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el desempleo afecta mas a las mujeres y a los jovenes. Mientras la 
tasa de desempleo de las mujeres es aproximadamente un 30% mas 
alta que el promedio, la de los jovenes habitualmente duplica el ni
vel nacional (Klein, 2000: 12)27. 

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

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

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

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

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

Como resultado del proceso de precarizaci6n del empleo, la 
proporcion de trabajadores asalariados con contrato permanente 
se ha reducido; en Chile (1996) y Venezuela (1995) solo el 38% 
de los trabajadores asalariados esta empleado bajo esta modali
dad, yen Mexico (1994) solo representa e119% de los asalariados. 

183 



28 

DESARROLLO SOCIAL Y DERECHOS DE CIUDADANiA 

Las diferencias entre hombres y mujeres son considerables. En 
Chile, Venezuela y Mexico, el 55%, 56% y 27%, respectivamen
te, de los hombres asalariados poseen un contrato permanente; 
para las mujeres las cifras respectivas son 25%,26% y 12% (BID, 
1998: 157-158). 

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

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

Otros calculos sefialan que el empleo informal solo se expandi6 del 44% al 48% 
entre 1990 y 1998, Klein, 2000: 16-17. 

184 



SARA GORDON R. 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Una investigacion que compara la educacion alcanzada hasta 
1995 por los individuos nacidos entre 1968-70 (que para entonces 
tenian entre 25 y 27 afios de edad), con la educacion de quienes ha
bian nacido treinta afios antes, encontro que el progreso ha sido, en 
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promedio, de solo unos 3 afios de escolaridad, 10 cual representa 
aproximadamente un afio por decada, En este lento cambio, el pro
greso entre las mujeres ha sido mas rapido que entre los hombres, 
pero es limitado (BID, 1998: 49). 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Loglca de mercado versus logica de derechos 

El primer conjunto de obstaculos se refiere ala divergencia de 
logicas existente entre los criterios de eficiencia y del mercado res
pecto de los de derechos, que se expresa en varios ambitos. Esta 

193 



DESARROLLO SOCIAL Y DERECHOS DE CIUDADANiA 

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

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

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

-El empleo 

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

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

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

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

-Tributacion 

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

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

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

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

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

(Porcentajes de ingreso total)
 

OCDE America Latina 

Ingresos no tributarios	 8,1 15,9 

Ingresos tributarios 90,2 71,8 

Impuesto a la renta 35,0 20,4 

Contribuciones a la seguridad social 32,2 23,5 

Impuestos indirectos 20,4 26,3 

Impuestos al comercio 1,0 5,2 

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

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

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

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

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

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

-El gasto social 

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

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

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

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

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

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

Indice de Desarrollo Humano para America Latina
 
1997 y 1999
 

Paises seleccionados
 

Clasificaci6n 
segun IDH 

1997 

IDH 

1997 a 
Clasificacion 

segun IDH 

1999 

IDH 

1999 b 

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

segtin IDH 

1997 

IDH 
1997 a 

Clasificaci6n 

segun IDH 

1999 

IDH 
1999 b 

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

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

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

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

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

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

REFLEXIONES FINALES Y RECOMENDACIONES 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Indice de potenciaci6n de genero segun paises seleccionados 

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

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

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

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

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

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