de representaci6n y de participaci6n popular, y tratan de in
corporar mas y mejor la percepci6n de los ciudadanos en la dinami
ca de los procesos de afirmaci6n democratica en que se hallan in
mersos casi todos los pafses de la regi6n. Yen 10 que atafie a la par
ticipaci6n de la sociedad civil, los mecanismos que se estan ponien
do en practica se concentran en dos roles fundamentales: la presta
ci6n de servicios y la representaci6n de intereses. En la esfera de las 
polfticas sociales, la desmonopolizaci6n de los servicios publicos se 
concibe como una altemativa a la privatizaci6n (la "publicizacion'') 
y la representaci6n de intereses se vincula con el desarrollo de me
canismos de control social de las politicas 0 con la participaci6n en 
su propio disefio, como las experiencias del "presupuesto participa
tivo" en Brasil, iniciadas de forma pionera en Porto Alegre hace 
mas de diez afios. 

En la esfera mas acotada de las politicas publicas de juventud, 
la distribuci6n de roles y funciones puede concebirse como la prin
cipal respuesta a la desarticulaci6n de esfuerzos institucionales, en
carada desde la estructuraci6n de sistemas institucionales eficientes. 
A nivel central, los institutos, direcciones generales 0 ministerios de 
juventud deberfan dedicar muchos de sus esfuerzos al conocimien
to de los problemas que afectan a los j6venes y al seguimiento sis
tematico de la dinamica de las polfticas piiblicas dirigidas a ellos. 
Del mismo modo, podrfan cumplir un papel decisivo como facilita
dores de las articulaciones y tareas compartidas por diversas insti
tuciones publicas . Tambien podrfan brindar informaci6n y asesora
miento a los j6venes para contribuir a su inserci6n fluida en la so
ciedad, y trabajar en la formaci6n de recursos humanos a todos los 
niveles, homogeneizando enfoques y estrategias. Para efectuar es
tas tareas se requiere la realizaci6n sistematica de estudios e inves
tigaciones, la evaluaci6n continua de las polfticas publicas ligadas 
al tema, y por supuesto, recursos humanos aptos para ello. A su 
vez, las contrapartes estaduales, provinciales y municipales de los 
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institutos, direcciones y secretarias de juventud, deberian incursio
nar en la ejecuci6n de programas y proyectos, evitando celosamen
te competir con otras instancias ejecutaras de su mismo nivel (las di
recciones de educaci6n 0 de salud en las divisiones administrativas 
subnacionales) con las que deben cooperar de la manera mas amplia 
posible, articulando tambien sus tareas con las instancias nacionales. 

(,C6mo se puede definir este rol intermedio? Una manera de ha
cerlo es mediante la promoci6n de la participaci6n juvenil, 10 que 
exige asumir la idea de que los j6venes son actares estrategicos del 
desarrollo y no meros beneficiarios de polfticas, por ejemplo, como 
voluntarios del desarrollo, segun veremos mas adelante. Tambien 
es posible concebir mecanismos para que los diversos grupos y mo
vimientos juveniles expresen crfticas, propuestas y puntos de vista 
sobre todos aquellos temas de su interes y para que, con los respal
dos necesarios, materialicen las iniciativas que consideren priarita
rias. Pero debe evitarse el riesgo de incurrir en extremos que pue
den ser perjudiciales, tales como la manipulaci6n estatal 0 el fomen
to irresponsable de acciones opositaras. En todo caso, es esencial 
aceptar que los movimientos juveniles son effrneros en su existen
cia, muy cambiantes en materia de intereses y expectativas, "indis
ciplinados" (vistos desde fuera) y, sobre todo, reacios a directivas 
externas, especialmente cuando estas son percibidas como autorita
rias. Par otra parte, los rninisterios, secretarias y direcciones gene
rales, como encargados de la ejecuci6n de las polfticas sectoriales 
-de educaci6n, salud, empleo y otras- deberfan contar con equi
pos tecnicos especializados en los temas de la juventud, capaces de 
mirar sus actividades desde la l6gica de los destinatarios y abiertos 
a trabajar con una mentalidad moderna y apropiada. Y para comple
tar este rapido "recuento" de instituciones y espacios existentes en 
el dominio de la promoci6n juvenil, tambien es importante conside
rar otra esfera escasamente atendida en esta clase de analisis: los es
pacios de encuentro y socializaci6n juvenil. Si en algun sitio operan 
efectivamente las polfticas publicas destinadas a lajuventud, es alli, 
pero solo excepcionalmente se analizan sus dinamicas operativas, 
cargadas muchas veces de "perversiones" serias a enfrentar (en las 
Casas de Juventud, par ejemplo, que se han multiplicado en los til
timos afios en casi toda la regi6n, logrando exitos muy relativos). 
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Pero, ~c6mo se articulan efectivamente estos esfuerzos tan au
t6nomos?, ~c6mo lograr que desde esta logica se puedan alcanzar re
sultados pertinentes?, ~que mecanismos permitirian evitar los proble
mas que surgen cuando se trata de coordinar las acciones entre institu
ciones diversas? Las respuestas deben buscarse en la gestion operati
va, desentrafiando sus claves y disefiando mecanismos altemativos en 
aquellos casos en que sea pertinente. Una de las claves alude al finan
ciarniento de las politicas piiblicas, esfera en la que cabe reconocer la 
importancia tanto de la separacion entre financiarniento y ejecucion 
como de las diversas vias de asignacion de recursos. En cuanto a la se
paracion entre financiarniento y ejecucion, los fundamentos parecen 
categoricos: si quien financia a la vez ejecuta, no hay mecanismos ob
jetivos para discemir si 10 que se hace esta bien y si los carninos estra
tegicos y metodologicos elegidos para operar son los mejores. Por tan
to, es fundamental separar ambas funciones y operar sobre la base de 
licitaciones que fomenten la mas amplia competencia y la mas efecti
va transparencia. En realidad, en ningun caso se puede tener la certe
za de que el camino elegido es el unico (y el mejor de los posibles) pa
ra enfrentar un problema cualquiera, por 10 que resulta mas pertinente 
la convocatoria a diversos actores, invitandolos a presentar propuestas 
diversas de solucion a los problemas que se pretenda enfrentar. Del 
rnismo modo, si en lugar de financiar a las instituciones (la oferta de 
servicios) se entregara el manejo de los recursos a los beneficiarios (la 
demanda), se contana con mejores herramientas para evitar la "rutini
zacion" de los programas y la burocratizacion de las instituciones en
cargadas de operarlos. Adicionalmente, es imprescindible separar fi
nanciarniento y ejecucion de las funciones de evaluacion, las que de
ben ser desempefiadas por un tercer agente institucional. Cuando el 
agente financiador es el rnismo que evahia, siempre dispondra de la ul
tima palabra y el que ejecuta no podra actuar con autonomia e inde
pendencia, situacion que define un monopolio de hecho, aunque haya 
separacion entre roles y funciones. Por todo 10 dicho, parece claro que 
estas propuestas contienen medidas claramente orientadas a la descen
tralizacion, pero importa destacar que estas procuran trascender los 
mecanismos puestos en practica hasta el momento, y que han presen
tado limitaciones y problemas muy evidentes. La descentralizacion 
pura y simple no siempre trae consigo mejores niveles de vida para la 
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poblaci6n en el plano local, y muchas veces contribuye a profundizar 
las desigualdades territoriales (como ha ocurrido en la esfera de la edu
caci6n y de la salud, en varios casos nacionales en los ultimos afios) 
y al desarrollo de tendencias autarquicas perjudiciales (algunos 
procesos nacionales han sido paradigrnaticos en este sentido). Por 
tanto, es aconsejable que la descentralizaci6n conlleve una genui
na distribuci6n concertada de roles y funciones entre los niveles 
centrales, intermedios y locales. 

Finalmente, si todo 10 dicho hasta el momenta se adecua a la con
dici6n transversal que las polfticas de juventud comparten con aque
lIas referidas a otros grupos especfficos de la poblaci6n -nifios, mu
jeres, grupos etnicos, tercera edad, migrantes, y otros-, estos cambios 
en la gesti6n especffica pueden tener repercusiones sumamente rele
vantes para la modemizaci6n de la gesti6n publica en su conjunto, 
puesto que se constituirfan en focos de acumulaci6n de experiencias 
de trabajo simultaneo y coordinado en diversas esferas especfficas. 
Las polfticas de juventud podrfan complementar la visi6n limitada de 
las polfticas sectoriales especfficas, como las educativas -que se con
centran exclusivamente en la ensefianza (y descuidan los aprendizajes 
efectivos)-,o las de empleo -que se concentran excesivamente en 
el jefe de hogar (el tfpico hombre adulto integrado al sector formal de 
la economfa), descuidando la situaci6n de las mujeres y los j6venes 
(los mas perjudicados por el desempleo y el empleo precario) - , 0 las 
de salud, concentradas en la atenci6n de la enfermedad y no en la pre
venci6n y mejoramiento de la salud. Con este tipo de enfoque se con
tribuira a la formulaci6n de polfticas publicas mas realistas, apoyadas 
en un sustrato sociodemografico tan necesario para asegurar que las 
acciones sean pertinentes y aplicables. De este modo, las polfticas pii
blicas de juventud -como las referidas a la infancia y a los adultos 
mayores- podrian recorrer rutas estrategicas similares a las seguidas 
por los programas de igualdad de oportunidades para las mujeres, que 
lograron articular - por la via de los hechos y enfrentando grandes re
sistencias institucionales y polfticas- programas sectoriales que ja
mas se habian mirado de frente. 

En este marco, puede resultar decisivo contar con una clara 
perspectiva generacional en las polfticas piiblicas, procurando arti
cular dinamicamente las diversas fases del cicIo vital de las 
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personas (infancia, juventud, adultez, tercera edad) a los efectos de 
responder con politicas especificas que formen parte de un conjun
to articulado de politicas piiblicas generales. Tanto las experiencias 
del Consejo Nacional de Poblaci6n de Mexico, como de la Corni
si6n Nacional de Poblaci6n y Desarrollo de Brasil y de la Secreta
ria de Asuntos Generacionales y de Familia del Ministerio de Desa
rrollo Humano de Bolivia, cuentan con aportes sustanciales en estas 
materias, y deberian ser evaluadas en terminos comparados con ma
yor rigurosidad, a los efectos de extraer las lecciones correspon
dientes y estar asf en condiciones de replicar dichos enfoques en 
otros paises de la regi6n. 

En esta linea de acci6n, puede resultar decisivo contar con las 
capacidades tecnicas y operativas que perrnitan analizar rigurosa
mente los enfoques con los que se deberia trabajar en todas y cada 
una de las politicas publicas desde esta perspectiva generacional, al 
tiempo que tambien puede resultar sumamente productivo el poder 
posicionarse en los grandes debates nacionales desde la perspectiva 
de 10 juvenil, 10 que puede resultar sumamente productivo en temas 
como la reforma laboral 0 de los sistemas de pensiones, que en nin
gun caso resultan neutras para los j6venes de la regi6n, y sin embar
go casi nunca se procesan teniendo en cuenta este tipo de angulos, 
Asi, e1 trabajo temporal, por ejemplo, puede ser visto criticamente 
desde los sindicatos (con l6gica adulta), pero puede ser evaluado mas 
favorablemente desde posturas no corporativas (con l6gicajuvenil) y 
aun con una l6gica mas dinamicamente relacionada con los desafios 
del futuro (derivados de la intemacionalizaci6n de la econornfa) que 
con los privilegios del pasado (construidos a la sombra de sistemas 
proteccionistas y clientelistas en el marco de econornfas cerradas). 

El Financiamiento de las Politicas Publicas de Juventud 

A los desafios que hemos estado identificando habria que agre
gar algunos mas especificamente centrados en el complejo tema del 
financiamiento. Aqui nos interesa dimensionar la inversi6n necesa
ria, jerarquizar las areas prioritarias en las que concretar las futuras 
inversiones, proponer la reformulaci6n de las estrategias operativas 
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con las que se deberfa utilizar efectivamente dicha inversi6n y ad
vertir sobre las consecuencias que se pueden desatar si no se 
concreta la inversi6n necesaria en el momenta oportuno y en 
las esferas priorizadas desde los consensos sociales y politicos 
que puedan concretarse. 

Comenzando por el dimensionamiento de la inversi6n necesa
ria, habrfa que sefialar que estamos ante la necesidad de ampliar 
sustancialmente el nivel de gasto publico dedicado a juventud has
ta el momento. Por los argumentos expuestos anteriormente, no es 
posible pretender la construcci6n de la sociedad del conocimiento 
con los actuales niveles de inversi6n en las nuevas generaciones, en 
comparaci6n con 10 que se invierte en la tercera edad, por ejemplo. 
Esta relaci6n debiera ser revisada desde todo punto de vista, procu
rando estructurar mayores y mejores equilibrios al respecto, al me
nos si 10 que se pretende es construir sociedades mas pr6speras y 
equitativas. Lo dicho resulta muy sencillo de enunciar, pero a la vez 
muy diffcil de concretar. Intereses muy poderosos van a operar en 
contrario, tratando de impedir que tales cambios se concreten. Por 
ello, habra que actuar con realismo, procurando ligar las mejoras en 
e1 nivel de gasto publico asignado a las nuevas generaciones, a las 
mejorfas en el desempefio econ6mico. Esto es particularmente evi
dente en 10 que atafie a las esferas prioritarias, miradas desde los de
saffos futuros: educaci6n, conocimiento, ciencia y tecnologia. 

Para concretar estos cambios, resultara imprescindible contar 
con acuerdos politicos y parlamentarios que le den a estos viabili
dad y estabilidad en el tiempo. Desde este punto de vista, estas 
orientaciones debieran atravesar la l6gica competitiva con la que 
operan los partidos politicos, procurando desarrollar consensos tan 
amplios y s6lidos como sea posible. Pero estos acuerdos no seran 
suficientes. A ellos, habra que sumar el apoyo de la sociedad en su 
conjunto, para 10 cual, las politicas publicas pueden desplegar in
centivos especfficos, mostrando las ventajas de una mayor demo
cratizaci6n en el acceso a bienes y servicios entre generaciones. Ello 
puede concretarse en muy diversas esferas, tanto en el plano laboral 
como en 10 atinente al acceso a una vivienda propia, y tanto en rela
ci6n con la educaci6n formal e informal como en 10 especificamen
te centrado en aspectos ligados con la recreaci6n, el deporte y la 
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cultura, 0 en 10 relacionado con los medios masivos de comunica
ci6n. En todo caso, de 10 que se trata es de tomar conciencia acerca de 
la intima relaci6n existente entre la inversi6n en juventud y el desarro
llo, con base en los argumentos que hemos venido desarrollando. 

El aumento de la inversi6n en juventud, entonces, es una condi
ci6n fundamental. Pero s esta habra que sumar una segunda inicia
tiva de gran relevancia: la priorizaci6n de las areas en las que dicha 
inversi6n acrecentada se va a concentrar en adelante. Desde la l6gi
ca con la que estan estructuradas estas notas, dichas prioridades de
berian estar claramente fijadas en tomo al acceso a servicios (edu
caci6n, salud y empleo) retomando la noci6n anteriormente expues
ta, respecto de la necesidad del apoyo de la sociedad en su conjun
to (proceso en el que las politic as public as pueden colaborar). En 
concreto, seria necesario contar con una mayor predisposici6n de 
los empresarios a contratar personal joven, al tiempo que seria im
prescindible que en el contexto de la dinamica familiar tambien se 
incentivara la incorporaci6n laboral de los j6venes, a traves de mo
dalidades que les permitan seguir estudiando. Para ello, desde las 
politic as public as se pueden generar incentivos legales y tributarios 
especfficos, que fomenten el empleo temporal y de medio tiempo, 
exonerando a las empresas del pago de ciertos impuestos por iden
tificar en cada caso concreto (por ejemplo). Por esta via, se estarfa 
facilitando la disponibilidad de ingresos propios por parte de los j6
venes (con todas las implicancias que esto tiene en terminos de au
tonomia y mayor autoestima). 

En la misma linea, serfa imprescindible brindar mayores facili
dades en materia de acceso a vivienda propia a las parejas j6venes 
que estan tratando de constituir hogares aut6nomos. De este modo, 
se estarfa facilitando el proceso en el momenta mas critico de la re
producci6n bio16gica y social de nuestras sociedades, y tambien en 
este nivel las politicas piiblicas pueden brindar incentivos especffi
cos, en este caso, desde la fijaci6n de plazas mas largos para el pa
go de los prestamos correspondientes (si algo tienen los j6venes a 
su favor, es mas afios de vida por delante para amortizar sus deu
das) incluyendo perfodos de gracia diferenciados de acuerdo con 
necesidades particulares. Otro tanto podrfa hacerse en el terreno de 
la salud, enfrentando las l6gicas perversas que sostienen que, como 
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los j6venes se enferman menos que los nines y que los adultos, no 
tienen por que ser una prioridad desde el punta de vista de la asig
naci6n de recursos volcados a la atenci6n sanitaria de la poblaci6n. 
En este caso, debiera incentivarse el desarrollo de programas pre
ventivos, que ahorraran recursos a posteriori desde la atenci6n de 
problemas ya declarados y desarrollados (una campafia publicitaria 
o el desarrollo de programas informativos especificos, son infinita
mente mas baratos que la atenci6n directa de casos vinculados con 
el consumo de drogas, el VIH-SIDA 0 los intentos de suicidio, por 
ejemplo). Desde luego, en la misma linea seria imprescindible am
pliar y mejorar la inversi6n en educaci6n. En este caso, las politic as 
piiblicas pueden incentivar las carreras tecnicas (para descongestio
nar las universidades) al tiempo que pueden priorizar la educaci6n 
secundaria (por sobre la educaci6n superior) y desarrollar amplios 
programas de becas para estudiantes pertenecientes a hogares de es
casos recursos, que compiten en condiciones muy desiguales frente 
a los mas favorecidos (a los que se les deberia cobrar por el servi
cio que reciban) compensando las desigualdades existentes. La de
fensa de la "gratuidad" de la ensefianza, con base en argumentos 
igualitarios, esconde en realidad la defensa de los privilegios de los 
j6venes de clase media yalta de manera evidente. 

Una tercera dimensi6n que habrfa que reformular sustancial
mente, es la vinculada con las modalidades de utilizaci6n de los re
cursos dominantes hasta el momento. Desde este punto de vista, im
porta retomar los comentarios formulados anteriormente en 10 que 
atafie al financiamiento de la oferta y/o la demanda de los servicios 
destinados a las nuevas generaciones. Desde esta 6ptica, deberfan 
promoverse, con decisi6n y firmeza, los sistemas de "vouchers", 
que trasladan el poder de decisi6n del uso de los recursos a los pro
pios usuarios finales, relativizando el poder de las instituciones que 
prestan dichos servicios. En el terreno educativo, esto es particular
mente relevante. Si se sigue financiando la oferta del servicio (par
tidas presupuestales asignadas a las diferentes ramas de la ensefian
za, y desde allf a los diferentes establecimientos educativos) se segui
ran incentivando las practicas monop6licas que empobrecen el servi
cio que brindan. Como no tienen competencia, no existen incentivos 
para tratar de desarrollar siempre las respuestas mas pertinentes a los 
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menores costos posibles. En este contexto, no tiene sentido pregun
tarse si 10 que se hace esta bien 0 se podrfa hacer mejor, ni tampo
co si con los recursos de que se dispone se podrfa hacer mas 0 me
jor. El "bono" traslada la decisi6n de donde invertir los recursos al 
usuario, y por esta via, la instituci6n que presta el servicio debera 
demostrar que es la mejor en su area (a los efectos de conquistar 
"clientes") y hacerlo bien (para evitar que sus clientes se vayan con 
su bono a otra instituci6n similar). Lo mismo vale para cualquier 
otro servicio. 

Sin embargo, las experiencias desplegadas hasta el momenta 
han enfrentado varios problemas relevantes, por 10 cual, sera im
prescindible organizar estos sistemas tratando de evitar dichos pro
blemas. Entre los mas destacados, figura la tendencia a agigantar las 
diferencias entre regiones y entre grupos sociales, para 10 cual, re
sulta imperioso contar con mecanismos compensatorios activos, 
promovidos desde las propias polfticas publicas. En la misma lfnea, 
se han enfrentado problemas ligados con la dinamica de la oferta 
que se reformula, en cuyo marco las entidades mas poderosas estan 
en condiciones de imponerse en el mercado que se abre. Frente a 
ello, tambien habra que desplegar mecanismos compensatorios, 
apoyando a las entidades de menor poderfo relativo, a los efectos de 
ponerlas en condiciones de competir con las mas estructuradas. Por 
ultimo, esto mismo vale para los casos en los que se abren los mer
cados, pero no existen instituciones para hacerse cargo de la opera
ci6n de los programas correspondientes, frente a 10 cual, las polfti
cas publicas tambien deben ser activas, promoviendo la formaci6n 
de entidades especfficas (como se hizo en el terreno de la capacita
ci6n laboral, por ejemplo). Estamos hablando, en su conjunto, de 
impulsar el financiamiento de la demanda, apoyando en simultaneo 
ala oferta, de modo de evitar distorsiones inconducentes y de con
tar al mismo tiempo con las mejores condiciones para la prestaci6n 
de los servicios reformulados desde el punto de vista de la gesti6n. 
Esto permitira combatir los problemas que se generan en el marco 
de las l6gicas burocraticas y monop6licas, evitando al mismo tiem
po que se generen nuevos problemas al respecto. Y para que todo 
esto funcione adecuadamente, el Estado debera contar tambien con 
herramientas eficientes de regulaci6n y control, de modo de evitar 
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la sustituci6n de monopolios publicos por monopolios privados y el 
desarrollo de procesos de deterioro de los servicios que se desmo
nopolizan, por la irresponsabilidad de las empresas 0 las institucio
nes que se benefician en dicho marco. 

Finalmente, conviene dar un paso mas, incluyendo algunas re
flexiones respecto a 10 que ocurriria si no se introdujeran los cam
bios que estamos proponiendo. Y, al respecto, importa destacar al 
menos dos tipos de costos relevantes: los que se derivarfan de la no 
construcci6n de la sociedad del conocimiento y los que se deriva
nan de la desatenci6n de los j6venes, que caerfan en diversos tipos 
de conductas problema, censuradas por el mundo adulto. En 10 que 
tiene que ver con esta ultima dimensi6n, resulta evidente que si no 
se cambian las coordenadas con las que se viene manejando la in
versi6n de recursos en el terreno de las polfticas publicas de juven
tud, los costos seran enormes. Estudios concretados en los Estados 
Unidos demuestran palmariamente que los costos de mantener un 
delincuente en una carcel son infinitamente mas elevados que los 
que implican los programas de libertad asistida y los programas de 
reinserci6n social. Del mismo modo, resulta evidente que es infini
tamente mas barato financiar espacios para la adecuada utilizaci6n 
del tiempo libre por parte de los j6venes, que cualquier programa 
destinado a posteriori a atender las consecuencias del desarrollo de 
"conductas problema": consumo de drogas, violencia juvenil, impru
dencia en el transite, intentos de autoeliminaci6n, embarazo precoz, 
etc. Por su parte, en 10 que tiene que ver con la primera de las dimen
siones aludidas, la evidencia indica que existen varios de los princi
pales desaftos por encarar en 10 que atafie a la construcci6n de la so
ciedad de conocimiento, que no podran enfrentarse sin el concurso de 
las generaciones j6venes, par 10 cual, de no promoverse su participa
ci6n, no se conseguiran los impactos esperados en estas materias. 

Par una via diferente, entonces, se llega al mismo tipo de con
clusiones y efectos. Y 10 mas relevante es que, en ambos casos, 
quien pierde es la sociedad en su conjunto. Los recursos que se pre
tenda destinar a la atenci6n de las diversas conductas problema cen
suradas desde el mundo adulto, deberan sacarse de otras esferas 
priaritarias, con 10 cual, se resentiran otros programas y servicios. 
Por su parte, la no concreci6n de avances sustanciales en el terreno 
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de la construcci6n de la sociedad del conocimiento, profundizara las 
brechas existentes entre nuestros pafses y los altamente industriali
zados, que podran contar con mas y mejares instrumentos para per
petuar la dominaci6n sobre los mas retrasados, y en nuestro caso, 
nos estaremos privando de contar con herramientas modemas para 
el enfrentamiento de los muchos y muy complejos problemas que 
nos aquejan. En el fondo, estamos ante el etemo dilema: invertir en 
el corto plaza, solucionando problemas del momento, 0 invertir en 
el mediano y largo plaza, con base en opciones estrategicas explfci
tas y concertadas, en el marco de "pactos fiscales" s61idos y a prue
ba de consultas electarales (si todos los actares se comprometen, 
ninguno pagara costos). El tema es sumamente complejo en sf mis
mo, pero 10 es mucho mas en coyunturas de crisis como las que 
atraviesa casi toda America Latina en la actualidad, pero ella no 
hace mas que reafirmar la pertinencia del enfoque que estamos 
proponiendo, y urge a ensayar mecanismos altemativos como los 
que aqui estamos proponiendo. 

UN ENFOQUE GENERACIONAL 
PARA LAS pOLiTICAS PUBLICAS 

Finalmente, importa presentar algunas propuestas altemativas, ex
poniendo los fundamentos y criterios basicos par tener en cuenta, jun
to con las principales prioridades sustantivas par encarar, analizando 
el potencial del voluntariado juvenil al servicio del combate a la po
breza y la cooperaci6n regional que podrfa desplegarse en el futuro. 

Fundamentos y Criterios Basicos para el Diseiio 
de Politicas Alternativas 

El modelo centrado en la educaci6n y el tiempo libre, caracteri
zado en la primera parte, es un enfoque adulto, conservador y fun
cionalista, en el mas estricto sentido de los tres terminos utilizados, 
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en la medida en que se toma a la sociedad vigente como un dato que 
no se cuestiona, y se define como objetivo especffico en relaci6n 
con las generaciones j6venes, su integraci6n futura a dicha socie
dad, de modo tal que la reproducci6n de esta en el tiempo y en el 
espacio este asegurada. Dicho enfoque, ademas, funcion6 con cier
ta fluidez en el marco de economias expansivas y dinamicas, que 
aseguraban cierta "movilidad social ascendente", sobre todo para 
los j6venes "integrados", pero mostr6 serias limitaciones para res
ponder a la problematica de los j6venes "excluidos", especialmente 
en las etapas de crisis. Por ello, solo fue exitoso en terminos parcia
les y en el marco de ciertas circunstancias concretas, diffciles de 
mantener en el tiempo, como 10 ha demostrado la propia experien
cia en las iiltimas decadas, 

En todo caso, el mundo ha cambiado radicalmente en las ulti
mas decadas, y en el nuevo contexto internacional, se otarga una 
creciente importancia a la farmaci6n de recursos humanos aptos pa
ra procesar los cambios que se quieren promover. De 10 que se tra
ta es de contar con trabajadares altamente calificados, con empresa
rios modernos y dinamicos, con ciudadanos responsables yactivos, 
y con estrategias pertinentes para la mejor utilizaci6n de dichos "re
cursos humanos" en la biisqueda del crecimiento econ6mico, la 
equidad social y la afirmaci6n democratica, implementando nuevas 
estrategias de desarrollo. En este contexto, en el terreno de las poli
ticas de juventud, ya no tiene sentido disefiar respuestas "conserva
doras" (parque 10 que ahora se persigue es el cambio) y "funciona
les" (parque ahara 10 que se quiere es transformar las reglas de jue
go vigentes), par 10 que no tiene sentido disefiar polfticas que se 
propongan incorparar a las nuevas generaciones en un proceso de 
"reproducci6n" de la sociedad vigente. De 10 que se trata, ahora, es 
de disefiar polfticas que permitan incorporar a las nuevas generacio
nes al proceso de cambios que se esta tratando de promover, par 10 
cual, se deben disefiar programas que tiendan a preparar de la me
jor manera posible a los j6venes para que sean protagonistas de di
chos cambios. Y si esto es asi, no tiene ningun sentido seguir ima
ginando polfticas y programas donde los j6venes son simples obje
tos receptores; resulta imprescindible promover la participaci6n 
protag6nica de los j6venes, como sujetos de derechos y como 
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actores estrategicos del desarrollo. i. Y por que los j6venes? Porque 
estan infinitamente mejor preparados que los adultos para lidiar con 
las nuevas tecnologias, porque no estan atados a nada en el marco 
de la sociedad actualmente vigente, y porque estan mas y mejor dis
puestos a trabajar por la transformacion de las "reglas de juego" vi
gentes. Por ella, las futuras polfticas de juventud deberfan ser es
tructuradas con un fuerte enfasis en el presente de los jovenes como 
protagonistas, y no centradas en su preparacion para el desempefio 
de roles adultos en el futuro. 

Diez criterios son centrales: (I) las polfticas piiblicas deberfan 
tomar a los jovenes en una doble perspectiva: como destinatarios 
de servicios y como actores estrategicos del desarrollo, partici
pando protagonicamente de la modernizacion de sus pafses; (2) 
deberfan operar sobre la base de una autentica y amplia concerta
cion de esfuerzos entre todos los actores involucrados en su dina
mica efectiva, desterrando los esfuerzos aislados y excluyentes 
entre sf; (3) deberfan operar sobre la base del fortalecimiento de 
las redes institucionales existentes y/o creando otras en las esfe
ras en las que no existen, poniendo en practica la concertacion 
aludida; (4) deberfan operar sobre la base de una profunda y ex
tendida descentralizacion territorial e institucional, priorizando el 
plano local; (5) deberfan responder adecuadamente a la heteroge
neidad de grupos juveniles existentes, focalizando con rigurosidad 
acciones diferenciadas, para responder a las particularidades exis
tentes; (6) deberfan promover la mas extendida y activa participa
cion de los jovenes en su disefio, implementaci6n y evaluacion 
efectiva; (7) deberfan contar claramente con perspectiva de gene
ro, brindando iguales oportunidades y posibilidades a varones y 
mujeres; (8) deberfan desplegar un esfuerzo deliberado para sen
sibilizar a los tomadores de decisiones y a la opinion publica en 
general, mostrando la exclusion juvenil como un handicap del 
conjunto de la sociedad; (9) deberfan desarrollar tambien esfuer
zos deliberados por aprender colectivamente del trabajo de todos, 
fomentando las evaluaciones comparadas, los intercambios de ex
periencias y la capacitacion horizontal de recursos humanos; y 
(10) se deberfa definir con precision y consensuadamente una 
efectiva distribucion de roles y funciones entre los diferentes 
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actores institucionales involucrados, a los efectos de no superpo
ner esfuerzos conflictivamente y no dejar areas sin cubrir. 

Por todo 10 dicho, importa dotar a las politicas publicas en su 
conjunto de una perspectiva generacional, superando resueltamente 
e1 enfoque -acotado- de trabajo prevaleciente hasta e1 momenta 
(sectorializado, monop6lico, centralizado, etc.) evitando caer en los 
espacios y programas exclusivos para adolescentes y j6venes como 
hasta el momento, y tratando de incorporar estas tematicas particu
lares de la mejor manera posible a todas y cada una de las politicas 
piiblicas, emulando la perspectiva de genero impulsada por las mu
jeres, que ha tenido mas y mejores resultados desde todo punto de 
vista, en la mayor parte de los pafses. 

l,Que tipo de implicancias puede tener este enfoque alternativo? 
En primer lugar, hace falta contar con polfticas poblacionales que 
no solo se ocupen de las principales dimensiones sectoriales al res
pecto (fecundidad, migraci6n, mortalidad, etc.), sino que, ademas y 
fundamentalmente, articulen dinamicamente las diversas fases del 
ciclo de vida de las personas (nifiez.juventud, adultez, tercera edad) 
a los efectos de responder con politicas especfficas que form en par
te de un conjunto articulado de politicas ptiblicas generales. Desde 
este punto de vista, resulta imperioso combatir las desigualdades in
tergeneracionales, que son muy significativas en casi todos los paf
ses de la regi6n. Esto queda claramente visualizado, cuando se ana
lizan los niveles de pobreza en la regi6n, diferenciando tipos de 
constituci6n familiar y etapas del ciclo vital en que estas se encuen
tran. En Brasil, por ejemplo, la pobreza en hogares unipersonales es 
de14,9%, mientras que en el caso de familias con hijos menores de 
12 afios y entre 13 y 18 afios es del 49%, 10 que tambien ocurre en 
Mexico, donde las cifras respectivas son 2,8% y 37,7% (en el caso 
de familias con hijos adolescentes) y en Colombia, donde mientras 
la pobreza en hogares unipersonales es de16,6%, en las familias con 
hijos menores de 12 afios es del 51% y en los hogares con hijos 
adolescentes es del 52,5%, segiin el Panorama Social de America 
Latina de la CEPAL. Y en segundo lugar, se trata de analizar rigu
rosamente los enfoques con los que se deberia trabajar en todas y 
cada una de las politicas publicas en relaci6n con adolescentes y j6
venes, tratando de lograr los mayores y mejores impactos en cada 
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caso particular. Desde este angulo, los establecimientos de educa
ci6n media -por ejemplo- no son solo los ambitos naturales para 
el desarrollo de los aprendizajes correspondientes, sino, ademas y 
sobre todo, ambitos privilegiados de socializaci6n adolescente y ju
venil, en los que una buena parte de los estudiantes invierten la ma
yor parte de su tiempo productivo (fuera del dedicado al descanso y 
al ocio) y en los que se van preparando para asurnir roles adultos, 
como trabajadores y como ciudadanos. 

Cuatro prioridades sustantivas para esta primera 
decada del siglo 

Como se sabe, la inversi6n en recursos humanos es un elemen
to central del proceso de crecimiento econ6mico sostenido y del 10
gro de bienestar social, tanto por los rendimientos crecientes sobre 
los niveles de productividad como por las externalidades asociadas 
ala mejora de sus atributos. Los dos factores claves para la adecua
da formaci6n de recursos humanos, son la educaci6n y la salud. Re
conociendo las notorias dificultades que las nuevas generaciones 
enfrentan tanto en la esfera de la salud como en la esfera de la edu
caci6n, y al mismo tiempo, teniendo en cuenta la significativa rele
vancia que tienen los j6venes, en su calidad de recursos humanos 
calificados y sanos para la implementaci6n de las estrategias de de
sarrollo, es obvio que en el terreno de las polfticas publicas de ju
ventud importa enfatizar estas dos areas. 

En 10 que tiene que ver con la educaci6n, parece claro que las 
prioridades van a ser diferentes en cada pais, pero, en general, exis
ten cuatro desaffos centrales: (i) generalizar la universalizaci6n en 
el acceso a la enseiianza basica y sobre todo media, (ii) asegurar es
tandares adecuados de calidad y rendimiento escolar, enfrentando 
decididamente los problemas de aprendizaje y la deserci6n escolar, 
(iii) mejorar sustancialmente la equidad entre los diferentes grupos 
sociales, buscando frenar y, eventualmente, revertir los procesos de 
segmentaci6n educativa, y (iv) expandir los preescolares a la po
blaci6n de 4 y 5 afios con el doble prop6sito de compensar los 
deficit en capacidad de socializaci6n en los hogares mas humildes 
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y facilitar el ingreso de las j6venes madres al mercado de trabajo. 
Para que todo ella sea posible, habra que ampliar y profundizar los 
procesos de reforma educativa actualmente en marcha, modernizan
do la gesti6n e involucrando a los actores que todavia no participan 
activamente del proceso (los padres, las comunidades y los estu
diantes, fundamentalmente) dandole la voz que todavfa no tienen y 
promoviendo su empoderamiento . Un aspecto clave por trabajar en 
este sentido, es el vinculado con el evidente divorcio existente en
tre cultura juvenil y cultura escolar, esferas que habra que tratar de 
articular mas y mejor en el futuro, tendiendo puentes y fomentando 
los dialogos mutuos (los docentes deberian conocer mas y mejor las 
culturas juveniles, y los estudiantes comprender mas y mejor las 16
gicas de la cultura escolar). En el terre no de la salud, las priorida
des tambien van a variar entre paises y aun dentro de ellos, pero 
existen al menos otros tres desaffos centrales: (i) una atenci6n ade
cuada y oportuna de la salud sexual y reproductiva, priorizando 
muy especialmente el tema de los embarazos precoces en la adoles
cencia y la atenci6n de las enfermedades de transmisi6n sexual, (ii) 
la detecci6n y el tratamiento oportuno de las principales conducta 
de riesgo, haciendo un especial enfasis en las vinculadas con los ac
cidentes de transite, el consumo de drogas legales e ilegales, y el de
sarrollo de actividades ligadas con diversas formas de violencia, y 
(iii) el fomento de estilos saludables de vida, promoviendo todo ti
po de actividades recreativas, culturales y deportivas, en ambientes 
sanos para la socializaci6n, el crecimiento y la maduraci6n personal 
y social de los destinatarios, desarrollando los factores de resilien
cia existentes entre los j6venes y las j6venes. 

La segunda prioridad deberfa centrarse en la inserci6n laboral 
de los j6venes, que es la clave para romper con la exclusi6n que los 
afecta y para tornarlos menos vulnerables. Dado que los problemas 
son muy diversos, se requieren medidas diferentes, adaptadas a las 
particularidades de cada uno de los grupos juveniles prioritarios, y 
dado que las causas que explican dichos problemas tampoco son 
hornogeneas, se requieren estrategias especfficas en cada caso. 

Una primera gran respuesta debera seguir siendo la capacita
cion laboral, unida al desarrollo de primeras experiencias labora
les. De este modo, se estara respondiendo a dos de las principales 
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explieaeiones del desempleo juvenil: la falta de experieneia y la fal
ta de capacitacion. En los paises que ya cuentan con programas en 
gran escala en estos dominios, el reto sera perfeecionar sus estrate
gias operativas, corregir los defectos detectados en el marco de las 
experiencias ya desarrolladas, y ampliar su cobertura, de modo de 
poder obtener en el futuro mas y mejores impactos en sus destina
tarios. Para los pafses que todavfa no cuentan con este tipo de pro
gramas (la mayor parte) el reto es disefiarlos y ponerlos en practica. 
La esencia de este tipo de iniciativas programaticas sigue siendo to
talmente valida. Por tanto, se deberfa seguir haciendo un fuerte en
fasis en la estrategia de focalizacion (en los sectores juveniles mas 
vulnerables), en la modalidad descentralizada de operar (dandole un 
gran protagonismo a los municipios), a traves de estrategias no mo
nop6licas (con la colaboracion de la mas amplia gama de institucio
nes de capacitacion, publicas y privadas) respaldando las propues
tas integrales (capacitacion, pasantias laborales y apoyo a la inser
cion laboral) elaboradas con base en acuerdos en el mercado (entre 
entidades de capacitacion y empresas, en 10 fundamental), y respal
dadas con exigentes mecanismos de monitoreo y evaluaei6n. 

Pero es preciso tener en euenta que la capaeitaci6n no genera 
puestos de trabajo. Por tanto, resulta imperioso desplegar inieiativas 
ligadas a la generaci6n de puestos de trabajo, sobre todo de tipo in
dependiente, dadas las dificultades existentes en materia de crea
ci6n de puestos de trabajo dependientes. La via sigue siendo el im
pulso de micro y pequefias empresas, pero dicho impulso se debe
ria realizar sin idealizaciones, y con un enfoque nitidamente econo
mico, supeditando a este las eventuales metas de tipo social 0 cul
tural. Las microempresas de subsistencia (ligadas al sector infor
mal) pueden colaborar en el combate a la pobreza y en la promoci6n 
de la integraci6n social de los j6venes, siempre y cuando sean efi
cientes y esten integradas a programas de combate ala pobreza mas 
amplios e integrales, por 10 eual, resulta imperioso evitar los circui
tos reproductores de la pobreza que han recorrido muchas experien
cias de este tipo en America Latina. Las microempresas de desarro
llo (incorporadas al sector formal de la economia), por su parte, 
pueden cumplir roles sumamente dinamicos en las economias de la 
region, siempre que ubiquen los nichos en los que pueden crecer, 
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desplegando -par ejemplo- el enfoque espafiol de los nuevas ya
cimientos de empleo. 

Una tercera gran prioridad debe estar dada par la atenci6n del 
perverso vinculo existente entre juventud y violencia. Naturalmen
te, los contextos especificos en los que la violencia juvenil se des
pliega efectivamente son muy diferentes, raz6n par la cual, las me
didas par impulsar deberan ser tambien diferentes. En los casas en 
que el tema ha adquirido dimensiones significativas y caracteristi
cas abrumadaras como en Colombia, las prioridades deberian estar 
centradas en el desaprendizaje de la violencia entre aquellos jove
nes ya vinculados al fen6meno, junto can el desarrollo de una cul
tura de paz desde actividades educativas y preventivas a todos los 
niveles, mientras que en aquellos paises en los que el fen6meno se 
encuentra todavia acotado a ciertas esferas especificas como en el 
Uruguay, las prioridades deberian concentrarse muy especialmente 
en medidas de tipo preventivo (sin descuidar el tratamiento de los 
casos ya existentes, mejorando y modernizando las vias estableci
das). Los Programas de Seguridad Ciudadana puestos en practica en 
ambos paises en los iiltimos afios, estan marcando un camino que 
debiera ser emulado en adelante par muchos otros parses, trabajan
do simultaneamente en la recalificaci6n de la policia, el combate a 
la violencia dornestica (que genera las condiciones para que luego 
la violencia se utilice en cualquier otro ambiente), la puesta en prac
tica de medidas de desarme y desaprendizaje de la violencia, la pro
moci6n de mecanismos alternativos de resoluci6n de conflictos 
(mediaci6n social, par ejemplo), la modernizaci6n de la justicia 
(rompiendo con la imagen de parcialidad e impunidad que domina 
en varios casos nacionales), el ofrecimiento de alternativas pacffi
cas de socializaci6n juvenil (casas y clubes juveniles, por ejemplo) 
y el mejaramiento del tratamiento del tema que realizan los medios 
de comunicaci6n. 

Demas esta recordar que las vias puramente represivas no son 
eficientes (de hecho, la cantidad de presos aumenta constantemente 
y la inseguridad ciudadana aumenta mucho mas, por ejemplo) pero 
no resulta ocioso insistir una vez mas en que -ademas- dichas 
vias son mas caras, raz6n por la cual, el disefio y la implernenta
cion de este tipo de programas alternativos resulta mucho mas 
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viable desde el punto de vista de la inversi6n de recursos necesaria, 
y permite abrigar la esperanza de poder obtener mejores impactos en 
los destinatarios. Del mismo modo, otra de las claves es la constan
cia y la credibilidad de las instituciones que operen en estos domi
nios. Por ejemplo, en el caso de las pandillas juveniles, una funci6n 
importante de las instituciones que atienden el problema es la de ha
cer cumplir y respaldar los pactos de no agresion que se acuerdan 
con los bandos en conflicto, pues si ella no ocurre, dichas medidas 
no podran sostenerse en el tiempo, por falta de credibilidad. 

Y en cuarto lugar, importa recordar que la exclusi6n juvenil 
tambien se da en el plano de su participaci6n ciudadana, por 10 que 
corresponde enfrentarla, promoviendo nuevos canales e instancias 
mas eficaces y atractivas para el desarrollo de estos derechos. Las 
razones son much as y muy variadas, pero, en 10 fundamental, se tra
ta de una via privilegiada para promover el fortalecimiento demo
cratico de los diferentes paises de la regi6n, por 10 que la responsa
bilidad debe estar compartida por muchos y muy diversos actores. 
Desde luego, una de las dimensiones mas relevantes es la vincula
da con la participacion politica juvenil, que puede y debe ser pro
movida en varias dimensiones simultaneamente. En 10 que hace ala 
participaci6n electoral, el tema central es la credibilidad devaluada 
de los partidos y los lideres politicos, que deberia ser encarada a tra
ves de la modernizacion de las practicas politicas tradicionales, Pe
ro, ademas, en paralelo, podrian promoverse algunas iniciativas li
gadas con la formaci6n civica en la ensefianza formal e informal, 
contando con la participaci6n protag6nica de los propios j6venes. 
Un efectivo apoyo de los medios masivos de comunicaci6n, crean
do espacios para que los j6venes opinen y debatan sobre temas de 
actualidad, podria ayudar. 

Pero la participaci6n politica de los j6venes no puede agotarse 
en el plano electoral. En paralelo se podrian instrumentar otras me
didas especificas y concretas, entre las que se destacan -por el en
tusiasmo que generan - las ligadas con la creaci6n de parlamentos 
j6venes, del estilo de los que existen en Chile y Paraguay (entre 
otros). En la misma linea, la creaci6n de instancias consultivas a ni
vel comunal y municipal, en tomo a prioridades para la accion y/o 
el disefio y reformulaci6n de planes y programas, puede permitir el 
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despliegue de experiencias que de a poco se vayan consolidando. La 
clave, en todo caso, es que los j6venes no se sientan manipulados y 
al mismo tiempo perciban que su participaci6n tiene sentido y pesa 
en la toma de decisiones. En paralelo, la participaci6n puede fomen
tarse creando 0 modemizando roles especfficos e instituciones u or
ganizaciones que permitan trabajar activamente en estos dominios. 
A nivel estudiantil, por ejemplo, parece claro que resulta imprescin
dible revitalizar (modemizando) la participaci6n en el co-gobierno 
universitario, que ha cafdo en practicas burocraticas y excesiva
mente politizadas, alejando al grueso de los estudiantes de sus dina
micas operativas. A nivel de la ensefianza media, por su parte, resul
tan muy auspiciosas algunas experiencias innovadoras, como la de 
los personeros estudiantiles de Colombia. 

La revisi6n de las logicas de funcionamiento de las organizacio
nes y los movimientos juveniles, es un capitulo aparte. Si bien la 
creaci6n de Consejos Nacionales y Locales de Juventud, que agru
pan a las organizaciones y movimientos existentes, y dotandolos de 
potestades ligadas con la representaci6n de intereses ante los pode
res publicos y otras organizaciones de la sociedad civil, parece ser 
una via sumamente productiva, se deben extremar los cuidados pa
ra evitar las practicas clientelisticas y las diversas formas de mani
pulacion que siempre aparecen en este tipo de procesos, al igual que 
las tendencias vigentes entre ciertos sectores juveniles de pretender 
la exclusividad en estas materias, "privatizando" espacios de parti
cipaci6n que deben ser ineludiblemente amplios y plurales. 

Voluntariado Juvenil, Participacion Ciudadana 
y Desarrollo Humano 

Pero las prioridades sustantivas no deberian quedarse en el pla
no en que los j6venes son vistos como beneficiarios de las polfticas 
piiblicas que se implementen. Adernas, y fundamentalmente, debie
ran fijarse tomando a los j6venes como actores estrategicos del de
sarrollo, y en este sentido, el voluntariado juvenil constituye una 
clara prioridad. Es preciso avanzar resueltamente en estas mate
rias, promoviendolo como un eje central de las polfticas publicas 
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de juventud y de las propias estrategias de desarrollo. Asi, la parti
cipaci6n juvenil en gran escala tendrfa presencia en los programas 
de combate a la pobreza, las campafias de alfabetizaci6n, el cuida
do de parques y plazas, la construcci6n de infraestructura 0 la de
fensa del medio ambiente, par citar solo algunas esferas en las que 
aquellas iniciativas podrfan concretarse. El voluntariado propuesto 
podrfa tener varios efectos simultaneos que se retroalimentarfan de 
modo positivo, permitiendo a los j6venes ganar experiencias que les 
ayudarfan a madurar y a conocer mas y mejor sus respectivos en
tomos, y a realizar aportes claramente visibles tanto al desarrollo de 
sus comunidades como del pais. Ademas de estimular la consolida
ci6n de instancias de participaci6n con un significado debidamente 
valarado par los j6venes, estas iniciativas permitirfan enfrentar los 
estigmas sociales existentes, centrados en la imagen ampliamente 
difundida de j6venes problema. 

En suma, es evidente que los programas de voluntariado juvenil 
constituyen una iniciativa ambiciosa pero de gran potencialidad, 
tanto para los j6venes como para la sociedad en su conjunto. Se tra
ta de una iniciativa viable, pues puede basarse en un conjunto de ac
tividades que se realizan en varios pafses de la regi6n, y los multi
ples ejemplos de participaci6n de los j6venes en la atenci6n de las 
consecuencias de los desastres naturales (inundaciones, erupciones 
volcanicas, huracanes, terremotos) en Centroamerica, Chile y Vene
zuela son experiencias concretas y dignas de destaque, al igual que 
la contribuci6n generosa de los j6venes en la defensa del medio 
ambiente ante derrames petrol eros , incendios farestales y demas ac
cidentes desplegados en gran escala en los iiltimos afios. Por tanto, 
el voluntariado juvenil puede convertirse en una excelente opci6n 
para transformar sufrimientos colectivos en solidaridad y apoyo 
mutuo y para contribuir a que la comunidad perciba que es posible 
mejarar la calidad de vida, desde el desarrollo de practicas en las 
que todos pueden y deben involucrarse creativa y protagonicamen
te, aqui y ahora, a traves de modalidades proactivas, que superen 
ampliamente las limitaciones de las practicas puramente reactivas 
(reclamar para que otros hagan) pensando siempre en perspectivas 
de mediano y largo plazo de tipo estructural, vistas desde los inte
reses del conjunto de la sociedad, y no solo ni principalmente des
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de la logica de grupos corporativos particulares, que anteponen 
siempre sus intereses particulares a los de la sociedad. 

En el marco de este tipo de iniciativas, se podrian encarar varios 
problemas existentes en pIanos conexos, como el referido ala obje
cion de conciencia frente al servicio militar obligatorio, que si bien 
constituye un tema complejo, es objeto de examen y debate en ca
si todos los paises de la region. Tambien cabe revisar los programas 
de extension universitaria, que bajo la forma de "practicantados" 
funcionan en varios paises de la region. Muchos de estos programas 
se rigen por modalidades burocratizadas y "rutinizadas", que no sa
tisfacen a ninguna de las partes intervinientes, perc esta practica 
puede ser revitalizada a traves del voluntariado juvenil. 

En 10 que tiene que ver con el desarrollo de servicios civiles sus
titutivos del servicio militar obligatorio, asumiendo resueltamente 
e1 derecho ala objecion de conciencia que tienen 0 deben tener (se
gun la legislacion vigente en cada caso nacional) los jovenes, son 
varios los problemas que se podrian encarar. Desde e1 punto de vis
ta del funcionamiento del servicio militar obligatorio, ya son mu
chas las modificaciones que se han ido incorporando, desde su eli
minacion pura y simple como en Argentina (con 10 que este pais se 
equiparo a aquellos que no cuentan con servicio militar obligatorio 
como Costa Rica y Uruguay), pasando por paises que Ie han quitado 
el caracter obligatorio (como Honduras) 0 han legislado la objecion 
de conciencia, perc todavia no la han reglamentado (como Para
guay). En este contexto, el servicio civil sustitutivo (obligatario 0 

voluntario) podria evitar problemas extremadamente graves del ser
vicio militar (como la reiterada muerte de reclutas jovenes par diver
sas circunstancias siempre complejas) y permitir que quienes no 
quieren participar en este puedan contar con alternativas aceptables 
que permitan mantener los aspectos positivos del mismo (en varios 
casos, este se ha transformado en un espacio educativo y de recono
cimiento social para sectores campesinos jovenes, por ejemplo). 

Por su parte, en 10 que tiene que ver con la renovacion y el re
dimensionamiento de los servicios de extension universitaria, 
parece claro que desde el voluntariado se podrian encarar refor
mas relevantes, que potenciarian en gran medida estas practicas. 
Como se sabe, estas existen en casi todos los pafses de la region, 
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especialmente en las grandes universidades nacionales, pero sus im
pactos efectivos son muy escasos, en la medida en que los estudian
tes las toman como una obligacion curricular mas y las institucio
nes que los reciben en pasantia los utilizan en tareas sin importan
cia. Desde un enfoque renovado, se podria preparar mejor a ambas 
partes y enmarcar las experiencias en el contexto de las grandes po
lfticas publicas, para que de este modo se pudieran desplegar con 
una mayor pertinencia y lograr entonces mas y mejores impactos 
efectivos. Otro tanto podria decirse de varias formas de trabajo vo
luntario ya existentes (bomberos voluntarios, por ejemplo) que no son 
reconocidas desde las politicas piiblicas y cuentan con escasos incen
tivos para su desarrollo efectivo. Desde enfoques renovados, se po
drian otorgar mas y mejores reconocimientos para hacer mas atracti
vas estas iniciativas y para ampliar su alcance efectivo, integrandolas 
mas claramente a la dinamica de las politicas publicas como tal. 

Pero, l,en relacion con que tipo de dinarnicas podrian desplegar
se estos esfuerzos? Por muchas razones, el combate a la pobreza po
dria ser un escenario prioritario, ya que como se sabe, en este co
mienzo de nueva decada, nuevo siglo y nuevo milenio, la pobreza 
sigue siendo el principal problema de la region, yen este contexto, 
los sectores mas afectados son los nifios y adolescentes, sin que se 
esten tomando medidas especificas para distribuir mas equitativa
mente los recursos que se invierten, entre los diferentes sectores po
blacionales. Esta es la esfera, ademas, en la que mas recursos se es
tan invirtiendo en materia de desarrollo social. Todos nuestros pai
ses cuentan con programas especificos al respecto, y las metas fija
das en el marco de la Cumbre del Milenio son un gran desafio para 
todos. Por su parte, las evaluaciones de las estrategias desplegadas 
en estas materias, realizadas hasta el momento, muestran signos 
evidentes de insatisfaccion con los resultados obtenidos, no solo 
porque la pobreza se mantiene 0 disminuye marginalmente, sino 
porque los instrumentos y las metodologias utilizadas no han sido 
adecuadas. Uno de los factores explicativos tiene relacion con los 
actores responsables de poner en practica los programas y las estra
tegias de combate a la pobreza, esfera en la cual, siguen primando 
los enfoques "estatistas" (con escasa participacion de la sociedad ci
vil e impulsados por funcionarios piiblicos, escasamente interesados 
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en estos). Se han intentado, sin duda, enfoques muy diversos, pero 
acotados en sus alcances en casi todos los casos. Asf, se parti6 par 
criticar las polfticas universales (proponiendo altemativamente los 
enfoques de intervenci6n focalizada), se sigui6 luego criticando la 
inoperancia de las grandes secretarfas de Estado (creando fondos so
ciales en paralelo) y hasta la excesiva compartimentaci6n de los es
fuerzos institucionales (creando las denominadas "autoridades socia
les"), llegando incluso al reconocimiento de los lfrnites evidentes de 
la gesti6n gubemamental (convocando a la participaci6n de las orga
nizaciones de la sociedad civil). Pero todo ha resultado insuficiente, 
par 10 que se siguen buscando respuestas mas pertinentes y oportu
nas, que muestren mas eficacia y eficiencia. 

Los j6venes podrian ser la base de la soluci6n que se esta bus
cando afanosamente. Bolivia, par ejemplo, ha obtenido reciente
mente, una condonaci6n impartante de su deuda extema, a partir 
de 10 cual, podra invertir unos 1.500 millones de d6lares en pro
gramas de combate a la pobreza durante los pr6ximos 15 afios, 
Dada la dinamica institucional y polftica boliviana actual, estos re
cursos se invertiran haciendo un fuerte enfasis en el desarrollo lo
cal, en respaldo a las acciones programaticas de los municipios de 
todo el pais, pero como en muchos otros paises de la regi6n, estos 
no cuentan con las capacidades como para hacerse cargo de estas 
oportunidades, raz6n por la cual, se desarrollaran diversas accio
nes de modemizaci6n y fortalecimiento institucional en estas es
feras, para potenciar al maximo las dinamicas de trabajo par des
plegar. En dicho marco, el gobierno ha decidido impulsar el dise
fio y la implementaci6n de un Programa de Voluntariado Juvenil, 
en alianza con las universidades nacionales interesadas, pensado 
como un tfpico servicio social universitario (por concretarse como 
parte del currfculo general) que permita contar con estudiantes 
avanzados y egresados recientes, a los efectos de colaborar con la 
dinamica municipal, en aquellas esferas especificas que se priori
cen en cada caso y que guarden relaci6n con la capacitaci6n ad
quirida (profesiones). La Secretarfa de Asuntos Generacionales y 
Familia sera la responsable gubemamental de implementar la ini
ciativa, y el ejemplo se podria replicar en cualquier otro pais 
(Honduras, par ejemplo) sin ninguna dificultad. 
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EI Libra Blanco sabre La Juventud en Europa, aprobado recien
temente como gufa central para el despliegue de acciones de coope
racion horizontal entre todos los paises miembros de la Union Eu
ropea, hace un enfasis significativo en la necesidad de potenciar el 
voluntariado juvenil en el futuro inmediato, y 10 hace con solidos 
fundamentos, a partir de la experiencia desplegada en los iiltimos 
tiempos, que demuestra que este es un mecanismo privilegiado de 
participacion juvenil y que impacta muy positivamente en varias es
feras simultaneas del desarrollo de la sociedad como un todo. Por su 
parte, en America Latina tambien existen experiencias relevantes en 
estas materias, pero, a diferencia de los europeos, nuestros pafses no 
han procesado evaluaciones sistematicas al respecto. Esto ocurrio 
durante mucho tiempo, porque para algunos sectores el voluntaria
do no es un metoda participativo compartible, pues segiin estos en
foques, fomenta el uso de "mano de obra barata" sustituyendo pues
tos de trabajo. En la misma linea, otros sectores han sostenido que, 
a diferencia de 10 que ocurre en Europa y otros pafses altamente in
dustrializados, en America Latina no se cuenta con los recursos ne
cesarios como para desplegar este tipo de iniciativas. Evidentemen
te, ni una cosa ni la otra son ciertas. No hay pruebas de 10 primero 
(al contrario) y 10 segundo queda desmentido desde el momenta en 
que el voluntariado se pone al servicio de politic as publicas que 
cuentan con el financiamiento correspondiente (el combate a la po
breza, por ejemplo). Y si vamos un paso mas alla, tampoco son vali
das las acusaciones que pretenden mostrar estas iniciativas como una 
forma encubierta de manipulacion estatal a la participacion juvenil. 
Sin restringir dicha participacion al voluntariado (al contrario) su po
tenciacion puede colaborar en gran medida con el desarrollo de ex
periencias relevantes para todos los sectores involucrados. 

Las experiencias en America Latina demuestran tarnbien que el 
voluntariado juvenil no es un simple mecanismo de entretenimien
to, que solo logra impactos marginales en la dinamica de nuestras 
sociedades. Asf 10 demuestra la Campana Nacional de Alfabetiza
cion en Guatemala, que ha sido categorizada como un gran mo
vimiento nacional de juventud. En efecto, a partir de la creacion 
del Movimiento Nacional para la Alfabetizacion (MONALF/GUA) 
en octubre de 2000, sobre la base de alianzas estrategicas entre 
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arganismos del Estado y de la sociedad civil, se han movilizado 
50.000 j6venes (estudiantes de ensefianza media) que han alfabeti
zado a 180.000 personas. Race algo mas de diez afios ocurrio otro 
tanto en la Campana Nacional de Alfabetizacion del Ecuador, en la 
que participaron 100.000 jovenes, lograndose tambien impactos su
mamente relevantes, y si nos vamos mas arras en el tiempo todavia, 
10 mismo se verifico en Cuba, en las primeras etapas de la revolu
cion. No se trata de seguir enumerando ejemplos especificos, pero 
10 cierto es que los debates en estas materias estan demasiado ideo
logizados y pragmatizados, sin que se pueda incorporar en ellos un 
minimo de racionalidad, con base en evaluaciones serias y riguro
sas, que muestren las potencialidades y las limitaciones de 10 que 
hasta ahara se ha venido realizando. Resulta, por tanto, sumamente 
importante procesar estas evaluaciones, a los efectos de contar con 
mas y mejores elementos de juicio, y por esta via estar en las mejo
res condiciones para dade un nuevo impu1so a estas iniciativas, co
rrigiendo errores y canalizando el rico potencial contributivo de las 
nuevas generaciones al desarrollo de nuestras sociedades, asu
miendo que los jovenes quieren participar, pero en iniciativas 
puntuales y con impactos visibles en el corto plazo. 

Cooperaclon Regional y Politicas Publicas de 
Juventud: el Rol del Banco Mundial 

Finalmente, importa analizar algunos de los principales parame
tros de la cooperacion regional en el dominio de la juventud, con 
vistas a su potenciacion en el futuro inmediato. En este sentido, se 
establecen aquf cuatro prioridades especificas par desplegar. 

La primera tiene que ver con una esfera sumamente relevante: 
si como hemos tratado de demostrar en las paginas precedentes, te
nemos un gran abismo entre exclusion juvenil y convocatarias al 
protagonismo en la construccion de la sociedad del conocimiento, y 
simultaneamente tenemos sociedades que funcionan con base en 
presiones corporativas y jovenes que se guian par las dimensiones 
simbolicas de su existencia (y no por sus dimensiones materiales), 
tendremos que desarrollar esfuerzos significativos para tratar de que 
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las politicas publicas de juventud tengan una mayor atencion en 
el futuro y se ubiquen en posiciones de mayor prioridad en la 
agenda publica. 

Desde luego, esta es una labor en la que los esfuerzos naciona
les y locales, promovidos desde las instituciones especializadas en 
el dominio de la juventud de cada pais resultan fundamentales e in
sustituibles, pero 10 cierto es que la cooperacion regional puede co
laborar en gran medida al respecto. Varias podrfan ser las modalida
des por desplegar, perc entre elIas, nos importa destacar dos parti
cularmente relevantes: (1) incorporar dinamicamente la tematica de 
la juventud en todas las reuniones intemacionales generales y sec
toriales que se despliegan regularmente, haciendo un enfasis espe
cial en las reuniones intergubemamentales, en las que se encuentran 
periodicamente los ministros y tecnicos especializados en las dife
rentes esferas del desarrollo, colaborando centralmente de este mo
do con las instituciones especializadas en la tematica juvenil en ca
da pais; y (2) utilizar sistematica y regularmente, en el marco de una 
politica explicita en estas materias, a los grandes medios masivos de 
comunicacion, haciendo un enfasis especial en las principales cade
nas televisivas que tienen presencia en la mayor parte de los pafses 
de la region, ya que la difusion regular de mensajes adecuados, di
rigidos a padres, docentes, dirigentes sociales y comunitarios, diri
gentes juveniles y jovenes en general, tambien colaboraria clara
mente en estas dinamicas. 

El Banco Mundial ha colaborado en iniciativas de este tipo en 
otras esferas del desarrollo 0 en relacion con otros sectores pobla
cionales, por 10 cual, podrfa colaborar con el desarrollo de herra
mientas titiles para este tipo de tareas. Pero para lograr impactos re
levantes, serfa necesario contar con argumentos solidos, adecuada
mente presentados para cada publico en particular, que generen sin
tonfa con los respectivos destinatarios y que puedan ser apropiados 
como un respaldo al proceso de empoderamiento por parte de los 
actores con los que interesa interactuar prioritariamente. Por 10 di
cho, la estrategia comunicacional que estamos proponiendo deberfa 
estar estructurada sobre la base de propuestas proactivas y no reac
tivas, asumiendo que la logica de las comunicaciones es mas emo
tiva que racional. Las experiencias desplegadas hasta el momento, 
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generadas desde la educaci6n formal y que solo trasladan la l6gica 
de la sala de clase a la televisi6n (por ejemplo) han mostrado serias 
limitaciones, por el desconocimiento de este principio elemental de 
la comunicaci6n. 

Una segunda prioridad deberia centrarse en la ampliaci6n y sis
tematizaci6n de los esfuerzos que se vienen desplegando en 10 que 
tiene que ver con la modemizaci6n de la gesti6n publica, en espe
cial pero no exclusivamente, en relaci6n con las instituciones espe
cializadas en juventud. Tambien en este caso son varias las esferas 
en las que se podrfa operar en adelante, pero entre las mas relevan
tes podrfan destacarse las siguientes: (1) apoyo al diseiio, monitoreo 
y evaluacion de planes, programas y proyectos (para superar resuel
tamente el elevado nivel de improvisaci6n que todavfa prima en una 
buena parte de las instituciones especializadas en el dominio de la 
juventud, que siguen operando casi exclusivamente desde la l6gica 
de responder a las urgencias cotidianas y al despliegue de iniciati
vas de corto plazo); (2) apoyo a la capacitacion de recursos huma
nos (estableciendo una polftica articulada que brinde un itinerario 
de capacitaci6n, con entradas y salidas flexibles, que permita desa
rrollar procesos y asegure los mayores niveles de especializaci6n y 
permanencia en estas materias de quienes participen, utilizando in
tensamente la educaci6n a distancia); (3) apoyo al desarrollo de he
rramientas para la gestion (encuestas nacionales de juventud, di
rectorios institucionales, guias de servicios, bibliograffas yestados 
del arte, compendios estadisticos, planes integrales 0 integrados de 
juventud, centros de informaci6n, boletines y revistas especializa
das, etc.); y (4) apoyo al desarrollo de habilidades para el trabajo 
en red (desarrollando procesos dinamicos y efectivos de concerta
cion interinstitucional, cambiando la cultura todavfa dominante que 
centra los esfuerzos en el desarrollo del ciclo completo (disefio, eje
cuci6n y evaluacion) de cualquier iniciativa, y pasando a distribuir 
roles y funciones de manera concertada. 

Por otra parte, para el desarrollo de estas y otras iniciativas por 
el estilo, sera imprescindible utilizar intensiva e innovadoramente 
las nuevas tecnologias de la informaci6n y la comunicaci6n (TIC) 
y esta es otra esfera en la que la cooperaci6n regional puede resul
tar decisiva. Esto tarnbien puede concretarse a traves de diversas 
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modalidades yen diferentes esferas especificas, pero entre las mas 
relevantes conviene destacar las siguientes: (1) instalaci6n de un 
Gran Portal sobre Juventud en Internet (combinando informaci6n 
sobre y para la juventud, integrando dinamicamente todos los sitios 
existentes en estas materias, ofreciendo toda c1ase de servicios, y 
utilizando la experiencia desplegada por el Banco Mundial en el 
Programa Enlaces Mundiales para el Desarrollo); (2) Instalaci6n 
de un Observatorio Virtual Permanente sobre Politicas de Juventud 
(ofreciendo sistematica y regularmente informaci6n y analisis com
parado sobre la situaci6n de los j6venes, las politicas publicas de ju
ventud, los modelos de gesti6n mas exitosos, las experiencias pro
mocionales mas destacadas, las herramientas mas pertinentes y los 
disefios programaticos mas rigurosos, en desarrollo en los diferen
tes paises de la regi6n); y (3) Instalaci6n de una Universidad a Dis
tancia en Politicas de Juventud (como el referente fundamental pa
ra el desarrollo de la politica de formaci6n de recursos humanos, ar
ticulando dinamica y creativamente las capacidades locales disper
sas en los diferentes paises de la regi6n). 

Definitivamente, una buena parte del exito en la gesti6n futura 
a todos los niveles, pasara por el desarrollo de este tipo de iniciati
vas, que demandara la inversi6n de un conjunto significativo de re
cursos (a disposici6n desde diversos programas de cooperaci6n en 
estas materias en casi todos los organismos especializados al res
peeto) pero, por sobre todas las cosas, de un cambio radical de men
talidad, para 10 cual habra que incidir en gran medida en la cultura 
dominante, que sigue aferrada al usa de tecnologias tradicionales, 
que adernas de obtener impactos menos relevantes son mas costo
sas y complejas de mantener y desarrollar (publicaciones impresas, 
cursos y seminarios presenciales, usa de telefono, fax y correo tra
dicional, etc.). Son muchos los ejemplos que demuestran que la so
la instalaci6n de "aulas de informatica" en establecimientos educa
tivos (por ejemplo) no garantiza nada, en la medida en que no exis
te la mentalidad necesaria (en los docentes en este ejemplo) para 
utilizarlas intensamente. 

Desde luego, con los actuales niveles de desarrollo de las inicia
tivas existentes, sera imposible asumir la puesta en practica de las 
propuestas hasta aqui formuladas. Por tanto, sera necesario asociar 
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a una amplia gama de actores intemacionales (que ya vienen traba
jando en estos dominios en sus respectivas esferas de especializa
cion), constituyendo con ellos y entre ellos solidas alianzas estrate
gicas, en las que todos puedan ganar. Entre ellas , conviene concre
tar cuatro particularmente relevantes: (1) Alianza con las Redes In
tergubernamentales (incorporando mas y mejor estos temas en las 
Cumbres de Jefes de Estado y en las Conferencias Sectoriales de 
Ministros, Gobemadores, Alcaldes e Intendentes, haciendo un enfa
sis especial en la Organizacion Iberoamericana de Juventud que es 
la red regional mas especializada en estos temas); (2) Alianza con el 
Sistema de Naciones Unidas y el Sistema Interamericano (con 
CEPAL, OlT, CINTERFOR, OPS, UNICEF, FNUAP, UNESCO, IICA 
Yel lIN, entre otros); (3) Alianza con las Redes de la Sociedad Ci
vil (con el Foro Latinoamericano de la Juventud, el Grupo de Tra
bajo sobre Juventud de CLACSO, la Red de Juventud Rural que ani
ma el IlCA, la Red Latinoamericana y Caribefia de Jovenes por los 
Derechos Sexuales y Reproductivos, y la Confederacion Latinoa
mericana de Asociaciones Cristianas de Jovenes, por citar solo a al
gunas); y (4) Alianza con Fundaciones y Agencias de Cooperacion 
Internacional (por ejemplo, con la GTZ de Alemania, la AECI de 
Espafia, la CIDA de Canada, la AID de Estados Unidos, la Funda
cion Intemacional de la Juventud, la Fundacion Kellogg, la Funda
cion Ford y el Banco Interamericano de Desarrollo). 

En definitiva, como hemos tratado de demostrar, resulta impe
rioso pasar a considerar a los jovenes como actores estrategicos del 
desarrollo (promoviendo su participacion activa a todos los niveles) 
y modemizar la gestion en todos los planos, desde enfoques integra
les e integrados que superen resueltamente la sectorialidad vigente, 
que solo permite avances parciales e inconstantes en algunas de las 
areas problematicas. El principal desafio de este nuevo siglo sera la 
construccion de la sociedad del conocimiento, y para ello, habra que 
avanzar sustancialmente en el combate ala pobreza y la exclusion. 
En ambos planos, como ya hemos destacado, los jovenes pueden 
cumplir roles activos y protagonicos, pero, para ello, resulta impe
rioso generar los incentivos y los espacios necesarios. El Banco 
Mundial puede cumplir un rol protagonico al respecto, animando a 
los actores a trabajar en tal sentido. 
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INTRODUCCION
 

La violencia se define como "el usa 0 amenaza de usa, de la fuer
za ffsica 0 psicologica, con intencion de hacer dafio" (Buvinic, Mo
rrison y Shifter, 1999) y en sus varias manifestaciones (homicidio, ro
bo, secuestro, violencia domestica) es uno de los mayores obstaculos 
al desarrollo y bienestar de la poblacion de America Latina. La region 
registra, despues de Africa Subsahariana, las tasas de homicidio mas 
altas del planeta (Organizacion Mundial de la Salud, 2000). La vio
lencia es un mal en sf mismo desde el punto de vista de los derechos 
humanos, la perdida de afios de vida saludable por parte de la pobla
cion y de acuerdo con la opinion publica latinoamericana. 

La violencia tambien representa costos monetarios directos 
para los gobiernos de la region que alcanzan hasta un 8, 4% del 
producto interno bruto en Colombia y ordenes de magnitud simi
lares en EI Salvador, Brasil, Mexico, Peru y Venezuela (Londono 
y Guerrero, 2000). Los impactos negativos de la violencia en el 
desarrollo economico y social no se limitan a estos "gastos incu
rridos", ocupando valiosos recursos que han podido utilizarse en 
proyectos de salud y educacion, sino que incluyen la reduccion de 
la productividad de la fuerza de trabajo, reducciones en la acumu
lacion de capital humano y capital social y reducciones en las 
tasas de ahorro e inversion. 
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Segiin 10 expresado anterionnente, sobran razones para conside
rar la reduccion de los niveles de violencia como uno de los objeti
vos primordiales de una estrategia para el desarrollo social en Ame
rica Latina. Los objetivos de este capitulo son: -ofrecer un diagnos
tico sobre la situacion de la violencia en la region, -resefiar los im
pactos negativos de la violencia para el desarrollo, -presentar un 
conjunto de politicas public as y acciones de la sociedad civil para 
su prevencion y su control en America Latina, -contribuir con el es
tablecimiento de prioridades dentro de una agenda de investigacion 
sobre la violencia en la region. Para lograr los objetivos anteriores 
se utiliza el marco conceptual. 

Marco conceptual 

En esta seccion se define la violencia, se describen los distintos 
tipos y manifestaciones de esta y se revisan los distintos enfoques 
para su estudio. Durante la decada de los 90, este marco conceptual 
se ha utilizado como base para el analisis de la violencia en Ameri
ca Latina y la formulacion de politic as destinadas a prevenir y con
trolar este fenomeno. Las distintas manifestaciones de la violencia 
estan relacionadas, a su vez, con variables fundamentales dentro de 
una estrategia para el desarrollo social, tales como la educacion, la 
salud y las oportunidades economicas. 

Definicion de Violencia. Diferencia entre crimen y 
violencia. Tipos de violencia 

Existe un consenso en la literatura actual sobre la violencia en 
cuanto a su definicion como "el uso 0 amenaza de uso, de la fuerza 
fisica 0 psicologica, con intencion de hacer dafio" (Buvinic, Morri
son y Shifter, 1999)1. Esta definicion incluye tanto el uso de la fuer
za como la amenaza de uso que juega un papel fundamental en las 

Vease tambien Concha-Eastman y Villaveces (2001), Banco Interamericano de De
sarrollo, Londono, Gaviria y Guerrero (eds.) (2000), Buvinic, Morrison y Shifter 
(1999) y Banco Mundial, Fajnzylber, Lederman y Loayza (eds.) (2001). 
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percepciones sobre la violencia y la percepci6n sobre seguridad en 
un contexto determinado. Estas percepciones son importantes pues 
contribuyen a las causas para otros actos de violencia. La intencio
nalidad de las conductas excluye de esta definici6n los accidentes e 
incluye el uso de la agresi6n para resolver conflictos. Esta defini
ci6n incluye el suicidio y otros fen6menos autodestructivos. Es im
portante notar que la violencia puede ser ffsica 0 psico16gica y que 
el uso de la fuerza para hacer dana incluye el abuso sexual. Asimis
mo, la violencia asi definida puede darse entre extrafios 0 conocidos 
e incluso entre miembros de un mismo grupo familiar (violencia do
mestica 0 intrafamiliar). 

La violencia y el crimen, definido como cierta acci6n ilegal se
gun el sistema judicial, estan Intimamente relacionados, pero no son 
equivalentes. La definici6n de violencia hace enfasis en el uso 0 

amenaza de uso de la fuerza con la intenci6n de dafiar, mientras que 
la definici6n del crimen presta mayor enfasis a la descripci6n y ti
pificaci6n de ciertas conductas ilegales. Es asf como existen tanto el 
crimen no violento (fraude, hurto, prostituci6n sin coerci6n) como 
la violencia no criminal (ciertos casos de violencia ejercida por el 
Estado, y en algunos paises, la violencia dornestica aiin no forma 
parte del sistema penal) (Buvinic, Morrison y Shifter, 1999). 

La violencia es un fen6meno complejo, multidimensional y que 
obedece a multiples factores psico16gicos, bio16gicos, econ6micos, 
sociales y culturales. Los fen6menos que acornpafian el comporta
miento violento cruzan, constantemente, las fronteras entre indivi
duo, familia, comunidad y sociedad. A su vez, la violencia tiene 
consecuencias que abarcan diversos ambitos individuales, familia
res, comunales y sociales. La propia multidimensionalidad de la 
violencia genera distintas manifestaciones de esta 0 distintos tipos 
de violencia. Los criterios mas comunes para clasificar la violencia 
junto a la tipologia que originan se resefian en el cuadro 1. La cate
gorizaci6n de la violencia es util para su estudio y para el disefio e 
implementaci6n de polfticas destinadas a la prevenci6n y el control 
de uno 0 varios tipos combinados de violencia. 

En las secciones siguientes se analizaran los tipos de violencia 
que mas aquejan a Latinoamerica, dada la informaci6n disponible, 
sobre todo las formas de violencia urbana. Otra forma de violencia 
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Cuadro 1
 
Criterios para categorizar la violencia y tipos de violencia correspondientes
 

Criterio Tipos de violencia 

Vfctimas de la violencia 

Agentes violentos 

Naturaleza de la violencia 

Intenci6n de la violencia 

•	 Violencia contra los Nifios 
•	 Violencia contra la Mujer 
•	 Violencia contra los Ancianos 
•	 Violencia contra los J6venes 
•	 Violencia contra los Excluidos 
• Violencia contra la Propiedad (hurto, robo 0 

vandalismo) 

• Individuos (jovenes hombres, j6venes muje
res, personas adultas) 

• Pandillas 
• Narcotraficantes 
•	 Bandas criminales 
• Policfa 0 Autoridades Militares 
• Muchedumbres (durante protestas yajusticia

mientos 0 "Iinchamientos") 
• Movimientos polfticos (grupos guerrilleros, 

partidos polfticos, caudillos locales) 
• Movimientos Etnico-Religiosos 

•	 Ffsica (golpes, cortaduras, etc.) 
•	 Psicologica (insuitos, amenazas, gritos,) 
•	 Sexual (actividades sexuales forzadas) 
•	 Privacion de la Iibertad (secuestro, arresto 

injustificado) 

•	 Instrumental: la violencia es un medio para 
lograr otros fines (polfticos, econ6micos, reli
giosos ysociales) 

• Emocional: causar daiio es un fin en sf mismo 

Lugar • Urbana 
• Rural 

Relaci6n entre vfctima yagresor • Social: desconocidos 0 conocidos sin parentesco 
• Domestica 0 Intrafamiliar: familiares ypareja 

Fuente:	 Elaboracion propia a partir del Banco Interamericano de Desarrollo, Buvinic y 
Morrison (eds.) (2000: Nota I) y McAlister (2000). 
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prevalente en la regi6n y que se discutira mas extensamente, es la 
violencia domestica. En muchos casas, las situaciones violentas res
ponden a una combinaci6n de distintos tipos de violencia, por 
ejemplo, la violencia de las pandillas es mayoritariamente violen
cia ffsica y psicol6gica instrumental, con fines econ6micos y so
ciales, dentro de un contexto urbano. La violencia dornestica con
tra la mujer por parte de la pareja es, en ciertos casos, violencia 
instrumental para obtener el control de los recursos econ6micos 
del hogar 0 ejercer control sobre la mujer. Pero ambas formas fre
cuentemente tambien tienen un componente emocional -el hacer 
dano- que retroalimenta la violencia si ella es exitosa. Adicional
mente, las distintas manifestaciones de la violencia muestran pro
fundas interrelaciones causales. Existe evidencia te6rica (modelos 
de aprendizaje del comportamiento) y ernpfrica sobre la influencia 
determinante de la violencia domestica sufrida 0 presenciada por 
nifios sobre el desarrollo de conductas violentas diversas como 
adultos (Berkowitz, 1996 citado en Banco Interamericano de 
Desarrollo, Buvinic y Morrison (eds.) 2000). 

Causas de la violencia. 
Factores de riesgo y factores de protecci6n 

La violencia es un fen6meno complejo que tiene multiples 
causas y a la vez estas causas se relacionan entre sf. Desde el pun
to de vista del disefio e implantaci6n de polfticas publicas para 
combatir la violencia, es necesario identificar los factores de 
riesgo del comportamiento violento-. Al analizar los factores de 
riesgo y protecci6n, consideramos uti I distinguir aquellos que 
operan en los siguientes niveles: -individual, -del hogar, -comu
nitario a de la sociedad (vease cuadro 2). 

Algunos de estos factores de riesgo son causas directas de la violencia, mientras que 
otros constituyen factores asociados. Empiricamente, el concepto de factor de riesgo 
es analogo al de factores que incrementan la probabilidad de ocurrencia de un hecho 
violento. Desde el punta de vista del disefio de polfticas, las acciones sobre factores 
asociados pueden ser de gran utilidad en la prevenci6n y control de la violencia. 

321 



VIOLENCIA, CRIMEN Y DESARROLLO SOCIAL EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE 

Cuadra 2
 
Factores de riesgo (proteccion) para la violencia
 

Individuales Hogar Comunidad-Sodedad 

Dernograficos (edad, genero) Tamafio-Densidad del Hogar • Mercados (legales 0 

ilegales) de armas y drogas 

Biologicos Estructura, Dinamica y Nor-
mas del Hogar 

• Violencia en los Medios de 
Comunicaci6n 

Exposici6n temprana a lavio
lencia 

Historia de Violencia Familiar • Efectividad instituciones 
privadas y publicas de 
control social 

Nivel socioeconomico y 
educacional 

• Normas culturales 

Situaci6n laboral • Tasa decrimen deI 
vecindario 

Abuso del alcohol y drogas • Nivel socioeconomico del 
vecindario 

• Caracteristicas ambientales 
del vecindario 

• Historia de violencia social 
• Nivel de desigualdad 

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo, Buvinic y Morrison (eds.) (2000: Nota3) 

Al analizar la conducta violenta utilizando un prisma temporal, 
los factores asociados a la violencia se pueden organizar en: -pre
disposiciones bio16gicas y antecedentes sociales, -caracterfsticas 
situacionales y -evento desencadenante. A continuaci6n se resumen 
las principales causas de la violencia, segiin distintas disciplinas. 

Bases biologicas de la violencia: Los factores geneticos y bio
l6gicos, asf como el consumo de bebidas a1coh6licas y drogas, au
mentan la predisposici6n a exhibir conductas agresivas y violentas. 
Se piensa que las influencias geneticas, si se documentan, involu
craran varios genes y fuertes interacciones con el medio ambiente 
(Reiss y Roth, 1993). Pero los estudios demuestran, cada vez mas, 
que existe un vinculo entre la violencia y anomalfas cerebrales y 
neurobio16gicas, la gran mayorfa de ellas prevenibles. Factores que 
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aumentan la actividad 0 reactividad del cerebro (traumas) 0 dismi
nuyen su capacidad moderadora de impulsos (abuso 0 abandono in
fantil, abuso de alcohol 0 drogas) aumentan la capacidad del indi
viduo de responder en forma violenta (Perry, 1996). Las experien
cias de la infancia temprana tienen una importancia desproporcio
nada en la organizaci6n del cerebro adulto. Ambas, la negligencia 
ffsica y/o la emocional en las etapas prenatal y de la infancia tem
prana, como la exposici6n del infante ala violencia traumatica, al
teran el desarrollo del sistema nervioso central, predisponiendo a la 
violencia. Estos eventos tambien contribuyen a su aprendizaje, su
brayando la interacci6n entre 10 bio16gico y 10 ambiental. Aun 
cuando el dana cerebral de por si 0 el abuso infantil de por sf no 
conducen necesariamente a la violencia y la violencia se da sin la 
presencia de dana cerebral 0 abuso previo, la combinaci6n de ano
malfas cerebrales y abuso infantil aumenta significativamente la 
probabilidad de una futura conducta violenta. El consumo de alco
hol y ciertas drogas "modifica el procesamiento de la informaci6n 
y los procesos evaluativos ... reduciendo los umbrales, limitando la 
revisi6n de opciones e impidiendo el raciocinio" (McAlister, 2000). 
Resultados para 16 paises confirman la relaci6n existente entre 
consumo de alcohol y crimen violento (vease Markowitz (b), 
2000). Segun Markowitz (a) (2000) un incremento del impuesto a 
la cerveza reducirfa la probabilidad de asaltos, mientras que la des
penalizaci6n de la marihuana y una reducci6n en el precio de la co
caina resultanan en mayores robos y asaltos en Estados Unidos. En 
el caso de la cocaina, uno de los principales efectos es el incremen
to en robos y otros crfrnenes contra la propiedad que cometen los 
adictos con la finalidad de obtener fondos para la adquisici6n de la 
droga. Por otra parte, en el caso del crack, que es un sustituto bara
to de la cocaina, Grogger y Willis (1998) encuentran una relaci6n 
directa entre violencia interpersonal y consumo, mas no una rela
ci6n lineal entre violencia contra la propiedad y consumo. 

Caracter aprendido de la violencia: La conducta violenta se 
aprende y la primera oportunidad para aprender a comportarse 
agresivamente surge en el hogar, observando e imitando la conduc
ta agresiva de los padres, otros familiares 0 incluso personajes que 
aparecen en programas de los medios de comunicaci6n mas iva 
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(Bandura, 1973). Las reacciones de los padres que premian las con
ductas agresivas de sus hijos y el maltrato infantil par parte de ellos 
son algunos de los mecanismos mediante los cuales los nifios apren
den a una temprana edad, a expresarse en forma violenta (Berko
witz, 1996). El nifio aprende a asociar estimulos agresivos con con
ductas violentas y a responder con violencia a frustraciones u otros 
eventos nocivos. A pesar de que los nifios victimas de abuso no nece
sariamente crecen y repiten el tipo de abuso experimentado y los 
adultos violentos no necesariamente han tenido una nifiez donde han 
sufrido abuso, los estudios muestran una relaci6n significativa entre 
la victimizaci6n durante la nifiez (tanto los nifios que son victimas de 
abuso, como los que son testigos del abuso cr6nico de otros familia
res) y la propensi6n posterior a conductas violentas (Dahlberg, 1998). 
La violencia tambien se aprende en la escuela y la calle. 

Factores Demograficos: La edad, la densidad poblacional y el 
genero influyen en la violencia a traves de mecanismos distintos y 
pueden servir para predecir, en forma muy general, las tendencias de 
violencia en la sociedad. En Latinoamerica, como en otras regiones 
del mundo, los hornicidios son perpetrados mayormente par hombres 
j6venes. Entre los factares que predisponen a los j6venes a escoger 
carreras violentas, se encuentran las altas tasas de desempleo juvenil, 
la impunidad en el sistema judicial, y el acceso facil a alcohol, las 
drogas y las armas de fuego. A esto se le puede afiadir la cultura de 
violencia en los medios de comunicaci6n, que lleva a la irnitaci6n de 
la violencia y ala disrninuci6n de las inhibiciones sociales. El creci
rniento y aumento en la densidad poblacional, especialmente en las 
grandes ciudades, aumentan el estres, la frustraci6n y el anonimato, 
que instigan la conducta violenta (Calhoun, 1962). Una de las pocas 
diferencias entre los sexos que surge antes de los dos afios es la con
ducta agresiva. Las nifias son menos agresivas que los nifios (Mac
coby y Jadelin, 1974). En America Latina, patrones culturales autori
tarios en la familia, derivados del Derecho napole6nico, acennian y 
refuerzan esta diferencia entre los sexos. Segun este, el paterfamilias 
es duefio de la vida de la mujer y de sus hijos, situaci6n que lleva am
bos a una gran vulnerabilidad frente ala violencia. La mujer esta ade
mas condicionada par sistemas legales que protegen, en forma desi
gual, a los hombres y las mujeres. Este sesgo legal contra la mujer se 
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convierte en un obstaculo importante para la prevencion de la violencia 
contra ella (Mahoney, 1994). 

Factores economicos: El enfoque economico del crimen se ba
sa en el trabajo de Becker (1968), segun el cual el agresor realiza 
una decision racional al incurrir en actividades ilegales 0 violentas, 
despues de examinar el costo-beneficio de estas y tratar de rnaximi
zar su beneficio. Es decir, dadas las valoraciones y objetivos del agre
sor potencial, este responde al beneficio esperado y al castigo espe
rado del comportamiento violento. Diversos estudios ernpfricos en el 
continente dan soporte a la afirmacion de que la violencia (medida 
utilizando tasas de homicidio, robo y violacion) responde a cambios 
en el castigo esperado (vease EIrich, varios, Levitt, varios, citados en 
Banco Mundial, Fajnzylber, Lederman y Loayza (eds.) 2001). Otro 
grupo de estudios economicos se concentra en los beneficios del cri
men y la violencia, encontrando, en el caso de los actos violentos con 
motivacion economica, que a mayor desigualdad de ingresos el be
neficio esperado dado por la diferencia entre el ingreso de la vfctima 
y el ingreso del agresor, y par 10 tanto la probabilidad de conductas 
violentas, es mayor (Ibidem). Aun cuando no existe evidencia empf
rica concluyente con respecto al impacto de la pobreza sobre la vio
lencia, algunas condiciones que estan presentes en situaciones de po
breza, tales como el hacinamiento y el desempleo, incrementan signi
ficativamente la probabilidad de violencia (vease Buvinic, Morrison 
y Shifter, 1999). Fajnzylber, Lederman y Loayza (2001) realizan un 
estudio sobre los determinantes macroeconomicos de la violencia a 
escala mundial, empleando un panel de 45 pafses durante el perfodo 
1970-1994.3 El modelo estimado explica gran parte de la variacion de 
la tasa de homicidios y la variacion de la tasa de robos a escala mun
dial. Sus resultados indican que: la tasa de crecimiento del Producto 
Intemo Bruto reduce la violencia, la desigualdad de ingresos incre
menta significativamente la violencia y la tasa de violencia en el pa
sado determina en forma importante la tasa de violencia presente. 
Por otra parte, el nivel de ingresos promedio de cada pais y la esco
laridad promedio no tienen un efecto concluyente sobre los niveles 

Este estudio se resefia en el primer capftulo de Banco Mundial, Fajnzylber, Le
derman y Loayza Editores (2001). 
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de violencia en los paises, aunque las diferencias de ingreso yesco
laridad distinguen a grupos violentos de grupos no violentos dentro 
de los paises. Dados estos resultados, los autores concluyen que el ni
vel actual de desarrollo de un pais no es tan importante para explicar 
los niveles de violencia, como la reducci6n de la desigualdad, el ere
cimiento economico y el nivel de violencia preexistente. La presencia 
empiric a de inercia de la violencia comprueba el caracter aprendido de 
esta (transmision intergeneracional de la violencia), asf como la inte
raccion temporal entre distintos tipos de violencia, el entomo y las nor
mas de una sociedad. 

Factores protectores. EI capital social: Las instituciones efecti
vas de control social cumplen un papel central en disuadir el compor
tamiento violento. Estas instituciones incluyen la policfa y el aparato 
judicial y penal en el sector publico, asi como las iglesias y las organi
zaciones sociales y comunitarias en el sector privado. En America La
tina, la debilidad de las instituciones de control social en el sector pu
blico y la consecuente impunidad de la conducta criminal, es vista por 
muchos como uno de los factores de riesgo principales de las altas ta
sas de violencia criminal (Sanjuan, 1999). Aunque hay evidencia ere
ciente de que la severidad de las penas no tiene un efecto de disuasi6n 
significativo, la probabilidad de ser aprehendido y procesado puede te
ner impacto, y la probabilidad de actuar en forma violenta aumenta en 
la medida en que los costos 0 incentivos negativos disminuyen. Un pa
pel similar de control social juegan las instituciones y grupos privados 
que fomentan 10 que hoy se llama el "capital social", entendido como 
las caracterfsticas de la organizaci6n social, incluyendo la confianza, 
las normas y las redes sociales, que, al facilitar acciones coordinadas, 
pueden mejorar la eficiencia del funcionarniento social (Putnam, 
1993). Por 10 cual se puede concluir que las comunidades con poco 0 

deficiente capital social, deben ser mas susceptibles ala violencia. Las 
altas tasas de migracion parecen contribuir a la reduccion del capital 
social puesto que representan una ruptura de los vinculos comunita
rios. La reduccion del delito puede contar con mas exito cuando las so
luciones involucran la participacion comunitaria. Asimismo, la aten
cion y prevencion de la violencia domestica puede ser mas efectiva 
cuando existen fuertes redes sociales. El estudio de la relacion entre el 
capital social y la violencia es de caracter reciente y confronta el 
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problema de la doble causalidad existente entre ambas variables. Es
tudios en Jamaica, Moser y Holland (1997), Guatemala, Moser y 
McIllwaine (2000 a), y Colombia, Moser y Mclllwaine (2000 b), re
portan que la violencia destroza el capital social. Estos estudios tam
bien evidencian que la debilidad del capital social y la existencia de ca
pital social perverso para compensar dichas debilidades forman un 
ambiente propicio para el comportamiento violento. 

LA SITUACION ACTUAL DE LA VIOLENCIA 
EN AMERICA LATINA 

Cuantificar la violencia 0 construir indicadores precisos de magni
tud para cada una de sus multiples manifestaciones, presenta dificulta
des importantes. Algunas fuentes de informaci6n son los organismos 
de seguridad, estadfsticas judiciales y las estadfsticas de salud, las cua
les presentan notable subregistro. Entre las estadfsticas oficiales, la 
mas confiable y utilizada es la tasa anual de mortalidad bruta por ho
micidios por cada 100.000 habitantes. Sin embargo, las estadfsticas de 
homicidio deben interpretarse con cautela puesto que son muy sensi
bles a revisiones en la metodologfa de recolecci6n que han sido comu
nes a muchos pafses de la regi6n. El homicidio es el acto violento de 
mayar gravedad, pero su relaci6n con otros actos violentos no es ne
cesariamente lineal, yen muchos pafses la incidencia de delitos contra 
la propiedad, sobre los que se tienen pocas estadfsticas confiables en 
Latinoamerica, no guarda una relaci6n directa con el homicidio. 

Adicionalmente, existen hechos violentos como la violaci6n y la 
violencia domestica que rara vez son denunciados, incluso si son re
conocidos par el sistema legal como crfmenes. La falta de denuncia 
se debe, en parte, a la falta de capacidad real 0 percibida par la po
blaci6n de las autoridades competentes para combatir el comporta
miento violento y dar protecci6n a la vfctima contra futuras represa
lias par parte de los agresares. Es par ella que, ademas de las esta
dfsticas oficiales, es necesario contar con encuestas de victimiza
cion, asf como con encuestas especiales para detectar la violencia 
domestica, para las que se entrevista a una muestra representativa 
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de la poblaci6n. Aunque existen pocas encuestas de victimizaci6n en 
la regi6n, las que se han realizado dan fe del elevado nivel de subre
gistro de hechos violentos en las estadisticas oficiales. Rubio (1998) 
estima que en America Latina la proporci6n de incidentes violentos 
que son denunciados se encuentra apenas entre ell5% y e130%. La 
falta de sistemas de informaci6n sobre la magnitud de la violencia 
para cada tipo de comportamiento violento en la regi6n, tanto a ni
vel agregado como a nivellocal, no contribuye al desarrollo de me
jores intervenciones de polftica para su prevenci6n y control. 

Indicadores de violencia en America Latina y 
principales tendencias 

La omnipresencia y heterogeneidad de la violencia en America 
Latina puede constatarse tanto desde el punto de vista de las vfcti
mas (percepci6n generalizada, medios de comunicaci6n y encuestas 
de victimizaci6n), como desde el punto de vista de estadisticas ofi
ciales, como la tasa de homicidio. La tasa de homicidios en Ameri
ca Latina y el Caribe es muy alta comparada con la del resto del 
mundo. Para finales de los 90, segun la Organizaci6n Mundial de la 
Salud (2002), al menos diez paises en el continente americano re
gistraron tasas de homicidio superiores ala tasa mundial de 8,9, Y 
al menos cuatro pafses registraron tasas de homicidio superiores a 
20, de un total de 19 paises para los cuales existen datos (vease cua
dro 3). En terminos absolutos, se estima que en America Latina y el 
Caribe mueren por homicidio entre 110.000 y 120.000 personas ca
da aiio (Concha y Villaveces, 2001)4. 

Cabe destacar que las tasas de suicidio en America Latina son relativamente bajas 
en comparaci6n con las de los pafses desarrollados, pues estas estill relacionadas 
directamente con rnayores niveles de ingreso y bienestar social (Buvinic y Morri
son. 2000). 
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La elevada tasa promedio de homicidios para America Latina 
oculta importantes diferencias entre pafses. Guatemala y el Salva
dor, en Centroamerica, y Colombia, en la regi6n Andina, registraron 
tasas de homicidio superiores a 50 durante las decadas de los 80 y 
los 90. EI caso opuesto, es el de los pafses del Cono Sur (Argenti
na, Uruguay, Paraguay y Chile) que registran niveles relativamente 
bajos de homicidio (tasas menores a 10). 

Cuadro 3
 
Tasas de Homicidio (por cada 100.000 habitantes) en el Continente Americano.
 

Comparaci6n entre paises y con tasa de homicidio mundial
 

Fin Decada 70 

Fin Decada 80 

(a) 

Inicio Decada 80 Med.- Fin 

Inicio Decada 90 Decada 90 

(a) b) 
America Central 

Guatemala .. 150.0 .. 
ElSalvador .. 138.2 55.6 

Nicaragua .. 18.3 8.4 

Honduras .. 9.4 .. 

Costa Rica 5.7 5.6 5.4 

Panama 2.1 10.9 10.9 

Paises Andinos 

Colombia 20.5 89.5 61.6 

Venezuela 11.7 I15.2 16.0 

Peru 2.4 11.5 .. 

Ecuador 6.4 10.3 15.3 
Brasil y Guayanas 

Brasil 

Guyana 

11.5 

.. 
19.7 23.0 

.. 6.6 

Caribe 

Cuba .. .. 6.2 

Puerto Rico .. .. 20.6 

Trinidad yTobago 2.1 12.6 12.1 

Rep. Dominicana .. 11.9 .. 
Jamaica .. 35.0 .. 
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Fin Decada 70 

Fin Decada 80 

(a) 

Inicio Decada 80 

Inicio Decada 90 

(a) 

Med.- Fin 

Decada 90 

b) 

Norteamerica 

Mexico 

Canada 

Estados Unidos 

18.2 

.. 
10.7 

17.8 

2.2 

10.1 

15.9 

.. 
6.3 (c) 

Cono Sur 

Argentina 

Uruguay 

Paraguay 

Chile 

3.9 

2.6 

5.1 

2.6 

4.8 

4.4 

4.0 

3.0 

4.7 

4.4 

12.3 

3.0 

Nivel Mundial(d) 5.5 6.4 8.9 

Fuentes:	 (a) Organizacion Panamericana de la Salud (1997), (b) Organizacion Mundial 
de la Salud (2002), (c) US Department of Justice -Bureau of Justice Statistics 
(2000) y (d) Buvinic y Morrison (2000) (Living in a More Violent World). No
ta: Las tasas para cada pais corresponden a algun afio especifico dentro del pe
riodo senalado y no se dispone del mismo afio para todos los paises. 

En el cuadro 3 tambien se observa que la tasa de homicidio re
gistra un incremento a escala mundial durante las tres decadas re
presentadas, como consecuencia de factores demograficos, de la 
mayor integraci6n de los mercados Iicitos e ilicitos a nivel global y 
de la propia inercia de la violencia en el tiempo (Buvinic y Morri
son, 2000). En America Latina, la informaci6n incompleta de la que 
se dispone no permite establecer tendencias claras a nivel de pafses. 
Sin embargo, puede notarse que durante los aDOS 70 y 80 se regis
traron incrementos en la tasa de homicidios en muchos paises, es
pecialmente en los pafses andinos. Estos incrementos en los homi
cidios dentro del area andina estan asociados al conflicto guerrille
ro y a la difusi6n del narcotrafico en Colombia, asf como a reformas 
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macroeconomicas y estructurales que produjeron aumentos signifi
cativos en la desigualdad y el desempleo (Buvinic y Morrison, 
2000, Arriagada y Godoy, 1999, Banco Mundial, 2002). Los datos 
correspondientes a la decada de los noventa en el cuadro 3 no son 
directamente comparables con los de decadas anteriores; sin embar
go, se observan reducciones de la tasa de homicidios en algunos 
paises centroamericanos, mientras que se registraron incrementos 
substanciales en Venezuela, Brasil, Ecuador y Paraguay>. 

Las tasas de homicidio nacionales no reflejan la gran disparidad 
urbano - rural de la violencia, asf como la disparidad entre distintas 
regiones y entre ciudades. Tal como se aprecia en el cuadro 4, Me
dellin, Cali, Ciudad de Guatemala, San Salvador, Caracas y Rio de 
Janeiro registran tasas de homicidio mayores de 50. Para algunas 
ciudades se dispone de otras estadfsticas ademas de la tasa de homi
cidiosv. El robo a mano armada es uno de los hechos mas comunes, 
asf como otros delitos violentos contra la propiedad. Las tasas de 
victimizacion en Bahia, Cali, Caracas, Rio de Janeiro, San Jose, San 
Salvador y Santiago oscilan entre 10,6% (San Jose) y 38,5% (San 
Salvador), 10 cual implica una mayor exposicion ala violencia de la 
que indica la tasa de homicidios. 

5	 Aunque no disponemos de datos para el afio 2000 y 200 I , podemos especular que 
la tasa de homicidios en Colombia sufrio nuevos incrementos debido a la agudi
zaci6n del conflicto armado entre las guerrillas, las fuerzas paramilitares y las 
fuerzas militares. 

6	 La Organizacion Panamericana de la Salud, bajo el programa de Sistemas de Vi
gilancia Epidemiol6gica de la Violencia, ha auspiciado encuestas de victimizaci6n 
en varias ciudades. 
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Cuadra 4
 
Violencia urbana en America Latina. Tasas de homicidios
 

(por 100.000 habitantes)
 

Pais -

Centros Urbanos
 

Brasil 
RIo de Janeiro 
Sao Paulo 

Colombia 
Bogota 
Cali 
Medellin 

EI Salvador 
San Salvador 

Guatemala 
Ciudad Guatemala 

Mexico 
Ciudad de Mexico 

Peru 
Lima 

Venezuela 
Caracas 

Aiio 

90 
1995 
1995 

90 
1997 
1995 
1995 

90 
1995 

90 
1996 

90 
1995 

90 
1995 

90 
1995 

Tasa 
(por 100.000) 

23,0 
63,5 
48,5 

61,6 
49,2 
112,0 
248,0 

55,6 
95,4 

101,5 

15,9 
19,6 

25,0 

16,0 
76,0 

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo, Buvinic y Morrison (eds.)(2000). 

Los habitantes de America Latina, sobre todo en areas urbanas, 
viven con una sensaci6n de inseguridad permanente. Esta sensaci6n 
se ve reflejada en encuestas de opini6n publica como las de Latino
bar6metro (vease Latinobar6metro, 2002), en las que la delincuen
cia figura como uno de los problemas mas importantes de cada pais 
junto al desempleo, la inflaci6n, la pobreza y la corrupci6n. Segun 
la misma fuente, los niveles de confianza interpersonal en la re
gi6n son bajos puesto que menos del 16% de los entrevistados en 
la regi6n, para el afio 1997, expresa que se puede confiar en los ex
trafios. Esta cifra promedio oculta grandes diferencias entre pafses: 
en Brasil, menos del 5% de la poblaci6n en estudio expresa que se 
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puede confiar en los extrafios, mientras que en Uruguay mas del 
30% opina que sf puede confiar en los demas, Los niveles de con
fianza, que constituyen una medida en relacion con el capital social, 
se han deteriorado, entre el afio 1996 y el afio 2000, para la mayo
rfa de los paises latinoamericanos. 

La violencia segun el genero 

Tanto por razones biologicas (hormonales y fisiologicas) como 
por razones economicas, sociales y culturales, la mayor parte de los 
agresores son hombres (Organizacion Mundial de la Salud, 2002). 
En muchos casos, la violencia se manifiesta contra la mujer, consti
tuyendo un tipo de violencia que, segun las Naciones Unidas, se de
fine como: "cualquier acto de violencia basada en el genero que pro
duzca 0 pueda producir dafios 0 sufrimientos ffsicos, sexuales 0 

mentales en la mujer, incluidas las amenazas ... la coercion 0 la pri
vaci6n arbitraria de la libertad, tanto en la vida publica como en la 
privada" (Naciones Unidas, 1993, citado en Garcia-Moreno, 
2000:7). La violencia contra la mujer puede ser de caracter social e 
incluye la violacion y el abuso sexual (por parte de extrafios, duran
te asaltos en la calle, a hogares 0 como resultado de una estrategia 
durante conflictos armados), robos, mutilacion genital, trafico de 
mujeres (prostituci6n forzosa) y la violencia psicologica, ffsica y 
sexual en ellugar de trabajo. Tambien incluye la violencia domes
tica contra la mujer, que consiste en el maltrato ffsico, psicologico 
o sexual de una mujer por parte de un familiar 0 de su pareja7. 

Tanto la violencia social como la violencia dornestica contra la 
mujer estan relacionadas con patrones de genero, que abarcan las es
tructuras patriarcales que sinian ala mujer en una posicion subordi
nada con respecto al hombre y la falta de equidad entre los generos 
desde un punto de vista legal, economico y social. Estos patrones de 

No se consideran las manifestaciones de violencia domestica de mujeres hacia 
hombres adultos por efectuarse con poca frecuencia y ser producto en muchos ca
sos de la defensa propia. Tampoco se consideran en este trabajo las manifestacio
nes de violencia social y domestica contra homosexuales hombres y mujeres. 
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genero pueden mantenerse en diferentes regiones, culturas, niveles 
sociales y educativos (Garcia-Moreno, 2000). Los patrones tradi
cionales de genero ligan la noci6n de masculinidad ala autoridad, 
el honor y la agresi6n. La violencia contra la mujer se diferencia de 
la violencia interpersonal contra los hombres en cuanto a las moda
lidades de esta, sus efectos y la tolerancia social y de la victima an
te su presencia. A escala mundial y en America Latina, los hombres 
adultos tienden a ser victimas de un extrafio 0 de un conocido oca
sional, mientras que para las mujeres es mas probable ser victima de 
un familiar 0 de la pareja (Heise, Ellsberg y Gottemoeller, 1999).8 
De acuerdo con la informaci6n disponible, el problema de la violen
cia domestica contra la mujer es la forma predominante de violen
cia contra la mujer en America Latina (Garcia-Moreno, 2000), por 
10 que le dedicaremos mayor atenci6n en esta secci6n. Sin embar
go, no se descarta la importancia de formas de violencia sobre las 
que no se posee informaci6n estadistica como la violencia en el tra
bajo y la violencia durante conflictos armados. 

Como resultado de unas 50 encuestas comparables a escala 
mundial, entre un 10% y un 50% de las mujeres declararon haber si
do golpeadas 0 maltratadas fisicamente por su pareja actual 0 una 
pareja anterior (Heise, Ellsberg y Gottemoeller, 1999). Adicional
mente, la violencia domestica ffsica casi siempre esta acompafiada 
por manifestaciones de violencia psico16gica y violencia sexual 
(hasta en la mitad de los casos). Para America Latina, el cuadro 5 re
sefia los resultados sobre prevalencia segiin varios estudios, regis
trandose una tasa de hasta 40% de mujeres vfctimas de violencia fi
sica por parte de una pareja a 10 largo de su vida (Nicaragua). Los 
datos en relaci6n con la violencia psico16gica y sexual son igualmen
te alarmantes, sobre todo si se considera que en muchos casos se 
combinan los tres tipos de violencia. 

Quizas durante periodos de conflicto armado, durante los cuales tanto hombres co
mo mujeres son victirnas de violencia social exacerbada, las mujeres tengan ma
yor probabilidad de ser victima de extrafios, sobre todo cuando los distintos ban
dos utilizan la violaci6n sistematica como arma de guerra. Tarnbien existe eviden
cia sobre incrementos de la violencia domestica durante periodos de conflicto 
(Moser y McIllwaine, 2000). 
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Cuadra 5
 
Prevalencia de la violencia domestica contra la mujer en el Continente
 

Americano. Estudios realizados durante la decada de los noventa
 

Pais Tipo demuestra Muestra % 

Barbados (1990) Nacional 264 mujeres entre 20 y 45 aDOS, inclu
yendo mujeres que nunca han estado en 
una relacion 

30%* 

Bolivia (1998) 3 distritos 289 mujeres mayores de20afios 17% 

Chile (1997) Santiago 1.000 mujeres de 22 a 55 aDOS en rela
ciones depareja por mas de 2 aDOS 

26% 

Colombia (1995) Nacional 6.097 mujeres entre 15 y 49 aDOS 
con pareja 

19% 

Haiti (1995) Nacional 1.705 mujeres 36% 
~-

Mexico (1996) Monterrey 1.064 mujeres mayores de 15 aDOS que 
han tenido una relacion depareja 

17%* 

Nicaragua (1998) Nacional 8.507 mujeres entre 15 y 49 afios que 
han tenido una relacion depareja 

12% 

Peru (1997) Lima 359 mujeres denivel deingreso medio y 
bajo, entre 17 y 55 aDOS que tienen ac
tualmente pareja 

31% 

Puerto Rico (1996) Nacional 5.755 mujeres de 15 a 49 aDOS que han 
tenido una relacion depareja 

13% 

Uruguay (1997) Montevideo y 
Canelones 

I 

545 mujeres entre 22 y 55 aDOS actual-
mente con pareja 

10%* 

Estados Unidos (1993) Nacional 8.000 mujeres de mas de 18 anos inclu
yendo aquellas que nohan estado enuna 
relacion de pareja 

22% 

Canada (1993) Nacional 12.300 mujeres de mas de 18 aDOS que 
alguna vez estuvieron enuna relacion de 
pareja 

25% 

Fuente: 

Nota: * 

Heise et al. (1994); Handwerker (1998); OPS (1999); Ordonez et al. (1995); 
Granados y Shiroma (1996); Rosales Ortiz et al. (1998); Gonzalez de Olarte y 
Gavilano (1999); Davila (1998); Traverso (2000) y Population Reports (1999). 
Abuso Fisico 0 Sexual. 
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En su trabajo seminal sabre la violencia domestica, Heise 
(1998) emplea un modelo ecologico sobre los factores relacionados 
especificamente con la violencia domestica. A nivel social, la auto
ra sefiala los siguientes factores: - normas que otorgan al hombre 
poder sabre la mujer, -aceptacion de la violencia como forma de re
solver conflictos de pareja, - estructuras rigidas de genero. A nivel 
de la comunidad, los factores mas importantes de riesgo son: -po
breza y desempleo, -delincuencia, - aislamiento de la mujer y la fa
milia de interacciones con la comunidad. A nivel de la relacion de 
pareja, los factores de riesgo son: -conflictos matrimoniales, -con
flictos con parientes, - control de los bienes economicos y las deci
siones del hogar por parte del hombre exclusivamente. Desde el pun
to de vista individual del agresor, los factores que incrementan el 
riesgo de comportamiento domestico violento son: -ser hombre, 
presenciar violencia matrimonial en la nifiez, - ser vfctima de abuso, 
rechazo 0 abandono en la nifiez, - usa de alcohol. En el cuadro 6 se 
resumen los factores de riesgo presentes para las mujeres vfctimas de 
violencia domestica, segun varios estudios realizados en la region". 

La violencia y los grupos socio-econ6micos 

America Latina es la region con mayor desigualdad en la distri
bucion del ingreso en el mundo (Banco Interamericano de Desarro
llo, 1998),10 que contribuye a los altos niveles de vio1encia en la re
gion. La desigua1dad genera tension social e incentivos economicos 
que son factores importantes para el robo, asalto callejero, secues
tro y robo a mana armadal". La principal causa de la desigualdad de 
ingresos en la region es la desigualdad en remuneraciones debido, 
en parte, a los diferenciales en cantidad y calidad de la educacion 
dentro de la poblacion (Ibidem). 

9 Estos estudios se citan en Banco Interamericano de Desarrollo, Buvinic y Morri
son (eds.) (2000): Americas Watch (1991) (Brasil), Larrain (1997), Valdez-Santia
go y Sanin (1996) (Mexico), Ellsberg (1996) (Nicaragua), Larrafn y Rodriguez 
(1993)(Chile) y Traverso (2000) (Uruguay). 

10 Vease la seccion Marco Conceptual, 
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Cuadro 6
 
Factores de riesgo de la violencia domestica
 

contra la mujer en America Latina
 

Factor de Riesgo Presencia 

Nivel Individual 

Edad Mayoria de mujeres vfctimas tienen entre 24 y 45 afios de edad 
__0 

Embarazo Hasta un 33% demujeres embarazadas son sujetas a abusos 

Historia de 

Violencia Domestica 

Nifios ynifias que presencian 0 son vfctimas de abuso ensus hogares 

tienden a seragresores 0 vfctimas ensus hogares futuros 

Consumo deAlcohol 

Nivel delHogar 

Predominio del Hombre Mujeres no participan enla toma dedecisiones en hogares violen

tos. Lamayor parte del abuso marital seinicia enlos primeros aiios 

Si el hombre consume alcohol en exceso, la probabilidad de mal

trato a supareja es hasta 6 veces mayor que enlos hogares donde 

el hombre consume moderadamente 

del matrimonio 

Aislamiento dela 

Mujer y laFamilia 

Mujeres agredidas tienden a encontrarse aisladas delainteraccion 

con sus familiares, amigos y lacomunidad 

Ingreso delaFamilia Existe mayor incidencia deviolenciaftsica en hogares debajos ingresos 

Nivel Social- Cultural	 Patrones rigidos degenero con dominaci6n masculina son transmi

tidos a traves de la familia, la escuela, el trabajo y los medios de 

comunicaci6n. Tolerancia por parte de los organismos de salud y 

dejusticia. 

Fuente:	 Sintesis a partir de Banco Interamericano de Desarrollo, Buvinic y Morrison 
(eds.) (2000). 

A nive1 agregado, la pobreza, en sf misma, no necesariamente 
causa violencia (Arriagada y Godoy, 1999 y Fajnzylber, Lederman 
y Loayza, 2001). Sin embargo, la pobreza origina sentimientos de 
estres y frustraci6n que pueden desencadenar comportamientos vio
lentos si estan acompafiados por desempleo (exclusi6n econ6mica) 
y hacinamiento en barrios urbanos recien conformados (ruptura del 
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capital social) (Buvinic, Morrison y Shifter, 1999 y Moser y Lister, 
1999). En Latinoamerica, los barrios mas pobres, yen algunos ca
sos de reciente formaci6n, de las ciudades registran niveles de di
versos tipos de violencia superiores al resto del area urbana (Orga
nizaci6n Panamericana de la Salud, 1996 y McAlister, 2000). 

A nivel individual, las diferencias de ingreso y escolaridad dis
tinguen a los grupos mas violentos de aquellos menos violentos, so
bre todo en cuanto a la tasa de victimizaci6n por homicidio y la pro
babilidad de cometer homicidios. En las ciudades de Estados Uni
dos, la probabilidad de ser vfctima de homicidio 0 asalto es tres ve
ces mayor para los individuos que viven en familias con ingresos 
menores a 7.500 d6lares al afio, con respecto a los individuos cuyas 
familias registran ingresos superiores a los 50.000 d6lares al afio 
(Rosenberg, 1999: 13 en Moser y Lister, 1999). 

Un indicador imperfecto de la probabilidad de cometer homici
dios u otros delitos es el perfil del aprehendido 0 condenado segiin 
las estadisticas judiciales 0 estudios crimino16gicos basados en en
cuestas a los criminales. Este indicador es imperfecto puesto que la 
captura de criminales por la policfa y el sistema judicial es un pro
ceso sesgado por naturaleza. EI perfil de los condenados 0 aprehen
didos por varios tipos de crimenes en la regi6n es el de hombres j6
venes, solteros y de estratos socioecon6micos bajos. En el caso de 
Chile, el 71,5% de los aprehendidos por homicidio decIar6 no te
ner oficio 0 ser obrero (Arriagada y Godoy, 1999), mientras que en 
Cali, Colombia, un alto porcentaje proviene de hogares donde la 
madre es jefa de hogar (Banco Interamericano de Desarrollo, Buvi
nic y Morrison (eds.) 2000). 

Los distintos grupos socio-econ6micos experimentan la violen
cia desde diferentes manifestaciones. Los delitos a la propiedad son 
mas comunes en los barrios latinoamericanos de ingresos medios y 
altos, mientras que el homicidio, lesiones ffsicas por conflictos vio
lentos y la violencia dornestica ftsica, son mas comunes en las ba
rrios de bajo ingreso (Gaviria y Velez, 2001 y Banco Interamerica
no de Desarrollo, Buvinic y Morrison (eds.) 2000). 
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La violencia etnica en America Latina 

La diversidad etnica es una caracteristica hist6rica de America 
Latina que data del pasado colonial, los movimientos inmigratorios 
despues de la primera y la segunda guerras mundiales y los movi
mientos migratorios dentro de la regi6n. En muchos pafses de Ame
rica Latina, no existen estadfsticas (a nivel censal 0 de encuestas de 
hogares) que perrnitan realizar estudios nacionales sobre la existencia 
de discriminaci6n racial y problemas de convivencia etnica en la re
gi6n. EI caso de la violencia no es la excepci6n y no se dispone de ta
sas de homicidio por grupos etnicos, Sin embargo, existe evidencia a 
escala local sobre los niveles de exclusi6n social y cultural de ciertos 
grupos indfgenas y de raza africana (Borjas, 1995; Katzman, 1999). 

En relaci6n con la intolerancia etnica, la encuesta de opini6n 
Latinobar6metro encuentra niveles bajos pero significativos en uno 
de sus cuestionarios. EI cuestionario pregunt6 iA quien no Ie gusta
ria tener como vecinos? Una gran mayorfa de los encuestados en la 
regi6n (entre 43% y 67%) respondi6 que no le gustaria vivir cerca 
de drogadictos, ni de homosexuales, ni de extremistas polfticos, 
mientras que una minoria importante (entre 6% y 12%) sefialo que 
no Ie gustarfa vivir cerca de un grupo etnico especffico (africanos, 
musulmanes, asiaticos 0 judfos, segun e1 caso). 

Los casos recientes mas documentados de violencia etnica en la 
regi6n estan relacionados fntimamente con la violencia polftica y 
han tenido lugar durante conflictos armados entre un grupo que de
tenta el poder polftico y guerrillas 0 grupos rebeldes!l. En el caso 
de Guatemala, la poblaci6n indigena fue diezmada y aterrorizada, 
en un grado mayor al resto de la poblaci6n, por parte de las fuerzas 
del Estado durante la guerra civil de 36 afios que finaliz6 en 1996 
(Moser y McIllwaine (a), 2000). La raz6n para combatir a los indi
genas fue el vinculo existente 0 supuesto entre estos y el ejercito 
guerrillero revolucionario (Unidad Revolucionaria Nacional Guate
malteca) como parte de una polftica de contrainsurgencia. Durante 

Otro tipo de violencia etnica con un componente polftico es el abuso policial y la 
discriminaci6n judicial en contra de indfgenas y personas de raza negra. 
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este periodo, se ejecutaron indigenas (hasta unos 150.000) y se 
adoptaron otras politicas de terror como la violacion sistematica de 
mujeres indigenas y el desplazamiento forzado de indigenas (des
trucci6n de 440 aideas), 10 que dej6 como legado una cultura del si
lencio, para evitar repercusiones violentas, que conlleva a gran to
lerancia ante otras formas de violencia social y domestica (Moser y 
McIllwaine (a), 2000)12. 

Las tensiones etnicas tienen como marco, en algunos pafses, 
problemas ancestrales de tenencia de la tierra y la exclusion social 
y economica (Easterly, 2002). Par ejemplo, el Ejercito Zapatista de 
Liberaci6n Nacional en Chiapas, Mexico, tiene como objetivo pro
teger a los indigenas ante la explotacion y los problemas de tenen
cia de la tierra. En Brasil, el movimiento de los sin tierra represen
ta a grupos descendientes de africanos que han sido sistematica
mente excluidos de la propiedad de la tierra 0 expulsados en forma 
violenta de las tierras que habitaban (Sutherland, 2001). Da Silva 
(2001) YRivera (2001) consideran que las reformas agrarias y de te
nencia de la tierra son necesarias para mejorar la convivencia entre 
distintos grupos etnicos, junto al dialogo y la mediaci6n. 

La Violencia segun la edad 

La edad es uno de los factores dernograficos que mas afectan la 
probabilidad de ser agresor 0 de ser victima. En esta secci6n se pre
senta una resefia sobre dos tipos de violencia comunes en America 
Latina: la violencia contra los nifios y la violencia juvenil. 

En el caso del enfrentamiento entre el Estado peruano contra Sendero Luminoso 
y otros grupos guerrilleros en Peru, se reporta que 3 de 4 victimas fueron campe
sinos de la region andina y de la region amazonica, en su gran mayoria indfgenas 
(The Economist, "Digging for Truth", 27 de Abril 2002:38). 
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Violencia social y domestica contra niiios 

La violencia social y domestica contra los nifios y adolescentes 
(menores de 18 afios) se define como: ... "todas las formas de mal
trato ffsico y emocional, el abuso sexual, el abandono, la negligen
cia en el cuidado, la explotaci6n comercial 0 de otro tipo, que resul
ten en dafios reales 0 potenciales para la salud, supervivencia, desa
rrollo y dignidad del nino, dentro del contexto de una relaci6n de 
responsabilidad, confianza 0 poder" ... (Organizaci6n Mundial de la 
Salud, 1999). Dentro de esta definici6n, las formas de maltrato in
fantil presentan algunas peculiaridades que las distinguen del mal
trato a los adultos: 

•	 el maltrato emocional incluye, ademas de la burla y ri
diculizaci6n, fallas en proporcionar al nino 0 a la nina 
un ambiente apropiado de apoyo para su desarrollo y 
una figura de referencia; 

•	 el abandono incluye la omisi6n de cuidados de salud y 
la falta de supervisi6n y protecci6n apropiadas; 

•	 el abuso sexual incluye toda actividad sexual que el ni
no 0 la nina no pueda comprender, se encuentre inmadu
ro ffsicamente para realizar 0 no este preparado para dar 
su consentimiento al respecto, incluyendo la prostitu
ci6n y pomograffa infantil de cualquier tipo; 

•	 la explotaci6n comercial incluye el trabajo infantil. 

A escala mundial, se calcula que, cada ana, unos 10 millones de 
nifios quedan con secuelas psico16gicas como consecuencia de las 
guerras y otros tipos de violencia (incluyendo violencia contra los 
nifios) (Organizaci6n Panamericana de la Salud, 1996). Solamente 
en Estados Unidos se denunciaron en 1992, mas de 2, 9 millones de 
casos de abuso de nifios 0 negligencia en su cuidado (Organizaci6n 
Panamericana de la Salud, 1996). La violencia domestica ffsica 
contra los nifios suele ser cometida par la madre, mientras que la 
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violencia domestica sexual suele ser cometida par el padre u otras 
figuras masculinas como hermanos, tios y parientes. 

En America Latina y el Caribe se dispone de algunas estadfsticas 
incompletas con respecto al maltrato infantil. En relacion con el abu
so sexual, los siguientes estudios (compilados par Heise, Ellsberg y 
Gottemoeller, 1999) dan una idea sobre la magnitud del problema: 

•	 en Barbados un 30% de las mujeres entrevistadas han 
experimentado abuso sexual en la nifiez; 

•	 en Costa Rica un 32% de las mujeres y un 13% de los 
hombres; 

•	 en Nicaragua un 26% de las mujeres y un 20% de los 
hombres. 

Una de las pocas encuestas de nifios que se ha llevado a cabo re
vela que el 63% de los nifios chilenos en octavo grado (segun datos 
de una muestra representativa nacional de 1.533 nifios), indico que 
habia experimentado violencia ffsica en su hogar; 34% por ciento 
de ellos indico haber sufrido abuso ffsico severo. Esto parece indi
car que el abuso severo contra los niiios es tanto 0 mayar que el abu
so similar contra las mujeres (Larrain, Vega y Delgado, 1997). 

La existencia de unos 7 millones de "nifios de la calle" en la re
gion esta vinculada a distintas formas de violencia infantil (abando
no, violencia domestica que los empuja a huir del hogar, explota
cion, etc.)(Organizacion Panamericana de la Salud, 1996). Los ni
fios de la calle son objeto tambien de violencia policial y asesinatos 
(limpieza social) par parte de escuadrones de la muerte!". A su vez, 
los nines de la calle tienen una alta probabilidad de convertirse en 
delicuentes, dadas las carencias emocionales y economicas a las que 
se enfrentan y su falta de oportunidades en la sociedad. 

En Brasil 4 nifios de la calle son asesinados diariarnente (Organizacion Panameri
cana de la Salud, 1996). 
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La violencia domestica contra el anciano es cormin en Estados 
Unidos, donde se estima que uno de cada 25 ancianos sufre de abu
so (Organizacion Panamericana de la Salud, 1996). Aunque no se 
dispone de datos para America Latina, se sospecha que se trata de 
un problema relevante, debido al alto grado de dependencia econo
mica de los ancianos a causa de los sistemas fallidos de seguridad 
social y los escasos ahorros de la poblacion. 

Los [ovenes como agresores y victimas 

En America Latina, al igual que en el resto del mundo, la mayor 
parte de los crimenes, sobre todo de homicidios, son perpetrados 
por hombres jovenes (entre 18 y 24 aDOS de edad). EI perfil del apre
hendido en los siguientes casos corrobora la afirmacion anterior: 

•	 en Cali, mas de un 70% de los homicidas condenados 
tienen entre 20 y 29 aDOS (Banco Interamericano de De
sarrollo, Buvinic y Morrison (eds.) 2000); 

•	 en Chile, e148, 6% de los homicidas, 28, 1% de los vio
ladores y el 61,4% de los ladrones, tienen entre 15 y 24 
aDOS de edad (Arriagada y Godoy, 1999). 

Los hombres jovenes tambien registran las tasas mas altas de 
mortalidad por homicidio en la region, convirtiendose en sus prin
cipales vfctimas. A escala mundial, los hombres entre 14 y 44 aDOS 
registran las mas altas tasas de mortalidad por homicidio (vease Fi
gura 1). Entre los factores de riesgo para criminalidad juvenil, se en
cuentran el abandono de la escuela secundaria (0 el bajo rendimien
to escolar) y el desempleo juvenil, que conllevan a una falta de 
oportunidades economicas y sociales. Tambien juegan un papel im
portante en la violencia juvenil la impunidad del sistema, el acceso 
al consumo de alcohol y drogas, y la disponibilidad de arrnas de 
fuego. Otro factor de riesgo para eljoven es el aprendizaje de la vio
lencia como medio para resolver conflictos en el hogar (violencia 
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Figura 1 
Tasas de Mortalidad por Homicidio segun Edad 

(por cada 100.000 habitantes). Hombres. Nivel Mundial. Aiio 2000 

La violencia juvenil es un fen6meno que puede darse en los indi
viduos 0 en agrupaciones de j6venes 0 pandillas urbanas. Las pandi
Has alcanzan distintos niveles de organizaci6n en America Latina y 
normalmente el pertenecer a una pandilla constituye no solo un 
medio para cometer actos violentos, sino un fin en sf mismo 
(McAlister, 2000, Concha y Santacruz, 2002, Moser y McIllwai
ne (a) y (b), 2000) Y Rodgers, 1999 en Moser y Lister, 1999)14. 
En la rafz de la conformaci6n de las pandillas se encuentran, ade
mas de los factores de riesgo individuales para los j6venes, la de
sintegraci6n social, falta de acceso a los servicios publicos, la po

14 Segun nuestra revision, no se dispone de datos comparables entre paises de la re
gion sobre el mimero de jovenes en pandillas y la informacion que se resefia a con
tinuacion proviene de los estudios de casos citados. 

domestica), la escuela, la comunidad y los medios de comunicaci6n 
(que diseminan actitudes favorables a la agresi6n entre los j6venes) 
(McAlister, 2000). 
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breza y el hacinamiento (Ibidem). Las pandillas surgen, en parte, 
ante la incapacidad de la sociedad para abordar las inquietudes de 
la juventud y relacionarse con los grupos juveniles de alto riesgo 
(en concreto las fallas del sistema educativo para integrar a los j6
venes de los barrios pobres) (Ibidem). 

Los j6venes latinoamericanos miembros de pandillas y grupos 
similares buscan en elIas un estilo de vida ("onda", moda, acceso 
a drogas, un sentido de pertenencia, "vacilar" y divertirse) que les 
sirva como escape y protecci6n ante el duro medio ambiente en el 
que se desenvuelven. Al defenderse entre sf y crear situaciones 
violentas con miembros de otras pandillas, estas constituyen una 
forma de capital social "perverso" (Moser y McIlwaine, (a) y (b), 
2000 y Rodgers, 1999 en Moser y Lister, 1999) 0 una especie de 
sucedaneo para un cierto orden dentro de la ca6tica vida del barrio 
y un medio para el desarrollo de la identidad de sus miembros. La 
pandilla es, a la vez, un producto de la ruptura de un orden social 
previa (muchas pandillas surgen en barrios de reciente formaci6n 
durante migraciones a la ciudad) y una forma de socializaci6n que 
utiliza la violencia para sus prop6sitos, transmitiendo sus valores 
a traves de una subcultura que incluye rmisica, vestido, jerga pro
pia y el uso de crack, marihuana y cocafna. 

Desde el punto de vista econ6mico, estos grupos pueden ofre
cer incentivos interesantes a los j6venes en barrios pobres pues las 
pandillas a veces estan involucradas con el narcotrafico (McAlis
ter, 2000 y Concha y Santa Cruz, 2002) y otros mercados negros 
que reportan inusitadas ganancias aunque a un riesgo muy alto. 
Desde un punto de vista psico16gico, estudios sobre j6venes vio
lentos encuentran que ellos justifican su propia violencia achacan
dosela a los demas y deshumanizando a sus vfctimas (McAlister, 
2000). Una vez que el pandillero supera la adolescencia y juven
tud temprana, puede abandonar la pandilla y reintegrarse a la vida 
de la comunidad (deseos de cambiar de vida, obligaciones fami
liares u otras), convertirse en jefe de su pandilla 0 de una nueva, 0 

pasar a integrar una banda criminal "profesional" (Moser y Mcll
waine, (a), 2000). 
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EL COSTO SOCIOECONOMICO 
DE LA VIOLENCIA EN AMERICA LATINA 

Ademas de constituir violaciones a los derechos humanos, los dis
tintos tipos de violencia en la region generan profundos impactos ne
gativos para el desarrollo y distintos tipos de costos para la sociedad 
en su conjunto. Los costos de la violencia tienen un impacto intertem
poral, 10 cual agrava la carga financiera y social para generaciones pre
sentes y futuras. A nivel macroeconomico, reduce la inversion extran
jera y nacional y disrninuye el ahorro interno, perjudicando asf las po
sibilidades de crecirniento a largo plazo. A nivel microeconomico, la 
violencia desincentiva la inversion de tiempo y dinero en educacion e 
induce a algunos a desarrollar habilidades delictivas en vez de estu
diar. Tambien puede disuadir a algunas personas de estudiar por las no
ches por temor al delito violento. La violencia domestica contra las 
mujeres y los nifios tambien frena el desarrollo economico, El abuso 
afecta el desempefio de los nifios en la escuela y, por 10 tanto, su pro
ductividad futura y el rendirniento de la inversion nacional en educa
cion. Las mujeres que sufren violencia domestica son menos produc
tivas en sus lugares de trabajo, 10 cual es una perdida directa para la 
produccion nacional. 

Tanto la atencion de las consecuencias de la violencia domestica 
como la social, conlleva la utilizacion de los escasos recursos disponi
bles en la sociedad. Los gastos en los sistemas policiales, judiciales y 
la provision de servicios sociales podrfan, de 10 contrario, ser destina
dos a propositos mas productivos. Conocer los impactos y e1 costa de 
la violencia es un paso importante para el disefio de una estrategia so
cial, puesto que contribuye a la conformacion de prioridades en la for
mulacion de polfticas piiblicas y constituye uno de los elementos de 
una gufa para la asignacion de recursos. 

Existen dos enfoques posibles para medir el costa que implica la 
violencia para una sociedad. El primer enfoque, el enfoque "global", 
pretende captar la totalidad de los costos de la violencia. El segundo 
enfoque, el enfoque "parcial", intenta captar solo un aspecto del costa 
total. El enfoque parcial se usa cuando es imposible implementar el 
enfoque global, ya sea par falta de datos 0 por la complejidad de la me
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todologfa, 0 cuando se requiere resaltar un impacto especffico de la 
violencia, Dentro del enfoque global, se han desarrollado tres metodo
logfas que permiten calcular los costos sociales de la violencia: 

•	 el enfoque contable, que especifica categorfas de costos 
y estima los costos de las diferentes categorfas, tiene co
mo ventaja el que puede utilizarse cuando solo existe in
formacion parcial, y como desventajas el riesgo de do
ble contabilizacion y la arbitrariedad inevitable de la ca
tegorizacion de los costos; 

•	 los modelos hedonicos de vivienda 0 de terreno, que mi
den el impacto de la seguridad del barrio sobre el valor 
de la vivienda 0 del terreno, pretendiendo de esta forma 
medir la disposicion de la poblacion a pagar por la au
sencia de violencia, tienen como ventaja la precision en 
la medicion pues se controla por muchos factores, y co
mo desventaja el requerir informacion estadistica muy 
detallada y de buena calidad. En Estados Unidos, algu
nas estimaciones que emplean esta metodologia estable
cen una relacion inversa entre la tasa de criminalidad de 
una zona y el valor de la vivienda (Clark y Cosgrove, 
1990). Para la ciudad de Mexico, Teruel, Villoro, Morri
son y Hammitt (2002) encuentran que los residentes es
tarfan dispuestos a pagar mas de un 20% adicional en al
quiler de vivienda para vivir en un vecindario con una 
tasa de homicidio que fuese un 50% inferior a la actual; 

•	 el metodo de valoracion contingente, que intenta medir 
el valor que el mercado asignaria a la reduccion de la 
violencia, asumiendo que la seguridad fuese un bien co
mercializable, tiene como ventaja la posibilidad de ge
nerar informacion donde no exista otro indicador para 
los costos de la violencia, y como desventaja el hecho de 
que las valoraciones de las personas dependen de su ni
vel de ingreso por 10 que las estimaciones dependeran 
del nivel de ingreso de los que participan en el estudio. 
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En las subsecciones siguientes se presentan algunos datos sobre 
el costa de la violencia en America Latina estimados utilizando la 
metodologfa contable. Para facilitar la exposicion, hemos cIasifica
do estos costos en: costos directos (monetarios), costos no moneta
rios, costos economicos multiplicadores y costos sociales multipli
cadores. Sin embargo, existen otras categorizaciones posibles. 

Costos directos de la violencia 

Desde un enfoque contable, los costos directos de la violencia 
abarcan el valor de bienes y servicios utilizados para prevenirla, 
ofrecer tratamiento a sus victimas 0 capturar y/o procesar a los per
petradores. En la publicacion del Banco Interamericano de Desarro
llo, Buvinic y Morrison (eds.) (2000), se resefia el resultado de va
rios estudios con estimaciones de costos directos de la violencia: 

•	 En Colombia, el gasto publico en seguridad y justicia cri
minal aIcanz6 5% del Pill en 1996; los gastos privados en 
seguridad lIegaron a un 1, 4% del PIB (CEDE-UNIAN
DES, 1997: 23-5)15. Segun un estudio del Departamento 
Nacional de Planeacion, los costos de la violencia entre 
1991 y 1996, incluyendo tanto la violencia urbana como el 
conflicto armado, se estiman en un 18, 5% del Pill. La 
perdida de vidas tiene mayor peso en este costa con 43% 
del total, seguida del exceso de gasto militar con 30%, gas
to en seguridad con 23%, terrorismo con 3% y salud con 
1% (Departamento Nacional de Planeacion, 1998). 

•	 En El Salvador, los gastos de las instituciones de gobier
no, los costos legales, las lesiones personales y las activi
dades de prevencion representaron mas del 6% del PIB de 
1995 (Cruz y Romano, 1997: 32). 

Si se consideran todos los gastos para los sistemas encargados de la ejecuci6n de 
la ley y de la justicia criminal como "costos directos de violencia", esto va a exa
gerar los verdaderos costos directos, debido a que algunos de estos gastos existi
nan incluso si no hubiera violencia. Ademas, la propia existencia de la aplicaci6n 
de la ley y de la justicia criminal podria prevenir algo de la violencia. 
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•	 En Venezuela, el gasto publico en seguridad fue aproxima
damente del 2, 6% del PIB de 1995 (IESA, 1997: 25-7). 

•	 En Chile, los gastos privados de seguridad ascendieron 
a cerca de 238 millones de dolares en 1994, equivalente a 
17 dolares per capita. Estos gastos se desglosan en los si
guientes rubros: servicios privados de vigilancia (66, 
8%), seguros de robo (7,7%) Yotros productos de segu
ridad (14, 4%) (PNUD, 1998). 

•	 En Ciudad de Mexico, los gastos relativos a las medidas 
de seguridad publica y privada sumaron 181 millones de 
d6lares en 1995 (Fundacion Mexicana para la Salud, 
1997); la administracion de justicia y de prisiones se 
responsabilizo par otros 128 y 690 millones de dolares, 
respectivamente. 

•	 En Lima, el gasto publico del gobiemo nacional en po
licia, cortes y prisiones fue aproximadamente el 1% del 
producto regional del area metropolitana en 1997, 
mientras que el gasto privado para medidas de seguri
dad alcanzo otro 0,41 % del producto regional (Institu
to Apoyo, 1997: 26-8). 

En el cuadro 5 se presenta un resumen de la importancia de los 
costas de la violencia para algunos paises de America Latina, basa
do en estimaciones comparables que incluyen costas directos. Es 
importante tamar en cuenta que las categorfas de costas no son mu
tuamente excluyentes (par ejemplo, la voluntad de los ciudadanos 
para pagar, puede incluir tambien el valor de un menor impacto de 
la violencia en la salud), ni completas (par ejemplo, no incluyen ex
plfcitamente el costa de un menar nivel de ahorro e inversion). Los 
estimaciones mas conservadaras de los costas directos de la violen
cia en cuanto a perdidas en salud y perdidas materiales a1canzan una 
magnitud de hasta el 8,4% del PIB nacional en Colombia y un 9% 
del PIB nacional en Venezuela. 
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Cuadro 5
 
Costos economicos de la violencia en America Latina
 

(expresados como porcentaje del PIB de 1997)
 

Brasil Colombia EI Salvador Mexico Peru Venezuela 

Perdidas ensalud 1,9 5,0 4,3 1,3 1,5 0,3 

Perdidas materiales 3,6 8,4 5,1 4,9 2,0 9,0 

Intangibles 3,4 6,9 11,5 3,3 1,0 2,2 

Transferencias 1.6 4,4 4,0 2,8 0,6 0,3 

Fuente: Londono y Guerrero (2000). 

Las consecuencias y costos de la violencia domestica contra la 
mujer y los nifios y adolescentes se resumen en el cuadro 6. Una se
rie de impactos significativos ocurren sobre la salud mental y ffsica 
de las vfctimas y posiblemente sus hijos. La violencia sexual hacia 
mujeres y nifios incluye el rechazo al uso del condon y otros medios 
anticonceptivos dentro del contexto de relaciones sexuales inespe
radas y no deseadas, con graves consecuencias para la salud sexual 
y reproductiva (vease Heise, Ellsberg y Gottemoeller, 1999, Buvi
nic, Shifter y Morrison, 1999, Garcia-Moreno, 2000). La elevada 
frecuencia de maltrato durante el embarazo incrementa los proble
mas durante este y afecta la salud del feto (Ibidem). 

Estos efectos en la salud representan costos directos significati
vos para el sistema de salud y la sociedad en su conjunto en Ameri
ca Latina (vease cuadro 6). Adicionalmente, los costos directos pro
vocados por la violencia domestica suelen ser recurrentes puesto que, 
como afrrrnan Heise, Ellsberg y Gottemoeller (1999:18), las conse
cuencias para la salud tienen tres caracterfsticas fundamentales: 

•	 los impactos sobre la salud persisten en el tiempo 
(incluso una vez que el abuso ha terminado); 

•	 cuanto mas grave es el abuso, mas graves son los impac
tos en la salud; 

•	 el impacto de los distintos episodios de abuso es acumu
lativo a 10 largo del tiempo. 

350 



16 

M. BUVINIC. A. MORRISON Y M.B. ORLANDO 

Costos no monetarios 

Los costos no monetarios incluyen impactos en la salud que no ne
cesariamente generan demanda para la utilizaci6n de servicios de sa
lud, como, por ejemplo, mayor morbilidad, mayor mortalidad debido 
a homicidios y suicidios, abuso de alcohol y drogas y des6rdenes de
presivos. En la publicaci6n del Banco Interamericano de Desarrollo, 
Buvinic y Morrison (eds.) (2000), se resefia el resultado de varios es
tudios con estimaciones de costos no monetarios de la violencia: 

•	 Anualmente, hay 9 millones de afios de vida saludables 
(AVISA) perdidos en el mundo por concepto de violaciones 
y violencia domestica, cifra mayor que el total de las muje
res vfctimasde todos los tipos de cancer existentes y mas de 
dos veces el total de AVISA perdidos por mujeres en acci
dentes de vehfculos motorizados (Banco Mundial, 1993)16. 

•	 En El Salvador se perdieron 178.000 AVISA en 1995 
por muertes violentas (Cruz y Romano, 1997: 30). En 
Peru la cifra fue de 60.792 (Instituto Apoyo, 1997: 16); 
163.136 para Rio de Janeiro (lSER, 1998:42), yen Ciu
dad de Mexico fue de 57.673 (Fundaci6n Mexicana pa
ra la Salud, 1997: 14). En Caracas, no se incluyeron los 
impedimentos en el calculo (solo se incluyeron las 
muertes); incluso asi, se perdieron 56.032 afios poten
ciales de vida en 1995 porhomicidios (IESA, 1997: 31). 

•	 En Colombia, entre el 18 y el 27% de todos los AVISA 
perdidos durante el periodo de 1989-1995 fueron causa
dos por homicidios, mientras que el promedio mundial al
canza solo ell, 4% (CEDE-UNIANDES, 1997: 12-16). 

La violencia genera una serie de dafios psico16gicos, semejantes 
a los vividos en zonas de guerra (Cardia, 1998). 

Los AVISA no solo incluyen los afios perdidos por mortalidad prernatura, sino que 
tambien los afios que la persona ha estado afectada por incapacidad 0 enfermedad. 
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Costos economicos multiplicadores 

Los efectos multiplicadores econ6micos de la violencia son sig
nificativos e implican una menor acumulaci6n de capital humano, 
una menor tasa de participaci6n en el mercado laboral, menor pro
ductividad en el trabajo, mayor ausentismo y menores ingresos. 
Existe evidencia, en el caso de las mujeres que sufren violencia do
mestica, de indices mas altos de ausentismo y mayor probabilidad 
de ser despedidas 0 abandonar sus trabajos (Morrison y Orlando, 
1999). Los impactos en la productividad se deben a dificultades en 
la concentraci6n, desmotivaci6n y al peligro que implica trabajar 
horas extras 0 capacitarse en cursos noctumos. Esta reducci6n en la 
productividad tiene impactos intergeneracionales y su efecto nega
tivo sobre el crecimiento econ6mico es significativo (Cotte-Poveda, 
2001, realiza una estimaci6n para Colombia). 

A nivel macroecon6mico, la violencia implica una menor capa
cidad de ahorro e inversi6n en capital ffsico (Buvinic, Morrison y 
Shifter, 1999) con el consecuente impacto en el crecimiento econ6
mico (Cotte-Poveda, 2001). La violencia tambien causa 1a omisi6n 
de proyectos econ6micos eficientes 0 la ubicaci6n de plantas y em
presas en lugares sub6ptimos desde un punto de vista econ6mico 
pero mas seguros. Otro impacto macroecon6mico es la reducci6n de 
la efectividad de las polfticas econ6micas, sobre todo de la polftica 
fiscal puesto que la violencia dificulta la recaudaci6n de ingresos 
tributarios e impide la focalizaci6n apropiada del gasto publico 
(Banco Interamericano de Desarrollo, Buvinic y Morrison (eds.) 
2000). El crimen sobre la propiedad implica transferencias sub-op
timas entre individuos que pueden representar hasta un 4, 4% del 
PIB en el caso de Colombia (vease cuadro 5). 

La violencia domestica tiene impactos econ6micos multipJicado
res al afectar la inserci6n y productividad de las mujeres (y de los 
adultos que fueron objeto de maltrato infantil) en el mercado de tra
bajo. En el cuadro 6 se mencionan algunos efectos sobre la producti
vidad tales como el ausentismo por motivos de salud y la falta de con
centraci6n. En algunos casos, la pareja que causa abuso inc1uso llega 
hasta el sitio de trabajo de la vfctima para intimidarla y controlar sus 
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acciones. Esta reducci6n en la productividad tiene una incidencia so
bre el nivel de ingreso, segiin los modelos econ6micos de remunera
ciones, que pudo constatarse en el caso de Nicaragua y Chile (Morri
son y Orlando, 1999). Al agregar las perdidas de ingreso por motive 
de violencia domestica, segun el porcentaje aproximado de victirnas a 
escala nacional, el costa para la sociedad en su conjunto representa en
tre 1,6% del PIB para Nicaragua y 2% del PIB para Chile (Ibidem). 

Costos sociales multiplicadores 

Los efectos multiplicadores sociales incluyen la transmisi6n in
tergeneracional de la violencia par medio del aprendizaje, la erosi6n 
del capital social, una calidad de vida reducida y una menor partici
paci6n de la poblaci6n en los procesos dernocraticos. La privatiza
ci6n de las funciones policiales es uno de los efectos negativos de 
la transmisi6n de la violencia que tiene impactos en la desigualdad 
y la violencia futura (Banco Interamericano de Desarrollo, Buvinic 
y Morrison (eds.) 2000)17. 

La baja autoestima de las mujeres vfctimas de violencia domes
tica suele mantenerlas aisladas y dificulta su participaci6n en el 
mercado de trabajo, acceso al credito, participaci6n politica y su 
participaci6n en programas y proyectos comunitarios (Morrison y 
Orlando, 1999 y Heise, Ellsberg y Gottemoeller, 1999). Muchas ve
ces estas mujeres no participan en las juntas de padres en la escue
la de sus hijos. Esta escasa participaci6n de la mujer en el plano 
econ6mico, politico y social constituye una barrera para el desarro
llo econ6mico y social pues tiene impactos negativos en el merca
do de trabajo, la capacidad de superar la pobreza, el funcionamien
to de instituciones democraticas y el exito de programas y proyec
tos sociales costosos. La violencia domestica juega un papel funda
mental en la transmisi6n intergeneracional de comportamientos vio
lentos a nivel social y domestico. 

En Guatemala, par ejernplo, operan cerca de 200 empresas privadas de seguridad, 
con un personal que llega a los 11.000 efectivos, cifra equivalente a los agentes de 
la Policfa Nacional a finales de 1996 (OND, 1998). 

353 



VIOLENCIA, CRIMEN Y DESARROLLO SOCIAL EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE 

La transmisi6n intergeneracional de la violencia ha sido ampIia
mente documentada y esta sustentada en el marco conceptual. Los 
adultos, los medios de comunicaci6n y la sociedad en general mues
tran, en muchos casos, a los niiios y a los j6venes que la violencia 
es una manera rapida de resolver conflictos y ganar control, acumu
lar riqueza y adquirir aprobaci6n (pandillas). De esta manera, e1 in
dividuo conforma normas y actitudes que permiten el comporta
miento violento segun ciertos estfrnulos del medio ambiente y cir
cunstancias emocionales especfficas, 

La violencia politica, donde las fuerzas policiales y/o los grupos 
paramilitares se transforman en agentes de violencia perpetrada con
tra ciertos grupos, especialmente contra niiios de la calle, menosca
ba la democracia y genera mas violencia. La violencia politica en al
gunos paises ha generado una cultura del silencio y una mayor tole
rancia ante todo tipo de violencia. La impunidad estatal ante la vio
lencia genera, a su vez, violencia individual y grupal para "hacer jus
ticia por su propia mano" por medio de peleas callejeras entre pan
dillas y linchamientos (McAlister, 2000 y Banco Mundial, 2000). 

La erosi6n del capital social y humano existente en las socieda
des, as} como la reducci6n en su tasa de acumulaci6n, tiene conse
cuencias negativas multiplicadoras para el desarrollo puesto que in
crementa la desigualdad, reduce el crecimiento econ6mico y reduce 
la inversi6n en capital ffsico (afectando el crecimiento econ6mico 
futuro) (Banco Mundial, 2000). La violencia tambien tiene efectos 
negativos en la conformaci6n de instituciones propias de los paises 
conducentes a un mejor clima para e1 desarrollo (Banco Mundial, 
2000). Por ultimo, la violencia genera un cfrculo vicioso puesto que 
la erosi6n de "los capitales" para el desarrollo y las instituciones ge
nera mayor violencia futura. 
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Cuadro 6:
 
Consecuencias y costos de la vlolencia domestica
 

hacia la mujer y los nifios
 

Tipo de consecuencia 0 costo Presencia en America Latina 

Salud fisica: Causa importante de AVISA (tercera causa de 

Lesiones AVISA enCiudad deMexico) 

Sfndrome Dolor Cronico Mayor utilizacion desalas deemergencia piibli

Trastornos Gastrointestinales cas por parte de las mujeres vfctimas (hasta 8 

Consumo deCigarrillo,Alcohol yDrogas veces mas enUruguay) 

Exceso 0 deficiencia depeso Mayor utilizacion de servicios de salud (espe

Inactividad ffsica cialistas, radiograffas, hospitalizacion) (hasta 10 

veces mas enUruguay) 

Salud sexual y reproductiva: Vfctimas de abuso sexual en la nifiez 0 testigos 

Embarazos no deseados, adolescentes y de violencia domestica tienen mayor probabili

dealto riesgo dad deembarazo adolescente (Barbados) 

Enfermedades de Transmision Sexual Menor uso de condones y anticonceptivos en 

incluyendo el VIH-SIDA parejas violentas conlleva a un mayor numero 

Complicaciones durante el parto y deembarazos no deseados (Barbados y Brasil) 

postparto y defunciones maternas Mas del doble deprobabilidad deexperimentar en

Salud delrecien nacido fermedades detransmision sexual (Brasil y Haiti) 

Trastornos ginecologicos: infecciones, Ires veces mas complicaciones en el parto y 

enfermedad pelvica inflamatoria, hemo posparto (Mexico) 

rragias, disfuncion sexual 

Salud mental: 
Problemas deAutoestima 

Depresion 

Ansiedad 

Suicidio 

Somatizacion 

Trastornos de laAlimentacion 

Paranoia, Fobias y Adiccion 

Trastorno deEstres Postraumatico 

Mayor depresion (Nicaragua) 

Mayor tasa de suicidio (Nicaragua) 

Los efectos de trastorno deestres postraumatico 

en el casu de violencia domestica y en la nifiez 

son comparables a los dela tortura y el rapto 
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Trabajo -Productividad- Comunidad 
Menor Participacion Laboral 

Ausentismo Laboral 

Falta deConcentracion 

Falta de Iniciativa para Asumir Respon

sabilidades 

Apatia yFalta deEntusiasmo 

Aceptacion de Violencia en el Sitio de 

Trabajo 

Bajos Ingresos 

Dificultad para Ascender en las Organi

zaciones 

Menor Participacion Polftica 

Menor Participacion en Programas Co

munitarios y laEscuela 

Bienestar de los Hijos y 

Generaciones Futuras 
Problemas deSalud Fisica, Mental yRe

productiva 

Problemas en laEscuela y Abandono de 

laEscuela 

Consumo de Alcohol, Cigarrillo y 

Drogas 

Abandono del Hogar 

Antecedente para Violencia Domestica y 

Social Futura 

Mujeres que sufren violencia ffsica severa ga

nan solo entre un 39% y un 57% de 10 que de

vengan mujeres no maltratadas enChile yNica

ragua, respectivamente 

•	 Mayor perdida dedfas detrabajo por motivo de 

salud (Mexico) 

Hijos demujeres maltratadas pueden nacer con
 

una deficiencia de peso de hasta 560 gramos
 

(Mexico)
 

Hijos de mujeres maltratadas presentan proble


mas desalud y problemas en laescuela
 

Muchos nifios de la calle huyen del hogar por


que son maltratados enel (Brasil, Venezuela)
 

Agresores y victimas de violencia domestica
 

presenciaron 0 fueron victimas en la infancia
 

(Chile, Nicaragua)
 

Fuente:	 E1aboraci6n propia a partir de Banco Interamericano de Desarrollo, Buvinic y 
Morrison (eds.) (2000), Heise, Ellsberg y Gottemoeller (1999) y Garcia More
no (2000). Para estudios especificos citados en Banco Interamericano de Desa
rrollo, vease pie de piigina 16 a122. 
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FACTORES DE RIESGO Y POSIBLES SOLUCIONES PARA 
LAVIOLENCIA EN AMERICALATINA Y EL CARIBE 

Las intervenciones para combatir la violencia estan basadas en la 
prevenci6n del comportamiento violento, mediante acciones sobre 
los factores de riesgo y el control social (incluyendo acciones policia
les y reclusi6n) que se ejerce sobre individuos que ya han cometido 0 

esten considerando cometer actos de violencia. Las acciones de pre
venci6n primaria estan dirigidas a la poblaci6n en general, con e1 fin 
de evitar conductas agresivas. La prevenci6n secundaria esta dirigida 
a grupos de alto riesgo y la prevenci6n terciaria a individuos que ya 
han ejercido conductas violentas 0 han sido vfctimas de esta. 

Estas definiciones sefialan diferencias marcadas entre la preven
ci6n y el control, pero, en la realidad, las acciones destinadas a com
batir la violencia forman parte de un continuo que va desde la pre
venci6n hasta el control. Hay acciones preventivas, tales como la 
ensefianza de tecnicas para resoluci6n pacifica de conflictos que 
pueden ser estrategias de control en el caso de ser implementadas en 
grupos de personas que ya han cometido actos violentos. Asimismo, 
las acciones de control policial, tales como el arresto 0 las multas, 
tienen en algunos casos un impacto disuasivo importante que actua 
como prevenci6n de la violencia futura por parte de otros actores. 

Las estrategias para la prevenci6n de la violencia estan basadas 
en el enfoque epidemio16gico de la violencia La epidemiologfa con
cibe la violencia como un problema de salud publica puesto que 
causa muerte e invalidez, incrementa la frecuencia en el consumo 
de alcohol y sustancias psicotr6picas, aumenta el riesgo de enferme
dades de transmisi6n sexual (violencia sexual) y tiene impactos so
bre la depresi6n y otros trastomos mentales. La "generacion-trans
mision'' social de la violencia se incrementa ante la presencia de 
ciertos factores de riesgo y se reduce ante la presencia de ciertos 
factores de protecci6n (Organizaci6n Mundial de la Salud, 2002 y 
Organizaci6n Panamericana de la Salud, 1996). Los factores de 
riesgo, sean caracterfsticas individuales 0 del entomo, incrementan 
la probabilidad de que se produzca un hecho violento, aunque no 
sean la causa ultima de este. A traves de estudios empiricos, es 
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posible determinar, en forma bastante precisa, la probabilidad de 
ocurrencia de ciertos hechos violentos y la incidencia de ciertos fac
tares sobre dicha probabilidad18. Una vez identificados los factares 
de riesgo mas importantes para una comunidad determinada, la epi
demiologfa propone intervenciones piiblicas sobre ellos con la fina
lidad de prevenir la violencia y reducir su frecuencia. La ultima eta
pa del enfoque epidemio16gico consta del analisis y la evaluaci6n 
de la efectividad de acciones preventivas de violencia realizadas en 
un contexto determinado. 

EI enfoque epidemio16gico enfatiza una combinaci6n de estra
tegias multiples en extensos grupos de la poblaci6n puesto que se 
pueden esperar efectos mas amplios cuando se tratan varios facto
res de riesgo simultaneamente y cuando se realiza una intervenci6n 
temprana (en los primeros afios de la nifiez) sobre estos (OPS, 1996 
Y Rosenberg, 1999 en Moser y Lister, 1999). La prevenci6n de la 
violencia es, en general, mas eficiente que las acciones de control 
de la violencia; par ejemplo, en Estados Unidos se estima que por 
cada d6lar invertido en prevenci6n, se podrian ahorrar al menos 6 
d6lares invertidos en programas de control (Buvinic, Morrison y 
Shifter, 1999). Greenwood, Model, Rydell y Chiesa, 1998 compa
ran la efectividad y los costos de cuatro programas de prevenci6n 
temprana de la violencia con la ley que requiere arresto permanen
te despues de tres ofensas graves en California (EE. UU)19. Esta in
vestigaci6n concluye que la nueva politica de penalizaci6n tiene un 
impacto en la reducci6n de las tasas de criminalidad; sin embargo, 
los programas preventivos (especialmente los incentivos para gra
duarse en la secundaria) tienen notablemente mayor costo-efectivi
dad (evitan mas crimenes par d6lar invertido). 

18 Los siguientes estudios recientes estiman estadisticamente , empleando diversas 
metodologfas, el impacto de ciertos factores de riesgo sobre la violencia en Esta
dos Unidos: Markowitz, a y b (2000) y Grogger y Willis (1998). Estudios sobre 
factores de riesgo en America Latina: Banco Interamericano de Desarrollo, Lon
dono, Gaviria y Guerrero (eds.) (2000) y Banco Mundial, Fajnzylber, Lederman 
y Loayza (eds.) (2001). 

19 Los programas de prevenci6n temprana que se consideraron fueron: visitar y pro
veer guarderfa a bebes de madres solteras pobres, entrenamiento a los padres en la 
resoluci6n pacifica de conflictos, incentivos para continuar en la escuela secunda
ria y supervisi6n a los delincuentes juveniles. 
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En las secciones subsiguientes se presenta un conjunto de polf
ticas que han sido implantadas con exito 0 pueden ser implantadas 
en America Latina, enfatizando el rol de las polfticas relacionadas 
con la prevenci6n. En primer lugar, es necesario contar con informa
ci6n oportuna y desagregada tanto de los tipos y nivel de la violen
cia a escala local como de los factores principales de riesgo dentro de 
una comunidad. Dentro de una estrategia preventiva integral de la 
violencia, hemos clasificado el abanico de opciones disponibles en 
polfticas con incidencia en ellargo plaza y polfticas con incidencia en 
el mediano y corto plaza. Por ultimo, se resumen las acciones de con
trol y respuesta a la violencia de mayor relevancia para la regi6n. 

Sistemas de vigilancia epldemiolegica 

La Organizaci6n Panamericana de la Salud ha establecido gufas 
para la creaci6n de Sistemas de Vigilancia Epidemiol6gica que pue
dan sustentar las acciones preventivas contra la violencia. Estos sis
temas permiten la recolecci6n sistematica, continua, oportuna y 
confiable de informaci6n y el analisis e interpretaci6n de los datos 
no solo para proveer un mejor fundamento analftico en el diseiio de 
estrategias preventivas sino tambien para permitir la evaluaci6n de 
los programas adoptados (Concha y Villaveces, 2001). Estos siste
mas pueden ser de caracter universal 0 local y estar basados en in
formaci6n muestral 0 proveniente de registros institucionales, de
pendiendo del caso. Para algunos tipos de violencia, especialmente 
la violencia dornestica, resulta apropiado un sistema de vigilancia 
epidemiol6gica de caracter "centinela", en el cual una 0 mas insti
tuciones escogidas determinan las tendencias de ese tipo de violen
cia y las reportan a la comunidad y al resto de los organismos dedi
cados ala prevenci6n de la violencia (Concha y Villaveces, 2001). 
Tanto la Organizaci6n Panamericana de la Salud como el Banco In
teramericano de Desarrollo enfatizan el rol de los municipios como 
unidad base para programas de vigilancia, prevenci6n y control de 
la violencia en America Latina con la coordinaci6n y apoyo necesa
rios a escalas regional y nacional (Concha y Villaveces, 2001 YBan
co Interamericano de Desarrollo, Buvinic y Morrison (eds.) 2000). 
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En Colombia, las alcaldfas de Bogota y Cali han desarrollado, dentro 
de sus programas integrales para combatir la violencia, sistemas de vi
gilancia epidemiologica con informacion oportuna y periodica (Banco 
Interamericano de Desarrollo, Buvinic y Morrison (eds.) 2(00). 

Factores de riesgo y soluciones a la violencia 
en ellargo plazo 

Un grupo de factores de riesgo que se conforman en ellargo pla
za y cuya solucion no solo es de largo plazo, sino que requiere cam
bios en la sociedad en su conjunto, son los llamados factores de 
riesgo estructurales. Otros factores cuya solucion es de largo plaza 
son de tipo social y las polfticas de desarrollo social para aliviarlos 
acnian sobre los grupos de individuos en alto riesgo de convertirse 
en agresores 0 vfctimas, 

EI primer factor estructural de riesgo para la violencia en Ame
rica Latina es la desigualdad de ingresos, activos y oportunidades 
(Banco Interamericano de Desarrollo, 1998). Los paises con distri
buciones del ingreso menos equitativas dentro de la region son Bra
sil, Colombia, Chile, Guatemala y Panama, mientras que los paises 
con desigualdad mas baja son Costa Rica, Ecuador, EI Salvador, 
Mexico y Uruguay (Comision Economica para America Latina, 
1999). La desigualdad afecta las oportunidades a las que tiene acce
so cada individuo y el beneficio esperado de cometer actos violentos 
contra la propiedad. Dentro de las polfticas economicas y sociales 
destinadas ala reduccion de la desigualdad en America Latina, resal
tan el incremento del acceso a la educacion primaria y secundaria, el 
mejoramiento de la calidad educativa dentro de las escuelas piiblicas 
y polfticas para la reduccion de las disparidades de ingreso regiona
les y sectoriales (Banco Interamericano de Desarrollo, 1998). 

Otro factor estructural de riesgo para la violencia es la pobreza, 
aun cuando no es una causa directa del comportamiento violento. 
La pobreza puede generar percepciones de privacion y sentimientos 
de frustracion, asf como contribuir con situaciones de hacinamiento 
yalta densidad poblacional en el hogar en las grandes urbes, todos 
estos factores de riesgo de la violencia. Una de las condiciones 
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necesarias para reducir la pobreza en el largo plazo es el crecimien
to economico sostenido y el brindar acceso a la salud y educacion a 
los grupos pobres (Banco Mundial, 2000). 

Otros factores de riesgo con un componente estructural y so
cial importantes son el desempleo y la desercion escolar juveni
les (jovenes que no estudian ni trabajan). La desocupaci6n juve
nil y el abandono de la escuela secundaria afectan a por 10 menos 
el 8% de los j6venes entre 13 y 17 afios en la mayorfa de los pai
ses latinoamericanos (Comisi6n Economica para America Latina, 
1999). Puesto que la mayor parte de los crfrnenes son cometidos 
por j6venes, la falta de oportunidades laborales y en la escuela 
son particularmente graves y fomentan el ingreso de los j6venes 
a pandillas urbanas. Entre las estrategias de prevenci6n social de 
la violencia relacionadas con estos factores de riesgo, estan los 
programas que brinden incentivos a los j6venes para terminar sus 
estudios secundarios. Estos incentivos pueden ser incentivos eco
nornicos directos, incrementar la vinculacion entre la escuela se
cundaria y las necesidades del mercado de trabajo (certificados 
de computacion y contabilidad), mejorar las relaciones de la es
cuela con la comunidad y con los jovenes y mejorar el ambiente 
escolar. En forma complementaria a los esfuerzos de la escuela, 
los programas comunitarios de tutelaje 0 actividades especiales 
para los adolescentes de alto riesgo pueden contribuir a la reduc
cion de la violencia dentro de este grupo (Arriagada y Godoy, 
1999, McAlister, 2000). 

Otro ejemplo de estrategias de desarrollo social que pueden te
ner un impacto significativo en el largo plazo son las visitas a las 
madres en situacion de pobreza crftica a quienes se les puede brin
dar atenci6n pre y postnatal gratuita para evitar lesiones en los ni
fios que puedan incrementar la tendencia al comportamiento violen
to. Estas acciones pueden enmarcarse dentro de programas de salud 
publica disefiados para las mujeres pobres en los que se brinda ma
yor acceso a los servicios de salud reproductiva e informacion pa
ra un embarazo y crianza saludables (Rosenberg y Mercy, 1991). 
La sociedad civil puede apoyar estas acciones de prevencion tem
prana de la violencia por medio de organizaciones no gubernamen
tales que proveen asistencia en las etapas tempranas del desarrollo 
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infantil y servicios de guarderia infantil (piiblicos 0 privados) de 
buena calidad (Banco Interamericano de Desarrollo, Buvinic y Mo
rrison (eds.) 2000). 

Un grupo mas de intervenciones preventivas estructurales son 
las relacionadas con la aceptacion y promocion de comportamien
tos violentos par parte de una comunidad 0 de la sociedad en su 
conjunto. Estas estrategias de prevencion usan la escuela, los cen
tros de salud, arganizaciones religiosas y los medios de comunica
cion social para difundir mensajes en contra de la violencia e im
plantar pragramas para entrenamiento en la resolucion pacifica de 
conflictos que incluyen reformas en los programas educativos y 
programas de mediacion entre compafieros de clase. Los medios de 
comunicacion juegan un papel muy importante en la instigacion de 
la violencia y pueden utilizarse con exito para modificar en el largo 
plaza actitudes colectivas hacia la violencia. Algunas acciones es
pecfficas que emplean los medios son: la reduccion de la programa
cion violenta en el harario infantil, el entrenamiento a periodistas en 
el reportaje de crimenes violentos, los mensajes de convivencia pa
cifica (utilizaci6n de telenovelas y otra programacion comercial 
ademas de campafias institucionales especfficas) (Organizaci6n Pa
namericana de la Salud, 2000 y Sanjuan, 1999). Dos ejemplos de 
programas destinados a la resolucion pacifica de conflictos son 
"Mejor Hablemos" en Cali, Colombia, en el que se ilustran historias 
reales de resolucion pacifica y "lusticia para Todos" en Venezuela, 
en el que se ilustra la funcion de un juez de paz mediante el empleo 
de casos reales (Sanjuan, 1999 y Primero lusticia, 2000). 

En la prevencion estructural de la violencia domestica, juega un 
rol importante la erradicaci6n de la discriminacion contra las muje
res en el sistema educativo, mediante la mejora de las oportunida
des de las nifias en la escuela y revisiones curriculares que conside
ren la perspectiva de genera (eliminar estereotipos sexistas de los 
textos escolares e incluir los aportes de las mujeres en las artes y las 
ciencias). Es importante aumentar la participacion de nifios y nifias 
par igual en actividades que antes se consideraban para un solo ge
nera como los deportes y la educacion familiar. Otra estrategia pre
ventiva en el sistema educativo es el contral de la violencia entre 
compafieros de escuela y el educar a los nifios en relacion con los 
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efectos nocivos de la violencia dornestica (Banco Interamericano de 
Desarrollo, Buvinic y Morrison (eds.) 2000). 

Para la prevencion estructural de la violencia dornestica, tam
bien se han utilizado con exito campafias en los medios de comuni
cacion que persiguen como objetivos: - cambiar las actitudes y va
lores del publico, -concientizar a la poblacion, -brindar informacion 
sobre los servicios de apoyo disponibles y lograr que tanto las vfcti
mas potenciales 0 reales como los victimarios conozcan las leyes y 
penas relacionadas con la violencia domestica. Un ejemplo de una 
campafia comprensiva para la violencia domestic a en los medios de 
comunicacion es un programa implementado en Argentina (Banco In
teramericano de Desarrollo, Buvinic y Morrison (eds.) 2000). Otras 
estrategias de prevencion estructural que han dado buenos resultados 
son las campafias informativas interinstitucionales (sector salud, sec
tor educativo, alcaldia, organizaciones comunales) que emplean redes 
locales comunitarias (Heise, Ellsberg y Gottemoeller, 1999). 

Factores de riesgo y soluciones a la violencia 
en el corto plazo 

Dada la magnitud y graves impactos de la violencia en America 
Latina, las intervenciones de largo plaza resultan necesarias, pero 
claramente insuficientes para la region, puesto que sus resultados 
pueden demorar una generacion 0 mas y dependen de complejos 
factores economicos, sociales y culturales. Por otra parte, los repre
sentantes politicos (especfficamente gobemadores y alcaldes) tie
nen mas incentivos para implantar acciones contra la violencia si 
los resultados pueden notarse durante su penodo de ejercicio de 
funciones. En consecuencia una estrategia integral para la reduccion 
de la violencia tambien debe contener intervenciones que ofrezcan 
resultados en el corto y mediano plaza y cuyo impacto en los hechos 
violentos sea mas directo y observable. Estas estrategias acnian so
bre los factores de riesgo proximos al individuo que desencadenan 
o instigan el comportamiento violento y sobre los factores situacio
nales que estan relacionados con la oportunidad de cometer un ac
to violento en forma provechosa para el agresor. 
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En America Latina, de acuerdo con la informaci6n disponible, 
uno de los principales factores de riesgo pr6ximos son el consumo 
de alcohol, especialmente durante dfas festivos y fines de semana y 
la amplia disponibilidad de armas de fuego. Existen experiencias 
exitosas en la prevenci6n de estos factores de riesgo en la regi6n, to
mando en cuenta las caracterfsticas particulares de una localidad, 
con impactos importantes en la reducci6n de la violencia. Las alcal
dias de Bogota y Cali, dentro de sus programas contra la violencia, 
han adoptado leyes que limitan la venta del alcohol durante ciertas 
horas del dia y ciertos dias, asf como programas de salud para redu
cir el consumo de alcohol y drogas (Banco Interamericano de Desa
rrollo, Buvinic y Morrison (eds.) 2000)20. 

En relaci6n con la portaci6n de armas, se han realizado esfuer
zos importantes en El Salvador y Nicaragua para establecer contro
les bajo los acuerdos de pacificaci6n (Arriagada y Godoy, 1999). En 
Panama, la alcaldia de Panama cre6 el programa Armas por Corni
da con la colaboraci6n de la empresa privada de alimentos, cuyos 
donativos la alcaldia convierte en bonos de comida que son entre
gados a cambio de armas sin mayores investigaciones (Arriagada y 
Godoy, 1999). En el caso de Colombia, las alcaldias de Bogota y 
Cali han restringido el porte de armas e implementado programas 
de entrega pacifica de armas con algun incentivo monetario 0 para 
realizar una obra social para la comunidad (programa de armas por 
cucharillas para bebe) (Banco Interamericano de Desarrollo, Buvi
nic y Morrison (eds.) 2000). Sin embargo, tambien es necesario rea
lizar esfuerzos a escalas nacional e intemacional para la regulaci6n 
del trafico y disponibilidad de armas. 

Los factores situacionales de riesgo pueden ser manejados a 
traves de medidas dirigidas a la reducci6n de oportunidades para 
formas de violencia especfficas (hurto, vandalismo y asalto, por 
ejemplo). Estas intervenciones deben hacer mas diffcil, costoso y 
menos provechoso el usa de la violencia por parte de un agresor a 
traves de alteraciones del medio ambiente (mayor iluminaci6n, 
puertas y ventanas con mecanismos de seguridad, alarmas, espejos 

En Sao Paulo existe un Programa de Educaci6n y Resistencia a las Drogas en las 
Escuelas can excelentes resultados (Arriagada y Godoy, 1999) 
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en pasillos estrechos, entre otras) (State of Victoria, 2000). Estas in
tervenciones pueden ser piiblicas 0 privadas, pero las alcaldfas pue
den contribuir en la educaci6n de la poblaci6n en relaci6n con for
mas de asegurar sus hogares y autos, asf como incorporar mayor se
guridad en los programas de construcci6n de vivienda y mejora de 
barrios. Un caso especial de acciones sobre factores de riesgo situa
cionales esta basado en la "teoria de la ventana rota" de Kelling, se
gun la cual el deterioro del medio ambiente ffsico, falta de ilumina
ci6n apropiada y falta de presencia de la policfa en la comunidad in
centivan la violencia (Buvinic, Morrison y Shifter, 1999 y OPS, 
1996). Este principio fue aplicado con exito en la ciudad de Nueva 
York (Ibidem). Las iniciativas de alcaldfas latinoamericanas en re
laci6n con mejorar el estado de las plazas y calles e incrementar su 
iluminaci6n, asf como aumentar el patrullaje policial en barrios pe
ligrosos tambien han arrojado resultados positivos, pero el rango de 
acciones puede ampliarse ostensiblemente al considerar proyectos 
de desarrollo urbano que incluyan infraestructura para deportes, re
creaci6n y organizaciones comunitarias (Ibidem). 

El control y las respuestas sociales a la violencia 

Para un efectivo control de la violencia y para aumentar el po
der disuasivo de las medidas de control, juega un papel fundamen
tal el costa esperado de cometer un delito violento. Este costa es
perado es funci6n de la probabilidad de ser aprehendido, la proba
bilidad de ser juzgado y condenado y los afios de condena. En 
America Latina es cormin el pesimo funcionamiento de los siste
mas de justicia, 10 que no contribuye al control de la violencia y 
genera mayor violencia pues la sensaci6n de impunidad causa 
nuevos episodios violentos y la justificaci6n de la justicia por ma
no propia (Arriagada y Godoy, 1999)21. Por 10 tanto, en el control 
de la violencia es necesario considerar las reformas del sistema ju
dicial y carcelario, asf como las policias de la regi6n. 

Un caso comtin de justicia par mana propia son los linchamientos de criminales 
conocidos (azates de barrio 0 violadares) en muchos barrios urbanos pobres. Otro 
caso cornun es la venganza entre pandillas y bandas armadas. 
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Las reformas judiciales deben incluir instancias para la resolu
cion pacifica de conflictos, en los que no es necesario un tribunal 
para dirimir la disputa, tales como las casas de justicia en Colombia 
y el programa de jueces de paz en Venezuela (Justicia para Todos, 
2002). Estos programas acercan la justicia al ciudadano comun y a 
la vez refuerzan el entrenamiento y mecanismos institucionales pa
ra la resolucion de conflictos. 

Entre las experiencias interesantes de reforma en la accion poli
cial en la region se encuentra la aplicacion de modelos de policia 
que trabajan con la comunidad a traves de consultas y mejorar, 
ademas, la relacion con las organizaciones comunales. Estos mode
los incluyen a una policia que identifica y responde ante los facto
res de riesgo inmediato para la violencia (reportar fallas en el alum
brado, por ejemplo).Una estrategia de control de la violencia que ha 
dado buenos resultados ha sido el modificar el estilo de patrullaje, 
pasando este de ser aleatorio a concentrarse en las zonas de alta con
centracion del delito y durante ciertas horas del dia (Banco Intera
mericano de Desarrollo, Buvinic y Morrison (eds.) 2000). Estas es
trategias policiales requieren reformas profundas en los cuerpos po
liciales e incluso la creacion de nuevas policias en la alcaldia 0 mu
nicipios. Las reformas necesarias a los cuerpos policiales existentes 
o las caracteristicas de las nuevas policias se resumen a continua
cion (vease Arriagada y Godoy, 1999): 

•	 incrementar los requisitos educativos y mejorar el entre
namiento y capacitacion de la policia; 

•	 crear planes estrategicos para que la policia sea capaz de 
prevenir escenarios potenciales de crimen; 

•	 reducir las funciones de la policfa, especialmente las ad
ministrativas; 

•	 elevar los salarios de los policias; 

•	 reforzar el control estatal y de la sociedad civil sobre las 
acciones de los cuerpos policiales. 
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Entre las experiencias de policfa comunitaria en la regi6n se en
cuentran las de las alcaldias de Cali, Medellin y Bogota en Colom
bia, Sao Paulo, Rio de Janeiro y Belo Horizonte en Brasil y Villa 
Nueva en Guatemala (Moreno, 2002, Candina, 2002 y Lunecke, 
2002). La mayorfa de estas experiencias encontraron como primer 
obstaculo el miedo de la poblaci6n a los cuerpos policiales dada la 
larga tradici6n de desconfianza debido a abusos cometidos contra la 
poblaci6n en America Latina. Uno de los problemas encontrados en 
Colombia es la coexistencia de dos sistemas policiales, uno nacio
nal y uno municipal, en una misma ciudad, con metodos y filoso
ffa distintos (Banco Interamericano de Desarrollo, Buvinic y Mo
rrison (eds.) 2000). Sin embargo, en las tres ciudades colombianas 
que adoptaron modelos de policfa comunitaria dentro de planes in
tegrales de reducci6n de la violencia se 10gr6 mejorar la relaci6n de 
la policfa con la comunidad (Ibidem y Moreno, 2000). En el caso 
de Sao Paulo, se ha logrado una mejor comunicaci6n entre la poli
cfa y la comunidad pero la opini6n publica sigue considerando a la 
policfa como ineficiente (Moreno, 2002). En el caso concreto de 
Sao Paulo, los organismos policiales adoptaron la filosoffa de la 
policfa comunitaria, pero el Estado no ha comprometido suficien
tes recursos humanos y financieros para el proyecto. En Belo Ho
rizonte, un primer modelo de policfa comunitaria fracas6 totalmen
te, en parte debido al aislamiento del programa dentro de la mis
rna organizaci6n policial y la fuerte dedicaci6n de los miembros 
del programa a actividades destinadas ala recaudaci6n de fondos 
para el mismo (Candina, 2002). Recientemente se ha adoptado en 
Belo Horizonte un modelo de policfa de resultados que recogi6 
las crfticas del programa de policfa comunitaria anterior y bas6 su 
estrategia en la planificaci6n de acciones de la policfa, a partir de 
la confecci6n de mapas de criminalidad y la atenci6n descentrali
zada a las demandas de la comunidad. De la revisi6n de estas ex
periencias puede concluirse que han sido exitosas en cuanto a la 
modificaci6n de las relaciones entre la comunidad y la policfa y en 
la reducci6n del abuso policial. Sin embargo, dado 10 reciente de 
algunas experiencias y la carencia de estudios de impacto apropia
dos, la incidencia de la policfa comunitaria sobre la reducci6n de 
la violencia no se conoce con certeza. 
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En cuanto al control de la violencia domestica, el primer paso es 
la penalizacion legal de esta, la cual todavia no se ha logrado en to
da la region. En el control de la violencia domestica es necesario 
mejorar la respuesta de los organismos de salud, policiales y judi
ciales, por medio del entrenamiento y la sensibilizacion en este te
rna. En algunos paises como Costa Rica se adelantan programas pa
ra mejorar el diagnostico de la violencia domestica y su atenci6n 
por parte de los organismos de salud (Banco Interamericano de De
sarrollo, Buvinic y Morrison (eds.) 2000). La deteccion de la vio
lencia domestica y su atenci6n especializada incluye el apoyo emo
cional y social a las vfctimas por medio de lfneas telef6nicas de 
emergencia, refugios para mujeres y niiios agredidos y centros de 
atenci6n a las victimas de violencia. 

Una agenda de lnvestlgacien en el diseiio de estrategias 
para combatir la violencia en America Latina 

A pesar de los grandes avances en la investigacion sobre la vio
lencia en America Latina durante la ultima decada, existen vacios 
importantes tanto a nivel de informacion basica como a nivel de 
analisis para el diseiio de estrategias que combatan la violencia por 
medio de su prevencion y control. La agenda de investigacion mas 
relevante en los proximos aiios en relacion a la violencia es aquella 
que permita identificar cuales son las intervenciones gubernamenta
les y de la sociedad civil que dan buenos resultados en el contexto 
latinoamericano. A continuacion se presentan una serie de recomen
daciones para futuras investigaciones destinadas a mejorar la infor
maci6n y analisis disponibles para el diseiio de politicas publicas 
contra la violencia: 

•	 Indicadores de violencia y estimacion de los costos de la 
violencia 

Es necesario con tar tanto con mas indicadores de violencia 
comparables a nivel de America Latina y con una mayor desagrega
cion de estos segun las caractensticas de las victimas, los agresores 
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y lugar donde ocurri6 el acto violento (rural 0 urbano, barrio y ca
lle). La mayor parte de la informaci6n disponible esta basada en ta
sas de homicidio y frecuencia de robos a escala nacional, prove
nientes de las estadisticas policiales y de los servicios de salud. Es
tas estadfsticas estan sujetas a un subregistro considerable y sesgos 
segiin el tipo de comportamiento violento. Es por ello que es nece
sario realizar encuestas de victimizaci6n en mas paises y con mayor 
frecuencia para complementar la informaci6n que brindan los orga
nismos judiciales y de salud. Igualmente, es importante realizar en
cuestas de victimizaci6n que inc1uyan a grupos etnicos y sociales 
marginados. Sin embargo, una desventaja de las encuestas de victi
mizaci6n es el costa involucrado en generar una muestra represen
tativa y llevar a cabo encuestas peri6dicas. 

En relaci6n con la estimaci6n de los costos de la violencia, la 
mayor parte de los estudios sobre este tema en la regi6n usan una 
metodologfa contable puesto que puede producir indicadores de 
costos a pesar de que solo se disponga de informaci6n incompleta 
(Teruel, Villoro, Morrison y Hammitt, 2001). Sin embargo, esta me
todologfa adolece de varias desventajas, entre ellas la posibilidad 
del doble conteo puesto que muchas veces la informaci6n procede 
de distintas fuentes. Otra desventaja importante es el que no es un 
indicador muy preciso de 10 que la sociedad esta dispuesa a pagar 
por menor violencia (valor que los individuos le otorgan a menor 
violencia) puesto que los gastos incurridos, sobre todo en el sector 
publico, pueden ser notablemente distintos al gasto demandado por 
la poblaci6n. Considerando estas desventajas, es necesario disponer 
de mas estudios que utilicen otras metodologfas para estimar la dis
ponibilidad a pagar de la poblaci6n, tales como los estudios que em
plean modelos hed6nicos que estiman la valoraci6n del publico ha
cia una reducci6n en la violencia, basandose en las variaciones de 
precios de la vivienda, por ejemplo, en distintas zonas de la ciudad 
con distintos niveles de violencia (controlando por las otras carac
terfsticas de las viviendas y las zonas) (Teruel, Villoro, Morrison y 
Hammitt, 2001). Entre las desventajas de los modelos hed6nicos es
tan el que requieren bases de datos detalladas y que la disponibilidad 
a pagar del publico por menores niveles de violencia puede estar 
afectada por los distintos niveles de ingreso puesto que esta variable 
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siempre se mide con un gran porcentaje de error. Otra metodologia 
para investigar la disponibilidad para pagar es el metoda de valora
cion contingente en el que se le pregunta directamente a los indivi
duos por sus preferencias empleando instrumentos especiales. Esta 
metodologia adolece de forma mucho mas patente del problema de 
la sensibilidad de la valoracion ante los niveles de ingreso, puesto 
que es muy dificil controlar por esta variable al interrogar directa
mente a un grupo de personas. 

• Factores de riesgo y protecci6n a nivellocal 

Para que los planes de prevencion y control a escala nacional 
puedan ser exitosos, es importante contar con programas donde los 
municipios sean los centros de ejecucion (Organizacion Panameri
cana de la Salud, 2000, y Banco Interamericano de Desarrollo, 
2000). Los sistemas de vigilancia epidemiologica municipales re
quieren de informacion a escala local para atacar con eficacia los 
factores de riesgo de la violencia en una comunidad especifica. 

• Impacto de la violencia en el desarrollo 

Si bien se conocen los impactos de la violencia en el desarrollo 
dada la evidencia teorica y empirica en los paises desarrollados, 
existen pocos estudios sobre estos impactos en la mayoria de los 
paises de la region. Se requieren mas trabajos de investigacion so
bre el impacto de la violencia en la salud y el calculo de los afios de 
vida saludable perdidos a causa de la violencia. Tambien es necesa
rio contar con mas estimaciones del impacto de la violencia en la 
formacion de capital humano, tanto de adultos como de nifios. Exis
te un conjunto de estudios, mayormente que estudian el caso de Co
lombia, sobre el impacto de la violencia sobre la productividad, el 
ahorro, la distribuci6n del ingreso, la inversion y el crecimiento 
economico que seria interesante realizar para un mayor mirnero de 
paises (vease Cotte Poveda, 2001, Gaviria y Velez, 2001, Morrison 
y Orlando, 1999), 
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•	 Relacion entre caracteristicas individuales,
 
exclusion social y violencia
 

La exclusion social imp ide a un grupo de individuos el acceso 
al capital humano, ffsico y social (Borjas, 1995). La segregaci6n de 
ciertos grupos puede producir mayores niveles de violencia al ori
ginar conflictos etnicos y malestar social. Par otra parte, la violen
cia cobra victimas desproporcionadas en los grupos de menores in
gresos (Gaviria y Velez, 2001). En America Latina no se conocen 
las tasas de victimizacion y agresion tomando en cuenta variables 
como la pertenencia a un grupo etnico determinado. Los estudios 
sobre el perfil del criminal aprehendido permiten concluir que la 
mayorfa de los agresares son hombres j6venes pobres. Sin embar
go, estos estudios no arrojan un panorama completo sobre las carac
terfsticas de agresores y vfctimas puesto que solo ciertos agresores 
son encarcelados, par 10 que no constituyen una muestra represen
tativa de la poblacion. Otro tema de interes es el estudio sobre el 
abuso policial y discriminacion judicial contra individuos de ascen
dente Indigena 0 africano (Sutherland, 2001). 

•	 Violencia contra niiios y ancianos 

Apenas existe un reducido mimero de estudios sobre la violencia 
domestica y social contra los nifios, que deben ser replicados en mas 
paises de la region. No se dispone de estadfsticas comparables de vio
lencia contra los nifios entre pafses, Asimismo, es necesario realizar 
estudios sobre las pandillas urbanas en un mayor mimero de ciudades 
y construir indicadores comparables entre paises sobre este fenorne
no. Por otra parte, no existen estudios ni estadisticas que capten la 
violencia domestica y social contra el anciano en America Latina. 

•	 Relacion entre capital social, capital humano y
 
violencia
 

Los estudios de Moser y McIlwaine (2000) sobre comunidades 
urbanas pobres en Guatemala y Colombia proveen evidencia sobre 
la relacion entre la destruccion de capital social y la violencia, asf 

371 



22 

VIOLENCIA, CRIMEN Y DESARROLLO SOCIAL EN AMERICA LATINA Y EL CARIB~_ 

como propuestas para combatir la violencia a partir del fortaleci
miento del capital social existente en las comunidades->, Puesto que 
el capital social de cada comunidad tiene caracteristicas propias, se
ria muy util realizar estudios de este tipo en otras comunidades ur
banas y rurales de la region. 

A nivel agregado, la relacion entre capital humano y violencia 
presenta gran complejidad, por 10 que no ha sido facil determinar 
ernpfricarnente si un mayor nivel educativo promedio en la pobla
cion reduce la violencia (Banco Mundial, Fajnzylber, Lederman y 
Loayza (eds.) 2001). De hecho, 10 que parece ser relevante es la re
lacion entre la desigualdad en las oportunidades educativas y la de
sigualdad en la distribuci6n del ingreso, que, a su vez, tiene una in
fluencia directa sobre la violencia. Investigaciones sobre la relacion 
entre la calidad y distribucion de la educacion en las comunidades 
e individuos podrian arrojar mas luces sobre que intervenciones en 
el sistema educativo tienen mayor imp acto para reducir la desigual
dad de ingresos en el futuro y, por tanto, la violencia. 

•	 Marco institucional para el diseiio e implantacion de 
politicas de prevenci6n y control de la violencia 

Es necesario contar con mayor investigacion sobre los marcos 
institucionales necesarios para el disefio e implantacion de las polf
ticas de prevencion y control de la violencia que se sugieren en es
te trabajo. Para la implantacion de algunas politicas en relacion con 
el control de la violencia, tales como la sustitucion del encarcela
miento por penas altemativas, es necesario realizar reformas del co
digo penal en algunos paises. Otro problema importante en relacion 
con las politicas de prevencion y control de la violencia son los me
canismos de coordinaci6n entre agentes locales, nacionales y de dis
tintos sectores (salud, educaci6n, justicia, etc.). La necesidad y el 
disefio de reformas legales e institucionales debe estudiarse por me
dio de investigaciones especificas. 

En Moser y Lister (1999) se resefian programas elaborados a partir del capital so
cial existente, incluyendo algunas pandillas en Nicaragua. 
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•	 Impacto de las intervenciones sobre los comportamientos 
y actitudes violentas 

Con la finalidad de identificar cuales son las intervenciones guber
namentales que dan buenos resultados en el contexto latinoamericano, 
se requiere de estudios de impacto y evaluaciones de programas de 
prevencion y control ya implantados. Dada la escasez de informacion, 
el exito de algunos programas se mide observando la evolucion de las 
tasas de homicidio. Dado que las tasas de homicidio son sensibles a 
muchos factores, incluyendo la metodologia de recoleccion, yen mu
chos casos no se dispone de tasas a nivel de una region 0 comunidad, 
es fundamental la utilizacion de instrumentos especificos para la de
terminacion del impacto de intervenciones concretas sobre los com
portamientos y actitudes violentas. Existen instrumentos especificos 
para este fin que han sido validados y utilizados en otros pafses, por 10 
que su utilizacion debe formar parte del disefio de la intervencion. Las 
encuestas de victimizacion tambien son herramientas valiosas para 
medir los impactos de reformas 0 nuevos programas, porque permiten 
comparar los indices de victimizacion antes y despues de la interven
cion y determinar la efectividad de esta una vez que se controla por los 
otros factores que pudieron incidir sobre las tasas de victimizacion a 
10largo del periodo considerado. 

•	 Diseminacion de buenas prdcticas para la prevencion y 
el control de la violencia 

Existe un vacio importante en la diseminacion de buenas prac
ticas en la region. Experiencias como las policias comunitarias y los 
programas integrales de prevencion y control a nivel de alcaldias en 
Colombia pueden aportar mucho al disefio de polfticas contra la vio
lencia en otros pafses y comunidades (Banco Interamericano de De
sarrollo, Buvinic y Morrison (eds.) 2000). En relacion con la violen
cia domestica contra la mujer y los niiios, existen experiencias en la 
preparacion de gufas y folletos educativos desarrollados en un len
guaje sencillo y amigable, en el contexto de programas de salud pu
blica, en Estados Unidos, pafses africanos y en Mexico cuya difusion 
podria ser de gran utilidad (Heise, Ellsberg y Gottemoeller, 1999). 
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CONCLUSIONES 

Los elevados niveles de violencia, en sus distintas manifestacio
nes, consituyen, en America Latina, una importante barrera para el 
bienestar de sus pobladores y el desarrollo economico y social de la 
region. Tanto la incidencia de las distintas manifestaciones de la 
violencia como los costos directos e impactos negativos sobre la sa
Iud, la productividad, el ahorro y la inversion. Puede concluirse de 
esta revision que una estrategia para el desarrollo economico y so
cial de la region debe incluir, como prioridad fundamental, la reduc
cion de la violencia. 

En cuanto al diagnostico del problema de la violencia, se dispone 
de tasas de homicidio a escala nacional y de algunas encuestas de vic
timizacion, pero todavia se carece de informacion basica y oportuna 
acerca de la incidencia de la violencia a escala local en la mayorfa de 
los paises. Tampoco se tienen suficientes indicadores sobre la violen
cia domestic a y social contra la mujer, el nino y el anciano, por 10 que 
se requiere de encuestas y estudios especializados sobre estos temas. 
Dentro del diagnostico del problema, tampoco se tienen suficientes 
datos sobre el porcentaje de victimarios y victimas dentro de grupos 
socialmente excluidos por razanes etnicas 0 socioeconomicas. Los 
Sistemas de Vigilancia Epiderniologica de la Violencia a escalas na
cional, regional y local pueden contribuir significativamente con la 
generacion y diseminacion de informacion sobre la violencia y los 
factores de riesgo para regiones y comunidades especfficas. 

Para la prevencion y el control de la violencia en America Lati
na, es importante disefiar estrategias a largo plaza con la finalidad 
de combatir los factores de riesgo estructurales y sociales (desigual
dad, desempleo, falta de atenci6n postnatal a madres en pobreza en
tica, educacion y mensajes para la resolucion no violenta de conflic
tos y la no tolerancia a la violencia) a escalas nacional, regional y 
local. Por otra parte, dada la magnitud e impactos de la violencia se 
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requieren estrategias cuyo impacto sea observable en el corto y me
diana plaza con la finalidad de combatir los factores de riesgo pro
ximos (alcohol y armas) y situacionales (iluminaci6n, presencia po
licial). Para la implantaci6n de estos programas, es imprescindible 
que los municipios y alcaldias (u otras formas de gobierno local) 
sean los centros de ejecuci6n, dada la heterogeneidad de las mani
festaciones de la violencia entre localidades y para lograr una ma
yor efectividad en las intervenciones sobre factores pr6ximos y situa
cionales. Algunas experiencias exitosas en la regi6n que han emplea
do un enfoque integral para la prevenci6n y el control de la violencia 
a escala local que incluye sistemas de informaci6n a nivel municipal, 
programas educativos y campaiias informativas, mejoramiento de los 
espacios publicos y reform as a los cuerpos policiales empleando es
quemas de policia comunitaria y de resoluci6n de problemas. 

Puede concluirse que aunque se cuenta con reportes sobre expe
riencias valiosas en la regi6n, todavia hay grandes carencias en re
laci6n con el conocimiento sobre las politicas y programas que pue
den funcionar en cada uno de los paises. Adicionalmente, se requie
re de una mayor diseminaci6n de experiencias valiosas y buenas 
practicas en el continente. La agenda de investigaci6n mas relevan
te en los pr6ximos aiios en relaci6n con la violencia es aquella que 
permita identificar cuales son las intervenciones gubernamentales y 
de la sociedad civil que dan buenos resultados en el contexto lati
noamericano. Con la finalidad de identificar estas intervenciones, se 
requiere de estudios de impacto y evaluaciones de programas de 
prevenci6n y control ya implantados, empleando instrumentos es
pecificos para medir directamente la incidencia de la intervenci6n 
sobre el comportamiento y actitudes violentas. 
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INTRODUCCION
 

Siempre atento a la teoria y a la experiencia y siempre agudo, 
Giovanni Sartori escribio que las "instituciones y constituciones no 
pueden hacer milagros. Pero diffcil sera que tengamos buenos go
biemos sin buenos instrumentos de gobiemo" (1994: 8). 

A proposito de 10 mismo, el capitulo-resumen de una importan
te obra dedicada a la reforma politica en America Latina concluye, 
en una vena que tambien es la de otros cuantos trabajos en afios re
cientes: "(L)a consideracion acerca de como hacer que la democra
cia funcione mejor no debe ser tratada como algo que esta subordi
nado 0 deba seguir a los procesos de cambios de politica economi
ca. Mas bien, el exito ultimo de tales esfuerzos depende profunda
mente del desarrollo de instituciones dernocraticas legftimas que 
representen adecuadamente a los ciudadanos, hagan responsables 
(accountable) a los funcionarios piiblicos, refuercen la eficiencia y 
sostengan el gobiemo de la ley". Agrega, en esta misma direccion, 
"se entiende de modo creciente que el esfuerzo mas amplio del es
tado y la modernizacion institucional, que ha sido identificado co
mo la clave del desarrollo social y economico de la region, no 
puede ser exitoso sin un progreso concomitante en la calidad de la 
governance dernocratica. La predecibilidad y buen sentido 
(soundness) del marco regulatorio y de politicas, la garantfa de los 
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derechos de propiedad y la puesta en efecto (enforcement) de los 
contratos, las inversiones efectivas y equitativas en la salud y la 
educaci6n de los ciudadanos y la infraestructura son, todos, condi
ciones vitales de la inversi6n sostenida y e1 desarrollo equilibrado. 
Pero crear este ambiente para el crecimiento", insiste, requiere 10 
antes dicho. (M. Pyne et al., 2002: xi). 

Hoy parece haber un consenso academico y polftico extendido 
y creciente sobre 10 que sostienen ambas citas. I Lo ilustran de ma
nera regular las publicaciones universitarias tanto como los peri6di
cos documentos de los principales organismos intemacionales: 
UNOP, Banco Mundial, BID, la propia CEPAL, asf sea con sus di
ferencias de impronta (v. N. Rabotnikof, 1999). Por debajo de estas 
diferencias, sin embargo, seguimos teniendo unos enfoques basicos 
hoy largamente generalizados. 2 El principal serfa el que sefiala J. 
Williamson, en el sentido de que nuestra atenci6n debe en el presen
te virar "al fortalecimiento de una serie de instituciones estatales 
clave, cuyo funcionamiento eficiente es importante para un creci
miento rapido y/o equitativo" (1997: 56). 

Pero en 10 anterior una cuesti6n ha quedado como cubierta, y 
esta es la que nos importa. La de que, sea a fines de lucha contra la 
pobreza 0, 10 nuestro, de cambios 0 reformas polfticas e ingenierfas 0 

programas institucionales en America Latina, los enfoques de no po
cos escritos respetables y respetados atienden de un modo finalmen
te escaso a los conceptos, las teorfas, en general: los entendimientos
marco. Tambien, en parte, pero desde allf mismo, a las experiencias 

No obstante, otros cuantos autores van mas alla. Por ejemplo: "La reforma del Es
tado, proceso reclamado desde multiples frentes, tiene tambien multiples connota
ciones. Sin embargo, paulatinamente se arriba a algunos consensos basicos. Uno es 
que, en las nuevas condiciones historicas, el Estado requiere renovar su propia insti
tucionalidad para poder servir mejor al despliegue de la sociedad y, en ultima ins tan
cia, al desarrollo socioecon6mico. Otro consenso basico es que, a tales efectos, es 
preciso tanto que el aparato del Estado se tome realmente publico como que el espa
cio de 10publico no se agote en 10estatal" (Bresser Pereira y Cunill Grau, 1998: 17). 
Pero nos detendremos en esto mas adelante, especialmente en el capftulo II. 

Korzeniewicz y Smith anotan, incluso, "Aunque su formulaci6n precisa es bastante di
ferente, se observan estrechos paralelos, insospechados y sorprendentes, entre el dis
curso reelaborado de la izquierda de la pos Guerra Frfa y los temas, estrategias y po
Ifticas abogadas por los tecn6cratas de las instituciones multilaterales" (2000: 409). 
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de la implementaci6n de programas (su saldo) 0 la apreciaci6n y el 
aprendizaje debidos de tales experiencias en America Latina, 0 ala 
consideraci6n de las condiciones de posibilidad y de la posibilidad 
de esas condiciones en el area, la de unas realidades "duras" exis
tentes en ella -polfticas, econ6mico sociales, culturales, histori
cas-. Por ejemplo de 10 ultimo: la trama del poder, la de unas so
ciedades de clases y sus relaciones de fuerza, la de las tradiciones y 
las identidades culturales, y otras. Resulta asf mucho, quizas cru
cial, 10 que en no pocas ocasiones viene semientendido, cuando no 
obviado. De tal modo, ala hora de una falta de buen suceso de ta
les enfoques, no es seguro que baste con reacondicionarlos median
te la incorporaci6n de enmiendas y agregados sucesivos, equivalen
tes a 10 que en la teorfa de la ciencia se llama "clausulas ad hoc", 
unas clausulas que tienden, a fin de cuentas, a mantener las hipote
sis con que se trabaja". Mi suposici6n es que debemos ahodar mas, 
al menos intelectualmente. 

La observaci6n procede en especial a estas alturas del tiempo. 
Despues de ya tanto conocimiento y ensayo-error acumulados en el 
orden academico y en la practica al cabo de (si contamos desde la 
Alianza para el Progreso) decadas de estudios, propuestas y em
prendimientos pro-democraticos 0 pro-igualdad, con algunos bue
nos resultados y avances, ahora mas que nada en el orden politico y 
el macroecon6mico, pero no siempre homogeneos ni sostenidos 0 

siquiera asegurados, y, peor atin, con tantos fracasos estrepitosos y 
pobrezas horribles, patentes a simple vista". Para abundar, en la 

3	 En este sentido, sefiala un autor: "Tanto el neo-Consenso de Washington como el 
que Ie precedia siguen marcados por las hip6tesis de las teorias de la modemizaci6n 
(... ) EI objetivo de las reformas de 'segunda generaci6n' consiste en profundizar, 
completar y corregir las insuficiencias de las reformas de mercado de 'primera ge
neraci6n' (... ) EI enfasis sigue puesto sobre la eficiencia del Estado y la efectividad 
de las politicas piiblicas mas que sobre la legitimidad del Estado y la capacidad de 
respuesta de las politicas piiblicas a las demandas ciudadanas, en particular a la de 
los desfavorecidos ( ... ) No constituye una altemativa a 10que Ie ha precedido, sino 
su continuaci6n... " (C. Santiso, 2(01). 

4	 Para un iitil repaso crftico comprehensivo de los sucesivos enfoques, y de sus apli
caciones 0 desarrollos como de sus resultados (aunque principal mente centrado en 
las politicas sociales, pero no solo, y en parte en la experiencia argentina, pero no 
unicamente), v. Cardarelli y Rosenfeld, capitulo I (1998). 
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materia no faltan estudios impresionantes y tecnicamente de 10 mas 
sofisticados que, desde el puro punto de vista cientifico (digo: mas 
aca de los marcos que todo punto de vista implica en nuestras dis
ciplinas), sin embargo, son hasta inaceptables. Es dramatico que al
gunos procedan de instituciones regionales poderosas y bien dota
das en tantos sentidos>. 

Ala fecha ya una minima cautela sugiere que convendrfa volver 
a situar 0, en todo caso, a situar quizas de novo el gran tema de fon
do que nos ocupa: Una democracia para America Latina. Capaz de 
proveer a su desarrollo econ6mico y social, uno a su vez apuntado 
a y apuntalado por un crecimiento (en definici6n, suficientemente 
estable) que brinde una mayor prosperidad y dignidad, una mayor 
igualdad y equidad, un mayor bienestar material y espiritual a sus 
pueblos, hasta llevarlos a niveles cuanto menos decorosos 0 moral
mente satisfactorios. Esos de los que hoy carecen algo asf como la 
mitad de sus habitantes, por decir 10 menos. Ahora bien, el nuestro 
es, de intento, un esfuerzo en este sentido, un intento por bucear de
bajo de la superficie y ver que se encuentra que debamos conside
rar que no se esta considerando suficientemente. 0 que, cuando se 
10 hace, es tratado mas como un "problema" por resolver que en ter
minos de un datum densamente entretejido y verdaderamente duro 
de la realidad latinoamericana. 

La indagaci6n a que apuntamos girara, a fin de cuentas, en tor
no a la siguiente pregunta: cuando en America Latina tenemos de
lante realidades que dan para lamentarse y decimos "Hay que obrar 
al respecto", l,hasta d6nde estamos dispuestos a ir y, muy sobre to
do, hasta d6nde se puede ir, realmente? 

La pregunta es clave. Pero pide, a su tumo, que antes se des
cifren cuales son exactamente los retos y las amenazas 0, mas en 

Me pennito citar especfficamente el Infonne 1999 del BID, "America Latina frente 
ala Desigualdad", coordinado por su economista-jefe de entonces, Ricardo Haus
man. Hago su crftica en Strasser (1999) en pp. 144-153 (con notas al pie en pp. 185
187) Ypp. 29-30. A prop6sito de organismos intemacionales y sus infonnes 0 estu
dios y politicas, cabe remitir tarnbien a Carlos M. Vilas (2000), que, de modo mas 
general y abarcatorio pero asimismo yen todo caso puntual, realiza un analisis cri
tico de los del Banco Mundial en la ultima decada del siglo xx. Tarnbien 10hacen 
las compilaciones de D. Tussie (1997 y 2001), referidas, asimismo, al BID. 
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general, los obstaculos principales a la democracia en America La
tina, y oportunamente se transforma entonces en una interrogaci6n 
acerca de si esas cuestiones clave pueden ser vencidas y, en su ca
so, como. Nada de esto podra, sin embargo, contestarse segiin pare
ce preciso, insistimos, si sobre la marcha no volvemos cuanto sea 
necesario a niveles y datos basicos. Los que subrayaremos son cen
tralmente politicos, de teoria politica; a ellos vamos. 

Los conceptos fundamentales 

El problema con la literatura mas difundida y en boga no esta
ria tanto en las definiciones de concepto, siquiera las escasas aquf 
fundamentales. Si es demasiado cierto que algunas no siempre se 
explicitan, no 10 es menos que ellas ya estan bastante consolidadas 
y quizas puedan sobreentenderse. Me refiero a expresiones como 
democracia, gobernabilidad, governance, para empezar, que a des
pecho de los debates siempre posibles -desde los muy viejos has
ta los nuevos recientes- parecen actualmente bastante recortadas y 
bien establecidas, aun si en ocasiones calladas. Sin embargo, sien
do consistentes con 10 que decimos, aquf sera importante que esos 
conceptos basicos se vuelvan explfcitos. 

Entendemos por democracia 10 que tambien entienden por tal, 
tipicamente, dos autores tan renombrados y ya clasicos como Nor
berto Bobbio y Robert A. Dah16. Dicho a mi manera: como un re
gimen de gobiemo y sistema de procedimientos politicos basado, fi
nalmente, en los principios de soberanfa popular y de libertades, de
rechos y garantfas individuales constitucionalmente fijados. 0 sea, 
como un cuerpo bicefalo que necesita y se vale sirnultaneamente de 
sus dos cabezas: Mayoria y Constituci6n. 

Bobbio (1985), Dahl (1991). En otros contextos, a otras cuestiones, para su defini
cion yo acoplaria a 10que resulta de la tradicion democratica-Iiberal en que se ins
criben Dahl y Bobbio 10que implica la tradicion republicano-democr<iticajorte se
gun puede reconstrufrsela con base en los estudios de Q. Skinner, H. Baron, D. Wa
ley, J. G. A. Pocock, F. Meinecke y otros (P. Pettit 0 H. Bejar, mas proximamentc) 
con su enfasis en el autogobiemo, el bien cormin colectivo, la virtud civica, la ciu
dadania comprometida y activa, la igualdad y el patriotismo, etc. Pero no deseo 
complicar la discusion a que se aboca el presente trabajo; no, por 10 menos, en este 
principio de ella. 
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La democracia (una democracia liberal) es pues, por defini
ci6n un regimen de gobierno basado en los dos principios cita
dos, pero entonces, y tambien por definici6n, ahora de regimen, 
necesariamente una serie de instituciones y procedimientos fun
damentales. En cuanto a los que son caracteristicos de ella, su 
mejor enunciado -tan conocido- es el provisto por Dahl, para 
quien suman siete. Apretadamente, podemos resumirlos asi: Las 
decisiones las toman funcionarios electos y peri6dicamente ree
lectos 0 sustituidos / mediante elecciones libres / en que votan 
todos los adultos / quienes, por su parte, pueden ser todos ellos 
candidatos a los cargos publicos y llegar a ocuparlos. / Todos los 
ciudadanos gozan de libertad de expresi6n / asi como tienen ac
ceso a fuentes diversas y no monop6licas de informaci6n / y el 
derecho de formar asociaciones autonomas, incluidas las de tipo 
politico (Dahl, 1991: 280-281). 

Otra cuestion, desde luego, son los facto res previos 0 concomi
tantes precisos para que la democracia, conceptualizada de tal mo
do, sea 0 se haga realidad. Es de la falta 0 la presencia y modo de 
presencia como, en el caso, de la combinaci6n y el balance de tales 
"condiciones de posibilidad" (politicas, sociales, econ6micas, cul
turales, hist6ricas, intemacionales), que dependen a su vez, pais por 
pais, de la existencia misma asi como el tipo 0 los rasgos mas espe
cificos y el grado de existencia de la democracia, 0 bien sus limites 
y precariedades. Esta distinci6n en tres niveles entre (a) el concep
to, (b) las condiciones de posibilidad real de 10 conceptualizado, y 
(c) los tipos y grados empiricos de eso conceptualizado: la demo
cracia, es fundamental y debe mantenerse rigurosamente. Asi pue
den evitarse disputas y confusiones tan imitiles como aquella sem
piterna entre "democracia formal" y "democracia sustantiva" que, 
tan impropiamente, por 10regular se ha llevado en cambio en e1 pla
no del concepto mezclando sin necesidad a y b y c. En concepto, al 
menos en primera y clasica acepcion, la democracia es cosa politica 
y una sola; pero eso que designa existe 0 no existe en la realidad se
gun el contexto, los contextos; y, si existe, 10 hace pues en subtipos 
y grados varios, 0 sea de una forma u otra y en mas 0 en menos 
(Strasser, 1990/91). Si se quiere, puede llamarse tambien a esos con
textos "democraticos" . Pero, en todo caso, son para-democraticos, 
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En cuanto a la gobernabilidad, el termino expresa, simplemen
te, que un regimen politico dado esta en capacidad (y se evidencia 
capaz) de absorber los mayores conflictos sociales 0 de intereses 
presentes en la sociedad, 0 bien de contener una eventual indiscipli
na social, mientras va configurando, formulando y aplicando con 
efecto sus decisiones de gobierno a 10largo del tiempo. Aunque hay 
muchas definiciones de gobernabilidad, la que damos no violenta 
ninguna y recoge en cambio el meollo de la mayoria, si no de to
das7. Ahora, gobernabilidad democratica significa que el gobierno 
ejerce un mando efectivo sobre la sociedad y ella por medio del re
gimen democratico mismo. 

Governance es un termino de diffcil traducci6n al espafiol; suele 
traducirselo por gobernaci6n, que tiene acepciones anteriores, 0 por 
gobernancia 0 gobernanza, neologismo este finalmente aceptado por 
la Real Academia Espanola. Mas alla de eso, y mas importantemen
te, tampoco es facil contornear su sentido, que varia de fuente en 
fuente''. En 10 esencial, sin embargo, proponemos que el termino 
alude a unaforma de gobierno complementaria del regimen consti
tucionalmente establecido, en nuestro caso el regimen democratico, 
De hecho, el complemento es solo eso, quizas tambien un perfeccio
namiento de la operaci6n del regimen, pero no un sustituto. Desde lue
go que tarnpoco debiera serlo, segun a veces parece insinuarse. 

Si seguimos la deriva 0 las especificaciones que el concepto fue 
realizando con el tiempo, la idea de governance fue reajustada. Pri
mero fue (a) que mediante ella el gobierno conduce, y luego (b) 
que mediante ella el gobierno incorpora ---{}e un modo ahora menos 
jerarquico, mas horizontal, como tambien mas desconcentrado 0 

7	 Unos analisis y esquematizaciones utiles, al respecto, en A. Camou (2001) y en C. 
Sojo(2001). Para una introduccion a la historia de sus diferentes entendimientos 
ideologicos y teoricos, v. D. H. Corrochano (2000). 

8	 Cfr. el desarrollo del concepto y la teoria de la governance en R. Maintz (2000). 
Tambien, International Social Science Journal, mimero 155 dedicado a "Governan
ce", especialmente los articulos de G. Stoker, B. Jessop y C. H. de Alcantara. EI ar
ticulo de Stoker, en particular, descompone y desarrolla con precision los cinco as
pectos salientes en la conceptualizacion ultima y mas refinada de governance (v. op. 
cit. , p. 18). V. asimismo A. Cerrillo (2001); aunque algo confuso, hace un repaso 
del variado sentido del concepto en los documentos y publicaciones de distintos or
ganismos nacionales e internacionales. 
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descentralizado, con voz y a veces votcr-, a diversos sujetos y secto
res u organizaciones aun privados, 0 no gubernamentales, en el pro
ceso general y/o en distintos procesos deterrninados de formacion, 
consensuamiento, formulacion e implementacion de decisiones piibli
cas (R. Maintz: 2000). La referencia se particularize en grupos u orga
nizaciones (y sus redes) como, por ejemplo, las ONG u otras asocia
ciones del 11amado "tercer sector", eventualmente en cooperacion con 
grupos y organismos intemacionales, 0 con los mismos gremios de 
empresarios 0 trabajadores que, desde antes (la segunda posguerra), 
incluso mucho antes (principios del siglo xx), establecieron ese juego 
a tres bandas paralelo al oficial que fue bautizado por P. C. Schmitter 
y G. Lehmbruch (1979) como "neo-corporatismo". 

En el caso del "neo-corporatismo", tan atendido en la literatura 
desde la decada de los 1970 a principios de los 1990 y hoy quiz as 
englobado por la idea de governance, este modo y estos mecanis
mos asociados al regimen constitucional-o filtrados en el- se su
pone que "siguen" 0, altemativamente, cooperan con el gobiemo a 
sus propios fines, al disefio 0 la implementacion de polfticas piibli
cas, y tambien a efectos de la misma gobemabilidad del sistema so
cial. De hecho, su emergencia primero empfrica y luego conceptual 
fue consiguiente al crecimiento en novedad y complejidad y la mul
tiplicacion de los actores y los temas en las agendas durante los til
timos lustros, tiempo que ha sido del pasaje del Estado social al Es
tado de mercado (pasaje ya a medio plaza resulto no ser precisa
mente lineal ni verse desprovisto de aprendizajes y corsi e ricorsi) 
como de las descentralizaciones administrativas y las 11amadas "de
voluciones" ala sociedad civil. 

No obstante, hay que advertir que, si de un lado la governance 
y sus actores pueden aportar simultaneamente a (i) la gobemabili
dad y (ii) al alivianamiento de algunas cargas al Estado, con la ven
taja de que favorecen una mejor 0 mas inmediata focalizacion en los 
objetos de la actividad de su caso, una participacion 0 control social 
tambien mas inmediatos, una mayor transparencia, y una eficacia y 
eficiencia crecidas, de otro lado (iii) inclinan a una menor fijeza ins
titucional, una cierta descoordinacion y dilucion de responsabilida
des ultimas, y a una legitimidad que no siempre es mayor sino y 
contradictoriamente suele ser men or. En este sentido, distintas en
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cuestas indican que la ciudadania, en general, sigue prefiriendo am
pliamente al Estado mismo como agente y responsable del interes 
publico. Ademas, (iv) nada infrecuentemente se muestra ella sin po
der precisamente cuando las diferencias de intereses y los desacuer
dos intemos acaban con el grado de autorregulaci6n que le seria 
propio (G. Stoker, 1998). 

Para concluir con el concepto digamos, por fin, que en una pers
pectiva adicional -la cual tiene ya un aire mas "doctrinario" que 
denotativo-, la governance 0, justamente, good governance, la 
buena gobemanza, implicaria de suyo gobiemos "realmente" legiti
mos y que hacen lugar a la participaci6n social en terminos de un 
combinado de actores piiblicos gubemamentales y no gubernamen
tales, consensos entre estas partes, burocracias e instituciones y ad
ministraciones eficaces y eficientes, y transparencia. Actores hoy 
tan relevantes como los organismos multilaterales de credito han 
adoptado este punto de vista, especialmente el Banco Mundial; al 
principio como medio instrumental para el mayor exito de los pro
gramas de desarrollo de la sociedad civil y, ultimamente, como asi
mismo un valor y fin per se (D. Tussie: 2000). En este sentido, la 
good governance puede considerarse pues como inscrita en la go
bemabilidad democratica y querer ayudarla. 

Repito, volveremos mas adelante sobre estos temas, en particular 
sobre el tercero, la govemancer. La secci6n siguiente sera marcada
mente te6rico (politico). Entre tanto, retomemos 10 anterior de la In
troducci6n en el punto en que 10 habiamos dejado. En nuestro crite
rio es 10 que se requiere para abocamos luego a la cuesti6n del titulo 
del trabajo. Si es un poco largo, no hemos conseguido ni querido 
abreviarlo mas de 10 que pudimos: no bastaria con citas 0 remisiones 
ni sobreentendidos, el asunto es bdsico y debemos dejarlo claro. 

Vease seccion Gobierno, gobernabilidad, governance y Estado p.p 443 .. 
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RECONSTITUYENDO (Y COMPLEJIZANDO) 
LA CUESTION DE LOS OBSTA.CULOS 

Para definir los retos y las amenazas a la democracia y tambien 
a la gobemabilidad y la gobemanza en America Latina, podemos sf 
remitir sin mas a Manuel Alcantara (1998: 152), quien agrupa estos 
desaffos en cuatro grandes categorfas. La "primera, de caracter estric
tamente politico, recogerfa las relaciones entre las fuerzas armadas y 
el gobiemo, al terrorismo, al mal funcionamiento del Poder Judicial, al 
desinteres de la gente por la polftica y a los conflictos y a los conflic
tos entre los poderes Legislativo y Ejecutivo; la segunda categorfa vie
ne conformada por variables socioecon6micas y la deuda extema; la 
tercera categorfa tiene expresi6n claramente social y esta integrada por 
la delincuencia, los asaltos y robos, y par las huelgas, paros y conflic
tos laborales; finalmente, la cuarta categorfa contempla un componen
te socioecon6mico, recogiendo al desempleo y a la extrema pobreza 
como asuntos que la integran", 

Aqui 0 por ahora no es preciso un mayor despliegue de las cuatro 
categorfas, que se entienden suficientemente. Agregarfamos, solo, que 
los retos y las amenazas son parte de un concepto mas global, el de los 
obstdculos ala democracia, entre los cuales no pueden dejar de incluir
se los procesos y las estructuras politicas, sociales, econ6micas y cultu
rales de suyo opuestos 0 siquiera conflictivos con ella. Algunos retos y 
amenazas derivan de estos, es obvio, 0 son claramente "funcion" su
ya10. Solo por referimos al primer item en ellistado de Alcantara, en la 
America Latina modema jamas un golpe de Estado militar dej6 de con
tar con un esencial apoyo de determinados sectores econ6micos y so
dales-civiles (y algunos otros asociados 0 sponsors notorios, naciona
les 0 extranjeros, intemacionales). Tampoco el "desinteres de la gente 
por la polftica", hoy viento universal en popa, deja de referirse a cier
tos modos y estructuras profundas de la polftica contemporanea. En 
consecuencia, no se trata ni unica ni, tal vez, principalmente de 10 que 
hoy tanto se menea: la corrupci6n tan extendida, los sistemas politicos 
y de partidos debiles, el presidencialismo, etc., sino tambien y sobre 

10 Viase J. Prats Catala (1999) a 10 largo del texto. 
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todo de 10 que esta por detras de ellos: los marcos. Otra vez la cuestion 
de los marcos. Tomamos pues a ellos. 

Al efecto, comencemos par dar vuelta la expresion de Sartori que 
citamos al comienzo, de modo que, sin serle en absoluto infieles, pase 
a rezar: "Sera diffcil que tengamos buenos gobiemos sin buenos ins
trumentos de gobiemo. Pero las instituciones y constituciones no pue
den hacer milagros". No variamos el sentido, mas hemos desplazado 
su enfasis. "Las instituciones no pueden hacer milagros", esta es la 
cuestion. Tampoco, los programas institucionales. Ni la democracia, ni 
la gobemabilidad democratica ni la governance (dernocratica 0 no tan 
dernocratica), ni el enfrentarniento exitoso de los retos, las amenazas 
y, mas en general, los obstaculos a cada cual, dependen solo ni tampo
co principalmente de los programas institucionales 0 las instituciones 
y 10 que ellas permiten de jure 0 de facto. Hablando en jerga metodo
logica, ciertas otras "variables intervinientes" e "independientes" son 
fundamentales; en todo caso, el analisis del asunto tiene que ser mas 
sistemico. Es a ese fin que en los acapites siguientes intentaremos in
troducir 0 reintroducir en nuestro asunto algunas cuestiones hoy des
consideradas 0 apenas consideradas que se nos aparecen, sin embargo, 
como especialmente relevantes. 

Sobre la capacidad de la politica 

En un articulo temprano, a comienzos de los 1970, Claus Offe 
(1992, cap. 1) expuso nftidamente el conflicto de racionalidades a 
que estan expuestos en nuestra epoca los gobiemos bajo regimen 
dernocratico. Par un lado, se deben a la legitimidad legal; esto es, a 
aquello que desde la modemidad tardfa constituye su principal fuen
te de autoridad, tal y como supo presentarla arquetfpicamente Max 
Weber. Por el otro, y crecientemente desde el surgimiento de las so
ciedades de masa entre el xix y el xx, deben responder con eficacia 
a las demandas de los electorados, multiplicadas y en continua re
produccion en las sedes dernocraticas. Una y otra racionalidad, 0 la 
legitimidad de origen y la legitimidad de ejercicio, suelen enton
ces entrar en tension, no pocas veces, obligando a los gobiemos a 
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inclinarse por una en postergacion de la otra. El conflicto puede sal
varse unicamente mediante la busqueda activa de consenso social 
suficiente a Los fines de resoLver La encrucijada, 10 que implica una 
definida accion politica (destinada a ganarse por 10 pronto la adhe
sion coalicional de unos actores 0, bien, movilizar a la ciudadania 0 

la opinion publica) para cortar este nudo gordiano con un sesgo 0 el 
otro y seguir el gobiemo adelante privilegiando una linea. 

El asunto conecta con el tema de la capacidad de la politica. A 
propos ito de 10 cual tenemos hoy un debate que, si no es novedoso, 
las circunstancias del ultimo tramo del siglo xx y la vuelta al xxi 
reinstalaron potenciado en la agenda academica. Las posiciones estan 
bien esquematizadas en un reciente libro de Emilio De Ipola (2001). 
Este trata, precisamente, de 10 que cabe llamar La creatividadde la po
litica -calidad opuesta a la de ser esta, en cambio, dependiente de un 
sistema global 0 siquiera mas amplio, supuesto en que, al reves, ella 
actuaria dentro de margenes y condiciones ya deterrninadas, de modo 
subordinado y sin hacer gran diferencia especifica. 

Esas mismas son, segun nuestro autor, las metaforas polares acerca 
de como concebir la politica. Se la entiende como parte de un sistema 
--0 como un subsistema- funcional al todo, 10 que la vuelve debit, en 
todo caso ingenieril, pero de capacidad moderada, limitada, subsidiaria, 
asi, por ejemplo, en las perspectivas teoricas de un Niklas Luhmann 0 

en la clasica de Marx ("superestructura"). 0 se la entiende como auto
noma y decisiva, 10 que lleva a una ideajUerte de la posibilidad politi
ca, capaz incluso de modificar un orden por sfmisma. De Ipola se agre
ga por simpatia a la nomina de quienes, en afios recientes, queriendo 
hacer frente a la hegemonia en curso de 10 que se conoce como neoli
beralismo y a la proclamada existencia de un "pensarniento iinico" de 
raiz ultimamente economicista, han valorizado la segunda!'. Como 
fuere, (,que querria decir que la politica puede ser "decisiva"? 

11	 Por ejemplo, en Europa, Ulrich Beck y Chantal Mouffe, tambien Zigmunt Bauman, 
de forma mas compleja; 0, entre latinoamericanos, Isidoro Cheresky. N6tense por 
10pronto los titulos de algunos de sus libros: La lnvencion de la Politico, EI Retor
no de 10 Politico, La Busqueda de la Politica, La Innovacion Politica. Sin embar
go, De Ipola mismo admite de buena gana la eventual complementariedad 0 alter
nancia en la validez y utilidad de los dos enfoques. Pero, en general, las inclinacio
nes por alguno de ellos en particular existen, sin duda. 
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Al parecer, 10 serfa solo en la ocasion de revoluciones, nitida
mente 0, bien, en las planificaciones de largo plaza, si acaso las ur
gencias de cada momenta perrniten pensar en ellas; por ejemplo 
cumbre, la construccion de la Union Europea, iniciada en tiempos 
de Robert Schuman -la Comunidad del Carbon y el Acero-, cua
tro 0 mas decadas arras. 0, por ultimo, relativamente a asuntos ais
lados, muy deterrninados y/o de efecto inmediato. Fuera de estos 
extremos, tanto para 10demas inmediato cuanto para los plazos me
dios, la accion polftica, particularmente la que procede par la via 
institucional de los regfmenes democraticos conternporaneos, va en 
general a la zaga de los acontecimientos y, si no, se limita a acom
pafiar y a con-figurar con 10suyo los desarrollos y movimientos mo
torizados en y por la sociedad civil, el mercado, el orden internacio
nal. Dice bien, en este sentido, Norbert Lechner (1997: 80) hablan
do de la America Latina de nuestros dfas: "(L)a politica ya no dis
pone de plazas medianos y largos de aprendizaje y maduracion: se 
agota en el aqui y el ahora. En lugar de formular y decidir las me
tas sociales, la actividad politica corre tras los hechos y apenas 10
gra reaccionar frente a los desaffos extemos". 

Como es obvio, no se esta reaccionando a otra cosa cuando se 
va par la reivindicacion de la posibilidad polftica. Yen conexion di
recta con ello, para documentarlo y medir 10 que decimos, vale la 
pena pasar a un estudio comparado de, precisamente, el proceso po
litico de las reformas de Estado y economicas en cinco pafses de la 
America Latina en los ultimos quince afios (Torre, 1998)12. En 
efecto, escribe su autor en la Introduccion del libro, casi como una 
profesion de cientificidad en la materia, esto que le citaremos in 
extenso por todo cuanto incluye de interes para 10 nuestro: 

"Ciertamente, la adversidad economica constituyo un 
poderoso acicate para el ajuste estructural. Pero si bien 
ella fue una condicion necesaria, no basto por sf sola para 

Los cinco parses son Bolivia, Argentina, Brasil, Mexico y Colombia. Las investiga
ciones 10 fueron de un equipo guiado por Oscar Altimir y compuesto par B. Here
dia, L. Sola, E. A. Gamarra y A. L6pez Restrepo. 
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definir cuando, como y en que medida habria de efectuarse el 
ajuste. Para explicar las modalidades contrastantes que el ajus
te estructural ha asumido en los distintos pafses hay que com
pletar el analisis introduciendo un segundo orden de factores 
contextuales intemos (... ) La consideracion de los factores po
liticos (... ) trae al primer plano el papel central que desempe
nan las elites gubemamentales (. .. ) de hecho sus percepcio
nes, sus intereses politicos, sus recursos, son insumos crucia
les en el proceso por el que se decide que tipos de reformas se
ran introducidas, cuando seran iniciadas y como se procurara 
concretarlas. Que sean insumos cruciales no significa que sean 
insumos iinicos (... ) Pero su gravitaci6n, esto es, su eficacia, 
esta siempre mediatizada por el comportamiento de las elites 
gubemamentales. En otras palabras, las preferencias politicas 
tanto de la comunidad intemacional cuanto de los empresarios, 
los trabajadores y demas grupos de interes no entran necesa
riamente en forma directa en el proceso de reformas; antes 
bien, son filtradas por las orientaciones ideo16gicas y los cal
culos politicos de los lfderes de gobiemo, que son, en definiti
va, quienes sancionan y autorizan la continuidad 0 el cambio 
en las politicas publicas (pp. 14-15, enfasis agregados)!", 

Tras advertir el autor unas "restricciones'' al "papel activo de las 
elites gubernamentales" (las reglas de juego politicas, las capacida
des burocraticas y tecnicas del aparato estatal, las caractensticas de 
los alineamientos sociopoliticos, los legados y las circunstancias 
historicas, las negociaciones con los organismos intemacionales y 
los acreedores extemos, y, finalmente, su propia "habilidad para 
maniobrar dentro de ellas"), remata asf su punto de vista: 

13	 Aqui, a proposito de la expresion "lideres de gobicrno'', y tambien para todo 10que 
sigue, cabe subrayar que el autor se refiere a las dirigencias politicas (0 10 que mas 
repetidamente llama elites gubernamentales) sin distinguirlas de 10que cabe llamar 
lideres 0 liderazgo en un sentido mas fuerte (como 10hace, por ejernplo, J. Prats Ca
tala, op. cit . . en nuestro criterio debidamente). Por 10demas, el autor tampoco pa
rece prestar atenci6n especial a 10 publico -y eventualmente politico- no estatal; 
pero, aqui, al respecto solo dejamos la constancia. 
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"De hecho, el proceso de reformas es una operacion sus
tancialmente politica, esto es, una operaci6n cuyo variado de
senlace depende de las salidas contingentes que las elites gu
bemamentales dan a los dilemas puestos por las presiones de la 
adversidad econ6mica y por las restricciones polfticas que cir
cunscriben su libertad de acci6n"(pp. 17-18, enfasis agregados). 

Para terminar, el autor abona todavia su enfoque criticando la 
"visi6n diametralmente opuesta" que subraya "los limites de la vo
luntad polftica", En suma y sintesis, 

"es preciso razonar desde una perspectiva analitica que con
temple la referencia tanto a los lfmites que ponen las circunstan
cias econ6micas como a las opciones que hacen los lfderesde go
biemo (... ) los parses se mueven hacia un repertorio comun de 
reformas de mercado ---el efecto de las restricciones- pero (... ) 
esa trayectoria la recorren con diferente velocidad y distinto al
cance ---el efecto de las elecciones polfticas hechas por los lide
res de gobiemo en cada pais-" (pp. 18-19, enfasis agregados). 

Lo que al cabo de esta larga citaci6n podemos extraer es preci
samente 10 que su autor reconoce mas bien de hecho (y gracias a su 
rigor 0 quizas superyo profesional) que 10 que mas manifiestamen
te trata de subrayar, la importancia de la politica y los politicos. Y 
eso que concede resulta ser que la politica no es exactamente auto
noma, "fuerte" como en una de las metaforas de De Ipola, sino y en 
todo caso -segun dijimos mas arriba- acompafiante y a 10 sumo 
con-figuradora de los procesos, condicionada como esta en sus po
sibilidades por unos margenes que ella no controla y en cambio de
be enfrentar con recursos entre limitados y disparejos. Ello, a pesar 
de la aparente concentracion del poder politico que se habria regis
trado ultimamente en America Latina (por sobre todo en el nivel de 
los poderes ejecutivos) y del Ilamado "decisionismo" (M. Novara, 
2000; O'Donnell, 1997; Palermo y Novaro, 1996). 

Quizas fue esto diverso en distintos periodos del siglo xx, hasta 
en la "edad de oro" que ha dicho Eric Hobsbawm, la del Estado 
de Bienestar (0 Social 0, en America Latina, diz que "nacional y 
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popular") y a la cafda misma de los regfrnenes autoritarios. Mas no pa
rece serlo en los iiltimos tiempos. Finalmente, las elites gubernamen
tales y los lfderes de gobiemo, tan repetidamente mencionados y su
brayados en la obra recien exarninada, debieron en fin de cuentas arre
glarselas para mover no mas a sus pafses "hacia el repertorio cormin de 
las reformas de mercado", asf cada cuallo hubiera hecho a algun ritmo 
y velocidad propios, encontrando mayores 0 menores resistencias y 
sorteandolas (0 no) con variada habilidad, etcetera. Es que las "varia
bles intervinientes" que cruzan a las dirigencias y su iniciativa 0 com
petencia, e indica Torre mismo, componen en rigor una larga lista. 

En suma y para cerrar: que hoy, en America Latina, "la centra
lidad de la polftica como instancia maxima de representaci6n y con
ducci6n de la sociedad" esta diluida (Lechner 1997: 76). Por eso, 
dejemos aqui y entre tanto anotado que la posibilidad misma de la 
gobemabilidad y de una governance democraticas, as! como, por 
consecuencia, la propia capacidad de las instituciones, deben enten
derse hoy trabadas en la regi6n a causa de la debilidad que acaba
mos de seiialar. Y no hablemos de cuanto esta ello a su vez multi
plicado por el corriente, enorme descredito de la actividad polftica 
y de los politicos en la opini6n publica latinoamericana'". Un re
sultado de todo esto es la corriente "crisis de la representaci6n" (en 
los terminos de B. Manin, 1991, y M. Novaro, 1995) y un ascenso 
de la micro y la sub-polftica (en el sentido de U. Beck, 1999). 

14	 Lo dicho no es ninguna novedad y se anticipa a 10que trataremos mas abajo, pero va
le la pena citar desde ya algunas encuestas de opinion que miden el caso, las del La
tinobarometro 2001. Por 10pronto, la que dice que el 68 por ciento de la poblacion la
tinoamericana desconfia de "la gente que conduce el pais". Presidencia aparte (sobre 
10cual volveremos alguna vez en relacion con el presidencialismo tipico de America 
Latina; y que, aun asi, no pasa como institucion un promedio del 39% de confianza), 
la confianza de la poblaci6n en el Congreso nacional y en los partidos politicos esta 
respectivamente en un promedio general de 24 y 19 por ciento. Seis paises sobre un 
total de diecisiete rondan la confianza en el parlamento entre eI 9 y 18% Yotros ocho 
paises van desde el 23 al 25% (las excepciones: Costa Rica esta en el 29, Chile en el 
33 y Venezuela en el 37%. Uruguay llega al45 por ciento). Para mas, 1 de cada 2 (1) 
habitantes de America Latina piensa que puede haber democracia sin congreso y sin 
partidos, 10cual no se sospeche que viene opinado desde ningun democratismo popu
lista rampante, pues, segun otras tablas mas, de esos mismos latinoamericanos que, 
tambien uno de cada dos (!). prejieren la democracia como regimen politico, apenas 
el4% cree que la caracteristica mas importante de ella es "el gobiemo de la mayoria" 
y solo 6 por ciento piensa por otro lado que democracia significa "el gobiemo de y por 
el pueblo" 0, el13 por ciento, la "igualdad". 
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Sobre practicas (e ideas) politicas en curso 

Siguiendo con los obstaculos mas de fondo a la democracia en 
America Latina, entramos ahora, precisamente, en el terreno de la 
practica politica, en tres pIanos: del regimen mismo, de la dirigen
cia y de la ciudadania. 

• De fa democracia 

EI regimen politico que rige en America Latina no es exactamen
te el de la definicion que dimos: ineluye a la democracia hasta algun 
punto, pero de ningun modo se agota en ella. Es una forma mixta de 
gobiemo que combina regimenes diversos en el sentido estricto de la 
palabra. Por otra parte, la propia democracia componente del conjun
to es un subtipo de ella que en perspectiva teorico-politica puede 
descifrarse como "gobierno representativo", pero no en la acepcion 
positiva ordinaria sino en la de una democracia circunscrita, limita
da, de "gobierno representante" y de "democracia representada". 

Vayamos por partes. Por un lado, otras formas de gobiemo coe
xisten y se entretejen con la democracia, 10 que ordinariamente lla
mamos democracia; y 10 hacen de maneras variables 0 altemativas 
segun paises, momentos, cielos, cada vez con mayor 0 menor peso 
cada una. Si la legitimidad que predomina es de todos modos, nor
malmente, la democratica stricto sensu, 10 que por supuesto ayuda 
ala estabilidad del regimen, en cambio el regimen efectivo es de su
yo mixto y en su interior variable. Ahora: las otras formas de go
biemo que conviven y de algun modo funden con la democracia (y 
confunden con ella) son, en la acepcion rigurosa de cada termino, la 
oligarquia -tanto en el viejo sentido aristotelico como en el mas 
modemo michelsiano-, la burocracia al modo que temia Weber, la 
tecnocracia, la partidocracia y el neocorporatismo!". 

15	 Para las definiciones, v. Strasser (1990). En Offe y Schmitter (1995) se encontrara un 
analisis parcialmente en esta misma direcci6n pero mas extenso, comprehensivo y 
con referencia a procesos comparados. Este distingue entre factores intnnsecos tan
to "de arriba abajo" (que incluye poderes de veto a los gobemantes democraticamen
te electos: oligarquicos, tecnocraticos y otros) cuanto "de abajo arriba" (v. gr. • de 
desmovilizaci6n ciudadana, que par mi parte he incluido fuera ya del regimen mix
to) y extrinsecos, fundamental mente de recortes a la soberanfa de los estados (por mf 
tarnbien reconocidos en 10que puede llamarse el entorno del mismo regimen). 
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Lo que ordinariamente y sin mayor aviso llarnamos democracia 
es, pues, en rigor, un compuesto del regimen democratico y estos 
otros cinco regfmenes. Un compuesto en el que -mas estable 0 mas 
variablemente- suelen predominar algunos de ellos, y no necesaria
mente el democratico mas propiamente dicho. C6mo es esto empfri
camente, hay que verlo caso por caso, y tambien segun periodos. Pe
ro es 10 regular en America Latina (y no extrafio fuera de ella). 

Par otro lado, 10 anticipamos, la propia pata democratica del re
gimen mixto es a su vez, mas bien, "gobierno representante" que 
"representativo" (GR). En un sentido que -si miramos a la teorfa 
politica- quizas inaugur6 James Madison cuando escribi6 que e1 
gobiemo representativo es "lo primero que lo diferencia de la de
mocracia" (EI Federalista, x); y que perrnite entender que e1 disefio 
mismo del gobiemo en su patria, los por entonces nuevos Estados 
Unidos, basado en la elecci6n popular de autoridades, pero sucesi
vamente dividido en la federaci6n y los estados, y en cada uno en 
tres poderes, destinaba esta divisi6n y el sistema entero de frenos y 
contrapesos no solo ni quizas tanto a prevenir la concentraci6n de 
poder politico en alguna de las tres ramas cuanto la forrnaci6n de 
mayonas capaces de enfrentar "facciosamente" al poder federal 
central 0 de imponerse a las minorfas y la propiedad privada. Ale
xander Hamilton, quien a su tumo consideraba al GR "un gran in
vento politico" (El Federalista, viii), 10 interpret6 y emple6 como el 
modo mas 0 menos republicano de crear una Uni6n poderosa antes 
que un instrumento de la voluntad del pueblo, supuesto que serfa 
aquella mucho mas que esta la que proporcionana a la poblaci6n su 
mayor bienestar y seguridad en el futuro (L. Banning, 1978; S. S. 
Wolin, 1983, 1989; B. Manin, 1994). 

En este esquema "el gobiemo se delega en un pequefio mimero 
de ciudadanos elegidos por el resto". Ellos (cito a Madison, idem, 
ahora en sfntesis mfa pero fiel) con su sabidurfa sabran establecer 
mejor que el pueblo el verdadero interes publico. No pensaron al 
GR de modo muy distinto, en Francia, pocos afios despues, las plu
mas famosas de Madame de Stael y Benjamin Constant, para quie
nes la condici6n previa de la recuperaci6n del orden republicano allf 
tan rapidamente desvirtuado eran la misma distinci6n tajante entre 
gobemantes y gobemados y el olvidarse de "la soberanfa popular". 
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Y en su huella los siguieron lustros mas tarde Guizot y los "doctri
narios", de los que bastara con refrescar aquf que se espantaban de 
la plebe y favorecian el voto censitario (F. Furet, 1993; D. Roldan, 
1998). El GR tiene pues su prosapia. 

Pero de 10 que se trata particularmente, en America Latina, es de 
que la prosapia esta en presente, no es historia sino tradici6n viva, 
y, de remate, que en el seno del regimen mixto en operaciones la 
des-democratizaci6n sabe entre comicio y comicio volverse hasta 
rampante. A la division politica del trabajo consagrada por el GR, 
segiin la cuallos representantes no responden sino que conducen al 
pueblo gracias a su misma elecci6n para gobernarlo, se agrega el 
multiplicador de las otras cinco formas de gobierno que -por falta 
de una consolidaci6n dernocratica larga 0, al reves, por causa de ha
ber sido la democracia tantas veces suspendida y haberse recupera
do solo recientemente, pero con un alcance social limitado excepto 
en dfas de elecciones- atraviesan al regimen a cara descubierta. El 
resultado ultimo es que el orden politico latinoamericano en existen
cia finca en una red de conexiones y compromisos que (menos 0 mas 
libertades y derechos civiles en existencia) politicamente contiene a 
los ciudadanos apenas como el electorado requisito. Y un orden que 
carece del fundamental ethos dernocratico tan extendido de los paf
ses avanzados, una diferencia que nunca se ponderara en exceso. 

- De la clase politica 

La clase polftica latinoamericana (como en general la de Occi
dente entero, pero especialmente) se encuentra en la actualidad con 
un campo de acci6n que le esta fuertemente recortado, en el que in
cide quizas menos que nunca. Y no se confunda esto con el hecho 
de que se la ve muy "a cargo" y siempre obteniendo beneficios, tal 
vez mas que antes. 

Lo que hayes que el entorno ahora apenas se deja controlar, 0 

gobernar: mas escapa que se somete a sus decisiones. A este prop6
sito, y contra algunas apariencias, quizas nunca antes fue tan com
pletamente real entre nosotros 10 que escribi6 decadas arras Jean
Paul Sartre desde Europa, en el sentido de que la historia la hace el 
ser humano, pero tambien los demas seres humanos. 0, segun los 
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creyentes, que "el hombre propone, Dios dispone". Mas alla de sus 
dominios y tiempos inmediatos (cuando no tambien respecto de 
ellos), incluso los lfderes 0 los empresarios mas poderosos, tal vez 
con muy pocas excepciones, no podrfan anticipar hoy con mucha 
certeza ni confianza 10 que finalmente resultara de 10 que se propo
nen y en consecuencia ordenan, dicen 0 hacen. Para empezar, no 
existen pocos lfderes 0 empresarios fuertes, cada cual con su idea, 
interes, grado de influencia entre determinados e indeterminados. 
Tampoco escasean los otros actores y unas sociedades civiles tan 
numerosas como robustas como complejas, ni los sujetos titulares 
de las legitimaciones invocadas, en primer termino la democratica 
yen seguida la delliberalismo en el mercado; tambien, las etnicas, 
culturales, religiosas, etc. Y los capitales que van desde inmensos a 
pequefios, pero incontables, ejercen su independencia a destajo y a 
todo a 10 largo de las bolsas del planeta, las veinticuatro horas. El 
mundo mismo cuenta hoy unos seis mil millones de habitantes, 
circa doscientos estados soberanos, unas poeas potencias, pero in
contables organismos, organizaciones, tratados, leyes, acuerdos, e 
infinitas relaciones. En suma, les es Iarguisimamente plural e incon
trolable, y cada vez mas. 

En efecto. Pues a ese panorama tan competitivo y abierto 0 no 
muy manejable se agregan desde la (por 10 menos mas aparente) 
des-ideologizaci6n en curso hasta la corrupci6n venal corriente, un 
cuadro que incita no solo a la ambici6n polftica desnudamente arri
bista sino, en general, al simple "cuentapropismo". Es este y no pre
cisamente la gran expansi6n y circulaci6n mediatica el que respon
de por tanto escandalo de financiaciones 0 venta de favores ilegales 
y cohechos de los que hoy nos informamos a diario, de redivivo pa
trimonialismo que disuelve en uno 10 publico y 10 privado, que con
funde partido con Estado 0 naci6n, que asocia a grandes corporacio
nes con aquellas que se vuelven sus "colonias" en la adrninistra
ci6n publica, que aumenta el numero de quienes viven para la polf
tica a quienes viven de la polftica (y del presupuesto fiscal). La pro
pia corrupci6n se ha instalado como una cultura y pocas cosas co
mo esta son tan resistentes al cambio. 

Al cabo y por tanto, demasiados dirigentes y polfticos no solo 
"hacen la suya" cada, vez mas sino que carecen in crescendo de 
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pruritos y de mala conciencia. Pueden ampararse en la conducta del 
otro mas 0 menos a la vista, y de otros, y la sucesivamente amplia
da, multiplicada, admitida en silencio; pero estandard. Asf se en
tiende hoy que, con partidos par 10 cormin bajamente ideo16gicos y 
programaticos, el alineamiento y la disciplina partidarios se hayan 
asentado tan llamativamente. Es la carrera de cada uno la que esta 
en juego, y ella depende fundamentalmente de los pares, la argani
zacion!". El alineamiento y la disciplina entre corporativos y fac
ciosos se han extendido con los afios. 

En fin, largamente impotente, entonces pobremente uti! en la 
funci6n a pesar de sus privilegios, la clase politic a no para de sumar 
causas para su desprestigio y descredito, ese que es hoy incompara
ble y hace dificil 0 convierte en un problema el poder contar con 
ella a ese y otros efectos 0 proyectos, comenzando por la gobema
bilidad y la governance de los paises latinoamericanos!". 

- De fa ciudadania 

Mientras se habla tanto de incrementar -sobre todo de la nece
sidad de incrementar-la participaci6n ciudadana, y se cursan tam
bien los debates academicos hoy corrientes entre teorfas de la demo
cracia "participativa" y de la democracia "deliberativa'vf, una rea
lidad de facto dice, por su parte, con claridad meridiana cuan lejos se 
esta a la fecha en Latinoamerica (y no solo en ella) de tener mucha 
gente no ya activa en la politica 0 respecto de la cosa publica, sino 

16	 Hay suficientes estudios empfricos al respecto. De los mas interesantes iiltimamente, 
y con bibliograffa general al respecto, el de M. P. Jones (1997); v. esp. pp. 197-198. 

17	 Los otros efectos 0 prayectos seran mencionados mas abajo (pags, 418. ss.). Por 10 
demas: dejamos aquf aparte las peri6dicas mediciones de popularidad de Ifderes y 
otras dirigentes, que suben y bajan, y mas bajan que suben; de todos modos, el con
junto encaja finalmente en el cuadro. Tambien apartamos el tema de la "rebelion de 
las elites". 0 su desinteresamiento por 10colectivo, que ha expuesto C. Lasch (1995) 
para el caso de los EE. UU pero que tiene su paralelo en America Latina 

18	 Vease a este prap6sito E. Hauptmann (2001). Dicho de paso, para la autora de to
dos modos 10 deliberativo queda incluido en 10 participativo y es en realidad "me
nos", no "mas", que 10 otro. 
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simplemente interesada en ellas, Es un datum de los mas duros y, 
por 10 mismo, una gran preocupacion de la actualidad. 

Por ejemplo, escribe Fernando Vallespfn (2000: 19): "Una de las 
tesis (dellibro), que no ha podido eludir un cierto pesimismo de fon
do, es que hoy la solucion a gran parte de los problemas politicos pa
sa necesariamente por una mayor implicacion de los ciudadanos en 
el ambito publico, por su permanente actitud critica y reivindicativa 
y, sobre todo, por estar dispuestos a evaluar la politica como otra de 
las dimensiones de su personalidad y a actuar en consecuencia". La 
necesidad, el objetivo, estan claros. Pero notese 10 proclamado por 
el autor simultaneamente: "que no ha podido eludir un cierto pesi
mismo de fondo" al respecto. Va entendido, hay razones para esto. 

En el mundo de hoy, y especialmente en America Latina, aho
ra en general bajo gobiernos entre "dernocraticos", "mixtos" y 
"representativos"; tras las experiencias y los tragicos fracasos 
ideologicos del siglo xx, seguidos ellos a su vez por la descompos
tura del Estado Social y la ofens iva de reformas y ajustes "neoli
berales" como del consiguiente, multiplicado escepticismo y re
traimiento politicos que ya mencionamos junto con el descredito 
de los politicos, los partidos, la propia politica; en ese mundo que, 
ademas y en especial se ha "globalizado", los ciudadanos apenas 
se sienten y ejercen como tales; es un hecho, repetimos. La multi
plicacion en los ultimos lustros de "luchas sociales cuyo objetivo 
es lograr el reconocimiento de las particularidades etnicas, de ge
nero, de orientacion sexual e inclusive del derecho intergeneracio
nal a un medio ambiente limpio" (1. E. Castro, 1999) significa en 
rigor un modo novedoso y valioso de participacion 0 movilizacion 
de diferentes sectores, pero nunca --0 no aiin entre nosotros-, 
salvo en acepciones elasticamente extendidas desde la original y 
basica de la palabra, una manifestacion de ciudadania politica mas 
propiamente dicha. Al respecto, constituye en todo caso un posi
ble puente hacia ella y, entre tanto, una suerte de micropolitica y 
microciudadanfa todavia en sus primeros pasos. 

Asf que los ciudadanos apenas se sienten y ejercen como tales. Y 
solo dificilmente pueden hacerlo. En el extremo, y en palabras de 
Zigmunt Bauman (2001: 12), parece no haber "espacio para los ciu
dadanos salvo como consumidores. Solo en esa forma son soportados 
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por los mercados financiero y comercial"!", En este sentido, y pa
ra volver a la teorfa politica clasica, que explica y anticipa mas de 
10 que usualmente se concede, nadie como Adam Ferguson (hace 
tanto tiempo y contra sus dos amigos de la Ilustraci6n Escocesa, Da
vid Hume y Adam Smith) previ6 tal curso de desarrollo y, no obstan
te compartir el tambien una opini6n favorable acerca de las ventajas 
civilizatorias que acarreaba la nueva sociedad urbana y comercial 
(las "dulzuras del comercio" que poco antes habia entrevisto Mon
tesquieu), advertfa acerca de la necesidad imperiosa de no abando
nar sino de rec1amar todavia mas fuertemente por la virtud civica y 
el gobiemo propiamente politico, Contra la pereza civica que resul
taba del otro discurso, desde su temple republicano Ferguson des
confiaba del gobiemo que derivase como espontaneamente de la 
economia e infiltrara asf de modo "c1andestino" la politica; y temfa 
como consecuencia un retroceso, hasta las recafdas en la barbarie-". 

Estamos entonces como al borde de la democracia sin ciudada
nos; esto es, de la no-democracia. Y son muchas las caracteristicas 
y circunstancias de la sociedad contemporanea, no digamos ya la de 
estas ultimas decadas ni pensemos unicarnente en la latinoamericana, 
que conspiran de entrada contra una ciudadanfa activa, propiamente 
dicha, politicamente involucrada y participante. Lo que puede pensar
se como una razon de mas, justamente, para procurar su existencia. 
Pero, todo 10 contrario, la obra (en los pafses / areas / sectores socia
les relativamente pr6speros 0 desahogados) de las tendencias que tan 
precisa y agudamente descifr6 ya Tocqueville en La Democracia en 
America, de ensimismamiento en la producci6n del bienestar y la ri
queza individual creciente, 0 (en los menos ricos y hasta pobres) de 
la enajenaci6n en la lucha por la vida y la subsistencia que da hoy ca
bida a tantos estudios actuales, ni encuentran ni quizas puedan encon
trarse con nada que en simultaneo sea suficiente para activar 0 reac
tivar una ciudadania stricto sensu en uno u otro cuadro. 

19	 Algunos autores, sin embargo, se congratulan de ello, el pasaje de la "soberanfa del 
ciudadano" a "la soberania del consumidor". V. gr. , P. Saunders (1993). Que, en 
America Latina, de todos modos no pasa de las clases altas y medias-medias. 

20	 Para mas sobre el tema, C. Strasser (1999: 60-63). 0, mejor, un libra entero de A. 
0. Hirschman (1999). 

407 



AMERlCA LATfNA: PARTICIPACJON ciVICA, fNSTlTUCIONES DEMOCRATICAS, BUEN GOBIERNO 

En el primero se imponen de suyo la aspiracion del consumo 
conspicuo y el hedonismo y la cornprension del marco politico co
mo dato cristalizado, un marco politico al que - ademas de encon
trarselo mas bien distante y poco modificable- convierte en un 
cuasi fastidio informarse, discutir 0 incluso ir a votar-I. En el segun
do, la "ciudadania social", que es conditio de la ciudadania politica, 
esta crudamente ausente para muchos y, si no, rajada; a otros secto
res cuantiosos practicamente no les quedan tiempo ni energia ni re
cursos para dis traer e invertir en ese marco dado 0 en la accion po
lftica, ambos remotos, uno al parecer incorregible, la otra tantas ve
ces poco menos que falseada, inoperante, imitil. Y en los dos juega 
la cuestion de la sobrecaga de demandas al Estado, un Estado casi 
siempre apretado por las finanzas, que por boca de algunos (e. g., 
Samuel Huntington, siempre citado en este pun to) alienta y reco
mienda la apatia ciudadana y, por la via mas callada de otros, respi
ra aliviada ante su retraimiento. 

Ahora, en un contexto tal la pregunta es si tiene "sentido" pre
tender que estos hombres y estas mujeres se hagan y sientan 10que 
son y se sienten tan poco, verdaderos ciudadanos; 0 imponemos no
sotros desde la buena doctrina, semejante ideal y reclamarselo a 
ellos. Dicho contexto, la realidad de las naciones latinoamericanas 
y el mundo contemporaneo segiin se presentan (tal como se hall a es
tructurada en cada una como entre sf y potenciandose en el emer
gente cormin de la globalizacion), despoja de buena viabilidad y ve
rosimilitud una demanda semejante. 

No hay duda, desde la etica politica y la teona mas apegada a 10 
virtuoso, la mas sana de suyo en abstracto, esta muy bien pedir una 
ciudadania real, activa. Lo que queda para que nos preguntemos es 
hasta que punto puede ella ser esperable en efecto y hasta donde tie
ne razonabilidad pregonar sin desmayo su conveniencia publica 0 

21	 Valga como ultimo ejemplo en Europa 10 que sucedio en la primera vuelta de las 
elecciones presidenciales en Francia, abril de 2002, en las cuales y por 10mismo Le 
Pen gano tan imprevistamente el derecho al ballotage. Esta desagradable "sorpresa" 
sirvio como el detonante que decimos mas abajo es preciso (e irreemplazable) para 
poder activar ala ciudadania. Para America Latina, considerense los Indices de abs
tencion electoral y otros datos que recogemos del Latinobarometro 2001 en distin
tas notas al pie del presente. 
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su misma necesidad para "una vida politica buena" tan alejada hoy 
no solo de 10 real, sino y aparentemente de 10 realizable. Excepto por 
10 peligroso en sf de renunciar a 10 narmativo y a las esperanzas. 

Pero, en particular desde que las pertenencias e identidades mas 
comunitarias y del tipo sociedad industrial comenzaron a quebrarse en 
la vida ordinaria (iiltimas decadas del siglo xx), 10 que se ve par todas 
partes es a la poblaci6n civil como 10 mas regularmente incapacitada 
para pesar en la decisi6n de nada social globalmente importante, se
gun fue de algun modo el caso despues de la II Guerra por todo un pe
nodo. Tampoco, siquiera (si se piensa en la mayoria), capaz de decidir 
10 personal de cada uno no bien tiene relaci6n con el medio en que vi
ve, apenas mas alla de 10 privado-Intimo. La construcci6n de ningun 
"proyecto" de vida esta en rigor en sus manos ahara: depende funda
mentalmente del mercado, si es que esta integrado en este. 

En la actualidad, cada individuo de la gran masa social esta mas 
bien ajeno 0 ha sido alejado de practicarnente cualquier espacio de 
poder efectivo: casi todos se hallan a una distancia insalvable. Si 
acaso las escenas publicas que se los somete a observar cotidiana
mente irritan a los individuos, y los indignan 0 los mortifican, no les 
queda de hecho casi ninguna posibilidad ordinaria mas que la de 
sentirse impotentes, erigir como defensa psico16gica la resignaci6n 
o la indiferencia, ensimismarse 0 tornarse cinicos y ser individua
listas. En este trance, le quedan abiertos a cada uno (ciertamente no 
a todos) dos 0 tres refugios, 0 dos 0 tres vias de desempefio como 
persona: obtener y gozar satisfacciones estrictamente individuales, 
de unos u otros tipos, 0, mas recartadamente, integrarse al consu
mismo, si es que pueden 0 tienen con que hacerlo; y/o practicar al
guna clase de ciudadania "local" 0 del tipo single issue, normalmen
te arraigada en el vecindario, la escuela, la sexualidad, determinada 
contaminaci6n ambiental, hasta la caza de ballenas. El grueso de la 
gente practica 0 par 10 menos aspira al consumo y tiene al respecto 
una oferta abierta al infinito. Y muchos, todavia, para hacer suyos 
algunos de tantos bienes como se ofertan, no vacilan en corromper
se en pequeiio y de a poco 0 en grande. Par que no, desde "arriba" 
les llegan demasiados ejemplos en la materia. 

De una u otra manera, su grado de frustraci6n personal y como 
ciudadanos, 0 su rabia, la frecuente sensaci6n de ser nada, resultan 
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consecuentemente desviados, chupados, cegados: neutralizados. Y 
del desanimo pasan entonces al conformismo, 0 a una perdida y fal
ta de conciencia politica. La misma TV que hace ahora su conexi6n 
fundamental con el mundo remache los perfiles: los bombardea y 
distrae y manipula sin cesar, sin dejarle a casi nadie tiempo ni capa
cidad de saberlo 0 interesarse en saberlo-t. 

Sobre las condiciones y sobredeterminaciones de 
orden politico-cultural 

Si para algunos los autoritarismos amenazan actualmente espe
rar a la vuelta de la esquina, por 10 menos entre tanto y hace ya unos 
lustros en Latinoamerica estamos viviendo bajo regfrnenes "demo
craticos'', en mas 0 menos; yen todo caso aquel temor se debe jus
tamente a que ellos serian menos que mas dernocraticos -y menos 
que mas exitosos-. 

Vimos, sin embargo, que ahora mismo los politicos, las dirigen
cias politicas, las instituciones politicas (gobiernos a la cabeza), la 
ciudadanfa de la democracia, tienen en America Latina un campo de 
posibilidades acotado en paralelo de modo muy sensible. Par su 
parte, recordemos de la globalizaci6n (con sus consecuencias y po
sibilidades favorables y desfavorables) solo 10 que no esta de mas 
hacer aquf presente: la capitis diminutio relativa sufrida por los 
Estados nacionales -particularmente en tanto perifericos 0 menos 
desarrollados- dentro del orden internacional en curso y frente al 
G7 0 los organismos y los tratados internacionales y las corporacio
nes multinacionales cuyo producto supera al PIB de los de varios de 
elIos reunidos. 0 frente al mercado, por "decision" e implementa
ci6n a su propio cargo, a cargo del Estado mismo. 

22	 No estamos diciendo que los piiblicos 0 las audiencias son meramente pasivos: co
mo se conoce bien y ya han destacado tantos autores, hay un ida y vuelta entre los 
dos lados de la pagina impresa 0 la pantalla. Solo subrayamos 10 de todos modos in
negable: las manipulaciones que se hacen de la poblacion televidente y de la opi
nion general, sea que esten mas, menos 0 variablemente logradas. V. p. ej. J. Curran 
et al. (1998). 
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Pero miremos ahora otros marcos mas por tener en cuenta en el 
momenta de pensar estrategias de desarrollo politico y social. De 
esos que tampoco suelen incorporarse en la medida que probable
mente haga falta. 

- De genes y mestizamientos 

Entramos en el terreno de 10 socio-cultural y 10 cultural-politi
co. En el que distintas "importaciones" (no 10digo en sentido peyo
rativo, sino pretendidamente estricto) ideo16gicas impactaron suce
sivamente sobre la cultura tan compacta asentada durante los mas 
que tres siglos enteros de formaci6n de la regi6n y cada uno de sus 
paises. La cultura iberica, especialmente la hispana. Eso, empezan
do desde cuando Espafia "se plantaba en Europa como un gran edi
fice deja construit" (0. H. Green) y constituia "el estado mas mo
demo y afiatado de su tiempo" (R. Morse). 

Lo subrayo: durante ese tiempo tan largo 10 que se arraig6 en 
Hispanoamerica-' fue una cultura por demas s6lida y segura de si 
misma, sefialadamente distinta de aquellas otras culturas europeas 
que se constituyeron 0 reconstituyeron a posteriori en intercambio 
con la revoluci6n cientifica, la reforma protestante, el humanismo, 
mas adelante la revoluci6n politica, ellibre comercio y la industria
lizaci6n. Ella fusionaba 10publico y 10privado en el interior de una 
visi6n del mundo que concili6, mas que imperium et sacerdotium, 
en especial la comunidad con la jerarquia, 0 el poder y la raz6n de 
Estado simultaneamente con una conformidad social profunda. 

Por cierto, la sociologia politic a tiene claro que esa arquitectura 
formidable reposaba por otro lado en un decidido patrimonialismo 
estatal, pace Max Weber. Descansaba tambien, entonces, en una 
maquinaria administrativa y un legalismo y burocratismo concomi
tantes, los tres muy trabajados y en vinculaci6n con un ejercicio en
tre patemalista y autoritario del gobiemo efectivo. Se entiende, asi, 

23	 Dejare por el momento aparte el caso del Brasil, que es el mas distinto en la region 
y, haciendo al principal pais en ella, por otra parte corresponde al ala [uso-america
na. Por 10demas, para 10que sigue remito especialmente a los ensayos tan i1umi
nantes de R. Morse (1982, 1989). V. tambien H. Wiarda (1997). 
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que el conjunto fuera a su vez fuente de una intensa personalizaci6n 
de las relaciones polfticas y sociales, como tambien del clientelis
mo, los privilegios y el prebendalismo naturalmente asociados a 
ellos. Y fuente, en fin, de variadas formas consiguientes de caudi
llismos mayores y menores, nacionales, locales, luego ultramarinos. 

Ahora, el caso es justamente que toda esta tram a se vino entera 
para el nuevo mundo como una forma de vida 0 una nacionalidad 
cultural mas bien cerrada a la autonomia politica del individuo. Al 
contrario, dentro de ella el individuo politico se hizo especimen so
cial por naturaleza, parte solamente en el todo que 10 significaba y 
10 asumia naturaliter. Casi todo 10 opuesto del cuadro en la otra 
America, la del norte, tan bien pintado por un parrafo famoso de 
Sarmiento: " ... donde quiera que se reiinan diez yankis, pobres, an
drajosos, esnipidos, antes de poner el hacha al pie de los arboles pa
ra construirse una morada, se reunen para arreglar las bases de una 
asociacion" (1954: Obras Completas, V. 334). En estas otras tierras 
al sur, en cambio, 10 mismo que en Espana, la sociedad no se "creo" 
por un contrato libre y voluntario entre personas, no fue subsiguien
te a los individuos, ya estaba como puesta. "La diferencia con las 
colonias sajonas es radical" (0. Paz 1972: 93). 

Luego, desde la independencia, se abri6 un proceso de cambio ar
duo. Sobrevinieron, asimismo, las "importaciones" culturales. Sin em
bargo, 10 hicieron solo sucesivamente y como montandose de manera 
espaciada una sobre la otra dentro de la existente. Asi, nada surgi6 
nunca, sino en cruce con las formas de vida propia 0 las instituciones 
socialmente establecidas y los "derechos historicos'' de los pueblos (F. 

X. Guerra, 1989 y 1994). Y, si se formaron distintas fracciones polfti
cas, de elites mas liberales, 0 mas conservadoras pero, asimismo, po
pulares, el resultado fue de todos modos una suerte de ideologfa nacio
nal continua en parte tinica, basica, y en parte desdoblada. Son cono
cidas las diferencias (v., p. ej., 1. L. Romero, 1967); insistimos aqui, 
empero, en el piso finalmente comun a las dos vertientes. 

Noternoslo. Ese piso cormin debajo de ambas fue y esta aiin 
construido con el citado material hispanico y luego hispano-criollo, 
cada cuallo tiene incorporado. Y sus materiales son los del anti guo 
fondo, aunque el piso tiene ciertamente mas solidez en el caso de 
los amplios sectores populares y del democratismo mayoritario de 
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vertiente popular / populista que del liberal: guarda con ellos un gra
do de afinidad electiva evidente y pasa por la idea del todo como an
terior a las partes, el espfritu de 10 comunitario y 10 publico contro
lando si no sometiendo al individualismo y 10 privado, el consenso 
popular alegadamente en el origen y como ultima ratio, la asocia
ci6n de liderazgo y masa del pueblo referenciandose reciprocamen
te, etcetera. Ademas, desde cuando hubo "estado", por la exaltaci6n 
de la figura y el papel del Estado mismo. 

De ahf es que, si con el tiempo se fueron recibiendo en Ameri
ca Latina formas, conceptos e institutos liberales y demoliberales 
mas al modo europeo 0 estadounidense (por ejemplo, el partido po
Iftico moderno y el cuadro general de derecho publico en que se ins
cribe: Constituci6n a la manera del moderno Estado de Derecho, 
parlamento y divisi6n de poderes, representacionalidad y sistema 
representativo, representaci6n de rnayoria y minoria]s] por eleccio
nes regladas, y demas); sin embargo, se los fue en general recibien
do para servirse de ellos instrumentalmente 0 aun subordinarlos. 
Por eso no sorprendera, a estas alturas, decir que tambien la vertien
te mas liberal se desplaz6 y desplaza aun sobre el mismo piso. La 
ilustraci6n mas sugerente, por inesperable en doctrina, la proporcio
na el mismfsimo liberalismo aLa latinoamericana, con sus rasgos tan 
marcados de practicas e instituciones centralistas, entre paternales y 
mas bien autoritarias como estamentales (i. e., aristocraticas u oligar
quicas) y aun, el colmo, Estado-dependientes. Un liberalismo, por 
tanto, que a despecho de su ret6rica y aun de sus convicciones ideo
l6gicas in abstracto, en verdad fue y es poco dado al pluralismo y la 
competencia abierta, conservador de estructuras sociopolfticas solo 
lenta y resistidamente transformadas, y entonces no demasiado afec
to a los sistemas politicos basados en partidos y actuados por los par
tidos y la ciudadania antes que por los notables y las corporaciones. 

Es sobre ese piso, y atravesando las vertientes, pues, que se han 
venido cruzando y filtrando con 10 tradicional las concepciones re
cibidas delliberalismo 0 aun el demo-liberalismo, 0 del individua
lismo y el privatismo cultural y, por ultimo, la misma ideologfa de 
mercado hoy corriente, 0 sea las distintas "importaciones" a que nos 
referimos mas arriba y que se fueron montando una sobre otra des
de el siglo xix y a traves del xx. Para mejor 0 peor, pero, si no todas 
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las veces disrupti vamente, de hecho mestizando 10 local. Y 10 mes
tizo esta siempre tensionado, segun anotaremos mas abajo. Todo 
asi, hasta esta nueva vuelta de siglo y rnilenio. 

Es a esta altura de la historia que llegan la crisis econ6mica y 
fiscal, las reformas, la g1obalizaci6n y el ultimo de los "impactos'' 
citados. Y con ellas una tensi6n entre cultura / cultura politica, iden
tidades culturales y tipos de ciudadania que no es nueva, segiin to
do 10 dicho, pero que ahora parece sobrepotenciada. Lo que esta re
vela mas que nunca, vista desde la tradici6n impactada, es que en 
Hispano (y me atrevo aquf a extenderme a Ibero 0 Latino) America, 
a 10 largo de un carril asistimos a un sordo proceso de des-integra
ci6n sociocultural simultaneo con cualesquiera otros en curse>'. Lo 
que quiero decir, de paso empalmando con un tema previamente tra
tado, es que por esta via la tesis universal de la com-posicion de una 
sociedad por la politica y aun por el Estado, y la propia funci6n y 
objeto unificador 0 integrador de la acci6n politica por definici6n 
practicamente axiomatica, aparecen en la actualidad latinoamerica
na como todavia mas desafiadas. 

El remate de todo ha sido el ultimo tramo hist6rico. La penetra
ci6n (el impacto) de la mas reciente "importacion" ideo16gica, el 
neoliberalismo, ha sido socialmente tan fuerte, al menos en algunas 
clases medias urbanas que 10acomodaron, para no hablar de las cla
ses altas, como, al cabo de unos afios de liberalizaciones y reformas 
con resultados sociales a la vista bajamente satisfactorios y hasta 
catastr6ficos, no solo bastante desolador, sino que esquizofrenico, 
Con la invocaci6n al Estado volviendo nuevamente por sus fueros, 
cuanto menos nostalgicamente. 

24	 Faltan el tiempo y en particular el espacio para desarrollar esto aqui. Agregaremos en 
consecuencia, tan solo, que el proceso se parece a 10 que sena en parte la fusion y con
fusion en una misma sede, 0 a escala nacional pero segiin sectores sociales, de las dos 
primeras (sobre tres; la tercera es la "moralista") culturas polfticas que R. D. Putnam 
(2000) reconoce para distintos Estados 0 conjuntos de Estados en los Estados Unidos 
segun todas sus investigaciones y siguiendo tambien los estudios que cita de Daniel 
Elazar: una. tradicionalista, en que la politic a tiende a ser dominada par elites resis
tentes a la innovacion, y otra, individualista, donde esta dirigida par partidarios del 
crecimiento economico, solo que una y otra con bajo 0 moderado "capital social". 
Tampoco es este, ernpero, el lugar para trazar las diferencias, que simultaneamente 
contienen, por 10 dernas, aquellas entre las regiones con mayor 0 menor "civismo" as) 
categorizadas segiin otro libro del mismo Putnam (1993), este referido a ltalia. 
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- Consecuencias politicas 

El modelo y y la ideologfa hispanoamericana en la larga forma
ci6n de estos paises fueron esencialmente "incorporadores", 0 se 
enorgullecfan en serlo, y asf siguieron siendolo a traves de la histo
ria y las agregaciones y entretejidos hist6ricos de todo tipo. No im
porta si tantas veces se plasmaron en la realidad de manera torpe 0 

aun salvaje, pues estas maneras se veian entonces como reivindi
cando el discurso indirectamente. Del mismo modo, la imagen y el 
papel del Estado, de un protagonismo tan total, propio de aquellos 
modelo e ideologfa y, estos sf, tan realizados durante todos los si
glos de la Conquista y hasta hace muy poco, estuvieron mas 0 me
nos lejos de lograrlo, pero se propusieron siempre de un modo u 
otro como integradores, por encima 0 por debajo de las conformi
dades y disconformidades con sus lfneas de acci6n y polfticas espe
cfficas. Por 10 dernas, respecto de fa imagen para el grueso de los 
sectores populares y aun gran parte de los medios, incluso por enci
rna 0 por debajo de las ciudadaruas y hasta de las afiliaciones parti
darias, el estado ("el Estado") signific6 siempre orientaci6n y am
paro -excepto, desde luego, alli donde el Estado no llegaba, que es 
donde tampoco llega ahora, menos que menos. 

Quiero ser claro, se trata de un discurso, una ideologfa, aunque 
ciertamente extendidos. Par otra parte, nada niega que la desestructu
raci6n1reestructuraci6n (las reformas) actuales del Estado eran en su 
medida necesarias e inevitables, incluso oportunas. Solo mira a sus 
contrapartidas y par debajo de la superficie. Mayor estabilidad mone
taria, servicios piiblicos privatizados mas eficientes (tambien mas ca
ros), menares interferencias y regulaciones estatales impuestas a la 
actividad econ6mica, cuentas fiscales mas saneadas y presupuestos 
publicos menos deficitarios, el crecimiento (aunque a veces erratico) 
del producto bruto y el comercio exterior 0 las inversiones, etcetera, 
incluso con las diferencias existentes entre los distintos pafses, indi
can unas evoluciones de por sf positivas. Algunas, como la caida de 
la inflaci6n, hasta son disfrutadas en su caso por "todo el mundo". 

Ahara, si sectores sociales enteros han sido y son simultanea
mente separados como 10 han sido de la sociedad y el mercado mis
mo, el caso es que el Estado, el viejo Estado, pasa a ser visto por la 
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mayoria primero como ejecutor de un tal "plan" y luego como "la
vandose las manos". Par supuesto, no sorprende que se las laven 
otros actores arriba en la escala social 0 bien en el exterior. Sf 
desconcierta, en esta America, que las manos se las lave "el Esta
do", para colma (seguimos con las expresiones populares) mientras 
sus mas altos dirigentes suelen "chuparse los dedos" descaradamen
te: entre ellos, la corrupci6n y el "cuentapropisrno" estan a la orden 
del dfa y son publicos y notorios. 

Asi, es tambien inesperadamente que "arriba" se abandonan des
de tradiciones y maneras de ser hasta practicas e instituciones (polfti
cas y sociales) que, sin embargo, por tan arraigadas y naturalmente 
funcionales, no paran de operar. Lo que la nueva predica ideo16gica 
introduce es entonces, finalmente, incluso al forzar adaptaciones ine
ludibles, una buena dosis de confusi6n e incertidumbre en los marcos 
no menos que una variedad de legitimaciones a la disposici6n opor
tunista 0 caprichosa de distintos actores. Tanto como, por consiguien
te, una mayor fragilizaci6n 0 acaso la inestabilidad de los regfmenes 
politicos democraticos en tanto conjuntos de valores-reglas conoci
dos, colectivamente compartidos y permanentes de juego, y tambien 
de usos, "derechos adquiridos" y expectativas conformes a 10que al
gun clasico, que no es mi gran favorito pero tenfa el mas agudo olfa
to de estas cosas, llamaba "prescripciones historicas'<>, 

Otra vez, no se me malentienda. No estoy adhiriendo a nada ni, 
en 10 po sible, pasando juicios de valor excepto los casi universales. 
Simple y basicamente, trato de describir. Por cierto, no es el Estado 
de Derecho 10 que puede ser puesto en cuesti6n. En absoluto, el Es
tado de Derecho esta fuera de la cuesti6n, otra cosa no cabe, y hoy 
America Latina esta mucho mas al tanto en materia de libertades y 
garantfas. Intento decir, tan solo, que los implantes, cuando son ta
les, 0 las imposiciones, en general, han servido y sirven de poco. 
Por ejemplo, que mas alla de sus insuficiencias 0 impotencias rea
les un Estado que encima se hace debil 0 evanescente engrana de 
manera dificultosa con la realidad, la necesidad social y la tradici6n 
latinoamericana. Tambien, que un Estado "fuerte" y ubicuo no es 

25 Me refiero a Edmond Burke, obviamente. 
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considerado nada de necesariamente antidemocratico: aquf estamos 
lejos de la por otra parte remota contradiccion en los terminos que 
significa la propia expresion Estado Democratico (en cuanto "esta
do" es en ciencia politica sinonimo de "sistema de dorninacion" y 
"democracia" quiere decir "autogobierno del pueblo", 10 opuesto a 
toda y cualquier dominaci6n polfticaj-". Y asf sucesivamente. In
cluyendo desde el presidencialismo que denostan muchos politolo
gos tan competentes como sin duda culturalmente condicionados 
hasta el aun mas atacado "corporativismo" sindicalista, pasando por 
las polfticas asistenciales decididas de un Poder benefactor que, se 
piensa, antes deberfa preocuparse a toda y cualquier costa por el 
presupuesto equilibrado-". 

En fin: por un lado, que algunos elementos centrales antiguos y 
persistentes 0 derivados de la cultura polftica latinoamericana, espe
cialmente en el nivel de sus tan amplios sectores populares, no son 
muy afines con el ethos de ningiin individualismo "inorganico", co
mo tampoco con una politica 0 unas practicas polfticas del corte doc
trinario liberal en cambio latente en muchas propuestas 0 iniciativas 
que terminan imponiendose de arriba abajo aun cuando persigan 0 

digan perseguir 10 contrario; esto es, promocionar a la sociedad, pa
ra 10 cual antes haria falta comulgar con ella; y, por otro, que el 
Estado, su presencia, su impronta, su accion, estan en general tan le
gitimados en America Latina (sin perjuicio de las incontables crfti
cas que ha recibido y recibe en todo concepto segiin, precisarnente, 

26	 Ciertamente, en los tiltimos afios se ha reaccionado, en especial desde y para la im
plementaci6n de las llamadas "reformas de segunda generacion", advirtiendose la 
necesidad de un Estado de ningun modo "minimo" (aunque , atenta la opinion mun
dial prevaleciente [(,todavia?] con notable cuidado por no aparecer nadie sin mas co
mo adalid del Estado). V. L. C. Bresser Pereira (1997). 

27	 Sobre el tan criticado presidencialismo la bibliograffa es muy abundante, pero se re
comienda ver los recientes comentarios no por generales menos finos de J. Lanzaro 
(2000), quien abunda, ademas, sabre distintos tipos de presidencialismo. En la ma
teria, tambien, un estudio reciente (Mello Grohmann, 2001) destaca que en la rna
yorfa de los paises latinoamericanos el Poder Legislativo tiene, finalmente, un peso 
fuerte vis it vis el Ejecutivo. En cuanto al sindicalismo (neo-corporativo), no nece
sito decir, espero, que no estoy aquf protegiendo a los corruptos capos y cupulas gre
miales que afligen al movimiento latinoamericano de trabajadores. 
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cuanto se aguarda de el en terminos de 10 debido) como son, enton
ces, esperados par la gente y diffcilmente reemplazables-". 

Hasta aqui, cinco dados fundamentales, politicos y culturales. 
l,C6mo inciden ellos? Lo veremos a 10 largo de la siguiente secci6n. 

EL CiRCULO DE LA REALIDAD,
 
LA POLITICA Y LA "GOVERNANCE"
 

Pese a su relativa capitis diminutio actual ya mencionada mas 
arriba, los Estados-naci6n siguen siendo en todo e1 mundo los agen
tes prineipales - no digo unicos - de la politica en cada pais como 
intemacionalmente tcf., A. Giddens: 1999) y, en la geologia cultu
ral de America Latina, "el Estado" constituyendo el centro de refe
rencia insoslayable, aquel del cual se espera aiin que represente, 
conduzca y proteja 0 ampare ala sociedad. 

Sin embargo, y recapitulando, paralelamente es el caso que (i) 
la polftica como tal tiene ahora una capacidad entre subordinada y 
debil; que (ii) la democracia es, rigurosamente hablando, mas un 
"gobierno representativo" en parte como confiscado, "representan
te", que uno mas propiamente democratico, y esta a su vez inscrita 
en un regimen en verdad mixto, dentro del cual no necesariamente 
es ella la que domina; que (iii) la clase polftica se ve eual arrastra
da par los acontecimientos y simultaneamente tan ensimismada 
en sus intereses 0 carreras personales cuanto desprestigiada y 

28	 El paragrafo 3 que aqui acaba no ha hecho referencia, en ninguna de sus dos partes, 
a las poblaciones ni a las culturas polfticas indigenas de America Latina (pienso par
ticularmente en las de Mexico, Guatemala y los paises andinos, en donde han sido y 
son patentes su relevancia), La nacionalidad rioplatense 0 las consecuentes ignoran
cias del autor en la materia son seguramente las primeras responsables de ello, Pero 
a estas alturas quiero hacer constar que (por 10que se) 10 dicho en la seccion anterior 
las comprende por igual en los seiialamientos y las conclusiones practicados a 10lar
go de esta. La raz6n es que ya de origen, y luego por su incorporacion forzada al or
den hispano-criollo, y aun por su integracion con segregacion de el, tambien estas po
blaciones se identificaron con sentimientos de tipo comunitario a la vez que jerarqui
co -como en el estado azteca 0 el inca precolombinos y a posteriori- Fuera de eso, 
natural mente la identidad indtgena constituye una dimension extra por ser tenida en 
cuenta, por 10 que quedamos en deuda a este segundo respecto. 
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ciertamente carente de credito; y que (iv) la ciudadania se mues
tra en reflujo y descrefda, 10 mismo que desganada a causa no solo 
de la pobreza, siempre enemiga de ella, sino de 10 distantes que per
cibe a los gobiernos, par un lado, y de unos espfritus y tendencias 
contemporaneos mas generales del desarrollo, par el otro?", 

Este contexto esta compuesto ademas por otros dados. (v) Uno 
es -si no el "fin de las ideologias'' 0 el "fin de la historia" -el apa
g6n ideologico par el que estamos pasando, siguiente a ese verdade
ro festival de las ideologfas que fue gran parte del siglo xx, e1 que se 
desarrollo tan espantosamente y culmino tan mal como todos sabe
mos, hasta terminar la Guerra Fda y los autoritarismos. (vi) Otro, 
que concuerda con dicho apagon, se desdobla en la falta de vigencia 
y posibilidad de las ideas consagradas - no ingenuas pero sf y en to
do caso fuertes- de republica y de democracia, hoy validas apenas 
normativamente, 0 tal vez, peor, como utopias en el sentido desacre
ditado de la palabra, y el consiguiente estrechamiento cuasi universal 
del arco ideologico-partidario, simbolizado por algunos con la expre
sion la Republica de centro. Todo 10 cual, en suma, hace diffcil ima
ginarse una activacion politica 0 una movilizacion amplia ni sosteni
da de nada ni nadie. Tampoco la situaci6n mas propiamente social 
contribuye a ello, por el contrario, empujando en general como 10 ha
ce -arganismos de derechos humanos y asociaciones 0 movimien
tos varios aparte-al individualismo, el retraimiento, la fragmenta
cion, la marginacion, la inseguridad, la criminalidad, el temor-". 

(vii) Si ademas se subrayan la crisis del Estado (su caida de re
cursos, su disfuncionalidad institucional a tantos respectos, su 
crecida impotencia) y el consiguiente debilitamiento del sistema 
politico-partidario, la accion y la participacion se yen actualmente 

29	 Por ejemplo de 10uno y 10otro, el Latinobar6metro 2001 informa (i) que en 15 so
bre 17 pafses latinoamericanos la "satisfaccion con la democracia" oscila entre lOy 
41%, con un promedio general del 25 par ciento, mas bajo aun que e) de Africa, y 
(ii) que para la opinion latinoamericana el desarrollo econ6mico es el doble de "im
portante" que la democracia (51 versus 25 por ciento). 

30	 Sobre la subjetividad social e individual en los tiempos que corren (en parte centra
da en Chile pero mas general de America Latina), v. N. Lechner (2000). Cp, ,en re
lacion con Europa, la multivoca expresi6n Unsicherheit: incertidumbre, inseguri
dad, desproteccion, de Z. Bauman (200]). 
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y par tanto crecientemente encamadas en actares no estatales co
mo los recien puestos aparte, sectoriales y tematicamente acotados. 
Aunque es cierto, sin embargo, que varios de ellos han venido al 
mismo tiempo configurando redes conectivas entre sf, componien
do el llamado tercer sector y aun la cuesti6n misma de la governan
ce como (en nuestra definici6n) una forma de gobiemo complemen
taria del regimen politico constitucional, cuando no un nuevo modo 
publico -0 quizas la teorfa de un nuevo modo publico- de ser go
bemada la sociedad por el Estado ylo por sf misma, siquiera en al
gunos respectos. Ahara, estos fen6menos ultimos han suscitado en 
el cuadro una suerte de nueva escuela "correcta" de pensamiento y 
expectativas altas, correlativas de la experiencia acumulada duran
te el siglo xx (y ya desde la parte final del xix) a prop6sito de las in
suficiencias del Estado y del mercado para gobemar por sf solos la 
sociedad y su desarrollo. Lo que a esta escuela probablemente se Ie 
escapa, sin embargo, es la medida en que los actuales "tercer sec
tor" y la propia governance se yen cruzadas por el cuadro y la situa
ci6n de sus interlocutores necesarios en el interior de este. 

Pero ubiquemonos: la experiencia mencionada pas6 por varias 
etapas antes de llegar a este punto. La primera -que las narrativas 
hoy usuales tienden a olvidar por enfrascarse en 10 mas reciente
hizo del Estado el factar de la consolidaci6n, modemizaci6n e inte
graci6n nacional de los pafses cuyo crecimiento econ6mico estaba 
siendo fuertemente auspiciado par el mercado; solo que entonces 
Estado y mercado coincidian y formaban un tandem favarecido por 
(segiin los casos) las elites y/u oligarqufas entonces a cargo, en to
do caso las primeras en advertir la necesidad de una acci6n de apo
yo estatal en favor del desarrollo del comercio y el econ6mico. La 
segunda impuls6, de diversas maneras durante el perfodo de entre
guerras y desde la segunda posguerra, un papel absorbente y mas 
absoluto del Estado, un Estado reguladar, planificador, dirigista, 
empresario y asimismo factor 0 bene-factor de la integraci6n ahara 
social y politica de toda 0 la mayor parte de la sociedad, antes con
solidada como naci6n (hasta donde 10 habia sido asf en efectoj'! . 

31	 Por cierto, en algunos pafses esa integraci6n sigui6 pendiente sobre todo respec:to de 
sus poblaciones indigenas. 
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La tercera etapa sucede al tiempo del agotamiento fiscal y finan
ciero del modelo previa y del estancamiento economico conse
cuente, con sus crisis sociales, y da paso al imperio del mercado 
con la "anuencia" quizas resignada pero tambien la colaboracion 
decisiva del Estado mismo; 0 a la via libre para las reformas neo
liberales "de primera generacion" de los afios 1980 y primeros de 
los 90, las desregulaciones, privatizaciones, en generalliberaliza
ciones; las cuales surtieron a su vez efectos entre contradictorios 
(economicos, especialmente macroeconornicos, por un lado , so
ciales, por otro) e insuficientes 0 solo de resultados eventualmen
te alcanzables -si acaso- en plazas demasiado "a la larga" para 
los interesados, las poblaciones en general. Cosa que define el in
greso en la cuarta etapa y las "reformas de segunda generacion'' 
(Nairn, 1994; Burki y Perry, 1998). 

En la etapa presente, los dados son que el mercado se prueba 
de nuevo insuficiente; es decir, no basta, ni mucho menos, y que 
el Estado acelera su mas reciente grado de impotencia institucio
nal pero, encima, no solo esta mas cooptado y/o sospechado 0 re
sistido por distintos actores economicos de peso, sino, ademas, de
bilitado por las reformas mismas, cuando no desmantelado. De he
cho , pues, este (segiin dijimos arriba) agente politico principal y 
centro de referencia legitima insoslayable que es en America La
tina el estado, resulta superado par las circunstancias. Entren, 
pues, el tercer sector y la governance. 

Entran, efectivamente. Pero reparese: no de modo casual sino 
a causa del contexto, un contexto de sociedad cada vez mas plu
ralista que incluye 10recien dicho con mas 10antes sefialado , a sa
ber, la debilidad de la politica, la discapacidad y el desprestigio de 
la clase politica como de los partidos y los parlamentos u otras ins
tituciones, el reflujo de la ciudadania, la condicion tendiente a es
puria del regimen democratico instaurado 0 reinstaurado. Es decir, 
inclinandose a suplir 0 compensar su desercion, pero tarnbien co
mo tomando de hecho su papel , 10 cual es entre artificial y mucho 
mas problematico. 

Esta cuarta etapa se halla en curso y probablemente sea prema
turo emitir un juicio acerca de como se desenvolvera en el tiempo 
y con que medida de exito. No obstante, cabe sefialar algunas 
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tensiones y otras circunstancias por las que, en cualquier caso, no 
deberfamos pronosticarle ni esperar un gran suceso. Repito, las 
expectativas -cuando no se saben ya a sf mismas como adecua
damente moderadas 0 bienparecen "inocentes" de partida- pare
cen altas, seguramente demasiado altas. 

Organismos multilaterales, ONG 0 tercer sector, y 
politica democratica 

Una primera razon para un cierto escepticismo es que el citado 
tercer sector esta lejos de que podamos identificarlo sin mas con la 
sociedad civil, segiin - inadvertidamente 0 simplificando la cues
tion - parecen creerlo no pocos autores, actores, organizaciones y 
organismos varios. La sociedad civil, mas alla de todas las discusio
nes, distintas discusiones, existentes al respecto (N. Bobbio, 1987; 
Arato y Cohen, 1993; N. Rabotnikof, 1999; etcetera), es esencialmen
te y por detras de todas las acepciones y acentos simplemente la vie
ja "sociedad" de la teoria sociologica 0 polftica que corre hace uno y 
dos siglos, 0 sea 10 otro bdsico del Estado y frente al Estado. Mas po
litizada, menos politizada, mas absorbida, menos absorbida, menos 
libre, mas libre, poco 0 mas organizada y ella menos 0 mas autono
mamente. Pero sociedad: individuos, grupos, clases. Y sociedad, en 
nuestro caso, al modo reallatinoamericano. Asf las cosas, y evolucio
nes de lado, ni toda la suma de ONG y demas organizaciones y SUCUf

sales de organizaciones 0 conjuntos sociales que puedan actualmente 
enumerarse en cada pais -formalizados en mas 0 menos, 0 tambien 
informales- resultan conmensurables con ella. En todo caso, estan 
supliendola por grados, para bien y/o para mal, variablemente. 

Ergo, por 10pronto, hay que diferenciar entre estos sujetos varios 
y realmente distintos de la polftica 0 la accion social de nuestro tiem
po para cada unidad nacional. Yen relacion, por 10demas, no puede 
dejar de incorporarse a estos otro sujeto, los organismos internacio
nales de credito, precisamente por estar hoy tan estrechamente rela
cionados con el tercer sector, ya no solo con el Estado; como tam
bien por "derecho propio", dada la singular relevancia nacional que 
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esos organismos han cobrado iiltimamente pais por pais (Casaburi y 
Tussie, 2000)32. Todo esto tiene sus consecuencias para el tema 
central del trabajo. 

Pero antes de detenernos en el punto, y en relacion con 10 que 
veniamos diciendo, marquemos 10siguiente, tres reversos de la mo
neda ONG cuyo anverso seria indudablemente positivo y un aporte 
a la good governancetr. Uno. Tan lejos estan las ONG de equivaler 
por principio y siquiera sinteticamente a la sociedad civil in totum (y 
de tener el derecho a priori de pretender legftimamente que repre
sentan el bien corrnin) que, ademas de aplicarse ellas a ternaticas 0 

proyectos muchas veces tan recortados 0 localistas, suelen no sumar
se 0 coordinar entre sf, sino recelarse y competir por apoyos y recur
sos, comenzando por la preferencia y los fondos de los citados, gran
des organismos multilaterales de credito, haciendo asi atin mas rela
tiva la mentada equivalencia y su propia legitimidad. Es natural, en 
ellas y entre ellas se dan unos fenornenos de esencia polftica que no 
son exclusivos del ambito estatal, sino simplemente humanos. Dos. 
Las ONG saben, ademas, par razones final mente no muy distintas, 
desentenderse 0 competir y hasta chocar con los partidos politicos 
los agentes 0 intermediarios en principio mas representativos y legi
timos del conjunto de la sociedad civil- y con el propio Estado, su 
burocracia 0 sus tecnicos>', sin que muy a menudo se resuelvan 0 

puedan resolverse las diferencias entre todos ellos (0 nadie en las or
ganizaciones, los partidos, el gobierno 0 la administracion publica 

32	 Segun los autores citados, cuyo analisis se destaca, sin embargo, por tan ponderado, 
estos organismos "han pasado de ser meras fuentes de financiamiento de proyectos 
de infraestructura a constituirse en diseiiadores de las sociedades de los pafses pres
tatarios" (p. 16). 

33	 Entiendase, esta lejos de nosotros retacear el aporte positivo de las citadas organi
zaciones. En este sentido, no hay mas que mentar su notable, fundamental contribu
cion en el campo de los derechos humanos. Tambien en otros: respecto de procesos 
politicos 0 electorales, cuestiones de medio ambiente, etcetera. Pero ahora hablamos 
del reverso de la moneda. 

34	 "Es evidente que las ONG a 10 largo de America Latina han forjado multiples y 
complejos lazos con las organizaciones supranacionales ... (y que se esta) desafian
do la supremacfa de los partidos politicos tradicionales y viejos arreglos institucio
nales estado-centricos" (Korzeniewicz y Smith, 2000: 406). 
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quiera hacerlo en dichas ocasiones); con 10 cual se favorece tambien 
una diluci6n de responsabilidades iiltimas en materia de disefios 0 

ejecuciones y control de politicas 0 proyectos, importante siempre, 
pero, en particular, al momenta de las encrucijadas, las dilaciones 0 

los fracasos. Tres. De su lado, los citados organismos tienen de he
cho mejor relaci6n con unas u otras ONG, las cuales resultan a veces 
cooptadas 0 bien "clientelizadas" par aquellos para sus agendas 0 pun
tos de vista, 10 que parcializa aiin mas la representatividad social-ge
neral de muchas de estas organizaciones. Uno, dos y tres, sin hablar de 
que los organismos multilaterales en cuesti6n suelen de todos modos 
dar escasa cabida a la participaci6n de las ONG (mucho menos que a 
la de los gobiemos, par la sencilla raz6n de su finalmente escaso poder) 
en sus agendas y disefios de proyectos: en generalla restringen -pese 
a los esfuerzos de algunas de aquellas en sentido contrario- a hacer
les un lugar solo en la implementaci6n 0 el seguimiento y evaluaci6n 
de estos. (D. Tussie: 2000; Stoker: 1996). 

La contribucion de las ONG a la gobemabilidad y a la governance 
tiene pues dos caras contrarias; pero no solo eso. Lo que hay que re
pasar es la cuestion de su calidad representativa 0 democratica y de
mocratizante. A este prop6sito, a la fecha se suele dar excesivamente 
por sentado que, en tanto ellas y su intervenci6n en el espacio publico 
significan una apertura participativa y cierta movilizaci6n, como en 
efecto y en su medida 10 significan, tambien y par tanto la misma re
sulta per se democratica 0 democratizante-'>. Y no necesariamente 10 
es. Abrir una determinada participaci6n a organizaciones de yen la 

35	 Un ejemplo de esta opinion: "Por otra parte, el espacio publico no estatal es tambien 
el espacio de la democracia participativa 0 directa ... (las organizaciones no gubema
mentales) son organizaciones 0 formas de control "piiblicas" porque estan volcadas al 
interes general" (Bresser Pereira y Cunill Grau, 1998: 26). Ahora, en nuestro punto de 
vista 10ptimero no es ni exclusivo ni el caso fundamental y 10segundo no es necesa
riamente asf ni tal vez sea 10 mas cormin. En pag. 45 los autores hablan asimismo de 
"las ventajas" de la propiedad publica no estatal sobre la estatal "para la arnpliacion 
de la democracia". En medio de ambas citas, no obstante, parecen variar de posicion, 
como se vera mas abajo. En realidad, son inconsistentes sabre el particular. Mas co
rrecta y matizada es la apreciacion de E. Jelin (1998: 412), quien piensa que las ONG 
son muy importantes en la construccion de sociedades mas democraticas, pero no de
ja de establecer que carecen de mecanismos de accountability, 10 mismo que de ciu
dadanos soberanos. "Les tinden cuentas fundamentalmente a aquellos que les propor
cionan fondos y a su propia ideologfa y conciencia", por 10cual corren siempre "cl pe
ligro de la accion arbitraria, de la manipulaci6n, de la falta de transparencia ... " 
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sociedad podria 10mismo ser corporativo, por ejemplo; cuanto me
nos, sectorial. El vehiculo natural de la democracia, tal como la de
finimos en su momento, son desde luego los partidos politicos. Otra 
cosa, por supuesto, es si estos estan en falta 0 simplemente fall an en 
la asunci6n mas plena y correcta de su rol ex theoria. Pero, ello 
aparte, la cuesti6n entre manos es entonces si y cuanto las ONG se 
inscriben como tales y via su actividad en el mejor funcionamiento 
del orden democrdtico y hacen parte de la good governance enten
dida como forma de gobiemo complementaria y perfeccionadora 
del regimen politico en curso; tanto como, a fortiori, de la vigencia 
de su principio de atender al interes general. 

A este proposito, el problema seria que las ONG y el tercer sec
tor -10 mismo que los organismos multilaterales - estan viniendo 
no solo ni quizas tanto a democratizar el orden politico en el senti
do propio, cuanto a seguir configurando la democracia como en la 
realidad un regimen mixto, uno aun mas mixto; es decir, en todo ca
so de democracia mas representada que verdaderamente representa
tiva, y mas liberal y descompuesta en los diferentes sujetos de la so
ciedad pluralista y sus voluntades (una sociedad por otra parte po
liticamente sin centro 0 des-centrada) que estrictamente expresi6n 
del colectivo popular y nacional. Tengan las intenciones que tuvie
ren, esta claro que los organismos multilaterales no hacen a la ciu
dadanfa, desde luego, y -volvamos a decirlo- el tercer sector, 
cualesquiera sean sus servicios y meritos 0 demeritos, 0 asf sea que 
existan obvias ventajas en la producci6n publica no estatal de v. gr. 
determinados servicios sociales, y aun de actitudes 0 arrestos mas 
cfvicamente inspirados, esta generalmente lejos de representar a la 
sociedad de ningiin pais; en particular, no al grueso de los sectores 
bajos y los marginales 0 excluidos. Tampoco, menos, de suplir va
lidamente y con efecto a las instituciones politicas solo porque ellas 
estan largamente en falta. 

Dos caras de un proceso. Ahora, y como fuese, no es inexacto 
seguir de el que esta en marcha 0 continuando su marcha (pagando
se por ella un precio que no sabemos muy bien si es siempre ade
cuado -escasean las evaluaciones suficientes al punto- ni, tampo
co, si es conveniente pagar este u otro) una transformaci6n del mo
delo 0 la estructura y el funcionamiento de lo-que-llamabamos-y
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ya-no-es-lo-que-idealmente-era-pero-seguimos-llamando-democra
cia. Dicese. por otra parte, que justamente para realizarla, y mejor 
realizarla. Para volverla mas gobemable y tambien dotarla de go
vernance, incluso de la good governance. 

l,Que altemativas hay en cualquier caso? 

Emprendimientos positivos posibles versus una 
trama dura y densa 

El tercer sector y la governance, habiamos dicho, entran en esce
na a causa de (a) las limitaciones e impotencias mostradas por el 
mereado y el Estado, un Estado por otra parte de papel e imagen des
dibujados. Tambien, en raz6n de (b) la relativa debilidad de la polf
tica, (c) de la paulatina, pero incesante conversi6n de la democracia 
en un regimen mixto por tanto siempre algo heterogeneo 0 inconsis
tente y desgobemado, (d) de la discapacitaci6n y el desprestigio de 
la clase polftica, y (e) del reflujo de la ciudadania, el apagon ideo16
gico y la cuasi obsolescencia de los modelos politicos clasicos. To
do, combinado. Esa entrada en escena no es, por tanto, un acciden
te; ni siquiera un mero y contingente resultado de la inacabable crea
tividad humana: ha sido una respuesta a la necesidad. Ello en el or
den nacional como intemacionalmente (aunque de esto ultimo -10 
mas sistemico-> no podremos ocupamos aqui por falta de espacio). 

En relaci6n, se ha escrito mas en general, sugerentemente, que "la 
reforma del Estado, el desarrollo institucional y el fortalecirniento de 
la gobemabilidad ocupan el cruce de los carninos entre reformas eco
n6micas y consolidaci6n de la democracia" (c. Santiso: 2001). Por
que hay "tensiones entre reformas polfticas y reformas econ6rnicas", 
"relaciones ambiguas y complejas entre democratizaci6n y reformas 
econ6rnicas" (lbfdem). Como es manifiesto que las hay, de donde las 
innovaciones 0 su programaci6n, 0 el neo-Consenso de Washington y 
las "reformas de segunda generaci6n", con tercer sector y governan
ce incluidos. Aunque siguiendose de ella y en la rnisma materia otra 
cosa mas, sin embargo: que por tanto se requiere la reactivaci6n de la 
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ciudadania, pero, ademas, la "reinvencion de la polftica" (lbfdem). De 
hecho, y voluntarismos aparte, 10 primero no se ve mas conveniente 
que diffcil, si no improbable y 10 segundo parece quizas demasiado 
imaginativo. 

El problema es que en todo esto no solo existe una circularidad 
que podemos comenzar, y solo comenzar, por poner de relieve con 
un seiialamiento. El que tambien hace nuestro autor recien citado en 
el sentido de que, como ha escrito Juliana Bambaci (1999), las re
formas de segunda generacion entraiian la paradoja de que sus pre
condiciones son a la vez sus objetivos; es decir, un perro que si 
avanza no deja de hacerlo mordiendose la cola, 10 cual vuelve el 
avance como minimo trabado y diffcil. Peor, 10 que en verdad exis
te es una circularidad que por aquel lado, mas que ingenieril de ai
re arquitectonico, justamente no tendrfa salida. Si en las sociedades 
latinoamericanas se esta echando mano (por cierto que guiadas a 
ello mas bien -no casual sino sintomdticamente>- desde fuera de 
cada una) a remedios que atacan progresivamente dificultad por di
ficultad, pero, desde luego, solo algunas de las mas evidentes y en el 
nivel de su superficie 0 siquiera uno proximo a ella, 0 a remedios 
tanto como desarticulaciones y rearticulaciones que por regia son, 
desgraciadamente, de accion lenta 0 gradual, cuando no contradicto
ria, eso es porque unos cambios mas amplios y sistemicos y de fon
do son impensables, 0 quizas - experiencias del siglo xx - de rema
te se perciben como indeseables e indeseados. La trama del poder es
tablecido constituye una valla de una envergadura y complejidad que 
no podna, practicamente, superarse, sino por hechos 0 procesos mas 
verdaderamente ciclopeos y descomunales que al alcancev. 

Empero, es la citada trama la que equivale al mayor y mas au
tentico reto, amenaza yen general obstaculo tanto ala democratiza
cion polftica y una menor desigualdad social en la region, cuan
to a la produccion de gobiernos e instituciones mas plenamente 

36	 No es la parte menor del problema 10 que apunta A. Przeworski (1998: 36) "i,Por 
que querrfan los polfticos que mandan sujetarse voluntariamente a sf mismos a un 
mayor escrutinio y control publicos?". Solo que la pregunta debe extenderse mas 
alia de los polfticos (y los gobiemos) a todos quienes tienen el poder 0 hacen parte 
de este. Y a todo 10que constituye ese poder. Alguna imagen de esto pudo empezar 
a atisbarse supra. en el lugar en que tratamos de la incapacidad de la polftica. 
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legftimos, representativos y transparentes. Asi, en todo caso, no de
bemos engafiamos cuando se descarta la opcion normativa -que de 
facto es como imposible y/o no se quiere- para quedamos con 
aquellas entre realistas, moderadas, acumuladoras y de mediano a 
largo plaza. ElIas serian 10 mas que se puede; y, las mas atinadas, 
prontas y exitosas, 10 mejor que se puede. Paralelamente, de todos 
modos, tampoco nos sorprendamos si en los hechos algunas resultan 
en el Interin escasamente en paliativos 0 en refacciones siempre y so
lamente "en obras"; cuando no en "tiros par La culata", Digo, ciertos 
disefios -0, para volver a Sartori, las instituciones mismas- haran 10 
suyo, pero, en el punto en que se encuentran 0 al que llegan, "no pue
den hacer milagros", La clave esta en el sistema mas general de las co
sas yen como cada subsistema, institucion, etc., conecta con el. 

Esto hay que comprenderlo a fondo, en las dos caras expuestas, 
y a derecha e izquierda. Al efecto, pongamos aquf el ejemplo de la 
educacion, uno de los campos correctamente mas sindicados (otros 
son la salud 0, en otro plano, la funcion publica, el poder judicial, 
etc.) para llevar a cabo mejoras que a su tumo son condicion previa 
del desarrollo social y politico 0 la dernocratizacion (cfr. la sosteni
da serie de documentos e informes del Banco Mundial, la CEPAL, 
el BID en la ultima decada). Y, a su respecto, consideremos la expe
riencia de la Argentina a 10 largo de los afios 90, el pais y el tiempo 
en que, mas que en otros de la region, concurrieron (i) la adopcion 
de la suerte de "toma de conciencia" universal respecto de la deci
siva importancia -tanto en terminos generales como particular
mente economicos - de la educacion como factor fundamental del 
desarrollo, (ii) unas politicas deliberadas de gobiemo ajustadas a 
aquella nueva conciencia y (iii) un importante reordenamiento-sa
neamiento-crecimiento de la economia capaz de aportar los recur
sos financieros del caso, especialmente bajo la primera presidencia 
de Menern, 1989-1995, aun si el "nuevo modelo economico" que 
los impuso trajo entonces tambien, inter alia, una duplicacion y 
hasta triplicacion del desempleo abierto y la deuda extema, y una 
franca redistribucion regresiva del ingreso'". 

37	 Para esto y 10que sigue, rernito entre otros aD. Filmus, "Educacion y desigualdad 
en America Latina en los noventa" (1999). 
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Las mejoras en el campo educativo durante el periodo (hablan
do globalmente y poniendo aparte detalles y matices) pueden resu
mirse en que entre 1991 y 1996 el gasto total per capita en educa
cion credo un llamativo 37, 6%, revirtiendo la tendencia de la de
cada anterior y superando los niveles previos a la "crisis de la deu
da external' de comienzos de los 80. Y, complementariamente, en 
que de 1991 a 1997 mejor6 de manera patente el perfil educativo 
(primario-incompleto a terciario-completo) de la poblacion econo
micamente activav', Ahora, no obstante esas mejoras, por 10 pron
to -y como en toda America Latina-, el mayor abandono y fraca
so escolar siguio siendo por mucho el de los sectores pobres, asf co
mo la probabilidad de recibir un minimo adecuado de educacion 
continuo condicionado en gran medida por la educacion de los pa
dres y por la capacidad econornica del hogar de origen. Los cam
bios ocurridos en la estructura economico-ocupacional se convir
tieron en un factor que limite el impacto de las trans formaciones 
educativas intentadas. Nada curiosamente, entonces, los avances 
fueron acornpafiados por un crecimiento de la desigualdad. Alter
nativamente, la expansion educativa en un contexto ocupacional 
como el descrito no pudo contrarrestar el proceso de crecimiento 
de la desigualdad. Detengamosnos un poco mas en esto. 

Uno, quienes accedieron a mas afios de escolaridad desalojaron 
de los primeros puestos de "la cola para conseguir empleo" a los sec
tores con menos instruccion formal; eso, aun respecto a los puestos 
que exigen baja calificacion, dada la alta tasa de desempleo. El rni
mero-mfnimo de afios de escolaridad requerido para el acceso al tra
bajo se incremento; incluso un sector de quienes completaron los es
tudios secundarios y terciarios debio ocupar puestos inferiores 0 de 

38	 Ciertamente, tambien hubo aspectos negativos en la materia, como pOI caso el man
tenimiento de los bajos salarios docentes, casi la mitad de los de 1980; la disminu
ci6n de exigencias formaies en las condiciones del trabajo docente "a cambio" de la 
baja paga; la desjerarquizaci6n de los mismos docentes, exigidos al mismo tiempo 
que imposibilitados de hecho para capacitarse; la contradicci6n entre el discurso pe
dag6gico y las politicas implementadas; la descentralizaci6n educativa realizada en 
pmos terminos de reingenieria burocratico-fiscal y "sacandose de encirna" el Esta
do nacional gran parte del gasto educativo, pasado casi sin mas a las provincias. La 
propia "calidad" de la educacion descendi6 en este tiempo. 
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baja productividad e ingresos menores. Los mas perjudicados, de to
dos modos, fueron obviamente los grupos sociales que no lograron 
aicanzar el mfnimo (absoluto y relativo) de escolaridad. No sorpren
de saber, entonces, que los afios adicionales de estudio proporcionan 
un rendimiento mayor de ingresos cuando se producen por encima 
de un total de doce (I) aiios de escolaridad. Ni uno menos. 

Dos, aun en el Gran Buenos Aires (la principal concentraci6n 
urbana del pafs, formada por el continuo de la capital y los veinti
cuatro distritos adyacentes) la desocupaci6n aument6 alrededor del 
250% entre los trabajadores menos instruidos y casi cinco veces 
menos 0 "apenas" el 55% entre aquellos con estudios terciarios 
completos. De tal modo, si en 1991 la diferencia entre la tasa de de
socupaci6n de quienes posefan primaria completa era un 30% ma
yor que aquella de quienes habfan finalizado los estudios terciarios, 
en 1997 esta diferencia alcanza al 200%. El sistema educativo en 
funciones esta asf, de hecho, incrementando la desigualdad social. 
Del mismo modo, a mayor educaci6n de unos (los que mas pueden 
acceder a ella), mayor desigualdad de los otros (quienes no tienen 
el mismo acceso )39. 

Cada vez mas, ocupaci6n y desocupaci6n, ingresos mayores y 
menores, se relacionan con "los contactos", y estos, a su vez, con 
una mejor 0 peor, privada-paga 0 publica-gratuita educaci6n formal, 
de suyo la "credencial educativa". Dicho sea de paso, tampoco en el 
conjunto de America Latina alcanzan ya los afios de escolaridad co
mo pasaporte para el ingreso en los modernos puestos de trabajo. En 
ella, mientras que entre el 40% de las familias mas pobres el 90% 
de los nifios y j6venes concurren a las escuelas piiblicas, en el decil 
de los mas altos ingresos esta proporci6n se reduce a cifras que os
cilan entre el 25 y el 40%, segiin el pafs (BID: 1997). 

Tres: algunos aspectos quizas "mejoraron" en Argentina du
rante el mismo perfodo, por ejemplo la relaci6n entre los distin
tos niveles educativos y los beneficios sociales recibidos por los 

39	 No sucede de manera distinta tambien entre las mujeres exclusivamente. no tanto 
respecto de los hombres como entre sf: el porcentaje de las desocupadas "con estu
dios hasta secundario incornpieto" estaba en 199\ practicarnente a la par del de 
quienes tenfan "secundario completo y mas", pero en \997 uno y otro Ilegaron al 
\9.6 Y el 15%, 
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asalariados. En efecto, los asalariados de 25 0 mas afios con "hasta se
cundario incompleto" que no los recibfan y aquellos "con secundario 
completo y mas" en la misma situacion, estaban en 1991 respectiva
mente en el 30 y el 12,4% yen 1997 llegaron al 40, 7 y 18,9%. Pe
ro en terrninos absolutos todos empeoraron su situacion, desde ya 
(aun si curiosamente el PBI de la Argentina creci6 anualmente a mas 
del 5% todos esos afios) , asf por comparacion la brecha se achicara un 
tanto. Solo que este consuelo es pequefio e insuficiente: en 1997 la 
mayor educacion esta en cualquier caso consagrando tanto como en 
1991 una (otra) significativa manifestacion de desigualdad social. 

En definitiva: si es verdad que, para producir estas desigualdades 
que registramos, "detras" del factor educacion se encuentra siempre 
una desigualdad economico-social de partida, de todos modos que
da claro que entre las dos existe circularidad, pero la primera obra en 
el cuadro para reforzar la direccion "original" del curso de las cosas: 
hablando en jerga metodologica, es "la variable independiente", Aun 
mediando el mencionado incremento presupuestario para educaci6n, 
esta resulta operacionalizando en su ambito propio unos efectos que 
estan solo potenciales en el plano mas material y que luego actuali
zan ella y el sistema educativo mismo. De hecho, con relacion a los 
sectores de menores ingresos, acabamos de ver que aquellos no es
tan sirviendo para achicar la inferioridad en que se encuentran estos 
en el orden socioeconomico, sino para remacharla. Mas alia 0 mas 
aca de que la educacion cumpla en mejorar la condicion intelectual 
y tal vez espiritual de una cantidad de individuos, asf como sus ani
mos y sus esperanzas, y de que 10 mas probablemente los capacite de 
modo mas funcional en su calidad de ciudadanos de una republica, 
aquellos resultados generales no pueden ser desconocidos. 

En resumidas cuentas, que la "educacion" esta inscrita en un 
ambito mayor que el suyo propio y resulta no solo un subsistema 
mas complejo y contradictorio que 10 usualmente advertido, sino 
que esta en correspondencia con factores 0 entornos polfticos, so
ciologicos, econ6micos, etc., que no dejan de atravesarla 0 im
pregnarla, por 10 cual sus procesos de desenvolvimiento llevan 
inscritos en sf importantes dosis de inercia, reproduccion e impo
tencia. Y 10 ejemplificado con la educaci6n vale para otros cam
pos, mutatis mutandis. 
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Concluyo el paragrafo: 10 que digo es que no podemos ignorar 
nada de todo esto, asf debamos hacer 0 hagamos una opcion por 10 
que se encuentra posible, por "lo prdctico": Pero hay mas para ex
poner con respecto a esto. 

En el cuadro, ;,que politicas? 

Ulrich Beck (1999) caracteriza la sociedad actual como una en 
que el "y" ha reemplazado el "0 bien / 0", digamos el "una de dos", 
Es decir - y sigo en palabras mias - como una sociedad en que 
existen y estan siempre dandose y abiertas las composiciones 0 fu
siones 0 altemancias de elementos (ideas, tradiciones, culturas, va
lores, concepciones esteticas, etc.) heterogeneos y aun opuestos en
tre sf. Como un "agujero negro" que absorbe y absorbe. La globali
zacion ha potenciado este desarrollo, particularmente en las areas 
mas "avanzadas" de cada pais en todo el mundo. Y no sucede nada 
muy distinto en America Latina. 

De todos modos, no conviene creer que el corte que propone 
Beck es tajante, tal como en rigor ningun corte 10 ha sido nunca a 10 
largo de la historia. Asi las cosas, en definitiva conviven entre no
sotros tambien las superposiciones de 10viejo con 10 nuevo, 0 de 10 
mas bien cerrado con 10 contemporaneamente abierto y mixto, de 10 
prevaleciente ahora junto a 10 que ya no predominaria como en el 
pasado. Todo cuenta. Pero, atencion, hay que ver cuanto y como es 
esto asi por unidades: regiones, paises, clases 0 sectores sociales. 
Para America Latina estan de sobra manifiestas las diferencias que 
ademas existen (con muchas mas, seguramente, todavia por cono
cer) segun zonas, sectores sociales, las etnias y el genero. Obvia
mente, cualesquiera reflexiones, politicas y proyectos deben tener
10en mente como 10 primero. 

Es en este punto que la participacion y la iniciativa de "los inte
resados" se convierten en cruciales y deben tener precedencia 0 

cuando ella sea disfuncional 0 inviable - cuanto menos auctoritas 
o autoridad moral sobre los funcionarios 0 los expertos y todo 10 
que venga "de arriba abajo" (digo incluso inicialmente; excepto, 
por supuesto, la invitacion 0 facilitacion misma a "los interesados" 
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para hacer algo a un respecto gruesamente determinado). Esta via 
puede ser operativa, digamoslo de paso y no tan de paso, contra la 
desactivaci6n de la poblaci6n qua ciudadania dernocratica, aunque 
sin creer de ahi que compensard semejante extrafiamiento 0 estara 
abriendole la puerta sin mas al retorno de 10ciudadano propiamente 
dicho. En verdad, un tal retorno precisaria, si acaso, movilizadores 0 
detonantes politicos e ideo16gicos mucho mas colectivos y acucian
tes, hoy en falta40; yen la ocasi6n se trata, sencillamente, de empren
dimientos 0 ingenierias mas bien puntuales 0 por areas, especificos, 
asf fuesen unos cuantos en toda la regi6n y algunos quisieran articu
larse entre sf, mas grandes 0 mas chicos, 0 incluso si todavia quisie
ran ser multiplicados en numero, lugares, actores y demas. 

Acciones y reform as en el campo de las politic as sociales, espe
cialmente en el de las "universalistas" como la salud 0 la educaci6n 
(F. Repetto, 1998),0 en campos como el de la funci6n publica, 0 res
pecto de la Justicia, 0 del control social, de los accesos ala informa
ci6n, incluso respecto de la organizaci6n y la vida politica interna y 
el funcionamiento de los partidos como tales, 0 el medio ambiente, 
etcetera, estan necesitandose tanto como se ha escrito y se sabe, y si 
tienen importancia en sf y no son indiferentes a muchfsima gente, 
empezando por aquella directamente involucrada, de todos modos 
no comportan ni tampoco constituyen invariablemente su/un interes 
(su/un interesamiento) como colectivo . Ahora, en cualquier caso si
gue en pie que el concurso ya inicial de aquellos a quienes concierna 
inmediatamente uno u otro proyecto es preciso para su propia defini
ci6n y alcance, a efectos tanto de su eventual mayor eficacia y efi
ciencia cuanto de su caracter estrictamente democratico por 10 menos 
lato sensu, 0 en espiritu, y para la recreaci6n de lazos sociales, -da
do que los precedentes, los tradicionales de medio siglo xx -, han ido 
o estan disolviendose, si es que no se han disuelto ya. 

40	 Mencionamos mas arriba el caso de Francia, abril de 2002. Pew esperemos aver si 
y cuanto dura el hoy tan saludable, vigoroso "efecto Le Pen" que sepulro a este can
didato en la segunda vuelta electoral. En America Latina, el iinico caso en curso de 
una "detonacion" polftico-ideologica puede observarse en Venezuela. Tarnbien alii 
esta por verse c6mo sigue y se resuelve (0 disuelve). 
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Pero nos topamos aqui con un problema patente. En buena teo
ria, los proyectos como las politicas deben -deberian- siempre de
finirse a dos puntas: la del bien particular, individuado, y la del bien 
comiin; y, como se dice en alguna jerga, sus principales y agentes 
(asi, en simultaneo) par principio deberian ser respectivamente las 
comunidades del caso, 0 los vecinos, las rnujeres, los trabajadores, 
aun los funcionarios en tanto "afectados", etc., etc., de un lado, y los 
poderes publicos del otro, tanto mejor si descentralizados -sin per
didas a cambio- ala medida de cada politica 0 programa concretos. 
Otras partes, a saber, los organismos multilaterales de credito, las 
ONG -aun si son interesadas 0 promotoras 0 articuladaras pero en 
tanto tercer sector, justamente-, las restantes asociaciones 0 en su 
caso los gremios, y aun los partidos politicos, en suma las expresio
nes (no digo representaciones: esta casuisticamente abierto si 10 son 
o no 10 son) de las sociedades civil y cfvica, deben I siquiera debe
rian a futuro entenderse y servir en cambio como agentes y brokers, 
incluso si puede pensarse en reconocerles no solo derechos de inicia
tiva y sucesiva participacion, desde ya, sino tambien de voto y aun 
de veto. Como sea, las titularidades ultimas tal como los diversos ro
les tendrian que estar claros en estos terminos, concientizados y asu
midos'U. Ahora, deciamos que hay aqui un problema obvio. 

El es precisamente que los referidos "poderes publicos'' han deja
do y dejan mucho que desear en cuanto a su representatividad, com
promiso, capacidad e idoneidad efectivas, transparencia y accounta
bility no menos horizontal que vertical, y demas del conocimiento de 
todos. No ha sido otra la razon por la que el significativo papel torna
do en estos asuntos por los mencionados organismos multilaterales ha 
visto la luz (como la han visto las organizaciones mismas como tales) 
tanto para colaborar con los poderes publicos cuanto para ocuparse 
indirecta 0 directamente de 10 que estos se han ocupado I ocupan mal 
-0 bien, han debido 0, como sea-, dejado de ocuparse. 

No es un problema de facil ni de proxima -quizas tampoco re
mota- solucion. Sobre todo en las sociedades tan pluralistas de hoy. 

41 Un supuesto a todo este prop6sito es que regularmente se puede 0 podra discrimi
narse y si no adjudicarse quienes 0 que constituyen las distintas patas de esta mesa 
(tres 0 cuatro. en total) como distintas, precisamente. 
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En todo caso, nunca ni en ninguna parte el problema fue hasta la fe
cha verdaderamente resuelto, aun si los pafses mas desarrollados han 
quedado mucho menos lejos de un tal horizonte que los de America 
Latina. No es ocioso recordar en este sentido 10 que la teorfa politica 
tiene de antiguo perfectamente en claro: que "el Estado" es por defi
nicion lo otro de la sociedad y, asf sea para establecerla y mantener
la, aquello que la interfiere, acota, sujeta y domina, sea de facto en 
mejores 0 peores terminos, Si justificacionalmente invoca para ello el 
interes general, en la realidad no siempre "dice la verdad" a este res
pecto, ni mucho menos. Lo que estamos apuntando es justamente un 
ejemplo en la materia. La rnisma historia de los siglos xix Y xx indi
ca que el Estado, paralelamente a su democratizacion, no ha sido me
nos capturado por los intereses (Bobbio, 1985). 

Asi y todo, convengamos que el nuestro es solo "el mejor de los 
mundos posibles" y, en el, nada ni nadie como el Estado (el Estado 
constitucional contemporaneo) puede en principio representar mejor 
ode manera mas cabal el bien cormin. Especialmente en America La
tina, segiin la tradicion 0 la cultura politica que vimos. De manera 
que, no teniendo esto escape, aun con todas sus deficiencias hay que 
volverse a el, sin perjuicio de procurar sobre la marcha introducirle 
cuantas refonnas y con troles Ie pennitan aproximarse a 10 que es su 
justificacion de principio, su papel legitimo. En cualquier caso, 10 que 
desde el punto de vista democrdtico no cabe es sustituirlo, como en 
ocasiones dan ganas de hacerlo y quizas hasta se intenta, yendose mas 
alla de una necesidad y voluntad de compensar sus deficit como en 
subsidio. A estas alturas, es "cada vez mas evidente que el propio de
sarrollo del mercado no puede asegurarse sin un Estado dernocratico, 
que entre otras cuestiones preserve la propia competencia en tanto 
bien publico y ejerza las funciones protectoras, mediadoras y redistri
butivas necesarias al desarrollo socioeconomico" (Bresser Pereira y 
Cunill Grau, 1998: 29)42. Un argumento favorable a su sustitucion ha 

42	 Siguen los autores diciendo -y de paso corrigiendo otras afinnaciones suyas ya ci
tadas en nota anterior- que "en la actualidad es crecientemente cuestionada la asig
naci6n de un lugar pre-dado ala sociedad (civil) 0 la atribuci6n a ella de una virtud 
intnnseca ... es importante ver a la sociedad civil como la sociedad organizada y 
ponderada de acuerdo con el poder que tienen los diversos grupos e individuos", in
cIuidas las ONG. " ... No es pues razonable asociar un valor necesariamente positi
vo a la sociedad civil como un todo" (Ibidem). 
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de correr pues como hip6tesis extra-ordinaria y par otros carriles: los 
dichos de necesidad, practicidad, etc., en suma el conjunto de razo
nes que se invoca 0 puede invocarse para la intervenci6n de otras 
agencias y agentes - y, desde luego-, sin caer nunca en la ingenui
dad de ignorar los que sean los intereses propios de estos, hasta car
porativos, 0 tambien aquellos a los que finalmente responden, even
tualmente politicos e ideo16gicos, que par supuesto existen junto a 
los loables puros 0 separadamente y par detras de estos, asi como 
existen siempre entre partes y actores perspectivas 0 enfoques no 
coincidentes, discutibles. 

Al punto, vuelven a decir bien Bresser Pereira y Cunill Grau: 
"De 10 que se trata, en suma, es de abrir la problematizaci6n sobre 
la institucionalidad que puede favorecer la satisfacci6n de necesida
des piiblicas desde la sociedad, asf como presionar desde ella para 
que la esfera publica estatal se haga real y efectivamente publica; es 
decir, que este abierta a la participaci6n de todos y pueda asi regu
lar de forma adecuada los centros de poder social y econ6mico, res
petando concomitantemente los espacios de libertad que son ere
cientemente reclamados ( ... ) El control social constituye la forma a 
traves de la cual la sociedad puede controlar directamente al Esta
do, en adicion a las formas de control representativo clasicas" 
(1998: 30 y 34, enfasis agregado). 

(,Que politicas, entonces? Si hubiese de decirse en una lfnea, esta 
seria: las polfticas que se formen, formulen e implementen a la mane
ra dernocratico-participativa mas propiamente dicha. Otros progra
mas 0 proyectos que no encuadren en ella 0 en dichas iniciativas y po
lfticas ptiblicas, stricto sensu, restan, de hecho, posibles, y segura
mente seran bienvenidos y convenientes (aun si no siempre) para 
unos u otros conjuntos, grupos y personas y organismos u organiza
ciones, "los interesados"; pero democraticos y en el bien cormin, en 
el mejor de los supuestos a verse eventualmente, porque siquiera de 
entrada no es 10 atribuible par definici6n a ellos. En esta perspectiva, 
la de la tradici6n teorico-politica democratica, su papel debe enten
derse como complementario del Estado y ejercerse con este perfil. 

Para que las politicas piiblicas, empezando par las sociales, re
sulten pues no solo al alcanzar sus objetivos mas declarados e inme
diatos sino, propiamente democraticas y dernocratizadoras, 10 que 
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por tanto conlleva 10 antedicho es que paralelamente se impone 
pensar en otras "policies "mas, si no previas, en todo caso funda
mentales, y obrar desde ahora con verdadero empuje en los cuatro 
o cinco 6rdenes que a la fecha impactan tal vez mas negativamente 
al respecto. A saber: I. En el ambito de la politica, tendiendo a re
cuperar la conciencia de ella como la actividad cuyo objeto mismo 
es servir al bien cormin y, en consecuencia, a su restituci6n como 
(sub)sistema coordinador e integrador de todos los otros. 2. EI del 
regimen democratico mas estricto, depurandolo de las formas de co
gobierno oligarquicas, burocraticas, tecnocraticas, partidocraticas y 
neocorporatistas que, incluso via la filosofia 0 la teoria de la good 
governance, pero pervirtiendolas 0 ya ellas mismas pervertidas par 
algunos enfoques, tiene y sigue adhiriendo a su cuerpo. Cuesti6n 
que en alguna parte ya puede tratarse legal; es decir, legislativamen
te, por ejemplo reglamentando 0 volviendo a reglamentar normas 
constitucionales republicanas y democraticas de suyo nitidas, y, 
desde ahi, hasta mandar v. gr. el registramiento formal de los lob
bies, etc. 3. EI de la clase politica, a la fecha disminuida y despres
tigiada, como 10 estan asimismo los partidos politicos: ambos de
ben ser restituidos en la opini6n y desde luego en la practica co
mo 10 insustituibles que son en el buen orden politicos", Cosa que 
tambien es tratable en parte ya por la via de la ley, v. gr. en refe
rencia a aspectos patrimoniales 0 financieros y otros organizati
vos. 4. EI del Estado como el representante mas neutral del bien 
cormin. Desde luego que con sus instituciones afiladas a dicho 
efecto -que es de 10 que en parte estan ocupandose ya algunas re
formas 0 ingenierfas en curso-, solo que en terminos de policies 
como singulares, determinadas. 

43 Con relaci6n a los partidos la cuesti6n esta bien sefialada par C. Sojo (.... ): "Los 
partidos politicos deben profundizar sus relaciones con la sociedad, restaurar su ca
pacidad de representaci6n e intermediaci6n de intereses. La ampliacion de nuevas 
formas de participacion politica no supone la sustitucion de los partidos () la trans
[ormacion radical del regimen representativo. Buena parte de las tareas de profun
dizaci6n democratica concieme a la capacidad de adaptaci6n de los partidos politi
cos tradicionales a los desaffos del futuro (... ) eI reto es encontrar los rnedios para 
la formaci6n de sistemas de partidos, donde la competencia y la disputa de alterna
tivas politicas e ideol6gicas sea un hecho real y no solamente una ficci6n electoral" 
(enfasis agregado). Volveremos a un par de estos puntos mas abajo, subrayandolos. 
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Ahora, todo esto requiere activar el discurso general respectivo, 
politico y etico, 0 las ideas mismas de democracia y de republica 
hoy tan desgastadas y escasamente creidas fuera de 10 que concier
ne a las ventajas obvias del Estado de Derecho y demas: aquello en 
que deben verse integradas. Propulsar como una necesidad, amen 
de como cosa legitima en absoluto "politicamente incorrecta" -se
gun 10 que, v. gr., desprenden regularmente las insistencias en cier
tas "politicas de estado" unicas->, la formaci6n y formulaci6n de 
programas, politicas e "ideologias" que no ternan ser altemativos. 
Instar y promover de manera decidida los debates en la materiaft. 
Y recuperar 0 crear todos los espacios y foros publicos necesarios 
al efecto. Esto mismo, y solo esto (fuera de las coyunturas de acti
vaci6n que pudieran darse per se, solo que normalmente imprevisi
bles 0 en todo caso ajenas, siempre, a la voluntad unica de nadie), 
ina de paso consiguiendo 10 otro ahora y naturalmente faltante, pe
ro hasta un punto contrapesable, a saber, 5. el sentimiento de ciuda
dania en la poblaci6n. Hoy no existe reclamo doctrinario 0 te6rico 
mas sostenido ni coincidencia mayor que los que se registran sobre 
este punto. Por tanto, hay que obrar tambien y ya al respecto de la 
ciudadania mas propiamente dicha. Seguramente se pueden urdir 
proyectos utiles en la materia. Despues de todo, se trata de la pro
pia creaci6n de sentido en la sociedad, hoy indudablemente cumpli
da «,mas todavia que por la escuela?) por y a traves de los media, 
empezando por la TV; pero cumplida sin plan, mediante un sinfin 
de (el termino quimico) "precipitados" de 10 mas dispersos y, de he
cho, contra una creaci6n homogenea de buen sentido civico, 

Tambien aqui, y urgentemente, hacen falta par tanto la acci6n y 
la ingeniena. Mucho mas y antes que ninguna "invenci6n" de nada. 
Y por 10 menos en simultaneo con cualesquiera otros disefios y rea
lizaciones que sin duda urge la tan lamentada realidad social e ins
titucional de nuestros paises. Sin menoscabo, se entiende, de 10 
que en efecto vaya aportando en esta misma direcci6n la acci6n de 

"Si las opciones relativas a la politica publica se restringen efectivamente a una, la 
democracia se reduce a cera. Las elites polfticas pueden aplicar en forma delibe
rada estrategias de monopolizacion y de lirnitacion del debate politico" (Offe y 
Schmitter, 1995: 10). 
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movimientos u organizaciones de la sociedad civil, ONG y redes 
sociales varias; a este respecto, mas alla de las observaciones y re
servas que formulamos no debe descartarse en absoluto que su ac
tividad pro valores 0 intereses en una u otra medida colectivos 
puede ir ayudando a la creacion 0 recreacion de una cultura ciuda
dana. Sobre todo en America Latina, en donde antes fue siempre el 
Estado (a diferencia, por ejemplo, de los Estados Unidos, por 10 me
nos hasta sus innovaciones en relativa progresion desde la decada 
de 1930 y la segunda posguerra, aunque nunca en la misma medi
da) el que proveyo los servicios y bienes piiblicos de los que, vista 
su defeccion, procuran ocuparse ahora aquelloss>. 

Se trataria, al fin y al cabo, de volver sin falta a la Politica, aun
que sin reducirla por fuerza a 10 estatal mas cefiido. Y, al punto, de 
empeiiarse en relacion mediante programas, emprendimientos, or
ganos y organismos 0 agencias y acciones especificos pero orgdni
cos que la reincorporen como instancia decisiva, el nudo que ata 
efectivamente ala sociedad como tal con el hilo de los valores y los 
intereses y los propositos compartidos. Y a la politica por detras de 
la misma ingenieria politica, a la politics por debajo de las policies, 
que en parte han tornado su lugar y esto "de a una", cada cual mas 
bien especificamente recortada. 

Las dos caras del campo publico no estatal 

Aun asi, y para poner las cosas en orden, recordemos que la po
litica es un sistema con entomo 0 bien (la distinta perspectiva teo
rica no cambia aquello a que vamos) que anida en el seno de su 
contexto. Al comienzo del escrito hicimos referencia a este como a 

A este respecto hay empero que tomar en cuenta el necesariamente complejo y 
"rnultfvoco" relacionamiento del \lamado "capital social", que incluye a estas orga
nizaciones, vis ii vis la democratizacion; v. N. Lechner (2000) sobre el punto. Pero 
de todos modos vale subrayar las nada infrecuentes miras mismas que \levan v. gr. 
las ONG, lamas veces apuntadas directamente a la construccion de un espacio pu
blico voluntario de relacion e interaccion sociales con capacidad para la autodeter
rninacion de grupo. 
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las "condiciones de posibilidad" de una democracia, condiciones de 
todo tipo: culturales, hist6ricas, sociales, econ6micas, empezando por 
sus propios antecedentes 0 patrones mas generales y su mismo tejido 
presente. Por tanto, y en relaci6n con la entonces mutua referencia de 
politica y contexto, esta claro que se impone actuar tambien paralela 
0, mejor, convergentemente por vias como las de las polfticas socia
les. Desde este punto de vista, las llamadas "polfticas sociales" cons
tituyen un imperativo ineludible que va mas alld de atender las nece
sidades sociales como tales. Ir alcanzando una practica dernocratica 
mas extendida y propiamente dicha que la que tenemos hoy en Ame
rica Latina tambien resultara de los esfuerzos que se realicen en los 
campos-entomo de la salud, la pobreza, la educaci6n y la capacita
ci6n para el empleo. Otro campo fundamental es por supuesto, el de 
la mujer, el genero, de modo que una democratizaci6n no solamente 
llegue hasta abajo, sino que trascienda al hombre como su sujeto, al
canzando ala mujer, y penetrando tambien dentro de la familia (que, 
abajo, a menudo no cuenta con un hombre). 

Ahora, la experiencia y el estado de las cosas ensefian que un 
costado general problematico de esto es que, para el logro de una 
mayor eficacia y eficiencia, si la provisi6n de bienes y servicios 
esta en manos estatales son precisos la participaci6n y el control 
del publico, y si 10 esta en manos del publico, se requieren inter
venciones estatales; ambos, simplemente por razones de informa
ci6n diferencial, de conocimientos mas inmediatos del "caso" 0 el 
distinto expertise tecnico 0 administrativo, por las diferencias de 
compromiso y de estfrnulos 0 altruismo; tambien, respecto del vo
luntariado del tercer sector y su (muchas veces, des-)organizaci6n 
como tal, y para la no apropiaci6n de roles 0 formaci6n de hege
monfas excluyentes, 0 relativamente al financiamiento y los termi
nos en que se produce la recaudaci6n, distribuci6n y gesti6n de 
ella, las evaluaciones y auditonas, etcetera. Las dos partes presen
tan carencias 0 poseen flancos debiles por cubrir, cuando no por si, 
reefprocamente. 

Esta complementariedad necesaria no quita que ya de suyo las 
asociaciones civiles 0 piiblicas no-estatales y ONG en efecto in
crementan el total de la oferta de servicios y bienes asf como de
sincrementan per se el burocratismo 0 la rigidez en la gesti6n, y 
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ello tanto como acrecen la dedicaci6n y responsabilidad de los ac
tuantes-f . Es por 10 mismo que en ocasiones sabe declararselas "de 
utilidad publica" y beneficiarlas con exenciones impositivas. Ahora, 
sus objetivos, estructuras y modos de trabajo son empero enorme
mente diversos (M. J. Wyszomirski, 1990) como para abarcarlas a to
das aquf con detalle. Existen, incluso, segun el modelo de Inglaterra, 
las quasi non-governmental organizations, que "actuan en el campo 
social, en particular en educaci6n yen salud, con recursos asegurados 
por el Estado, sometidas a una relaci6n contractual con el" (Bresser 
Pereira y Cunill Grau, 1998: 48). En consecuencia, otra cuesti6n si
gue siendo su significado en terrninos democraticos, ya 10 menciona
mos mas de una vez. Eduardo Bustelo destaca el aspecto del modo 
mas vigoroso, quizas extremo, no obstante 10 cual viene al tema: 

Si hubiese que sefialar un rasgo definitorio de "Ia polfti
ca social" presente, este serfa el de la producci6n de des
membramiento social y de la ignorancia de la igualdad so
cial. No es solo que los procesos de producci6n material ge
neran una sociedad "fragrnentada y discontinua", de una plu
ralidad y gran diversidad de grupos y organismos con intere
ses muy heterogeneos, sino que, ademas, se produce una 
"operatoria polftica" para desmembrarla, inhibir su potencial 
innovador y desactivar la posibilidad de formaci6n de acto
res. Integran esta "estrategia de desmembramiento social" el 
"redescubrimiento" de la sociedad civil como una forma de 
ignorar el punto central de las desigualdades sociales asf co
mo su caracter central publico y politico. Tambien la descen
tralizaci6n y la valorizaci6n de 10 local como estrategia de 
debilitamiento de la posibilidad de conformar coaliciones 

46	 Sus meritos son tan indiscutibles como variados. Por ejemplo, un autor destaca que 
su accion "tiende a ir acompafiada de innovacion", a superar el tradicional "cliente
lismo" en las politicas sociales, y a rebalancear la proteccion habitual a "los traba
jadores mas fuertemente organizados, en particular los del sector publico" y los ur
banos por comparacion a los rurales, con "potencial de traer nuevas stakeholders a 
Ja toma de decisiones sabre politica social" (J. C. Navarro, 1998: 99, 103 y 1(4). 
Otro, la experiencia que tienen elIas en "la litigaci6n y levantamiento de tematicas 
en la sociedad" (Gonzalez Morales. 1997: 44). Et cetera. 
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con potencial de cambio, la proliferacion de ONG como es
pacios sociales "cautivos" y lirnitados solo a programas, y el 
conjunto de "intervenciones sociales" focalizadas sobre la 
pobreza, pueden ser parte de un enfoque pensado como po
litica de vaciarniento de preocupaciones comunes y de estre
charniento de espacios democraticos ..." (1998: 13). 

Lo que sigue esta en relacion con el asunto, y con ello concluire
mos. Hasta aquf estabamos, en todo caso, en un "brete". La demo
craticidad queda por principio mas bien dellado de las instituciones 
politicas constitucionales, empezando por el Estado, que, sin embar
go, se debate entre incapacidades, debilidad e impotencias: seria re
dundante enumerarlas. Unas acciones y una renovacion mas efecti
vas (eficaces y eficientes) en materia social y de control politico, de 
facto suele caer en cambio en las de unos u otros grupos y organiza
ciones de la sociedad civil; por sf, empero, pasibles de reservas y te
mores Iegitimos desde el punto de vista mas estrictamente democra
tico, asf fuera que en unos u otros casos operan productivamente en 
el nivel de las condiciones rnismas de posibilidad de 10 democratico, 

Gobierno, gobernabilidad, governance y Estado 

En distintos momentos, este trabajo ha puesto enfasis en el pa
pel del Estado tanto en la perspectiva general de la teorfa polftica 
(teoria democratica muy especfficamente incluida) cuanto en la tra
dicion de la cultura polftica latinoamericana. Quizas la razon ultima 
de ella radica en que gran parte, la mayor parte, de los enfoques y 
analisis en tomo a nuestro tema de fondo, los institucionalistas, vie
ne empapada por otra vision politica, para emplear el sugestivo con
cepto de Sheldon Wolin (1961). La anglo-estadounidense del go
biemo, el government, en vez del Estado, al modo aleman de Staat, 
el frances de l'Etat (0, en el extrema de esta mirada, el que va des
de Hegel hasta el neomarxismo; p. ej., el tan conocido en un tiem
po de N. Poulantzas [1969]), que es el que esta, comprensiblemen
te, mas "naturalizado" en la America Latina segun su rnisma tradi
cion. Y pese a estar en principio abiertos a ambas perspectivas, los 
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propios conceptos de gobernabilidad y governance mas en uso sue
len asimismo connotar la diferencia de abordajes. Independiente
mente de que la cuesti6n importa un conflicto entre "paradigmas", 
al parecer tenemos aquf otra importaci6n ideo16gica mas impactan
do en la cultura polftica de la regi6n latinoamericana. 

Al comienzo del escrito tratamos de los conceptos basicos para 
10 nuestro: democracia, gobernabilidad y governance. Estuvimos 
entonces a punto de referimos al de Estado, que, sin duda, tambien 
es basico y comprendimos nos seria necesario sobre la marcha por 
10 menos "en acto"; pero resolvimos postergarlo apenas para una 
menci6n y hasta este lugar, donde su importancia se haria quizas 
mas patente. Porque, en efecto, es en este punta en que, recogiendo 
10dicho hasta aquf (en parte al paso y entrelfneas), la idea de esa tra
rna tan densa de poder como se entretejen y anudan polfticamente 
las relaciones sociales hace mas claro que tenemos en frente como 
reto, amenaza y obstaculo de fondo para la democratizaci6n en el 
area. Gobierno nos dice muy poco al respecto: habla de las institu
ciones 0 los institutos y las polfticas del orden constitucional y le
gal mucho mas que de ninguna otra cosa, cuando no solamente de 
ellos. De dicha trama densa de poder casi no da cuenta. 

Sin embargo, no estamos en otro terreno cuando dimos 0 da
mos con el lugar debil y subordinado que tiene hoy la polftica; 0 
cuando intentamos mostrar cual es la anatomfa bajo la epidermis 
del regimen polftico democratico contemporaneo, y la situaci6n a 
que han side llevadas y se encuentran la clase polftica, por un lado, 
o la ciudadanfa, por otro; y cuando excursionamos hist6rica y cul
turalmente respecto del "piso" ideo16gico-polftico que es propio de 
America Latina como todavia hoy el mfnimo-comun de sus distin
tos sectores y corrientes; cuanto menos, el mas especffico de sus 
grandes mayorias populares. Todo eso hace al Estado, es constitu
tivo de este, de su propio, diffcil, elusivo concepto. Por otra parte, 
y no por casualidad, es escasamente affn con la vena empirista de 
la political science de tfpico sella estadounidense, nacida justa
mente a prop6sito del government. 

La idea de governance, empero, parece tender ya un puente en
tre "gobierno" y "Estado". Se refiere a sectores 0 actores sociales 
junto a los estatales, y a unas relaciones de distintos tipos entre 
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ellos, y habla de instituciones mas ampliamente 0 de otra manera, 
como en vena mas socio16gica y socio16gico-polftica, una vena mas 
pr6xima si no la misma de la segunda vision mencionada antes. Si 
es asi, el objetivo de la governance, como tambien el de una good 
governance, esta por 10 menos de hecho comprendiendo que la de
mocracia abarca formas 0 mod os de gobiemo que exceden la estric
ta dimensi6n del regimen "declarado" (y que, por tanto, pueden 
complementarlo, de 10 cual se trata; pero, asimismo, cruzarsele y 
entorpecerlo, asf como 10hacen la oligarqufa, la burocracia y demas 
formas que registramos en el interior de aquel). Es decir, penetra en 
el ambito del concepto de Estado, del cual el regimen es parte ana
lfticamente discriminable -10 que permite ver su capacidad y goce 
de una determinada "autonomfa" polftica- pero en fin de cuentas 
tanto empfrica como te6ricamente no sujeto a separaci6n ni aisla
miento (Strasser: 1991). 

En ultima instancia, por tanto, ellogro de ambas, governance y 
good governance, puede decirse que "pasa" , tendrfa que "pasar" , al 
menos ex hypothesis, por la confrontaci6n con la densa trama del 
poder que ha sujetado y sigue sujetando a la America Latina en una 
condici6n de desigualdades, iniquidades, pobrezas e ineficiencias a 
las que al parecer se quiere ahora poner un remedio mas sostenido. 
La misma entreteje poder politico, poder econ6mico, el poder de los 
medios, poder intemacional. 0 bien no pasara por ella, porque eso 
serfa tan aventurado 0 de hecho impracticable (y, ademas, con bue
nas 0 malas razones no deseado por muchos) como ponerse a des
moronar la cordillera. Pero entonces solo ira rozando el problema y 
no tendra mayor exito, a salvo tal vez incrementalmente y en un 
tiempo de generaciones. Es 10que vinimos planteando a todo 10 lar
go, asf no existan altemativas. 

Pero es tiempo de conclusiones. 
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CONCLUSIONES QUE TAMBIEN 
HACEN UN RESUMEN 

Los retos y las amenazas 0, mas en general, obstaculos ala de
mocracia y la democratizacion en America Latina no consisten so
lo ni quizas principalmente en la debilidad de las instituciones 0 los 
sistemas politicos y de partidos, ni en la desencajada complejidad e 
incompetencia de las burocracias, la corrupcion de los legisladores 
o los funcionarios y sus contrapartes, 0 la patente discapacidad de 
la lusticia para realizar el efectivo imperio de la ley. Y menos en el 
presidencialismo (que es tan vario en estructuras y performances). 
Hay otros factores y trasfondos que subrayar en la materia -sin ha
blar de los economico-sociales obvios y tan determinantes. 

Uno: que la politica ha disminuido, como en otras areas del 
mundo contemporaneo, el rol central que desempefiaba desde la 
modernidad como integradora de los distintos subsistemas sociales, 
para convertirse - ni siquiera en un subsistema articulado a los 
otros- crecientemente en una esfera y una actividad mas cerca de 
la subordinacion y la impotencia que de 10 contrario. Dos: que el re
gimen politico dernocratico, victorioso en un sentido a la caida del 
comunismo y los demas ordenes autoritarios, paralelamente ha con
tinuado su inclinacion ahora secular a convertirse de hecho en un re
gimen mixto (combinacion varia y variable de otros cuantos regf
menes 0 formas de gobierno stricto sensu) y por tanto no solo mas 
acosado, sino tambien mas borroso, descoordinado y en parte des
gobernado. Ya el mismo, dentro de la combinacion, por su parte ha 
tendido a alterar su condicion de "representativo". Tres: que las cla
ses polfticas han perdido entre natural y culpablemente su capaci
dad directiva y la confianza popular. Cuatro: que la ciudadania co
mo tal ha entrado visiblemente en un praceso de desactivacion, des
creimiento y ensimismamiento individualista a causa de tendencias 
tanto de vieja como de reciente data, unas y otras sumadas. Cosa di
ficilmente reversible. Cinco: que la propia cultura polftica con arrai
go historico, independientemente de cualquier juicio de valor a su 
respecto, aparece fragmentada 0 como llevada al des-arreglo y el 
des-concierto por sucesivas infiltraciones exteriores (sobre todo la 
ultima, el neoliberalismo) solo asimiladas en parte y/o por distintos 
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grupos, y entonces ala disposici6n hasta caprichosa de los actores, 
dando pues el pie a conflictos de legitimidad y dificultades de legi
timaci6n que se agregan a los normales resultantes del choque ha
bitual entre legalidad y eficacia que enfrenta todo gobiemo. 

En este marco, y en relaci6n con todas las reformas y empren
dimientos en curso, brotados de la sucesiva complejizaci6n de las 
sociedades, de la crisis 0 las insuficiencias del Estado, del creci
miento de las necesidades, tampoco hay que perder de vista que 
elIas y ellos se enfrentan no solo cada cual con su objeto especffico, 
sino ademas y sobre todo con una trama de poder establecida y den
sa como en gran parte opaca. La propia definici6n de ambos toma 
en cuenta este datum elemental pero duro, macizo, si no es que res
ponde a el 0 esta en correspondencia con el en buena medida. En S1 
mismas importan, por tanto, en el mejor y la mayoria de los casos, 
y aun aS1 relativamente (cuando tienen exito), mejoramientos 0 bien 
paliativos por un lade mas bien circunscritos y por otro de efectos 
tantas veces solo a medio 0 largo plaza: acotados y lentos 0 muy 
parsimoniosos. Cuya acumulaci6n e integraci6n en el tiempo, a las 
que se apuesta y en las que se conffa quizas demasiado, quedan por 
verse. En el tiempo, empero, no sera esto 10 iinico que se acumule. 

EI papel de la governance como forma de gobiemo complemen
taria y eventualmente perfeccionadora del regimen politico consti
tucional (y ayuda de la gobemabilidad democratica) no deberia en 
consecuencia sobreestimarse, buenas intenciones 0 declaraciones 
aparte. La cuesti6n tiene dos dimensiones. 

Por 10 pronto, y primero, el mismo esta vinculado por naci
miento y luego en su desarrollo a la funci6n de las corporaciones 
o gremios del neocorporatismo y, sucesivamente, del "tercer sec
tor" 0 las ONG y los organismos multilaterales de credito. Que no 
solo no terminan -ni consigan tal vez terminar nunca- de aso
ciarse y amalgamarse, sino que, en cuanto a los primeros, es dis
cutible puedan entenderse a priori como representativos de la so
ciedad civil, no y sobre todo de sus amplios sectores populares; 
ni, menos, expresivos de la sociedad politica; tampoco haciendo 
necesariamente parte de un proceso de democratizaci6n. Ello, 
desde que junto con su independencia -a veces disminuida so
bre la marcha-, su capacidad de innovaci6n, su altruismo social, 
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etc., tambien portan consigo, no ya distintas y determinadas limi
taciones, sino seguramente incorregibles (naturales) inclinaciones 
al interes sectorial, cuando no a 10 estrictamente corporativo. Por 
otra parte, y segundo: a la par de las crisis econ6mico-financieras, 
la defecci6n y la debilidad del Estado y las instituciones polfticas 
han side la ocasi6n para la emergencia del tercer sector y el papel 
de los organismos multilaterales de credito como, asimismo, del 
creciente despliegue de ambos, pero adernas provisto en ellos la ten
taci6n e ilusi6n de eventualmente reemplazar a los que estan en fal
tao Acciones positivas aparte, esto no es dernocratico, por definici6n 
ni de hecho. Aunque si "puede"contribuir a una subsiguiente ma
yor toma de conciencia civica y procesos democratizantes. 

Las citadas defecci6n y debilidad son tambien y de otro lade va
llas a la posibilidad de una governance y good governance segun 
fueron definidas, en cuanto el Estado y sus instituciones, igual que 
los partidos, constituyen actores fundamentales e insustituibles de 
las dos. A este proposito, el rol del uno y los otros (el del Estado, 
central por definicion y por tradicion, y de una legitimidad incom
parable, como en principio 10 es tambien la de los partidos) deberia 
volver a potenciarse, las reformas necesarias al punto incluidas y, 
aun, urgentes. Si es empero previsible que no 10 sera demasiado, por 
10 menos no en un tiempo pr6ximo con seguridad, tanto mas por 
ello las organizaciones piiblicas no-estatales y ONG 10 mas proba
blemente seguiran creciendo y actuando en los terminos en que ya 
10 hacen. Seran bienvenidas. Con sus mas (directos y apreciables) y 
sus menos (indirectos los principales, raramente tenidos en cuenta). 

No se quita pues que los emprendimientos y reformas en cues
tion, sociales, politicas, econ6micas, procedan y se multipliquen en 
el Interin cuanto y como sea posible. En uno u otro grado, con ma
yor 0 menor suceso, siempre podran realizar aportes necesarios y 
positivos -por 10 pronto para "los interesados" - y que eventual
mente puedan abrir rumbos en direcciones que de distintas maneras 
se nos exponen como claramente deseables. Pero habrfa que tratar 
de incorporar siempre, ya desde su disefio, en pie de al menos pares 
a los sujetos 0 actores involucrados, como asimismo, imprescindi
blemente, a los partidos politicos (que, si son reacios 0 de trato muy 
dificil, por principio son la posibilidad de expresi6n mas cabal e 
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irreemplazable de la representacion colectiva; en todo caso -si 
consideramos esa resistencia 0 encerramiento y sus propias preca
riedades, sobre todo las que actualmente han acentuado tanto- fa
voreciendose 10 mas pronto posible su propia democratizacion in
tema y la capacitacion de sus "cuadros" a estos efectos), Un campo 
por tanto decisivo para la investigacion y las iniciativas sera el del 
relacionamiento entre organismos publicos no-estatales y ONG con 
los partidos politicos. 

Sin embargo, ellogro exitoso de una governance y en particular 
una good governance finca en 10 que su concepto quizas esta impli
cando mas alla de ciertos entendimientos y "visiones" polfticas que, 
sospechamos, en principio estaria conllevando como los propios. 
Porque apunta de hecho a la nocion y la practica del "Estado", no 
solamente a la del "gobierno", Es decir, porque implicaria articular 
pero, asimismo, confrontar con la densa trama del poder vigente en 
America Latina. El verdadero, principal obstaculo ala democracia 
en la region. Si ello diffcilmente pueda esperarse, entonces yen el 
mejor de los casos solo se rozaran las metas durante un tiempo que 
seguramente sera de generaciones. Tambien hay toda una tarea de 
educacion polftica pendiente, fundamental; estrictamente pedagogi
ca, inmediatamente docente, no ya indirecta y "propedeutica" como 
las actuales. Nuestra sugerencia es que debe encararse con pronti
tud, imaginacion y recursos como una policy. Tal cual se hace hoy 
con las cuestiones sociales. Es una inversion necesaria que sin du
da reforzarfa a las otras y con toda certeza las volverfa mas exito
sas. Lo serfa especialmente, desde ya, en el orden cfvico stricto sen
su, fundamental por sf mismo. 
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