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Gráfico 6
 
INCLUSIÓN ECONÓMICA
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El tercer grupo que lo conforman los «excluidos», comprende un gran 
porcentaje de la población trabajadora. En su mayoría son empleados no 
califi cados, vinculados a empresas «tradicionales» escasas en capital y de baja 
productividad , orientadas al mercado interno. También se encuentran en 
este grupo los «cue n ta propia», o trabajadores independientes no califica
dos . Se trata de trabajadores in formales, cuyo volumen , tal como hemos ana
lizado an teriormen te , es el que más ha crecido en la región. En el gráfico 6 se 
presenta una imagen visual del concepto de inclusión económica. 

Ahora bien, la estructura de la inclusión económica está estrechamente 
relacionada con la de «inclusi ón social», la cual considera aspectos pertinentes 
al capital social de la familia y de la comunidad , la cobertura de salud, educa
ción, seguridad social y el ingreso familiar, entre otros (Fitoussi y Rosan vallon , 
1996; Castel, 1995) . El tipo de empleo y el nivel de ingreso constituyen los 
elem entos de conexión entre la inclusión económica y la social. Pero el pasaje 
de un tipo de inclusión a otro no es automático; el tamaño y la composición 
familiar, la pertenencia a uno u otro sector social, el capital cultural y social 
acumulado, e tc, pueden hacer que alguien que tiene un empleo informal o 
precario pudiese eventualmente estar socialmen te integrado e inversamente. 
En el primer caso se pueden encontrar los hijos de familias de sectores altos, en 
el segundo los sectores más disc riminados de la sociedad. 
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Inclusión social 

Al igual que en el caso anterior, la población se puede clasificar en tres 
grandes grupos disímiles entre sí: los plenamente incluidos, los vulnerables y 
los excluidos. 

La población plenamente incluida comprende a las familias de los estra
tos medios altos y altos de la población. Se trata de familias que tienen no 
sólo cubiertas sus necesidades básicas sino que tienen una base de sustenta
ción altamente estable en términos de capital económico y social. Pertene
cen también a este grupo familias de sectores medios, que si bien han sido 
sacudidos por el proceso de ajuste, han mantenido o logrado nuevas vías de 
inclusión pero su calidad de vida ha empeorado. En el otro extremo se en
cuentran los excluidos, grupo al que pertenecen las familias que subsisten 
en situaciones de alto riesgo, con barreras educativas, culturales y con difi
cultades de acceso a los servicios básicos, etc., que los deja fuera de los cana
les de socialización prevalecientes. Si bien la zona de «exclusión» está con
formada por pobres «estructurales»? y por algunos «nuevos pobres», la mis
ma no coincide necesariamente con los pobres, definidos estos como los 
que están por debajo de la línea de pobreza. 

La zona de vulnerabilidad está formada por sectores pobres que tienen o 
buscan alternativas de inclusión y por sectores medios empobrecidos que 
han ido perdiendo canales de inclusión. Esta es la zona que se ha ido am
pliando en los años recientes hasta abarcar a amplios grupos de la población. 
Los que están en esa situación tratan, ante todo, de mantenerse en la misma, 
buscando no seguir cayendo o no retroceder. Las posibilidades de pasar a la 
zona de inclusión incompleta y de ésta a la de inclusión plena son bajas, ya 
que depende de una serie de condiciones que van desde los niveles de educa
ción y el punto del ciclo vital en que se encuentra la familia o los individuos, 
hasta aspectos relacionados con el arrojo, la suerte, etc. 

En la zona de vulnerabilidad se da una suerte de lucha en la que se hacen 
valer las ventajas comparativas que tiene cada uno de los grupos. Los «pobres 
estructurales» se mueven con mayor habilidad en el mercado informal y de 
servicios no calificados, mientras que los «nuevos pobres» lo hacen en el co
mercio formal y los servicios semi-ealificados. 

Ninguno de estos grupos es estable ni rígido; existe un dinamismo social, 
en buena medida dado por una movilidad descendente, pero también por 

Se denominan «pobres estructurales» a aquelIos que provienen de una pobreza histórica. Ge
neralmente tienen características que se supone tienen los sectores pobres; bajo nivel de edu
cación, mayor tasa de fecundidad, bajo capital económico y social. Los «nuevos pobres» están 
integrados por sectores medios empobrecidos como consecuencia del proceso de ajuste eco
nómico reciente. No se trata de situaciones coyunturales sino de una pérdida permanente de 
su capital (Minujín y Kessler; 1995). 
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Gráfico 7
 
INCLUSIÓN SOCIAL
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logros básicamente individuales. El grupo vulnerable está frente a lo que 
podríamos denominar un proceso de desigualdad dinámica. 

En el esquema de Integración Social que se presenta en el gráfico 7, se 
pueden visualizar estos grupos y su relación con la estructura de ingresos y 
pobreza. 

Como puede observarse, no existe una coincidencia absoluta entre la 
pobreza medida en términos de línea de pobreza (LP) y la situación de exclu
sión. Dentro de las familias cuyo ingreso per cápita está por debajo de la 
línea de pobreza, se encuentra un significativo porcentaje de asalariados que 
si bien tienen un bajo ingreso, cuentan con un empleo permanente con co
bertura social que los coloca más en una situación de vulnerabilidad social 
que de exclusión. Por el contrario, familias con ingreso superior al LP pue
den estar viviendo en condiciones de alta precariedad que los coloca en una 
situación de creciente exclusión. Tal es el caso de muchos pobres «estru ctu
rales» que aunque mediante el trabajo del grupo familiar, incluidos los ni
ños, logran obtener un ingreso corriente superior al LP en el mercado infor
mal, no les será posible quebrar el círculo de la pobreza. Así, el grupo de los 
excluidos, si bien está conformado por aquellas familias en situación de po
breza extrema, también lo integra un conjunto de «n o pobres». 

Por otro lado, se encuentran el creciente grupo de familias en situación 
de vulnerabilidad . A este grupo pertenecen tanto los pobres que se encuen
tran en una relativa movilidad ascendente con ingresos que pueden o no 
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estar por encima de 1 LP, como los sectores medios empobrecidos o en pro
ceso de empobrecimiento, cuyos ingresos pueden alcanzar hasta 4 o 5 LP 

dependiendo del país. 
La situación de inclusión social se relaciona básicamente con el proceso 

o el recorrido vital de los individuos y las familias. Por ello, familias con in
greso medio pueden encontrarse en un proceso de deterioro que los lleve a 
situaciones de alta vulnerabilidad. Una alta proporción de los denominados 
«nuevos pobres» se encuentra entre el grupo de los vulnerables. 

La sociedad que se avizora 

La evidencia y el análisis que se ha realizado en este apartado señalan 
que las políticas económicas y sociales que predominan en la región están 
generando situaciones de vulnerabilidad y exclusión para amplias porciones 
de la población. Se ha visto que la desigualdad ha aumentado y que el em
pleo generado por el crecimiento económico tiene una elasticidad menor a 
uno y que en su mayor parte se trata de empleo informal, de baja productivi
dad y en condiciones de precariedad. 

¿Implica esto una suerte de dualización de la sociedad, ricos por un lado 
y pobres por el otro? No parecería ser así. Se trata de una conformación 
mucho más compleja, en la que la dispersión de los sectores medios, con un 
empobrecimiento significativo de muchos de ellos, la urbanización de la po
breza estructural, la aparición de nuevos "nuevos ricos», conforman un mapa 
social distinto al que se reconocía hace una década. 

Desde la óptica de las políticas sociales, y más en general desde las políti
cas públicas, resulta crucial contar con una hipótesis respecto a las tenden
cias prevalecientes y tipo de sociedad que se está conformando. Sólo con 
base en las mismas y en objetivos consensuados respecto a la direccionalidad 
que se busca, es posible discutir la orientación y contenido de las mismas. 

La hipótesis que se está formulando, y que se sustenta empíricamente, es 
que la estructura social de la mayor parte de los países de la región se ha 
complejizado y heterogeneizado. La concentración del ingreso ha aumenta
do, es decir hay ricos más ricos, pero simultáneamente una porción significa
tiva de los sectores medios se ha empobrecido mientras que, en algunos paí
ses, los más pobres han mejorado su situación relativa, reflejado en un incre
mento de la mediana y media de ingresos. 

Esto último no implica que el problema de la pobreza no esté presente o 
no se haya agravado en América Latina. Sino que, por una parte, el campo de 
la pobreza se ha complejizado pues en el mismo se deben incluir no sólo a los 
pobres "históricos», sino también a los "nuevos» pobres provenientes de sec
tores medios empobrecidos. Estos "nuevos» pobres, además de característi
cas socio-demográficas distintas, tienen formas de relaciones sociales y mo
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dos de integración disímiles de los pobres «históricos». A esto se ha agregado 
una amplia zona de vulnerabilidad económica y social, de grupos no inclui
dos en la nueva modalidad de economías abiertas. Las situaciones de inclu
sión plena abarcan a un privilegiado conjunto de la población, algunos de 
los cuales acumulan una significativa porción de la riqueza. Entre ambos gru
pos se presenta una diversidad de situaciones de semi-inclusión que estable
cen un continuo entre los mismos. Finalmente cabe señalar que no se trata 
de situaciones estratificadas, en particular en la zona de vulnerabilidad existe 
un dinamismo dado por el proceso de cambios que se está viviendo, produ
ciéndose una suerte de «desigualdad dinámica» la que cambia su contenido 
y quienes la integran (Fitoussi y Rosanvallon, 1996). 

Como se mencionó, esto permite avizorar no una situación de dualidad, 
pero si, sociedades con amplios sectores de la población desintegrada o no 
plenamente integrada. Como se dijo, esta desintegración se da en distintas 
esferas de la vida social y con diversidad de grados. De continuar la tendencia 
prevaleciente, entraremos en el Siglo XXI con serios problemas de integra
ción social e inequidad sin resolver, con una mayor diversidad y amplitud de 
situaciones de vulnerabilidad social. Es posible, y deseable, que en algunos 
países haya circunstancialmente disminuido la pobreza extrema e inclusive, 
en términos relativos, la pobreza total. Sin embargo, es altamente probable 
que los signos de desintegración social, política, cultural y los «problemas» 
sociales se hayan incrementado. 

En concreto, se postula que salvo que se efectúen modificaciones cualita
tivas en la orientación de las políticas económicas y sociales de modo que, no 
continúen «esquivando» explícitamente la redistribución del ingreso y la ri
queza, la desigualdad social se mantendrá en sus niveles actuales o aumenta
rá y, la vulnerabilidad social continuará incrementándose y alejando las posi
bilidades de construir sociedades integradas en términos del ejercicio de 
derechos y ciudadanía." 

MODELOS DE CIUDADANÍA 

Cuando un estilo o modelo de política social se hace hegemónico, una de 
sus primeras funciones es negar cualquier alternativa rival que implique un 
desafio a su dominio conceptual.En el caso de América Latina, la perspectiva 

El concepto de capital social es más abarcador que el de capital humano, pues incluye el con
junto de prácticas y redes políticas y sociales, prevalecientes, así como, su desarrollo histórico. 
Robert Putnam en un estudio comparativo entre el norte y el sur de Italia, muestra que este es 
un elemento clave para el desarrollo económico e institucional (Putnam, 1995). 
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de una política económica neoconservadora basada en el denominado «con
senso de Washington» que implica, según veremos, una visión muy particular 
de los derechos sociales y la ciudadanía, ha conseguido implementar un enfo
que de política social a la que pareciese no existir una posibilidad distinta 
viable, equitativa y eficiente. Veremos que ello no tiene ningún fundamento. 

Siguiendo el planteamiento realizado en la parte primera de este traba
jo, en donde revisamos históricamente la política social como un proceso de 
expansión de derechos, veremos que hay esencialmente dos modelos rivales 
de ciudadanía que hoy disputan la orientación conceptual de la política so
cial en América Latina. Sin embargo, debemos aclarar antes qué se entiende 
por modelo. En nuestro caso, se usa la palabra modelo en el sentido de para
digma; como una representación simple de un conjunto valores y conceptos 
estructurados con un cierto nivel de consistencia. En un modelo es posible 
reconocer y definir con relativa precisión el conjunto de dimensiones rele
vantes que estructuran el respectivo paradigma. A través de las distintas di
mensiones que componen un modelo es posible entender y diferenciar dos 
paradigmas de ciudadanía que se han ido cristalizando en la historia de la 
política social. Ahora bien, los modelos no se dan en estado «puro» en la 
realidad, ya que ésta es por definición mucho más compleja. Aún así, los 
modelos posibilitan diferenciar las formas y/o diferentes estilos de política 
social en el mundo real y referirlos y catalogarlos en términos de dos formas 
básicas de ciudadanía. 

El centrar la discusión sobre modelos de ciudadanía tiene la ventaja que 
permite analizar, a través de los mismos, las distintas formas que adquiere la 
política social en el ámbito de lo concreto. Después de todo, la política social 
no es más que el conjunto de instrumentos para operacionalizar e imple
mentar distintas modalidades de ciudadanía. La relación modelo de ciuda
danía y política social permite entonces captar el sentido más profundo de 
una determinada política social qué fines últimos se persiguen y también 
evaluar las relaciones de correspondencia entre la política como medio y la 
realización de un conjunto de valores --el modelo de ciudadanía- como 
fin. Este punto no es menor ya que, distintas formas de la política social pue
den aproximarse mucho en el tipo de instrumentos que usan, pero tener 
una estructura de valores y fines muy diferentes. Así por ejemplo, la descen
tralización como instrumento de política social puede ser postulada tanto 
desde un modelo de ciudadanía asistida como en uno de ciudadanía emanci
pada yen ambos casos, perseguir fines absolutamente diferentes: en un caso, 
diluir la «esfera de lo público» a lo «local», fragmentar la demanda de servi
cios y restringir la participación de las personas a los problemas específicos 
que los aquejan mientras que, en el otro caso, se trata de ampliar los espacios 
de lo público a través del ejercicio de una ciudadanía plena y la participación 
democrática. 
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Volviendo a nuestro punto entonces, podemos reconocer predominan
temente dos modelos de ciudadanía que hoy disputan el contenido de la 
política social en América Latina. Uno es el modelo de ciudadanía asistida 
(CA) yel otro el de ciudadanía emancipada (CE). Para poder diferenciarlos 
se utilizan diez dimensiones que consideramos relevantes desde el punto de 
vista del desarrollo histórico de la ciudadanía, según figuran en el cuadro 2. 

Para cada una de las dimensiones utilizadas y la conceptualización de los 
modelos se han tenido en cuenta los trabajos pioneros de Titrnuss en el Rei
no Unido (Titmuss, 1958 y 1974) Yde Varsavsky en América Latina (Varsavs
ky,1971) así como, algunas elaboraciones posteriores (Bustelo, 1990 y Demo, 
1995). Lo que sigue es una descripción sucinta de las mismas. 

El Modelo de CA se ubica en la tradición más conservadora de política 
económica y social y puede reconocerse más recientemente en las formula-

Cuadro 2
 
MODELOS DE CIUDADANÍA
 

CIUDADANÍA ASISTIDA EMANCIPADA 

IGUALDAD Fuerte estratificación social. 
La desigualdad social es «na
rural». Políticas guberna
mentales distributivamente 
«neutras». 

Objetivo importante. Todo 
se analiza por su impacto 
distributivo. Las políticas pú
blicas orientan el proceso 
de acumulación. 

SOLIDARIDAD Dentro de cada estrato so
cial, Alta competitividad. In
dividualismo posesivo. Para 
los pobres: asistencia. 

Solidaridad social no com
petitiva. Cooperación, reci
procidad ysimetría social. A1
truismo. 

Fuerte. Igualdad de oportu
nidades en educación, salud, 
ante la ley, etc. Habilitación a 
losconocimientosy «códigos» 
para ascender socialmente. 

MOVILIDAD Competencia: los mejores 
triunfan. Los individuos «as
cienden» por canales de mo
vilidad «reconocidos»: p.e., el 
sistema educativo 

SOCIEDAD Atomizada. Prioridad al inte
rés individual y particular. 
Sociedad reducida a «relacio
nes sociales». 

A través del Mercado. Partici
pación restringida: sólo para 
resolver problemas específi
coso Los excluidos como «ciu
dadanía subsidiada». 

Sociedad como «Nosotros». 
Fuerte esfera pública. Corn
portamiento sistémico: com
plementariedades yrecipro
cidad. 

Fundamental. A través del 
trabajo productivo. Partici
pación amplia: social, polí
tica y económica. Ciudada
nía emancipada. Democra
cia activa. 

INCLUSiÓN 

140
 



Cuadro 2 (Continuación) 

CIUDADANÍA ASISTIDA EMANCIPADA 

POBREZA Pobres «objeto» de interven
ción de políticas guberna
mentales. Focalización de 
programas para pobres. 

Constitución de sujetos socia
les autónomos. Prioridad so
bre la distribución del ingre
so y la riqueza: pobres y ricos. 

GÉNERO En estratos altos, incorpora
ción de la mujer al modelo 
del varón. En estratos bajos, 
mujer en situación de pre
ciudadanía. 

Equidad de género. Mujer 
con ciudadanía plena. 

DERECHOS Derechos civiles individua- Programa ético básico. Uni-
HUMANOS les y derechos políticos. De

rechos sociales no «dernan
dables». 

dad de los derechos huma
nos: políticos, económicos y 
sociales. 

ESTADO Y Estado mínimo y marginal. Estado activo y democrático. 
MERCADO Mercado asignador de los re

cursos. El Mercado determi
na 10 social y político. «El 
mercado» manda. Liberta
des negativas. 

Fuerte «esfera pública». Mer
cado instrumen to yno un fin. 
Mercado y eficiencia compa
tibIes con regulación derno
crática. Libertades positivas. 

POLÍTICA SOCIAL Política Económica central y Unidad de la política social y 
y POLÍTICA hegemónica. Política social la económica. Política econó-
ECONÓMICA marginal y posterior a la polí

ticaeconómica. Laeconomía 
es un fin en sí mismo. Con
cepción tutelar o de «duda
danía asistida». 

mica es instrumental y no un 
fin y está sujeta a regulación 
democrática. Construcción 
de la nación «social». Inclu
sión social como «nosotros» y 
como ciudadanía plena. 

ciones teóricas de Hajek (Hajek, 1944) y Freedman (Freedman, 1961) y de 
instituciones como el FMI y el Banco Mundial. Es la concepción hegemónica 
asociada a los ajustes económicos y modelos de apertura económica predo
minantes hoy en América Latina particularmente relacionados con el deno
minado «consenso de Washington» (Williamson, 1996).9 

Se parte de una concepción atomística de la sociedad en la que se reco
nocen individuos con intereses como el principio básico organizador de 
toda asociación humana. El arquetipo de modelo es el «hombre económi
co» el que maximizando su beneficio personal automáticamente beneficia 
al conjunto social. 

Un recuento inteligente de una mirada «económica-ortodoxa. de la política social figura en 
Esping Andersen 1990. 
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Las libertades negativas magistralmente explicadas por Sir Isaiah Berlín 
en sus Cuatro Ensayos sobre la Libertad (Berlín, 1969) constituyen su vertebra
ción teórica más profunda. Son libertades negativas aquellas mediante las 
cuales se garantiza el ejercicio pleno de las libertades individuales sin interfe
rencia del Estado, de otras personas o en general, de argumentos que invo
quen una razón pública. Así el Estado debe ser mínimo y no alterar ni inter
ferir sobre el mecanismo autoregulativo básico en el que se encuentran y 
optimizan socialmente los intereses de millones de vendedores y consumido
res esto es, el mercado. El mercado es concebido como un mecanismo auto
regulatorio, autónomo de la política y la política social y además, su lógica es 
hegemónica en la formulación de políticas públicas: por eso siempre hay 
que «escuchar» a los mercados. 

No hay modelos ventajosos de cooperación: el estilo es el del «free ri
der» que tan bien describe Mancur Olson en su libro La Lógica de la Acción 
Colectiva (Olson, 1965). Al no existir el «bien público» (otro que el merca
do) como algo superior al interés de los individuos no existe tampoco la 
posibilidad de políticas públicas. 

La ciudadanía es concebida esencialmente de naturaleza civil. La ciu
dadanía política es sólo de derechos formales principalmente el derecho a 
elegir y ser elegido. Los derechos sociales no son demandables en un sen
tido positivo a menos que tengan una base contributiva p.e: un seguro so
cial que consolida en una cuenta individual las contribuciones de cada 
persona juntamente con los benéficos calculados actuarialmente. Los de
rechos sociales en el caso de que sean asimilables a servicios sociales están 
sujetos a la disponibilidad de recursos: por eso son en realidad sólo «condi
tional opportunities» (Barbelet, 1988). 

No hay preocupación por la distribución del ingreso y la riqueza ya que 
las desigualdades son naturales y fruto del triunfo de los más aptos. Por lo 
tanto, las políticas del Estado deben ser marginales y distributivamente neu
tras. Las denominadas políticas sociales deben concentrarse (focalizar) so
bre la pobreza y los grupos socialmente más vulnerables formando «redes de 
contención» y no sobre la distribución del ingreso. En este punto la política 
social de CA se junta con el viejo clientelismo electoral y paternalismo social 
(de ciudadanía «tutelada» por un líder) que ha estado tradicionalmente vi
gente en América Latina. En los presentes ajustes económicos basados en el 
modelo de economía abierta, la política social se percibe como necesaria 
para establecer las bases de gobernabilidad que garanticen la legitimación 
de las reformas exigidas por el mercado. 

Las distintas formas de transferencias de ingreso a los pobres que im
plican la política social se basan sobre una ética de compasión que funda
menta el subsidio: la ciudadanía social es esencialmente una ciudadanía 
subsidiada. Desde el punto de vista del cálculo económico el subsidio es un 
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desincentivo y por lo tanto su uso debe ser marginal y transitorio. Es posi
ble desarrollar políticas de salud y educación estatales mínimas fundamen
tadas en el capital humano y cuya estructura no escapa a la lógica privada: 
los individuos invierten en sí mismos calculando el retorno futuro de esas 
inversiones. También para enfrentar los imponderables y riesgos de la vida, 
los individuos deben capitalizar parte de sus ingresos en fondos privados o 
seguros que siguen una lógica actuarial individual. En este punto, la políti
ca social «cierra" con la económica ya que provee los fondos necesarios 
para aumentar el ahorro que se canaliza a la inversión a través del mercado 
de capitales. El modelo de CE reconoce otra tradición conceptual desde los 
tempranos pensadores utópicos incluyendo los socialistas y que culmina 
en los procesos que provocaron el desarrollo del denominado «Estado de 
Bienestar", con las reformas sociales impulsadas por los Fabians y Beverid
ge en Inglaterra, por G. Moller en Suecia (Olsson Hort, 1993) yen el ámbi
to académico por las contribuciones ya mencionadas de Thomas Marshall 
y Richard Titmuss. Para esta tradición el tema central lo constituye la igual
dad social como valor central entendida principalmente como derecho de 
las personas --en tanto que miembros/socios de un esquema de coopera
ción social común- a tener iguales oportunidades para acceder a los bie
nes social y económicamente relevantes. Igualdad implica equidad -pro
porcionalidad en el acceso a los beneficios y costos del desarrollo - y tam
bién, la justicia redistributiva basada en la solidaridad colectiva. 10 

Un esquema de cooperación social implica la existencia de un «noso
tros" como posibilidad de hacer viable una sociedad humana particular. 
No se niega a los individuos pero hay sociedad y en consecuencia hay esfe
ra pública, en el sentido de una preocupación por lo común, por lo com
partible, por el interés del conjunto. El «nosotros» coincide con "lo social» 
como «asociados», como el conjunto de «socios» solidarios en una pro
puesta de cooperación mutua compartida. El «nosotros» como propuesta 
concreta no es sino compartir una comunidad de argumentos: y esto con
siste esencialmente en la definición de a dónde se quiere ir y cómo se pre
tende caminar. El «nosotros» se constituye así en la dimensión fundante de 
una sociedad lo que se hace más relevante en un mundo globalizado en 
donde se compite con otros proyectos sociales y productivos. Las libertades 
individuales en la forma de libertades negativas son importantes pero igual
mente relevantes lo son las libertades positivas: ampliar el campo de las 
personas para acceder a las oportunidades que les permitan su superación 
y desarrollo. Así la igualdad más que una propuesta niveladora, es un pro
yecto habilitador. 

10	 Un trabajo similarmente conciso y claro sobre la dimensión de la igualdad en la política eco
nómica y social figura en Esping-Andersen, 1994. 
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Así planteada, la CE es por definición una propuesta socialmente inclu
siva. Todos forman parte de la conversación a través de la cual se desarrolla 
una comunidad de argumentos. Yen la comunidad de argumentos hay 
algunos que son claves para reducir los múltiples aspectos a través de los 
cuales se reproduce la exclusión: el acceso a un empleo productivo, a una 
educación de calidad y a los códigos socialmente relevantes que permiten 
a mujeres y hombres participar y ampliar el campo de sus derechos y res
ponsabilidades. En la CE las personas no son «pacientes» --como objetos 
de tratamiento o intervención pública- sino actores en su doble dimen
sión individual y societaria: la emancipación es individual ya que los indivi
duos son autónomos. Pero la emancipación no se cuenta uno a uno, no es 
una sola, no es única. Implica como se dijo, una comunidad de argumen
tos una responsabilidad por el conjunto: por eso se trata de una emancipa
ción democrática. 

El mercado y la lógica de la ganancia no son sancionables en sí mismos 
pero son claramente posteriores. Aquí todas las instituciones políticas, econó
micas y sociales son analizadas según sus efectos sobre las personas, sobre 
mujeres y hombres, sobre las nuevas generaciones, sobre si contribuyen a eman
cipar o a generar dependencia, sobre si degradan, humillan, explotan con
centran poder y riqueza sobre los que poseen igualdad de oportunidades. 

Como se ve desde el análisis anterior existen y han cristalizado a través 
de la historia dos modelos rivales de ciudadanía y los dos pueden ser plau
sibles en la realidad de América Latina. Ahora bien, despejado el punto de 
que no hay alternativas corresponde tratar ahora el argumento sobre el 
carácter utópico-ideal y hacer algunas precisiones sobre el modelo de CE. 

En primer lugar, existe una tensión natural y permanente entre cómo 
las sociedades son y cómo deberían ser de acuerdo a los valores de igual
dad y solidaridad. Es por eso que una CE es social y democráticamente 
construible. Como lo explica Veca (Veca, 1996), esto presupone «una acti
tud de confianza razonable -no prometeica- en la posibilidad de dise
ñar, reformar, corregir y renovar instituciones políticas, económicas y so
ciales en la dirección coherente con la idea de igualdad». El carácter de 
construcción social implica superar una propuesta reducida al compromi
so sólo individual o con un proyecto específico o, a la propuesta banal 
ridiculizada por R. Rorty (Rorty, 1992) de pretender que la gente sólo «sea 
más amable y generosa y menos egoísta». 

En segundo lugar, no podría dejar de mencionarse que en el presente 
contexto de economías abiertas en donde se exigen mayores niveles de 
productividad e incorporación tecnológica, de desmantelamiento de la in
tervención estatal y en donde han aumentado las distintas formas de exclu- ~ 
sión como la pobreza, las desigualdades, el desempleo y la precarización 
del trabajo, la nueva «gobernabilidad» exige la reducción de la política a 
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ser meramente el arte de gobernar los imperativos del sistema de mercado 
y la lógica de la ganancia. Un determinismo de esa naturaleza negaría toda 
posibilidad de libertad humana. En el contexto de una CE el rol de las 
personas no es el de meros espectadores sino el de participantes, habilita
dos para construir. 

En tercer lugar, tampoco se plantea con la CE el regreso del «Gran» 
proyecto o el «Gran» experimento ni mucho menos resucitar las distintas 
variedades de «megadiscursos». No hay ninguna marcha ineluctable de la 
historia ni la promesa de una redención humana definitiva. La CE se cons
truye democráticamente como un proceso de expansión -no necesaria
mente lineal- de una conversación compartida sobre cómo incluir a mu
jeres y hombres en la igualdad, en un «nosotros» que los libere de las dis
tintas formas de exclusión económica, social y política. 

LA «DESILUSIÓN» CON LO PRIVADO 

América Latina ha vivido desde principio de 1990 un cambio profun
do desde el modelo sustitutivo de importaciones con énfasis en el merca
do interno y un fuerte rol estatal en la dirección del desarrollo, al modelo 
de apertura económica liderado por las exportaciones destinadas al mer
cado externo y en donde el rol más dinámico lo juega el sector privado. 
Esto ha dado surgimiento a una nueva relación entre lo estatal y lo priva
do basada en la crisis de la anterior modalidad de primacía de la adminis
tración del Estado sobre la sociedad civil. Endógenamente, el eje de ese 
proceso ha pasado predominantemente nos parece, por el carácter social
mente desestructurante de la inflación y los desequilibrios macroeconó
micos y su efecto directo sobre los bajos niveles de acumulación de capital, 
crecimiento económico y sobre todo, generación de bienestar. Exógena
mente, la influencia más significativa proviene del cambio del patrón tec
nológico en el que se impone una alta tasa de renovación en el sistema 
productivo a través de la incorporación de continuas innovaciones, creci
miento del valor agregado y la productividad. Nadie dudaría en afirmar 
que estamos viviendo hoy en América Latina un fuerte proceso de priori 
dad de la dimensión privada. 

Albert O. Hirschman, ha hecho un provocador análisis de las oscilacio
nes de las preferencias de la gente entre lo público y lo privado y viceversa 
planteando que tanto los actos de consumo privado como los actos de parti
cipación en la vida pública se realizan porque se espera tener una satisfac
ción que si no se concreta, generan una desilusión. Hirschman hace un aná
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lisis histórico de estas oscilaciones siendo interesante rescatar sus observacio
nes sobre el surgimiento de lo privado con el ascenso del comercio y la indus
tria en los Siglos XVII y XVIII en donde se legitimó el principio de que, «la 
búsqueda de nuestros intereses privados, materiales, es una forma entera
mente legítima de la conducta humana, que en efecto puede ser preferible, 
desde un punto de vista de la sociedad, a una vida de participación intensa 
en los asuntos públicos». (Hirschman,1986, pág.l6). 

No nos interesa debatir aquí si en la historia existe un movimiento pen
dular o no (Heller y Fehér, 1992). Pero creemos que en el caso de América 
Latina, el cambio del modelo sustitutivo de importaciones al modelo de 
apertura está relacionado a una oscilación entre lo estatal y lo privado. Se 
notará que utilizamos la palabra estatal y no público --esto último pensado 
como preocupación de todos-- pues en realidad en la Región, no ha exis
tido una desilusión con lo público sino con lo estatal que fue el estilo pre
dominante en el modelo sustitutivo de importaciones. En América Latina 
no podría decirse a su vez que existió un entusiasmo claro con la primacía 
de lo privado. El movimiento podría ser registrado entonces en la Región 
como de dos desilusiones continuas de la siguiente manera: a una primera 
instancia de desilusión con lo estatal resultante de la superación del mode
lo sustitutivo de importaciones, parece seguir otra de desilusión con lo pri
vado que podría dar lugar sucesivamente, a un movimiento de renaciente 
interés por lo público sin que ello signifique un regreso a las modalidades 
de intervención estatal ymanejo macroeconómico propios del modelo sus
titutivo de importaciones. 

Gran parte de la oscilación del comportamiento colectivo sobre la dico
tomía estatal-privado proviene de la desilusión con dos casos extremos. La 
creencia de que el Estado puede liderar de un modo exclusivo los procesos 
socioeconómicos, invadiendo esferas económicas en donde el sector privado 
tiene claras ventajas comparativas e interviniendo en áreas sociales en donde 
la participación democrática de las comunidades hubiese sido mucho más 
efectiva, no ha inducido un desarrollo sostenido ni expandido el bienestar. 
Las manifestaciones extremas de incompetencia estatal, arbitrariedad buro
crática e ineficiencia en la gestión pública acompañadas con una fuerte ex
pansión de la ilegalidad de los comportamientos y su impunidad, de la pro
tección de privilegios corporativos y de garantías a reservas monopólicas, die
ron lugar en América Latina al nacimiento de un proceso de fuerte desilu
sión con la dimensión de lo estatal. También puede afirmarse que, los efectos 
de una tal práctica política de primacía exclusiva de lo estatal en términos de 
generación de procesos inflacionarios que agudizaron la lucha distributiva 
concentrando aún más la riqueza y los ingresos,juntamente con el bajo dina
mismo e incorporación tecnológica del sistema productivo fueron, legitiman
do la idea de que el retiro a lo privado -para unos, la familia, los amigos, las 
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asociaciones con fines específicos y para otros, la búsqueda de los intereses 
materiales- era una forma adecuada de responder a las circunstancias pre
ferible desde el punto de vista social a una participación intensa en los asun
tos públicos. A estas razones endógenas hay que añadir como se dijo, las exó
genas, provenientes principalmente de las transformaciones tecnológicas, de 
la denominada «globalización» y de nuevas oportunidades emergentes en el 
comercio internacional. 

A la afirmación de lo estatal en sus modalidades extremas, se ha res
pondido en América Latina con otra forma extrema de afirmación exclusi
va de lo privado. Así se han implementado procesos sustantivos de reduc
ción estatal con privatizaciones, desregulaciones y amplias descentraliza
ciones. Se ha restaurado el mecanismo del mercado no sólo como meca
nismo de optimización de recursos sino cómo lógica económica hegemó
nica en las decisiones del sector público. Asimismo, se han dado incentivos 
al sector privado y toda suerte de garantías para la captación de inversiones 
y ahorro externo. Yaún cuando el sector privado no ha «respondido» en 
determinadas circunstancias --como el caso del sector financiero-- en va
rios países de la Región, se han implementado formas impresionantes de 
«rescate» transfiriendo sustantivos recursos financieros públicos para res
taurar su funcionamiento. Se ha organizado el mercado de capitales a tra
vés de la creación de fondos privados de pensiones, mediante los cuales 
también se han pasado sustanciales recursos desde la sociedad a la econo
mía privada. Todo lo anterior ha sido implementado en un contexto de un 
discurso «ami-público-de fuerte promoción en todas las formas del interés 
privado de la ganancia, de su potencial socialmente benéfico, disculpando 
tanto su forma de obtención como su acumulación extrema. Desde el pun
to de vista económico, la aplicación de esta modalidad de «ajuste» concep
tualmente compactada en diez medidas de política conocidas como el «con
senso de Washington» (Williamsom, 1996) ha tenido al comienzo efectos 
positivos en términos de control inflacionario, expansión del comercio 
externo y generación de crecimiento económico. Pero las limitaciones de 
este enfoque comienzan ahora a salir a la luz, pues, no se consigue solucio
nar entre otros, el tradicional problema de los bajos niveles de inversión de 
la mayoría de las economías de la Región de manera que gran parte de la 
transformación productiva tiene que financiarse a través de ahorro exter
no lo que aumenta el endeudamiento exterior. A su vez, el bajo dinamismo 
de las economías después de los episodios de México, ha tenido un impac
to fuerte sobre la captación de recursos fiscales lo que induce a formas más 
severas de ajuste del sector público. El dramático impacto de este enfoque 
en términos de exclusión social fueron ya presentados en la sección segun
da de este trabajo. 
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Ahora bien, en un contexto como el descripto anteriormente, corres
ponde interrogarnos sobre nuestra hipótesis principal según la cual comien
zan haber señales en América Latina de una creciente desilusión con lo 
privado que abre posibilidades a un renacer del espacio de lo público. Son 
varias las razones concretas que aún en el heterogéneo contexto de los países 
de la Región apuntan en esa dirección: 

•	 Las evidencias de que el estilo de políticas con que se ha implemen
tado el modelo de apertura económica no incluye -ni incluirá
social, económica y políticamente a un gran porcentaje de la pobla
ción. Los márgenes de desigualdad social aumentan y las posibilida
des de acceder a un empleo productivo se restringen. Hay una pre
ocupación emergente de que el tema prioritario de América Latina 
es un tema de redistribución y no solamente de lucha contra la po
breza, en donde el espacio de la solidaridad social y responsabilidad 
pública deben expandirse. 

•	 La creciente preocupación de pérdida, la casi desaparición de los 
espacios de lo público del cual los ciudadanos ahora son «priva
dos»: la escuela, el hospital y las distintas formas de protección so
cial. Está resurgiendo una vigorosa corriente de opinión que de
manda una discusión seria sobre el carácter público de la educa
ción, de la salud y de los distintos espacios públicos como ámbitos 
de democratización. 

•	 Los servicios públicos privatizados con garantías de provisión mono
pólica dejan a los usuarios en virtual desamparo tanto para verificar 
el monto real de los servicios que se prestan (p.e: en teléfonos, elec
tricidad, etc) como para reaccionar ante eventuales alzas injustifica
das en las tarifas. En América Latina las asociaciones de protección al 
consumidor no han tenido la vigencia ni el poder que tiene en los 
países desarrollados aunque los ciudadanos comienzan ahora a orga
nizarse. No es que se desee volver al tipo anterior de prestaciones 
estatales pero la gente comienza a percibir la necesidad de definir 
adecuados marcos regulatorios públicos para la protección de sus 
derechos como usuarios. 

•	 Las expectativas de que la economía ilegal yel enriquecimiento 
ilícito se reducirían y que las prácticas corruptivas serían elimina
das con el «achicamiento» del Estado no tan solamente no han 
disminuido sino que han aumentado. A la tradicional falta de con
fianza en las élites políticas dirigentes, se ha sumado una visualiza
ción de los empresarios que actúan sin escrúpulo con el poder eco
nómico suficiente para garantizar la realización de sus intereses. 
Detrás de cada político corrupto hay un empresario o intereses 
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concretos que lo promueven. La afirmación del interés individual y 
el premio al éxito económico, independientemente de códigos éti
cos, hacen implícitamente aceptables prácticas corruptivas 
(IDS,1996). Nuevamente crece una enérgica demanda en la socie
dad por marcos regulatorios públicos de las actividades económi
cas privadas y de los funcionarios y muy importante, de un poder 
judicial independiente que garantice el cumplimiento pleno de las 
leyes y condene a los que no cumplen. 

•	 La expansión de la riqueza y la «nueva» riquezajunto con la ostenta
ción de la misma genera una visión del carácter concentrador y ex
cluyente del proceso económico y por lo tanto, un «desengaño» con 
el estilo de políticas prevaleciente. Si bien la incorporación al consu
mo es un objetivo importante para la mayoría de la población, mu
chos se dan ahora cuenta de que no todos consumen ni en el mismo 
nivel. El carácter concentrador de las políticas prevalecientes se ha 
acentuado a su vez, a través de las privatizaciones, muchas de las cua
les han sido realizadas en una modalidad no transparente. Crece la 
percepción de que quienes «vendían» servicios al Estado, en el mo
delo sustitutivo en muchos casos, se quedaron ahora con la posesión 
monopólica de importantes servicios públicos con una «garantía de 
renta» casi permanente. 

•	 La percepción en aumento de que el funcionamiento espontáneo 
de los mercados no resolverá por sí sólo los principales desafios en 
un modelo de apertura económica. El ejemplo de los países del 
sudeste asiático muestra claramente un rol significativo activo del 
Estado en políticas industriales y promoción de exportaciones. Al 
mismo tiempo, crece la convicción en la ventaja comparativa de 
generar mayor «capital social» para poder triunfar en un contexto 
de economías globalizadas en el que se debe competir con otros 
pueblos con similares proyectos de inserción económica interna
cional. Por último, la actual tasa de expansión demográfica y más 
aún, el exponencial aumento de la población en edad de trabajar 
hacen que, en América Latina, la demanda de bienes públicos tien
da continuamente a aumentar. 

Los argumentos expresados anteriormente no implican como se dijo, 
una vuelta al estilo estatista del modelo sustitutivo ni una confianza mayor 
en las élites políticas dirigentes, pero sí señalan claramente aspectos sus
tanciales en donde está creciendo un consenso sobre la necesidad de res
taurar una esfera pública (Arendt, 1958). Este consenso, por demás, brota 
desde la Región misma, y no está acuñado por élites técnicas de dudosa 
imparcialidad y que bajo el nombre de «Washington» diseñan e implemen
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tan políticas para América Latina. Desde el punto de vista del debate eco
nómico el hasta ahora indisputado «consenso de Washington» comienza a 
ser debelado en su carácter ideológico y sus limitaciones técnicas 
(Stewart,1996). La propuesta de un «neoestructuralismo práctico» (Rosen
thal, 1996) se perfila como una alternativa mucho más realista para resca
tar un mayor nivel de actividad estatal, de regulación del coeficiente de 
apertura de las economías y mayor énfasis en las fuerzas endógenas del 
desarrollo, de exigencias de esfera pública y de la necesidad de enfrentar 
de una manera más concreta y comprometida el tema de la redistribución 
del ingreso y la riqueza. 

REFLEXIONES FINALES 

Desde comienzos de la década de los noventa, está aconteciendo una 
gran transformación en América Latina debido al cambio del patrón pro
ductivo desde un modelo sustitutivo de importaciones a otro de apertura de 
la economía. Desde el punto de vista conceptual, dicho cambio ha tenido 
como base de sustentación el análisis económico ortodoxo expresado en el 
conjunto de medidas políticas impulsadas por el denominado «consenso de 
Washington». El «costado social» de dichas propuestas han sido claramente 
secundarias y marginales a la política económica dominada por una clara 
hegemonía de los mecanismos del mercado y, con una concepción de «lo 
social" atomizada en el interés individual en donde el «consumidor» tiene 
más importancia que el «ciudadano». El modelo de valores que está por de
trás de las políticas sociales implementadas se nutre principalmente del con
cepto de ciudadanía «asistida». 

A mediados de la década es ya evidente que las políticas «ortodoxas» 
prevalecientes-tanto económicas como sociales- no tan sólo no solucio
nan sino que agudizan el problema de la extrema desigualdad en la distri
bución del ingreso y la riqueza que es el problema central en América La
tina. Todo ello resulta paradójico en un clima «declamatívo- en donde 
importantes reuniones técnicas y políticas, cada vez más frecuentes en la 
Región, generalmente con el apoyo de las instituciones financieras estable
cidas en Washington, reconocen y recalcan la importancia de luchar con
tra la pobreza y la necesidad de implementar políticas sociales más vigoro
sas para sustentar el crecimiento económico y viabilizar las instituciones 
democráticas. A pesar de las declaraciones y de los ingentes recursos finan
cieros que se invierten para implementar distintas modalidades de políti
cas sociales «asistenciales/tutelares» de ciudadanía, la pobreza sigue au
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mentando, nuevos sectores sociales son crecientemente vulnerables, se 
expanden en fin las distintas modalidades de exclusión social y la desigual
dad social exhibe niveles verdaderamente alarmantes. La hipótesis princi
pal de este trabajo es que la política social predominante en la Región 
continúa esquivando el principal problema social: la desigualdad en la dis
tribución del ingreso y la riqueza. 

Paralelamente se han revisado en el trabajo, de una manera sintética, las 
distintas tradiciones de la política social para concluir que gran parte de la 
explicación de su desarrollo tiene que ver con cómo construir mayores már
genes de igualdad social, cómo incorporar a la gente al empleo productivo y 
cómo fortalecer los procesos de solidaridad social. Y todo ello tiene que ver 
por último, con los procesos de expansión de los espacios de inclusión social 
a través del reconocimiento de los derechos que posibiliten a los ciudadanos 
emanciparse de las limitaciones materiales y de los intentos de manipular y 
tutelar su desarrollo. El medio y no el fin para sustentar una ciudadanía eman
cipada son las condiciones materiales -ingreso y riqueza productiva- que 
posibilitan su expansión. 

El trabajo también hipotetiza sobre una «desilusión» con lo privado 
actualmente en desarrollo en la Región. Con ello hemos querido describir 
un creciente «desengaño» de amplias capas de la población con el estilo 
socialmente excluyente y económicamente concentrador de las políticas 
económicas y sociales prevalecientes. Esta desilusión no implica un paso 
atrás que nadie por cierto desea, sino la posibilidad de generar un proceso 
de preocupación por lo público, por la esfera de las preocupaciones comu
nes, por la inclusión de todos en un «nosotros» como titulares de derechos 
y responsabilidades. 

Se trata de poner en movimiento un proyecto social y productivo cons
truible democráticamente para enfrentar los desafios de una economía glo
balizada. Expandir el proceso para una ciudadanía emancipada con todo 
lo que ello implica -fundamentalmente hacer política social como en su 
verdadera tradición- es acumular en capital social que es lo que «sella» 
económica, social y políticamente una organización social para posibilitar
le su desarrollo. Un programa redistributivo no presupone una verdad 
definitiva y acabada. Por el contrario, implica sumergirse en la incertidum
bre de la construcción de la justicia social y, en un Estado esencialmente 
deliberativo, para poder procesar los acuerdos/soluciones imprescindibles 
para la democracia y el desarrollo. 
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