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INTRODUCCION

REINVENTAR LO SOCIAL EN
AMERICA LATINA

CARLOS SoJo
JUuAN PABLO PEREZ SAINZ

“Fue la ‘invencion de lo social’ lo que domesticé al mercado y
humanizo al capitalismo”. Esta frase feliz de Castel (1997: 442)
muestra de manera clarividente la importancia de lo social. Domes-
ticar remite al control del mercado autorregulado, “ ...ese molino
satdnico ” para Polanyi (1992: 82); mientras humanizar sugiere que
la reproduccion material y simbdlica de la sociedad sigue, histdrica-
mente, siendo posible. Esta relevancia de lo social se ve potenciada
en el momento actual ya que, como sugiere Filgueira (1999)1, se
puede establecer cierto paralelismo histérico entre los impactos de-
sintegradores de la expansion del mercado sobre las comunidades
campesinas precapitalistas y el actual proceso de globalizacién y
sus efectos sobre el Estado-Nacién y sus funciones de proteccién
social. Es decir, los logros histéricos de lo social, en términos de
domesticar al mercado y humanizar al capitalismo, estin en entre-
dicho. En este sentido, el gran reto societal de nuestro tiempo es
lograr que lo social no se desvanezca, sino que sea “reinventado”
para que siga jugando sus funciones civilizatorias.

1 Este autor reivindica, con ciertas precauciones, el “enfoque econémico moral”.
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REINVENTAR LO SOCIAL EN AMERICA LATINA

La frase de Castel invita también a explorar sendas interpreta-
tivas de lo social que ayuden a comprender y afrontar tal reto. En
este sentido, se puede decir que lo social implica la existencia de
una comunidad respecto de la cual hay que garantizar, mediante di-
namicas integradoras, la reproduccion material y simbolica de los
miembros que la constituyen. Este abordaje plantea que los retos
analiticos de lo social son fundamentalmente dos. Por un lado, c6-
mo se define la comunidad en cuestién y la pertenencia a esta. Y,
por otro lado, cudles son las dindmicas de integracion, pero también
de exclusidn, que operan. Hay que afiadir dos precisiones metodo-
l6gicas casi obvias. Primero, integracién y exclusién no son proce-
sos absolutos sino relativos. Y segundo, estos retos analiticos no de-
ben asumirse en abstracto, sino respecto a contextos histéricos con-
cretos; o sea, los criterios de pertenencia comunitarios y los meca-
nismos que la posibilitan o la impiden cambian con el tiempo. En
este caso nos concierne América Latina en el actual momento que
vamos a calificar de modernizacién globalizada. Pero antes de pa-
sar a este analisis, es necesario aclarar, aunque sea brevemente, es-
te término de modemizacion globalizada.

Este supone, simultdneamente, continuidad y ruptura. Continui-
dad en tanto que se plantea que el horizonte histdrico para el aborda-
je de lo social debe ser atin el proceso de modernizacion con sus ini-
cios diferentes y ritmos propios a cada pais. A pesar de la crisis de la
deuda externa y de la implementacién de programas de ajuste estruc-
tural, América Latina sigue sumida en la modernidad que no ha sido
superada sino redefinida?. En tanto que pensamos que, para Améri-
ca Latina y durante el primer momento modernizador, lo social se
expresé como constitucion de la Nacion a partir del Estado, en el
presente momento globalizador tal expresion se ha visto modificada
ya que ambos elementos han perdido su centralidad de antafio. Es
decir, aunque siguen contando y no han devenido superfluos, los

2 La realidad que se observa, hoy en dia, no es una posmodernidad, sino una moder-
nidad redefinida. de naturaleza reflexiva que problematiza sus limites al contrario
de antafio cuando existia fe ilimitada en el progreso, fruto del pensamiento de la
Iustracion (Beck,1998;Beck, et al., 1997).
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CARLOS SOJO, JUAN PABLO PEREZ SAINZ

procesos de integracion social no se limitan a la constitucion de la
Nacién y estos no se llevan a cabo, fundamentalmente, a través de
las acciones estatales3. Es en este sentido que hablamos de moder-
nizacién globalizada para diferenciarla de la anterior, que califica-
riamos como modernizacién nacional.

Esta breve aclaracién nos permite formular dos propuestas ana-
liticas basicas, que desarrollaremos en las siguientes paginas, para
comenzar a pensar como se debe «reinventar» lo social en América
Latina durante la actual modernizacién globalizada. La primera
postula que la pérdida de centralidad del Estado-Nacion hace nece-
saria su relectura en claves de globalizacion: 1a Nacién desde las te-
rritorialidades y el Estado desde las ciudadanfas. En este sentido,
veremos que con la modernizacién globalizada los limites de defi-
nicién de la comunidad de integracién se vuelven mds difusos y
que, algo mds conocido, las acciones estatales pierden su protago-
nismo de antafio. Y la segunda propuesta analitica es que, en la nue-
va modernizacién globalizada, las dindmicas societales se ven afec-
tadas por la primacia del mercado. Y, en este sentido, el mercado de
trabajo adquiere un protagonismo central en las dindmicas de inte-
gracion y exclusion sociales de la regién4. Al respecto, postulamos,
por un lado, que las tendencias excluyentes (crisis del empleo for-
mal, emergencia de un desempleo estructural y persistencia de una
economia de la pobreza) tienden a predominar sobre las integradoras

3 De hecho, lo que se estd discutiendo es la permanencia del Estado-Nacién que es
uno de los grandes debates sobre la globalizacién. En este sentido, nos distanciamos
tanto de aquellas posturas “hiperglobalizadoras” que propugnan que, en la actualidad,
solo los mercados globalizados y las firmas transnacionales cuentan y ambos no pue-
den ser “gobernados” por los Estados nacionales (Ohmae, 1990, 1995) como de
aquellas interpretaciones “escépticas” que argumentan que los cambios actuales re-
flejan solo una economia altamente internacionalizada, pero no suponen ninguna
transformacién radical del capitalismo (Hirst y Thompson, 1996). En este sentido,
nos identificamos con la formulacién mds equilibrada de Sassen (1996) de que la glo-
balizacién ha descentrado la soberanfa y desnacionalizado, parcialmente, el territo-
rio. Es decir, estos dos elementos, soberania y territorio siguen siendo elementos
esenciales del sistema internacional, lo cual implica que el Estado-Nacién continta
configurando, aunque no con la misma determinacién de antaiio, tal sistema. En el
mismo sentido, véase Perraton et al(1997), Gray (1998) y Held et al.(1999)

4 Ello queda confirmado en miltiples lugares a lo largo de este texto.
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REINVENTAR LO SOCIAL EN AMERICA LATINA

y, por otro lado, que la naturaleza misma de la dindmica integrado-
ra estd cambiando, expresandose, hoy en dia, en términos de em-
pleabilidad. Analizar estas transformaciones laborales nos va a per-
mitir ubicarnos en un observatorio privilegiado para entender la
configuracion de lo social en América Latina durante este nuevo pe-
riodo de modernizacion globalizada.

Territorialidades y ciudadanias

La modernizacién nacional corresponde con lo que se conoce
como etapa de crecimiento hacia adentro con un proceso acumula-
tivo basado en la industrializacién sustitutiva de importaciones. Lo
social, como constitucion de la Nacion a partir del Estado, supuso
que la comunidad de pertenencia era la Nacién y que los medios de
integracion, en gran medida, pasaban por la accién del Estado y del
sistema politico en términos generales. Esta integracion se consoli-
daba a través de un cierto tridngulo armonioso que relacionaba mer-
cado laboral con politicas sociales y situacién de bienestar. En con-
creto, tal tridngulo suponia la mutua interrelacion de tres fendme-
nos: empleo formal, regulacién estatal e integracién social. Urbani-
zacién y movilidad social posibilitaron la constitucién de una ciu-
dadania social que se procesaba a través del segmento formal del
mercado laboral urbano y que el Estado consolidaba, especialmen-
te, a través de la cobertura de la seguridad social. Distintas modali-
dades de modernizacién (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 expresiéon mds consumada de esta dindmi-
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-
dernizacion, se caracterizé por una (re)campesinizacion. Este he-
cho se debid, no solo al mantenimiento del minifundio tradicional
o de comunidades indigenas, sino también por la gestacién de nue-
vas unidades productivas familiares a través de procesos de refor-
ma agraria o de colonizacién. Es decir, la unidad campesina, en sus

16



_CARLOS SOJO, JUAN PABLO PEREZ SAINZ

diferentes formas, jugé un papel de refugio para la fuerza laboral
que no fue ni absorbida en el sector moderno agrario ni migro a cen-
tros urbanos. Pero la propia modernizacion de la agricultura (espe-
cialmente, de exportacion) implicé una mayor estacionalidad de la
mano de obra (PREALC, 1991; Gémez y Klein, 1993). Es decir, la
mayoria de los sectores rurales fueron integrados de manera deficien-
te con casos donde la pauperizacion fue extrema?. Pero, esta dindmi-
ca excluyente también afectd 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 constitucion de la Na-
cién como comunidad de integracién social fue limitada.

La crisis de esta modernizacién nacional en los 80 supuso, inelu-
diblemente, la desarticulacién del tridngulo armonioso de integracion
mencionado previamente. Asi, por un lado, la intervencidn estatal se
orientd hacia una construccion de ciudadania social que no necesaria-
mente pasaba por la estructura del empleo. La légica de focalizacién,
que redefinid las politicas sociales en la region interpeld directamente
grupos sociales (preferentemente pobres extremos) en términos de cier-
tos tipos de carencias (educacién y vivienda, principalmente)®. Y, por
otro lado, la sustitucidn del Estado por el mercado, ha hecho de este el
centro de la construccién societal. En este sentido, el mercado laboral
emerge, con mds fuerza que antafio, en configurar las dindmicas de
(des)integracion 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 economias y sociedades de la region al proceso
globalizador. Nos referiremos mds adelante a estas transformaciones.

Como se ha mencionado, a pesar de la pérdida de centralidad,
Estado y Nacion no han desaparecido, pero lo que se impone es una

5 En Centroamérica esta indigencia se combind con la existencia de regimenes auto-
ritarios, generdndose asf las condiciones para los conflictos bélicos que acaecieron
posteriormente.

6 Reflexionando sobre realidades del Norte, Castel (1997) ha formulado este cam-
bio como el paso desde las politicas de “integracion”, basada en la homogenizacién
de la sociedad a partir de la relacion salarial institucionalizada, a las politicas de
“insercién” sustentadas en una l6gica de discriminacion positiva.
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relectura de estos en claves de globalizacién: 1a Nacién desde las te-
rritorialidades y el Estado desde las ciudadanias.

En términos territoriales, lo primero por recordar es que la territo-
rialidad central de la modernidad nacional fueron los espacios metro-
politanos alimentados por flujos migratorios desde éreas rurales con-
sideradas escenarios de tradicionalidad. En las grandes urbes tendian
a concentrarse el empleo formal y los servicios publicos, posibilitan-
do la integracién social. Esta primacia espacial estd siendo cuestiona-
da con la globalizacién. Tales cambios estdn teniendo lugar tanto a ni-
vel supranacional con procesos de transnacionalizacién como subna-
cionalmente con la revitalizacién de lo local. Veamos, por separado,
cada uno de estos fenémenos y sus consecuencias para los procesos de
integracion y exclusion sociales.

En término supranacionales y referido a lo social, la problemética
que resalta, sin lugar a dudas, es la de la migracién transnacional. En
sus origenes supone exclusion extrema que conlleva expulsion territo-
rial pero en sus efectos implica, paradéjicamente, integracién directa
al proceso globalizador aunque con costos sociales muy altos. Si bien
el fendmeno migratorio internacional no es nuevo, en la actualidad hay
tres fendmenos novedosos respecto a patrones migratorios preceden-
tes. Primero, son producto del capitalismo global ya que responde a la
demanda de mano de obra desde el Norte. Segundo, constituyen un fe-
némeno social distinto de patrones tradicionales de adaptacién migra-
toria. Y tercero, ofrecen mayores posibilidades a las iniciativas popu-
lares (Portes et al., 1999). Este fenémeno afecta no solo a los que
transmigran y a sus respectivos hogares, sino a la totalidad de 1la co-
munidad, la cual, participando de esta dindmica transmigratoria, se
constituye en una socio-territorialidad diferenciada en la globaliza-
cion. O sea, se configuran comunidades transnacionalizadas.

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

7 Fenémeno que, en un pafs como El Salvador, se ha expresado, a nivel macro, en
una reduccién significativa de los niveles de pobreza.

18



CARLOS SOJO, JUAN PABLO PEREZ SAINZ

asociaciones de migrantes en el Norte, que proveen bienes colectivos
a las comunidades de origen. En este sentido hay una provisién inédi-
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 también del de acogida produciéndose asi percepcio-
nes complejas de integracion y exclusion.

Por consiguiente, hay una transnacionalizacién de lo social que
redefine los ambitos de la intervencion sobre lo social més alla de
los marcos nacionales. Este fendmeno tiene también sus implicacio-
nes en términos de ciudadania como veremos mds adelante8.

En cuanto a la segunda dindmica de cuestionamiento de la cen-
tralidad de la territorialidad nacional, es ya un lugar comin afirmar
que la globalizacién ha revitalizado lo local. En contra de una espe-
rada homogeneizacion a escala planetaria, inducida por el mercado
global, los lugares emergen mostrando condiciones diferentes de
materializacion para la globalizacién, enfatizando asi sus peculiari-
dades socioculturales. La bibliografia, normalmente del Norte,
apunta a la constitucion de dos tipos de socio-terriorialidades loca-
les en la globalizacién: las denominadas ciudades globales® y las re-
giones calificadas como ganadoras que han logrado generar econo-
mias exitosas!0, En América Latina es dificil hablar de ciudades
globales aunque se puede intentar. Por su parte, si hay redefinicio-
nes en ciertas regiones que da a pensar en su (re)insercién en la
globalizacién (Panadero Moya et al., 1992; Curbelo et al.,1994; De
Mattos et al., 1998; ILPES/CEUR, 1999). Pero, hay una modalidad

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

9 Estas estarfan caracterizadas por los siguientes rasgos: firmas transnacionales de-
sarrollando actividades estratégicas (disefio, gestién, comercializacion, etc.); loca-
lizacién de mercados financieros (forma dominante del capital globalizado); pre-
sencia importante de mano de obra inmigrante extranjera; concentracion de élites
intelectuales que otorgan prestigio a la respectiva ciudad; y flujo importante de tu-
ristas internacionales (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 economia local en torno a una cierta aglomeracion de
establecimientos pequeiios dedicados a una actividad globalizadall.
Este tipo de socio-territorialidad local muestra, al igual que la mi-
gracion transnacional, que hay procesos de insercién en la globali-
zacién que no son producto de la accién de firmas multinacionales
(actor por excelencia de la globalizacién) y/o de las politicas estata-
les; hecho que explica -—en gran parte — su invisibilidad!2.

Pero junto a estas dindmicas socio-econdmicas, hay que sefia-
lar las politicas-administrativas de descentralizacion ligadas a la re-
forma del Estado, que también tienden a revitalizar lo local. La re-
flexioén sobre descentralizacion en América Latina es muy amplia
pero, de manera sintética, se puede decir que esta se ha centrado so-
bre tres ejes. El primero tiene que ver con el deseo de incrementar
la participacién popular en los asuntos publicos. El segundo apunta
mas bien hacia un mayor control y rendicién de cuentas de las au-
toridades locales. Y el tercero remite a la provision de servicios pu-
blicos en busca de la cooperacion de diversos actores (¢l propio Es-
tado, las agencias internacionales multilaterales, el sector privado y
las ONG). Es importante resaltar que estas discusiones tienen lugar
en el marco de dos parametros bésicos: por un lado, la transicion de
regimenes 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 el caso de la migracién transnacional, en esta revitali-
zacion de lo local surgen nuevos elementos respecto de lo social. Ca-
ben destacar dos. En primer lugar, la socio-territorialidad acotada

11 El término comunidad de vecindad proviene de la sociologia cldsica. Se trata de un
tipo de comunidad de lugar, basada en lazos de proximidad geogréfica y que tiene
como espacio el pueblo. Su insercién en la globalizacién tiene lugar a través de dis-
tintas actividades como nuevas exportaciones agricolas, subcontratacién manufac-
turera, artesania, turismo, etc. Para un andlisis de este tipo de socio-territorialida-
des en Centroamérica, ver Pérez Sdinz et al. (2000).

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

bilizarse. Nos referimos a la migracidn laboral internacional y al fenémeno denomi-
nado trasnacionalismo desde abajo (Smith y Guarnizo, 1998; Portes et al., 1999).
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hace que lo social se procese a través de relaciones mas concretas en
las que las demandas y las responsabilidades se esbozan mas clara-
mente que en la abstraccién de lo nacional. Y, en segundo lugar, las
socio-territorialidades con mayor integracién social son mas procli-
ves al logro de consenso en torno a proyectos locales de insercién en
el mercado globalizado. Esto supone contar con la ventaja de la ac-
cién colectiva respecto a tal insercion. Es decir, la integracion social
puede devenir un factor de competitividad cara a la globalizacion.

Por consiguiente, vemos que los contornos de comunidad se
han vuelto més difusos con la modernizacién 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 més adelan-
te. Pero, simultdneamente, se abren posibilidades de nuevas perte-
nencias comunitarias en un doble sentido. Por un lado, estd la trans-
nacionalizacién con un sentido de miltiple 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 modernizacién globalizada integracion
y exclusiones sociales pueden tener multiples significados.

Pero esta multiplicidad se ve ain mds potenciada por el hecho
de que el desdibujamiento de los contornos de la Nacién, debido a la
dialéctica entre lo global y lo local, cuestiona una légica bésica de
constitucion de la comunidad nacional: su homogeneidad. Esta nun-
ca se impuso de manera generalizada ya que siempre hubo diferen-
cias que se manifestaron, especialmente las de clase. Pero en la ac-
tualidad, la heterogeneidad se ha profundizado ya que han aflorado
nuevas diferencias (de género, etnia, edad, etc.) que, en el pasado,
tendian a permanecer ocultas. Esto supone que la constitucién de la
Nacion, asi como de cualquier otro tipo de comunidad, tiene que in-
corporar la diversidad lo que hace atin més compleja la problemati-
ca de definicién y pertenencia comunitaria y, por tanto, lo social.

En cuanto a las ciudadanias, como clave para leer al Estado en
la modernizacién globalizada, lo primero por resaltar es que en el
periodo modernizador previo se puede decir que hubo primacia de
la ciudadania social sobre la civil y la politica. O sea, América La-
tina no siguid la via inglesa de desarrollo de ciudadania (de la civil
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a la politica y a la social) expuesta por Marshall (1998), sino mds
bien se orient6 hacia la via prusiana. O sea, la constitucién de ciu-
dadania en la regién tuvo lugar, fundamentalmente, a través de la
ciudadania social. El contrato populista seria la expresiéon mds de-
sarrollada de este fenémeno!3. No obstante, esta primacia se vio
cuestionada por 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 transicién hacia regime-
nes democraticos, fruto de elecciones mas 0 menos competitivas, lo
cual ha supuesto un desarrollo sin precedentes de ciudadania politi-
ca en la regién. Es decir, otros tipos de ciudadania han desplazado
a la social (Roberts, 1995, 1996)14,

Esta nueva situacién plantea dos interrogantes respecto a la pér-
dida de primacia de la ciudadania social: sus relaciones con otros ti-
pos de ciudadanias y sus transformaciones internas!>.

En términos de relaciones entre ciudadania civil y social, el ne-
xo mas evidente es el que planteé el propio Marshall (1998) a con-
siderar el derecho al trabajo como un derecho civil bdsico. Con el
desarrollo histérico de regulaciones laborales, tal derecho se ha en-
riquecido: se trata de derecho a un trabajo digno que cumpla con
ciertos estdndares. En este sentido, se da una articulacion insepara-
ble entre ciudadania civil y social. Pero, con la modernizacién globa-
lizada, el derecho al trabajo digno se ve afectado por dos fenémenos.
El primero tiene que ver con el proceso de desregulacion de los mer-
cados de trabajo que tiende a socavarlo, cuestion que abordaremos
mas adelante. El segundo fendmeno remite a la transnacionalizacién

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-
cién popular (Chalmers et al.. 1997).

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

15 Para una discusién del uso del concepto de ciudadania en América Latina, véase
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 o asociaciones de consumidores) pueden inci-
dir en el cumplimiento de estandares laborales minimos so pena de
estigmatizar la marca del producto!®, Esto plantea la problemadtica de
normas laborales de validez universal como intento de moralizar la
vida econdmica en la globalizacién. 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: bésicos (contra
el trabajo infantil, coercion fisica y trabajo forzado); civiles (de aso-
ciacién y representacién colectiva); de supervivencia (salario mini-
mo, indemnizacién por accidente laboral y jornada de trabajo regu-
lada); y de seguridad (contra despido injustificado, compensacion
por jubilacién e indemnizacion a familiares en caso de fallecimien-
to). Este autor propone que los dos primeros deberian constituir es-
tdndares internacionales, mientras los otros se aplicarian de manera
flexible segiin los contextos!?. En este sentido, el mantenimiento de
derechos bésicos supone la continuidad de la funcién regulatoria del
Estado esperando que sea eficaz; o sea, que haga cumplir la vigen-
cia legal de tales derechos. Como se ha mostrado, en un contexto de
desregulacion generalizada como el que ha caracterizado a la regioén
latinoamericana en los 80 y 90, la intervencién protectora del Esta-
do tiene importancia en las condiciones laborales (Itzigsohn, 2000).

En cuanto a la relacién entre ciudadania social y politica, hay
que remitirse a la articulacién estrecha y contradictoria entre de-
sarrollo del mercado y evolucién de la ciudadania que seifialé

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

17 De manera similar, el Banco Mundial (The World Bank, 1995) propone diferenciar
derechos bésicos (libertad de asociacién y negociacién colectiva, eliminacién de
trabajo forzado, infantil u otra forma de discriminacion) de otros estdndares (por
ejemplo, salarios minimos). Los primeros tendrian un alcance universal mientras
los segundos estarian ligados a las condiciones nacionales de desarrollo.
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Marshall (1992): por un lado, el mercado fortalece los derechos
individuales, ya que depende de ellos, y por tanto la ciudadania; pe-
1o, por otro lado, genera desigualdades, ademds de socavar mecanis-
mos tradicionales de proteccion social. Segun este autor, la ciudada-
nia politica puede servir para paliar, parcialmente, tal contradiccién
ya que los afectados se podrian expresar a través del sufragio y, so-
bre todo, de la organizacién politica. La cuestién por plantearse es si,
hoy en dia en América Latina, la ciudadania politica, fruto de las
transiciones democrdticas, puede jugar esa funcién de mitigacion
parcial. Pareceria que la respuesta se inclina hacia la negacién.

Tres fendmenos serian los que hay que destacar. En primer lu-
gar, esa voz social tuvo cierta presencia en la década de los 80, con
la crisis y el inicio de implementacion de medidas de ajuste estruc-
tural cuando, en ciertos paises, el movimiento sindical hizo una de-
fensa ética de los pobres (Touraine, 1988; Calderén, 1995). Pero es-
ta accion no tuvo traduccién a nivel electoral y en la década de los
90 el sindicalismo ha perdido este protagonismo, con la excepcidn
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 fendmeno denominado como “neo-
populismo”. No obstante, su propuesta de integracién es menos am-
biciosa que la del populismo tradicional (la construccién de la Na-
cién) y, por tanto, menos conflictiva y mds institucionable (Novaro,
1996). Y tercero, hay un fenémeno de alcance mas general. Hemos
argumentado que los limites en el entorno politico afectan la integra-
cién social. En este sentido, manejando una concepcién no dicoté-
mica de la integracién social, hemos postulado que esta se relaciona
con el fenémeno de la ciudadania activa, mientras la exclusion se
asociaria a fendmenos como la corrupcién 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 ciudadania social. En la mo-
dernizacién 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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politicas 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, miltiples estrategias de supervivencia
que fueron analizadas a través de numerosos estudios en la regién. En
la actualidad, se estd ante un panorama mds complejo. Al menos se
pueden identificar cuatro situaciones que expresarian sendos tipos de
ciudadania social en la regién tomando en cuenta tanto la forma de
participacion (colectiva o individual) como la definicion de responsa-
bilidad (publica o privada). La primera situacion corresponde al sector
voluntario y a movimientos sociales que combinan la participacion co-
lectiva con la responsabilidad piiblica. Esta misma responsabilidad se
encuentra en la accién del Estado y el patrocinio de burocracias socia-
les donde la participacién es, sin embargo, individual. En una tercera
situacién se encuentran las estrategias de vinculacion entre comunida-
des y hogares con responsabilidad privada, pero con participacién co-
lectiva. Y, finalmente, el mercado impone una ciudadania social con-
tractual, donde la participacion es individual y la responsabilidad, ob-
viamente, privada (Roberts, 1998).

Por consiguiente, esta mirada a través de las ciudadanias nos
muestra un Estado que estd perdiendo el protagonismo central que tu-
vo en la modernizacion previa en las dindmicas integradoras. Esta pér-
dida se refleja de una triple manera. Primero, la definicion de estanda-
res de bienestar trasciende los limites de soberania del Estado como es
el caso de las normas internacionales laborales!8. Segundo, la actual
dindmica democratica y —por tanto— el sistema politico en su con-
junto, no se estdn mostrando como mecanismos funcionales para pa-
liar las contradicciones entre mercado y ciudadania. Y, finalmente, la
provision de bienestar social tiene lugar en distintos escenarios siendo
relegado el Estado a solo uno de ellos.

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

No se discute que, hoy en dia, el mercado ha desplazado al Es-
tado del papel central que tenia en la construccién de la modernidad
en América Latina. En términos de lo social, este desplazamiento se
expresa, fundamentalmente, en la centralidad que ha adquirido el
mercado de trabajo en las dindmicas de (des)integracion social. Al
respecto, nos parece que hay cuatro transformaciones de los mercados
laborales de la region 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 dindmica de integracion laboral (Pérez Sainz, 2000).

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

19 El énfasis en la proxima (la segunda) ola de reformas (fiscal, electoral y judicial)
no tendria un impacto directo sobre el empleo piblico, aunque la eliminacién de la
estabilidad ocupacional puede afectar, en su conjunto, los niveles de empleo en es-
te sector (Fleury, 1999).
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los casos donde tal reduccién ha sido mads drastica (OIT, 2001, cua-
dro 6-A). Al respecto, es importante recordar €l papel que ha juga-
do este tipo de ocupacién en la reduccion de brechas de género, en
términos de ingresos laborales?0. Es decir, esta funcién de equidad
de género se vera en el futuro disminuida?!.

La segunda dimensién remite a la precarizacién salarial. Esta es
una cuestién con, al menos tres facetas, de la cual solo queremos
considerar una de ellas: la desregulacién laboral?2, Se puede afirmar
que la desregulacion de las relaciones laborales constituye uno de
los rasgos basicos del nuevo modelo econdmico imperante en la re-
gién inspirado por el llamado Consenso de Washington (Bulmer-
Thomas, 1997; Lozano, 1998). El Banco Mundial, la institucién 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 ain rigi-
deces laborales. As{, 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. Pert seria el otro caso que repre-
senta el proceso mas radical de desregulacion en los 90. En el extre-
mo opuesto se encontrarian México y Nicaragua (Burki y Perry,
1997). Por su parte, la Organizacién Internacional del Trabajo ofre-
ce una perspectiva diferente del alcance de las reformas laborales en
la regién (OIT, 2,000). En su gran mayoria, las modificaciones lega-
les han afectado las relaciones individuales, especialmente en térmi-
nos de nuevas modalidades de contratacidn y de requisitos de despi-
do. En Peri y Argentina las reformas han sido drasticas, mientras

20  El Banco Mundial, en un conjunto de estudios de la regioén para los afios 70 y 80,
identificé dos casos (Costa Rica y Panamd) donde tales brechas eran menores que
en el resto de los paises. En ambas situaciones, el peso del empleo publico en el to-
tal de la ocupacién 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 reduccién de la brecha salarial
entre fuerza laboral masculina y femenina es el dnico logro laboral sustantivo de
las estrategias de ajuste estructural en la regién.

22 Las otras dos son la reestructuracién productiva con la flexibilidad laboral que in-
duce y el debilitamiento del actor sindical.
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que en Brasi], Colombia y Panama han tenido alcance més limita-
do. Tampoco han escapado a estos vientos reformadores paises de
tradicion proteccionista como Venezuela o Reptblica Dominica-
na. De hecho, en once de diecisiete paises estudiados?3, que repre-
sentan el 70% del empleo asalariado de la regidn, se puede decir
se han dado reformas laborales de orientacidon flexibilizadora.

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

El segundo fenémeno por destacar, en términos de transfor-
maciones de los mercados de trabajo de la region, 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 dindmicas laborales actuales. Durante los 90,

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

La importancia de esta cuestién va mds alla del ajuste del
mercado de trabajo y remite a cuatro problematicas claves para la
integracion social.

La primera tiene que ver con la naturaleza del nuevo modelo
econdmico y su incapacidad de generar empleo suficiente (Tok-
man, 1998; Stallings y Peres, 2000). Al respecto, hay que enfati-
zar dos fenémenos. Por un lado, procesos de desregulacion labo-
rales estdn en marcha por lo que no se puede imputar, inicamen-
te, tales niveles de desempleo a las rigideces de los mercados de
trabajo. Y por otro lado, la autogeneracién 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 déca-
das precedentes. Peor atin, la apertura comercial, inscrita dentro
de los programas de ajuste estructural, han sometido a la compe-
tencia internacional una serie de actividades de autoempleo ha-
ciéndolas inviables. Asi, la funcidn anticiclica, 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 informacién de desempleo desa-
gregada por sexo para el caso ecuatoriano.
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mercado de trabajo, se ve limitada y este tipo de actividades ad-
quieren, progresivamente, un comportamiento mas bien procicli-
co (Cerrutti, 2000).

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

La tercera cuestion estd 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 través de
las remuneraciones. Siguiendo el modelo de formacién identita-
ria propuesto por Dubar (1991), el desempleo supone, en térmi-
nos de la transaccidn interna2>, el predominio de la ruptura sobre
la continuidad en el caso de trabajadores que pierden su empleo.
Y la desocupacidn, para los nuevos entrantes en el mercado de
trabajo, supone un no reconocimiento imposibilitando asi la tran-
saccion externa. Por consiguiente, los procesos identitarios se
ven mutilados y fragilizados. El resultado es el desarrollo de
comportamientos anémicos, un fenémeno recurrente entre los jo-
venes, el grupo més golpeado por el desempleo y que puede to-
mar sendas perversas de violencia ante la presion del consumis-
mo. Este es un tema sobre el que merece la pena hacer unas bre-
ves reflexiones ya que refleja también la primacia actual del mer-
cado en la construccién societal.

25 Este autor propone que hay dos tipos de transacciones en la formacién de identida-
des laborales. La primera es de caracter interno y tiene que ver cémo la persona
evaltia su situacién ocupacional actual en funcién de sus experiencias pasadas y sus
aspiraciones futuras. Esta transaccion se rige por la oposicion entre continuidad y
ruptura. Por su parte, la segunda transaccién es de naturaleza externa y tiene que
ver con la exposicién de la transaccién interna al “otro”. En este caso la oposicion
tiene lugar en términos de reconocimiento y desconocimiento.
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Este fendmeno tiene que ver con el hecho de que, progresiva-
mente, es a través de la diferenciacidon del consumo que estaria
operandose la distincion social. Es decir, el consumo estaria des-
plazando a la produccién del centro de la accién social?6. En
América Latina este fendmeno no aparece tan evidente ya que, en
la modernizacién nacional, no se materializé plenamente el con-
sumo de masas propio del contrato fordista en las sociedades del
Norte. No obstante, comienzan a percibirse cambios en los patro-
nes de consumo debido a su globalizacidn. El punto que nos pare-
ce crucial para reflexionar en el futuro es que puedan trastocarse los
criterios de definicién de integracidn social que, en términos de mo-
dernizacién, han supuesto tener como referente ultimo la produc-
cién de riqueza y su distribucion. En este sentido, se atisba una po-
sible ruptura del horizonte histérico de la modernidad y lo social se-
ria redefinido de manera radical. Este fendmeno se insinda en los j6-
venes que se ven sometidos a un doble proceso. Por un lado, las di-
ficultades histdricas de ingreso al mercado de trabajo se ven acentua-
das en la actualidad, como acabamos de mencionar. Esto supone la
imposibilidad de acceder a referentes identitarios tradicionales basa-
dos en el mundo del trabajo. Pero, por otro lado, son justamente las
nuevas generaciones las que tienen una cosmovision mas sensible a
la dindmica del consumo global. Pero este consumismo no viene de-
finido en términos de normas morales que remiten a esa reproduc-
cién material y simbdlica bésica que ha supuesto la integracioén so-
cial histéricamente hasta hoy en dia. Es decir, hay procesos de afir-
macién identitaria de los jévenes que suponen dindmicas de integra-
cién a comunidades que no responden a los pardmetros clésicos. El
ser pasa por el consumo y este se puede lograr mediante la trans-
gresién 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-
zacién del consumidor (Appadurai, 1990) que conlleva un cambio en el énfasis de
conformacion de identidades desde lo productivo 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 globalizacién aunque sus posibilidades de protagonismo son mucho mds limita-
das que las firmas. Para un andlisis muy sugerente del fendmeno del consumismo
en los paises del Norte, véase Storper (2000).
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impone sobre la accidn colectiva, la competencia sobre la coopera-
cién y se opera distanciamiento de la esfera publica con reclusién
en el mundo privado (Garcia Delgado, 1998).

Finalmente, desempleo esta fuertemente asociado con pobreza
y vulnerabilidad. Su correlacién positiva con la pauperizacién ha si-
do demostrada en numerosos estudios. Esta adquiere un sesgo per-
verso en el caso de los jévenes ya que puede desarrollar dindmicas
de transmision generacional de la pobreza que cuestiona tendencias
histdricas de reduccién de esta (Tokman, 1998). Menos estudiado es
su nexo con la vulnerabilidad. Este fenémeno recuerda que, en so-
ciedades de no muy alta polarizacion social, es necesario superar vi-
siones dicotdmicas e incorporar una tercera categoria, analitica y
empirica, de vulnerabilidad (Minujin, 1998). Fendmeno que se pue-
de entender como la relacion entre capacidad para movilizar recur-
sos y la estructura de oportunidades existente en la sociedad. Esta ul-
tima se refiere tanto al mercado (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 fendmeno se relaciona con el riesgo de empobrecimiento
que afecta cierto segmento de los hogares integrados. El origen de
tal riesgo, en la actual modernidad, se encontraria, justamente, en el
desempleo por sus impactos sobre la reduccién de ingresos al con-
trario de la hiperinflacién 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 exclusién laboral. Asi,
el desempleo abierto deberia ser complementado con la desocupa-
cion desalentada. De esta manera, se rescata una perspectiva mds
estructural de este fendmeno no ligada al ciclo econdmico. Ademas,
en tanto que las personas desalentadas se encuentran registradas co-
mo “inactivas”, se estd cuestionando la distincién entre empleo y
trabajo impuesta por el mercado. De esta forma, se visibiliza, igual-
mente, a mujeres, que suelen ser mayoritarias en términos de deso-
cupacion desalentada, recluidas en la esfera doméstica. Pero tam-
bién, una ampliacién de este concepto necesita incorporar el fendme-
no del subempleo visible, como desempleo parcial involuntario. Es-
te es un fenémeno que puede devenir significativo dada la tendencia
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hacia la precarizacion de los mercados de trabajo en la region. Por
consiguiente, en sociedades donde no acaece una gran polarizacién
socio-econdmica, y los sectores medios siguen teniendo peso signifi-
cativo, puede existir una franja de integracién social caracterizada por
la vulnerabilidad. Esta la componen unidades domésticas 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 pauperizacion. Es decir, son hogares
en riesgo de pobreza (Pérez Sainz y Mora, 2001).

El tercer fenémeno por destacar en la configuracién actual de
los mercados de trabajo es la persistencia de una economia de la po-
breza en actividades de autoempleo que no logran generar dindmi-
cas acumulativas. Se trata de pobres produciendo para pobres y por
tanto es un dmbito ocupacional signado por la exclusion, el cual es,
en gran medida, una prolongacién de actividades de subsistencia de
la modernidad precedente. Al respecto, es importante no limitarse a
su expresion urbana, sino tomar en cuenta también la rural.

La informacién existente para la década de los 90 sugiere una
fuerte asociacion entre pobreza y trabajo por cuenta propia en la
agricultura que seria la “proxy” de campesinado de subsistencia. No
obstante, hay que diferenciar grupos de paises. Costa Rica y Chile
son los paises donde la incidencia de la pauperizacién es menor, por
debajo de un tercio de esta categoria ocupacional. Por el contrario,
Bolivia, Colombia, El Salvador, Guatemala, Honduras y México
muestran niveles superiores a dos tercios; o sea, la gran mayoria de
este campesinado se encuentra pauperizado. El resto de paises (Bra-
sil, Panama, Repuiblica Dominicana y Venezuela) se ubican en una
posicién intermedia (CEPAL, 1999: cuadro 19). En este sentido, se
han sefialado dos efectos del nuevo modelo econémico sobre los
mercados rurales de trabajo. El primero es que, en los casos en que
los campesinos poseian tierras comunales, la politicas de creacién de
mercados de tierra han tenido un efecto negativo que incudce la pro-
letarizacién del campesinado. Y el segundo remite a la introduccién
de nuevas tecnologias, intensivas en capital, que han desplazado ma-
no de obra aque acentda asi la estacionalidad del empleo agricola
(Thomas, 1997). Este ltimo efecto refuerza una tendencia histérica
presente ya en la modernizacion previa (Gomez 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 dreas rurales. La microempresa (es-
tablecimientos que emplean a menos de cinco trabajadores) apare-
ce como el dmbito ocupacional (junto al empleo doméstico) donde
tal incidencia es mayor. Pero también hay que diferenciar por gru-
pos de paises. El porcentaje es inferior a un cuarto de esa categoria
ocupacional en los paises del Cono Sur y Costa Rica, mientras que
en el resto de paises centroamericanos y andinos, ese nivel es supe-
rior a la mitad; el resto se ubica en una posicién intermedia (CE-
PAL, 1999: cuadro 18). Es decir, se insinda asociacidon entre tipos
de modernizacién previa (temprana, tardia y acelerada) y pauperi-
zacidn del autoempleo urbano. Estas tendencias se acentdan al con-
siderar el cuentapropismo, especialmente el localizado en activida-
des productivas (manufactura y construccion), donde la mitad de es-
ta fuerza laboral se encuentra en estado de pauperizacién.

Esta modalidad de autoempleo es, en gran parte, una prolonga-
cién del pasado, especialmente en su componente urbano, o sea de
la informalidad de subsistencia. No obstante, hay elementos nove-
dosos ya que la economia de 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 caido en una si-
tuacion de pauperizacién. Este término 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-
minacién, se diferencian de los pobres estructurales por una doble
razén: por un lado, porque no estdn sujetos a mecanismos, especial-
mente intergeneracionales, de perpetuacion de la pobreza; y, por
otro lado, porque pueden superar la situacién de pauperizacidn si el
contexto econémico cambia.

Por consiguiente, las tendencias excluyentes parecen mostrarse
poderosas y afectan importantes contigentes de la fuerza de trabajo
de la regién. De ahi que postulemos que en la actual modernizacién
globalizada tales tendencias, con sus efectos desintegradores socia-
les, tiendan a predominar. No obstante, esto no quiere decir que

34



CARLOS SOJO, JUAN PABLO PEREZ SAINZ

hayan desaparecido las tendencias integradoras, pero la naturaleza
de las mismas estd cambiando ya que el énfasis, como se ha men-
cionado, se estaria desplazando del lado de 1a demanda (generacion
de puestos de trabajo en el antiguo sector formal, actualmente en
crisis) al lado de la oferta (generacion 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 término remite a calificaciones y, sobre
todo, competencias de la fuerza de trabajo que son reconocidas por
el mercado de trabajo y plantea la problemética de formacidn de ca-
pital humano. Es, en este sentido, que se utiliza el término de fuer-
za laboral empleable (Novick y Gallart, 1997; Leite y Neves, 1998;
Gallart, 1999). Capital humano, donde su componente general (es-
colarizacién) es importante para la adquisicién de componentes es-
pecificos impuestos por la volatilidad del mercado global. La evi-
dencia empirica en América Latina muestra que para el periodo de
crisis y de ajuste de los 80, confirma esta relacién aunque con dife-
rencias entre paises (Berhman, 1996).

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

En tercer lugar, se puede pensar la empleabilidad en términos
de la gestacidn de una nueva ética y cultura laborales en la que los
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trabajadores muestran capacidad para generar empleo o modificar
sus actuales condiciones laborales. Al respecto, empleabilidad seria
sin6nimo de trayectorias que no buscan la estabilidad laboral y un en-
torno ocupacional protegido y regulado. Se estarfa ante una movilidad
laboral que asume el riesgo como elemento propio en el sentido etimo-
légico de este término en portugués: atreverse (Giddens, 1999). Esto
supone la redefinicién de las biografias “normales” de antafio (Beck,
1998) v, por tanto, de los procesos de formacion identitaria.

Y, finalmente, la empleabilidad implica, en términos de ciudada-
nia social, que se estd operando un cambio desde los derechos (em-
pleo adecuado) a las obligaciones. En la modernizacién previa, el én-
fasis fue puesto en los derechos laborales, codificados en la legisla-
cion nacional respectiva, que protegian fundamentalmente a trabaja-
dores formales. La contraparte (los deberes de los trabajadores) era
la aceptacion del contrato de corte populista (una especie de arreglo
seudo-fordista) bajo la garantia del Estado que emergia como el ac-
tor principal. Este tipo de alianza, como es bien sabido, entré en cri-
sis en los 70 con el desarrollo de regimenes autoritarios que demos-
traron los limites histéricos de este contrato. La crisis de los 80 y la
implementacion de programas de ajuste estructural han generado un
nuevo contexto de incertidumbre hegemodnica que ha convertido a la
pobreza y a la exclusiéon en problemas béasicos de gobernabilidad
(Lozano, 1998). En términos laborales, ha supuesto un desplaza-
miento del énfasis de los derechos a los deberes y, al respecto, hay
que sefialar cuatro factores en tal redefinicién. Primero, derechos y
deberes se definen en relacién con el mercado, en este caso ¢l labo-
ral, y, por tanto, el Estado no es mds el referente principal. Segundo,
el mercado esté sujeto a un proceso de desregulacion, como ya se ha
argumentado, lo que hace que la flexibilizacion sea la cuestidn clave
en juego. Tercero, este predominio del mercado supone individuali-
zacién y derechos y deberes pierden, progresivamente, su naturaleza
colectiva. Y, finalmente, el desplazamiento de énfasis desde los de-
rechos a los deberes plantea la cuestion sobre el tipo de ciudadania
que se estaria gestando. Pero la problematica es ain mas compleja,
ya que la consideracién de deberes y obligaciones introduce también
el tema mds amplio de las responsabilidades, que implica aspectos
simbolicos y éticos y cuya arena es la esfera publica (Jelin, 1996).
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Por consiguiente, la importancia de la empleabilidad, respecto
a lo social, es doble, lo que refleja sus dos facetas. Por un lado,
muestra ese cambio de énfasis, desde los derechos a los deberes, en
la actual configuracién de la ciudadania social. En este sentido, re-
fleja una de las expresiones de lo que se ha denominado individua-
lismo negativo; en este caso el asociado a la independencia respec-
to a entornos institucionales??. Y, por otro lado, como faceta positi-
va, la empleabilidad articula lo social con el recurso estratégico en
la globalizacidn: el conocimiento. Es decir, el gran reto de lo social
en la modernizacién globalizada pasa, fundamentalmente, en como
lograr institucionalidades que permitan un acceso democrético a es-
te recurso. Es en torno a este eje fundamental que pensamos que lo
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-
mdtico que pretende a la vez integralidad y especificidad. A buena
cuenta de los debates contemporaneos sobre lo social, 1a observacién
de aspectos generales y problematicas concretas no supone “alterna-
tivas” de pensamiento, diferencias de enfoque, sino la necesidad de
reconocer ambitos de accidn diferenciados. La especializacion es co-
mun y conocida tanto para los pensadores sobre lo social como para
los operadores econémicos. También sus ventajas y limitaciones.

Los tres primeros capitulos abordan aspectos generales: la agen-
da del desarrollo social, encomendada a Rolando Franco, sociélogo
uruguayo cuya ubicacidn al frente de la Divisién de Desarrollo So-
cial de 1a CEPAL le ha permitido una mirada privilegiada a los desa-
fios del desarrollo social y sus demandas para la politica publica en
la region en los préximos afios. El segundo capitulo reflexiona alre-
dedor de la cuestién de indicadores de desarrollo social, a partir del

27  La otra expresién es la individualizacién por falta de proteccién y vinculos socia-
les (Castel, 1997).
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analisis de Edgar Gutiérrez, 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 Auténoma de México, analiza la
cuestion ciudadana y sus vinculos con el desarrollo en una aproxi-
macién que resulta al mismo tiempo extremadamente recurrida y
popular en el ambito del discurso politico, pero poco clara en sus
implicaciones conceptuales y de ahi sus consecuencias para la toma
de decisiones de politica publica. Luego siguen dos capitulos més
especificos en su abordaje, pero esenciales en sus consecuencias pa-
ra el desarrollo social de la regién. En el cuarto capitulo Ernesto
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
concierne a la generacion de oportunidades de movilidad social que
demandan recursos fiscales a corto plazo, pero cuyos rendimientos
son observables a mediano y largo plazos. El quinto capitulo enco-
mendado a Mayra Buvinic, Andrew Morrison y Ana Marfa 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 reflexién de Carlos Strasser,
académico de FLACSO Argentina, sobre la centralidad de la politi-
ca. En él examina las posibilidades de gobernabilidad para los Es-
tados de la region y sus implicaciones para el logro de mejores um-
brales de desarrollo y bienestar social.

Rolando Franco reconoce en su contribucién avances y limita-
ciones en el desarrollo de la regién durante el dltimo decenio. Hay
aumentos significativos en la inversién social, pero persisten noto-
rias desigualdades entre los paises y no mejoran en lo substancial
las oportunidades de movilidad. Por lo tanto, la regién continia su-
mida en la pobreza y en la multiplicacién de limitaciones para el
acceso a las oportunidades y el mejoramiento social. Es importan-
te seflalar que la inestabilidad del crecimiento econémico es una
causa principal, si bien no tnica, de las limitaciones en el logro de
objetivos de equidad y bienestar social. Cuesta mucho, en general,
que las bondades del crecimiento se trasladen hacia las esferas de
accion publica encargadas de la distribucidn, pero es muy fécil que
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las consecuencias del estancamiento o la recesién se traduzcan en
severas consecuencias sociales. El “trickle down” funciona al pare-
cer solo en condiciones de recesion y crisis econdémica. Franco lo
pone de esta manera: “en un afio de recesion se pierde entre la mi-
tad y todo lo ganado en reduccién de pobreza durante cuatro o cin-
co aftos de crecimiento”. No menos importante es el vinculo entre
el desenvolvimiento socioecondémico y la situacién politica. En los
ochenta, recuerda Franco, la preocupacién parecia especialmente
centrada en la precariedad de los ingresos y la debilidad de su capa-
cidad adquisitiva en situaciones de inflacién. El control de esta su-
puso también rendimientos politicos claros para los gobiernos que
tuvieron €xito y sanciones para los que fracasaron en ese fin. Hoy
dia, sin embargo, aun cuando no estd conjurada la amenaza de la
inflacién, se advierte una mayor preocupacion 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
todavia sancion a la forma democratica de gobierno, pero induda-
blemente, como queda enunciado en la crisis argentina, amplia las
posibilidades de ingobernabilidad al reducir el margen de toleran-
cia de los ciudadanos respecto a las consecuencias de las crisis eco-
némicas 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 serdn claramente compensados en tiempos de bonanza.
Esto estd ligado a la forma en que se manejan los recursos de asis-
tencia social (las llamadas “safety nets”) y su comportamiento
erréneamente prociclico en la mayoria de los paises de la region
que denuncia Franco.

El articulo de Franco, luego del diagnéstico breve, profundiza
en la identificacién de temas estratégicos y orientaciones de politi-
ca publica que podrian permitir la inauguracién de nuevas posibili-
dades de crecimiento con bienestar y equidad. Los ejes que consi-
dera esenciales para movilizar medios de integracién social y bie-
nestar remiten a su juicio a cuatro factores: mas igualdad, mas con-
sumo, menor pobreza y mayor movilidad. América Latina, recono-
cida como la regiéon mas desigual del mundo, lo es en tiempos de
crisis y de crecimiento y se agudiza en un momento particularmente
regresivo a escala global. En su andlisis, Franco propone examinar
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la desigualdad a partir de la identificacién de cuatro factores dificil-
mente sensibles a variaciones politicas de corto plazo. El acceso al
patrimonio —sefiala— es mds 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 demografica 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 a la “densidad ocupacional” relativa al nimero de ocu-
pados en cada familia, tendencialmente mayor entre las familias si-
tuadas en los quintiles superiores.

La iltima parte del articulo esta referida a las formas de una poli-
tica piblica comprometida con el desarrollo social. Franco afirma la
necesidad de reconocer un vinculo cooperativo entre politicas econd-
micas y politicas sociales, reconociendo el componente primario de
generacion de ingresos derivado de mercados laborales en expansion
en situaciones de crecimiento econdmico. También sefala la impor-
tancia de diferenciar funciones de la politica social en tres &mbitos: in-
version en capital humano, compensacion social y cohesion social.

El primer dmbito, capital humano, aborda la problemadtica 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 combinacién de “devaluacién educacional”, entendida como la
relacién intergeneracional entre el nivel de educacion y las ocupaciones
o los ingresos obtenidos, y el “umbral educativo”, relativo al nimero de
afos 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 d4mbito rescata la importancia de mecanismos de com-
pensacion social que, primero, no compiten, sino complementan pres-
taciones universales cuya relevancia para el logro de objetivos de in-
tegracion a largo plazo no es cuestionada. Segundo, que los mecanis-
mos de compensacion no han sido lo suficiente estables y particular-
mente han sido incapaces de gestionar una adecuada distribucién de
recursos fiscales en los periodos de mayor demanda.

El tercer ambito referido a la cohesidn social alude a la necesidad
de disenar estrategias de desarrollo social que si bien aspiran a la
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creacién y mantenimientos de comunidades de objetivos y normas,
“dejan espacios para una amplia gama de metas particulares” asocia-
das a problemas de discriminacion y exclusién social.

Franco termina su contribucion al sefialar cuatro “principios
orientadores” de la politica social: el énfasis en la universalidad; la ins-
titucionalidad que la ejecuta; la preocupacion por el impacto y la efi-
ciencia en la gestién. La formacion de una politica social que procu-
ra la satisfaccion de las necesidades de todos no supone, necesaria-
mente, igualdad en la intervencién. La accidn afirmativa, la compen-
sacion focalizada son instrumentos y no alternativas de una politica so-
cial universalista. La cuestion institucional alude a una necesaria re-
flexioén sobre la descentralizacién y la participacion de los individuos
y colectividades como mecanismos de modernizacion de la politica
social. La cuestion del impacto esté 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 a la eficiencia de los programas sociales entendida co-
mo maximizacion de los productos por obtener con los limitados re-
cursos disponibles. Aqui, recuerda Franco el desafio 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
0 maestros contratados.

En el capitulo dos Edgar Gutiérrez, director del proyecto Obser-
vatorio del Desarrollo de la Universidad de Costa Rica, ha propuesto
un repaso histérico y a la vez analitico al tema de la formacion de los
indicadores sociales. Varios elementos resaltan del andlisis de Gutié-
rrez. Es relevante el sefialamiento de lo que podemos denominar co-
mo la determinacién social y disciplinaria del dato. Como instrumen-
tos de aproximacién cientifica a la comprension de una realidad social,
los indicadores enuncian un estado de situacion del debate disciplina-
rio. Los indicadores sociales son producto ademds del grado de de-
sarrollo de las demandas de bienestar social, y su evolucion en el
tiempo es la expresion de una bisqueda 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 demostracién cientifica de “realidades’ que se procuran modi-
ficar, al mismo tiempo que resultado de una competencia paradigma-
tica (Kuhn, 1971) que determina los consensos basicos de la comuni-
dad cientifica sobre lo que es observable. Esta vinculacién entre lo po-
litico y lo cientifico no es exclusiva de las ciencias humanas o socia-
les, como equivocadamente se cree, pero en ellas se manifiesta con
menores mediaciones simbdlicas y argumentativas. Incluso porque el
sentido comtin se convierte en criterio de validez del conocimiento so-
cial. Pero, en su trasfondo, los datos sobre lo social son producto de lo
que la sociedad demanda conocer, los gobiernos ponderan y publican,
y la comunidad cientifica propone y analiza.

Un segundo aspecto relevante en el andlisis de Gutiérrez se refie-
re al sefialamiento de claras dificultades para identificar indicadores
comunmente 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 conocimiento de lo social en diversos
ambitos. Aspectos generales como calidad de vida, o incluso manifes-
taciones especificas como el indicador de hacinamiento (que puede
variar de 2 a 3 6 4 personas por habitacion), ilustran la diversidad de
enfoques sobre lo social que sefialan disputas politicas y conceptuales.
La historia de la evolucién de los indicadores sociales y de su transfor-
macidn es indicativa del grado de desarrollo que los paises alcanzan y
de las demandas sociales que se organizan. La preeminencia de cier-
ta informacién sobre otras posibilidades explicativas es el resultado de
la competencia y el interés y se relaciona estrechamente con la orien-
tacion prescriptiva de acciones administrativas. Si la percepcion do-
minante sobre la pobreza o la privacién humana es la insuficiencia de
ingresos en relaciéon con un umbral considerado minimo, entonces la
valoracién correspondiente de las politicas sociales y la capacidad dis-
tributiva de los mercados estara estrechamente referida a la ampliacion
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 andlisis.

El tercer aspecto esta asociado a la capacidad y la posibilidad de
construccién de indicadores. La responsabilidad estatal es esencial y
en general la debilidad institucional disminuye la posibilidad de que
los Estados dispongan de informacién de calidad sobre el desarrollo
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social. Aqui, el vinculo con la cooperacién internacional revela que
hay una relacion entre la generacion de indicadores y la disposicién
de recursos para su produccién. No es por ello casual que en el dm-
bito econémico, donde se concentra el interés de los operadores fi-
nancieros y productivos, los datos globales son mds homogéneos y
mds generalizados. De ahf la importancia del rol de los organismos
multilaterales para generar consensos cientificos y recursos para el
desarrollo de nuevos instrumentos de medicién que permitan, al
tiempo, superar los rezagos de informacién y generar nuevos datos
acordes con los tiempos.

El articulo de Gutiérrez examina el estado de la discusién y la
evolucién histérica de la formacién de indicadores sociales en los
primeros tres apartados. Primero, muestra como la formacién de
los indicadores sociales se desarrolla en permanente disputa con la
capacidad de los econdmicos para captar las dimensiones mds am-
plias del desarrollo humano. En la segunda parte, reflexiona so-
bre las dificultades de formacidon de un sistema dnico de medicién
y en el tercero analiza el papel de las Naciones Unidas en la gene-
racion y propuesta de indicadores a partir del sefialamiento de las
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 América Latina y ponde-
rar la oferta de indicadores de tres entidades multilaterales con in-
tervencion en la regién (la Comisién Econdmica para América La-
tina y el Caribe, CEPAL, las Naciones Unidas y el Banco Mundial),
el estudio constata escasa comunalidad entre los indicadores dispo-
nibles, lo cual limita la posibilidad de comparaciones, y una hetero-
geneidad de origenes de informacion que condiciona el que cada
entidad procese a su manera la informacién recabada.

Gutiérrez constata, ademads, que los indicadores disponibles cu-
bren escasamente los compromisos adquiridos en las conferencias y
cumbres internacionales, lo que plantea un déficit importante en la
capacidad considerada minima para dar cuenta de la evolucién del
desarrollo social en la regién. Las tres fuentes consultadas cubren
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de dos tercios a la mitad de los indicadores que conforman 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 ambiente sensible a las diferencias culturales. La
comparabilidad no puede sacrificar la especificidad requerida para dar
cuenta de determinadas circunstancias sociales, asociados a fenéme-
nos poco o raramente mensurables como la espiritualidad, el capital
social, las experiencias de vida. En términos del desafio de los indi-
cadores sociales, concluye que “ir en la direccion correcta depende de
cudl es esa direccidn, y de quién la ha definido”.

La cuestion ciudadana, abordada en el capitulo 3 por Sara Gordon
Rapoport, durante muchos afos editora de la prestigiosa Revista Me-
xicana de Sociologia, recoge los contornos de un debate central a cual-
quier reflexion contempordnea sobre el desarrollo social. La cuestion
de los derechos estd en el centro de una nueva mirada a la vinculacién
entre demandas sociales y responsabilidades publicas que supone la
revision de algunos de los referentes del modelo de desarrollo social
impulsado en el perfodo anterior a la crisis de la deuda en América La-
tina. Con el advenimiento de los nuevos regimenes democréticos, la
cuestién de los derechos adquirié un nuevo dinamismo paraddjica-
mente en una etapa surcada por las limitaciones fiscales con que los
Estados latinoamericanos emergieron de la década perdida. Asi pues,
cuando los derechos adquieren carta de ciudadania las posibilidades de
su realizacion efectiva desde el Estado sufren quebrantos significati-
vos. De ahi la importancia de la revision que propone Gordon sobre
los derechos ciudadanos, especialmente econdmicos, sociales y cultu-
rales, en una region marcada por fuerzas centrifugas que permiten la
formacidén 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 época que ha permiti-
do la visibilizacién y la formacién 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 sociol6-
gico de la definicién de ciudadania, que se atribuye al académico
britdnico T. H. Marshall, a partir de las conferencias que dictara en la
Universidad de Cambridge en 1949. De ahf parten en la opinién de
Gordon las principales enumeraciones que en la actualidad tipifican la
cuestion de los derechos. Este aspecto no estd exento, sin embargo, de
controversias. La formulacién trinomial de Marshall ha sido amplia-
mente cuestionada entre otras cosas por suponer una relacion secuen-
cial en la definicién de los derechos en sus distintos dmbitos; por ig-
norar las determinaciones politicas e histdricas de su definicién y por
asumir equivalencias inapropiadas en el grado de normalizacion de la
definicion de derechos civiles y politicos, cuya definicién es bastante
universal, con los sociales que, a tono con el capitulo precedente,
muestran extrema diversidad en la seleccién de las variables que los
enuncian y los grados de desarrollo a los que se aspira.

En la primera parte de su articulo, Gordon evalua las implicacio-
nes de la critica a Marshall a partir de la adopcién de marcos institu-
cionales de aspiracién internacional para la defensa de los derechos
econdmicos, sociales y culturales impulsados por las Naciones Uni-
das. En general, los argumentos criticos parten de la ausencia de
acuerdos basicos alrededor de preguntas de principio como qué es un
derecho econémico y social, como se alcanza y quién lo protege. El
debate cuestiona la definicién de pardmetros universales para la defi-
nicién de umbrales de bienestar cuya adopcidn es extremandamente
sensible a experiencias histéricas y coordenadas culturales. Aqui, tam-
bién esté presente la problematica del “indicador” que pasa por la au-
sencia de consistencia en la operacionalizacién efectiva, estandarizada
y universal de los derechos sociales. Ademds no esté claro el rol del
Estado como generador de condiciones para “coadyuvar a la realiza-
cién de los derechos, con los resultados”. Por ultimo, no estd claro
cudndo la concrecién de un resultado estd mayormente relacionada
con la operacion de los mercados que con la gestion piiblica y existe
frecuentemente una relacién tensional y contradictoria entre los prop6-
sitos integradores de las politicas piblicas de promocién de los dere-
chos con los efectos excluyentes de la operacion de los mercados.

A partir de este andlisis, Gordon abunda en distintas dimensiones
de la dificultad de formacion de politicas sociales orientadas a la
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satisfaccion de los derechos econdmicos, sociales y culturales en la re-
gi6n de América Latina. Vincula el aparecimiento de nociones de de-
rechos asociados a las condiciones socioecondmicas alrededor del vin-
culo entre industrializaciéon y mercados laborales que los paises de
América Latina desarrollan a lo largo del siglo XX. De ahi concluye
una caracteristica sumamente importante de la historia de la ciudada-
nia social de América Latina: “la combinacién de trabajadores en el
mercado formal junto con el criterio de atender fundamentalmente a
sectores organizados con capacidad de presion, contribuye a configu-
rar la atencion al bienestar como privilegio al que se accede por me-
dio de una organizacion o de una relacion de clientela, y no como de-
recho universal”. Este rasgo gestacional se mantiene vigente y cons-
tituye uno de los principales limites en la formacion efectiva de um-
brales de derechos y marcos institucionales para su salvaguarda.

La evolucién 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 distribucién de
la riqueza; la evolucion desfavorable de los mercados de trabajo y las
remuneraciones; la agudizacion de los indicadores de bienestar al ob-
servar la situacion de grupos sujetos a situaciones de exclusién como
las mujeres, los grupos étnicos; la precariedad y el deterioro sostenido
de la vida y las oportunidades en el ambito rural que junto a la concen-
tracion en el espacio urbano conduce a una tendencia sostenida a la
“fragmentacion geogréfica”; y las disminuidas posibilidades de acce-
so a la educacién. En sintesis, la autora concluye que las dificultades
tedricas para la aplicacion del concepto de ciudadania social encuen-
tran confirmacion en la evidencia aportada por las modalidades de ac-
ceso a la ciudadania social en la regién y que se sintentizan en a) el
“patrén corporativo’” que gobierna la identificacién de umbrales de de-
recho y su exigibilidad en un marco excluyente y antiuniversalista; b)
la “insuficiencia de recursos fiscales” producto de la gestion publica
precaria en la captacién y modesta en la distribucion asi como conse-
cuencia de las operaciones mercantiles y ¢) “la alta proporcion de po-
blacién con graves carencias” que obliga al desarrollo de politicas
diferenciadas con base en atencion ordinal a las necesidades y no si-
guiendo criterios de satisfaccion de derechos sociales. Para enfren-
tar estos desafios, propone la adopcion de la categoria de “derechos
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institucionales” de Bellamy, producto de la “deliberacion politica”
acotada que se traduce en leyes particulares y no en normas constitu-
cionales de dudosa aplicacion.

El articulo de Ernesto Rodriguez sobre el vinculo entre la cuestién
de la juventud, el desarrollo social y las politicas publicas, es amplio y
profundo en el andlisis y la propuesta. En el centro de su preocupa-
cion estd la necesidad de identificar politicas publicas con un enfoque
generacional que contribuyan a detener los procesos de exclusién que
afectan a los jOvenes latinoamericanos en el momento actual poten-
ciando, al mismo tiempo, su fuerza creadora, recurriendo a la potencia
de la inconformidad que caracteriza la juventud. El lector encontrard
aqui un vinculo claro entre la cuestion juvenil y los componentes ge-
nerales de las contribuciones precedentes. También esta claro el con-
tacto, frecuentemente tragico, entre la violencia y la exclusién social
que experimenta la poblacién joven; tanto como la importancia de su
incorporacidn activa a la gestion politica y al proceso de toma de de-
cisiones no solo restringida a los medios electorales e incluso a la ges-
tion de otros &mbitos de politica social por medio de su incorporacion
en redes de “voluntariado”.

La propuesta general tanto en lo conceptual como en lo normati-
vo que postula este trabajo estd en directa oposicion con un enfoque
dominante, ciertamente bajo revision, cuyas caracteristicas quedan
bien resumidas en el siguiente parrafo. Dice Rodriguez: “El modelo
centrado en la educacidn y el tiempo libre (...) es un enfoque adulto,
conservador y funcionalista, en el mas estricto sentido de los tres tér-
minos utilizados, en la medida en que se toma a la sociedad vigente
como un dato que no se cuestiona, y se define como objetivo especi-
fico en relacion con las generaciones jovenes, su integracién futura a
dicha sociedad, de modo tal que la reproduccion de esta en el tiempo
y en el espacio esté asegurada. Dicho enfoque, ademas, funcioné con
cierta fluidez en el marco de economias expansivas y dindmicas, que
aseguraban cierta “movilidad social ascendente”, sobre todo para los
jovenes “integrados”, pero mostro serias limitaciones para responder a
la problemitica de los jovenes “excluidos” especialmente en las etapas
de crisis” (comillas en el original).

La base de la argumentacion alternativa que propone Rodriguez
alrededor de la juventud y los desafios para las politicas de desarrollo
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social, se observa incluso desde la definicion misma de la condicién
juvenil. Como ya es corriente en este volumen, la definicién del espa-
cio del ciclo vital que corresponde a la categoria “joven” no es abso-
lutamente clara. La ambigiiedad permite que se defina un dmbito que
va desde los 10 afios hasta los 29, desde el inicio de los cambios fisio-
l6gicos hasta la transformacion de la condicidn social; en los términos
de Rodriguez “del logro de la madurez fisiologica al logro de la ma-
durez social” extremos que cada sociedad y cada época construyen de
forma enteramente distinta. Por ello, el autor prefiere la identificacion
de grupos juveniles especificos, dado que “la juventud” en abstracto
no existe. Ello son los estudiantes universitarios; la juventud popular
urbana; los jovenes rurales y las mujeres jovenes con la salvedad de
que todo ello debiera ser sensible a la dimensién étnica que permea las
demas situaciones. De esta opcidn, indudablemente, se origina una
consecuencia esencial para la investigacion y las politicas publicas re-
ferida a la necesidad de la identificacién y accidn 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 jévenes en beneficio de las ex-
pectativas futuras del sistema.

La formulacién de politicas de juventud, primero asociadas a la
formacidn para el trabajo y la administracién del tiempo libre han evo-
lucionada como resultado de la reaccion de los jovenes ante las mani-
festaciones mds excluyentes de los sistemas sociales y politicos. La sa-
tisfaccion del derecho a la educacidn en grados relativamente signifi-
cativos como queda ilustrado con la duplicacidn de las tasas brutas de
escolarizacion secundaria y la quintuplicacion de las tasas de educa-
cién superior en la segunda mitad del siglo XX, creé condiciones pa-
ra la formacidn de nuevas demandas “juveniles” que, a su vez, propi-
ciaron nuevas respuestas piblicas. Primero para disminuir la capaci-
dad movilizadora auténoma de los estudiantes y luego para atenuar
las necesidades materiales de los jovenes urbanos, agobiados por la
crisis, la pobreza y los programas de reforma econémica por medio de
programas de compensacion social solo aparencialmente desconecta-
dos de la cuestion juvenil. En la actualidad, el rasgo predominante de
las politicas de juventud tiende a responder a la insatisfaccion por la
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ausencia de expectativas de mejoramiento social producto de la rece-
sién econdmica y el constreflimiento y deterioro de los mercados la-
borales. Se trata de politicas ocupadas de fortalecer “la insercién la-
boral y social de los jévenes”. De ahi que, mediatizadas por progra-
mas de “control social” y politico de los movimientos y demandas de
los jévenes, las politicas han transitado desde la educacion centrada en
roles prefijados por la estructura adulta de pensamiento y produccion a
la formacion para el trabajo, sensible a la capacidad de adaptacién de la
juventud ante demandas sociales, politicas y econdmicas cambiantes.

Luego Rodriguez aborda el analisis de la situacién de las politicas
de juventud en la regién distinguiendo una dimensién programédtica,
otra institucional, una fiscal y otra propiamente politica. En la dimen-
sién programadtica, que alude a la produccién y relacion entre si de in-
tervenciones sectoriales en los ambitos de educacion, empleo, salud y
recreacion, la conclusién es que la falta de consistencia y articulacion
en la aplicacién de las iniciativas ha disminuido su capacidad de trans-
formacion efectiva de la situacién de la juventud. Destaca la limitada
intervencion en ambitos de primera importancia como la mitigacién
de la violencia y el estimulo de la participacion.

En el aspecto institucional, la principal preocupacién del autor
concierne la confusion de roles y la ausencia de relaciones constructi-
vas entre las instituciones especializadas y la administracion, en gene-
ral. Entre ellas, se plantean problemas de competencia y duplicacion,
las primeras por su orientacion hacia intervenir en todas las dimensio-
nes de la problemadtica y las segundas por su falta de sensibilidad ante
situaciones sociales particulares.

La cuestion fiscal, por su parte, alude a la disposicion y uso de re-
cursos para la atencién de los problemas de la juventud. Rodriguez se-
nala que pese a la ausencia de estudios comparativos para un nimero
suficiente de paises pueden observarse dos tendencias: a) la insuficien-
cia de las inversiones y b) su abrumadora concentracién en la educa-
cion regular donde la presion corporativa de los docentes por aumen-
tos salariales, aunada a las restricciones fiscales con que los gobiernos
operan, disminuye la calidad de la prestacion educativa en términos de
infraestructura, materiales, recursos.

La dimensién politica, por tltimo conduce a un problema de fon-
do en la formacion de los antagonismos juveniles. Los jévenes no
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actian corporativamente y su dmbito de representacion, mas que refe-
ndo a necesidades materiales, responde a horizontes simbdlicos que
no encuentran asidero fécil en las prestaciones fiscales con que los
Estados “atienden” la cuestion social. Este problema de representa-
cion politica y formacién de demandas se agudiza cuando se consta-
ta, como lo hace Rodriguez, que “los actores corporativos involucra-
dos (en la toma de decisiones) no estdn interesados en potenciar las
politicas de juventud”. De ahi concluye Rodriguez una implicacién
institucional central: “el rol de las instituciones especializadas en la
promocion juvenil tiene mayor importancia que en cualquier otra po-
litica publica, por cuanto deben suplir el papel corporativo que cum-
plen los destinatarios organizados en otros dominios (las politicas
sobre la mujer, por ejemplo)”.

El capitulo quinto examina la situacién de la violencia y el crimen
en América Latina y sus implicaciones para el desarrollo social. La
centralidad de esta reflexién, que Buvinic, Morrison y Orlando docu-
mentan profusamente, estriba en la magnitud e intensidad del fenéme-
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 ilegitima violencia
contra los ciudadanos amparada en la defensa de la seguridad nacio-
nal. En muchos paises, la reaccion ciudadana implicé la accion mili-
tarizada. Como resultado, el vinculo ciudadanos-Estado se conformé
a partir de una relacién de miedo y disuasién, donde el uso de la fuer-
za sustituy6 frecuentemente el didlogo y el recurso a la razén. En la
actualidad, las sociedades latinoamericanas ya no enfrentan aparatos
estatales militarizados y por lo tanto agresores de la seguridad huma-
na; sin embargo, la violencia contimia minando la confianza intersub-
Jetiva, erosiona los recursos publicos y disminuye la posibilidad de
crecimiento econdmico. En algunas regiones, como la centroamerica-
na, el advenimiento de la paz no ha significado la superacién 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 entornos urbanos, suponen 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 sancién 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 formacién
de los fenémenos sociales de violencia, entendida por los autores co-
mo “‘el uso de la fuerza con intencién de dafo” es resultado de la con-
fluencia de motivaciones asociadas a la familia y la comunidad, tanto
como a la capacidad de control y creacion de bienestar por parte del
Estado. Pero, ademas, es extremadamente sensible a circunstancias
individuales que menudo no se consideran en el andlisis de otros pro-
blemas sociales y que se refieren a aspectos psicosociales relativos a
la formacion de la conducta violenta, el peso de factores psicogenéti-
cos y la influencia de hdbitos riesgosos asociados a practicas como el
consumo de drogas y alcohol.

Los autores de este capitulo presentan, en este sentido, dos tipolo-
gias de violencia, una que distingue tipos de violencia segun criterios
como caracteristicas de las victimas, de los victimarios, naturaleza del
acto, propésito, localizacién y relaciones entre la victima y el agresor,
este ultimo aspecto central en la identificacion de las formas de vio-
lencias asociadas a la familia y a la condicién de género. La segunda
tipologia distingue factores de riesgo, distinguiendo situaciones indi-
viduales, donde la condicién masculina y el consumo del alcohol son,
por ejemplo, condiciones recurrentes que tienen efectos precipitadores
sobre otros factores como la experiencia de exposicion a la violencia
o condicionantes biolégicos. Un segundo orden de factores de riesgo
proviene de la condicién del hogar, donde el tamafo, 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, normas culturales, etc.

La definicion de la diversidad de fendmenos asociados al crimen
y la violencia en la sociedad, se combina con las dificultades de dispo-
sicién de informacidén adecuada y suficiente para dar cuenta de esta di-
versidad de manifestaciones. En general, observan los autores en
América Latina se dispone de informacion respecto de tasas de homi-
cidios y algunas encuestas sobre victimizacién. Advierten sobre la pre-
caucion requerida al trabajar con informacién en general recabada con
métodos diversos de registro y con calidades discutibles. Algunas
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expresiones de la violencia, especialmente la doméstica 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 percepcién ciudadana de inseguridad dadas las altas pro-
porciones de homicidios que América Latina presenta en relacién con
otras regiones en algunos paises 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 regién, distin-
guiendo sus manifestaciones a partir de la condicién de género; la de-
sigual distribucién de la riqueza y la pobreza; la violencia contra gru-
pos étnicos dominados o minoritarios; y formas de violencia asociadas
al ciclo de la vida.

Las implicaciones socioecondmicas de la violencia resultan ser
uno de los principales desafios paras las politicas piblicas de desarro-
llo social al menos por dos razones: primero, porque la violencia pre-
senta implicaciones econémicas directas al producir consecuencias en
las actividades productivas y sociales que generan costos asociadas a
su combate o prevencion. Desde la formacién de un sector econdmi-
co dedicado a la seguridad que incluye desde compaiias de seguros
hasta empresas de vigilancia; hasta las inversiones individuales y fa-
miliares que castigan otros consumos en relacion con la necesidades
de satisfaccion 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 o distributivas tanto de ca-
ricter publico como privado que se convierten asi en “efectos multi-
plicadores econémicos de la violencia” a nivel macroeconémico. 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 seguin sea su impacto a nivel macroeoconémico, fa-
miliar o individual. Asi, por ejemplo, la violencia reduce las posi-
bilidades de formacién del capital humano y social y mitiga las opor-
tunidades de generacién de ingresos debido a aspectos tan aparente-
mente inocuos como la decisidn de no trabajar horarios nocturnos o
asistir a actividades de formacién y capacitacidn laboral después de
horas de trabajo diario.
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En 4mbito més propositivo, el articulo de Buvinic, Morrison y
Orlando asocia los factores de riesgo con posibles soluciones distin-
guiendo las que suponen intervenciones de corto plazo, especial-
mente caras a la racionalidad de los gobiernos de turno que deben
dar cuenta del acuciante problema dentro del horizonte temporal de
su administracién, y las intervenciones de largo plazo que procuran
atencion 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 econémica; sin
embargo, el enfrentamiento con el problema a largo plazo requiere
de la atencion de los déficit de integracion social mds importantes
que muestran las sociedades latinoamericanas: la extrema desigual-
dad no solo de los ingresos, sino también de los activos y las opor-
tunidades; la pobreza aspectos que de nuevo aluden a la importan-
cia de crecimiento econdémico sostenido y con capacidad distributi-
va. Mencionan también intervenciones asociadas al desempleo y la
expulsion 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 dmbitos de formacidon-educacion, la comunidad y la
familia. En el corto plazo la atencién a los riesgos de violencia es-
ta referido al enfrentamiento con los desencadenantes que estdn
“préximos al individuo” y con “factores situacionales” referidos a
la ventaja relativa de los agresores en la comision de las ofensas.
En el primer caso, las medidas estan referidas al control de los mer-
cados de bebidas alcohdlicas y de armas, asi como a la regulacién
mds estricta de los permisos para portarlas. En el dmbito situacio-
nal, el mejoramiento de la disposicidn de servicios colectivos como
iluminacidén piblica o veredas y calles anchas, asi como la promo-
cién de précticas “seguras” en el campo individual constituyen, jun-
to con mayor patrullaje y cercania de las fuerzas de seguridad a las
comunidades, medios para la superacion de condiciones favorables
a la violencia y la criminalidad.

Queda pendiente en este tema un amplia agenda de investigacién
que ilustra también la necesidad de disposicién de mayor informacién
sobre las formas de violencia, su magnitud y evolucién, asi como el
efecto de las acciones publicas y privadas dirigidas a la disminucién
de los riesgos.
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Por una razén que no es casual, este volumen se cierra con una re-
flexion profunda sobre lo politico y sus formas no siempre presente en
debates alrededor de “lo social”, pero, constitutivamente, integrado en
la visién ciudadana sobre lo piiblico. No es casualidad que las fuen-
tes de legitimidad de la politica estén asociadas al rendimiento de las
instituciones sociales y que este, como lo explora agudamente Carlos
Strasser, no esta disociado de las practicas de gobiernos y Estados y
las férmulas en que se define su relacién con la sociedad.

El recorrido analitico de Strasser para dar cuenta de la cuestion de
la gobernabilidad, gobernanza y sus interfases con el desarrollo social
comienza, como las demds contribuciones, por un repaso de concep-
tos basicos a menudo sobreentendidos, no por e€llo menos explicativos,
pero si sujetos a la ambigiiedad y el prejuicio argumentativo. Strasser
propone un acuerdo minimo para comenzar sobre tres conceptos de-
mocracia, gobernabilidad y gobernanza. Para el primero retoma la
concepcién normativa y procedimental, con sustento en Bobbio y
Dahl. La idea de gobernabilidad alude al logro por parte del régimen
politico de una especie de equilibrio entre acciones administrativas del
régimen politico y consecuencias sociales que “absorben” el conflicto
o “contienen” la indisciplina social. La gobernanza (del inglés gover-
nance) alude a la adopcién de modalidades participativas para mejo-
rar la legitimidad de la accién gubernamental o destinadas a gestionar
mas eficientemente las demandas sociales al Estado. “La buena go-
bernanza —dice Strasser— implicaria de suyo gobiernos “realmente”
legitimos y que hacen lugar a la participacion social en términos de un
combinado de actores publicos gubernamentales y no gubernamenta-
les, consensos entre estas partes, burocracias e instituciones y adminis-
traciones eficaces y eficientes, y transparencia. Al finalizar su capitu-
lo, Strasser realiza una precision conceptual adicional y de extrema im-
portancia: la distincién entre Estado y Gobierno, una parada de sentido
comun para las ciencias sobre lo politico, pero extremadamente eludi-
da por los discursos técnicos y la misma retérica gubernamental. Esta
preocupacion es siempre esencial cuando se trata de distinguir los de-
saffos 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 internacionales en una época en que “el espacio para lo politico”
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esta claramente cuestionado. La deliberacién se entiende hoy como
una reforma restauradora de la préctica de la democracia y no como su
base constitutiva, por ejemplo. La reforma econémica ha ocupado el
tiempo completo de los gobiernos en un ejercicio aparencialmente téc-
nico, pero, como sefiala Strasser con claridad, esencialmente politico,
como lo es la decisién sobre costos y beneficios de la reforma y su dis-
tribucién entre la poblacién.

Para examinar la situacién actual de lo politico en América Lati-
na, el autor propone aproximarse a la practica politica a partir de tres
dimensiones: la propiamente democrética, la de clase politica y la de
la ciudadania. Respecto de la primera dimensidn, observa que, siendo
la democracia la forma de gobierno predominante en la regin, lo es
apenas de manera hegemonica: esto es, conviviendo con un conjunto
de “formas de gobierno” que no recogen los principios bdsicos de la
competencia democracia resumidos por el autor como “mayoria y
constitucién”. La identificacién de esas formas de gobierno que co-
habitan con la democracia en nuestras sociedades es también el sefia-
lamiento de los Iimites de la gobernabilidad y del ejercicio de una
“buena gobernanza”. Tales formas recogen reminiscencias del pasa-
do, lejano o cercano, que han superado la prueba de la historia y otras
que han emergido en las tltimas dos décadas como resultado de las
transformaciones socioeconémicas en curso. Entre las primeras po-
dremos ubicar la oligarquia (omnipresente y posiblemente agudizada
con las tendencias concentradoras del modelo econémico resefiadas en
capitulos precedentes de este volumen), y la burocracia y el neocorpo-
rativismo, ambas producto de la expansion del Estado y las activida-
des productivas que se desarrollaron bajo su ala y que originaron esa
combinacién de aparato de bienestar con autoritarismo castrense que
entra en crisis en toda la regién a principios de los afios ochenta. Las
otras dos formas de gobierno que identifica Strasser corresponden més
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 disminucién de los soportes sociales e ideoldgicos 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 transformacién eco-
noémica impulsada por la primera generacién de reformas que colocé la
racionalidad técnica-econOmica por encima de la necesidad politica de
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la reeleccién y la demanda ciudadana del bienestar para usar los tér-
minos de Przeworski.

De ahi se derivan las précticas que organizan la situacion de la cla-
se politica y la accion ciudadana en la regién. La primera afectada por
la corrupcidn burda o la aproximacion patrimonial a los bienes del Es-
tado. La segunda consumida en la necesidad mundana de la supervi-
vencia, desentendida progresivamente de lo 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 seiiala que las poli-
ticas por impulsar deben ser primero y fundamentalmente “formadas,
formuladas e implementadas” de manera democrético-participativa.
Luego sefiala un conjunto de precondiciones relacionadas con las di-
mensiones criticas de la practica politica actual que deberian promo-
verse: el retorno a lo politico como afirmacién del bien comin; demo-
cracia sin cohabitacion; la restitucién de la politica representativa que
supone una clase politica y unos partidos restaurados; y por tltimo, pe-
ro no por ello menos central, la ampliacién del “sentimiento de ciuda-
dania” de la poblacion.

No es inapropiado ni tampoco exagerado pensar que en el fondo
la problemadtica del desarrollo social, en tanto accién central de la po-
litica publica, deba acometerse impulsada por un motor novedoso, ni
siquiera fiscal, tampoco administrativo. Posiblemente relacionado con
las frases finales del texto de Strasser: “una tarea de educacién politi-
ca” que permita conocer y confrontar “la densa trama del poder”.

Los seis capitulos aportan una contribucion hacia la reinvencion
de lo social. No es excluyente ni absoluta, porque inevitablemente hay
temas que se escapan y problemadticas que se escurren justificadas por
la necesaria generalizacién. Reinventar lo social es una tarea perma-
nente y por cierto no solamente responsabilidad de la academia. Lo
social se piensa, se hace y se inventa desde la accién subjetiva, la prac-
tica politica y la formacion discursiva. Ni mas ni menos.
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