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Prefacio

En su Declaracién de Viena, los Jefes de Estado y de Gobierno de la Unién
Europea y de América Latina y el Caribe recalcaban los valores y principios
que comparten ambas regiones. Mis alld de su diversidad, se trata de una visién
comun de un mundo multipolar. La Declaracién ha dicho textualmente: “Cree-
mos firmemente que la democracia, el Estado de derecho, la promocion y proteccion de
los derechos bumanos, la ervadicacion de la pobreza, el desarrollo social y economico y el
respeto del Derecho Internacional son esenciales para la paz y la seguridad”.

Europa y América Latina y el Caribe comparten ideas, convicciones y an-
helos comunes y reconocen que la cooperacién es un requisito para mejorar el
bienestar y la cohesion social. Las dos regiones representan mas de mil millones
personas y la cuarta parte del PIB mundial, y el dinamismo y la complementarie-
dad de ambas regiones en el comercio mundial hacen ver un futuro promisorio
fundado en una colaboracién mis sélida.

El analisis de la cohesion social ha cobrado capital importancia en la relacién
Europa-América Latina en los tltimos aflos. Como lo ha destacado recientemente
el Presidente del Banco, Luis Alberto Moreno, los trabajos desarrollados por el
BID enfatizan la nocién de cohesién social en dos avenidas entrelazadas, pues de
lo que se trata es de construir relaciones mas cooperativas entre los ciudadanos
junto a un mayor grado de responsabilidad civica en la relacién de los ciudada-
nos con las instituciones publicas. Se trata de un concepto bidimensional pues
recoge la capacidad de cooperacion y solidaridad entre las sociedades, sobre la
base de una distribucion equitativa de oportunidades para participar en la vida
econdémica, social y politica; asi como confianza en las reglas de la comunidad,
instituciones y otros miembros de la sociedad. La cohesién social queda definida
como una consecuencia de la interaccién entre capital social, por un lado, y la
desigualdad y la exclusién, por el otro.
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Dado que los beneficios del progreso econémico y social se distribuyen de
manera desigual, la heterogeneidad social estd intrinsecamente vinculada al pro-
blema de la exclusion. En el presente volumen, la Oficina en Europa del BID ha
querido presentar una visiéon desde este continente de los asuntos relacionados
con la exclusién social en América Latina. Para ello, tuvo el privilegio de contar
con los aportes de académicos y expertos europeos y latinoamericanos quienes
reunidos hace unos meses en Casa de América en Madrid, decidieron reflexionar
sobre los temas que se incorporaron al Informe de Progreso Econémico y So-
cial del Banco, de 2008. Este es el fruto de esas jornadas que marcan un camino
solido a seguir en el didlogo entre estas dos regiones.

Carlos M. Farque
Representante del BID en Europa



Prélogo

Que América Latina es la region mas desigual del mundo no sélo es un hecho
sino que retrata la “falla geolégica” de nuestros sistemas politicos. Muchos
experimentos se han ensayado en materia de politicas econémicas y sociales y
hoy se afirma, por ejemplo, que la magnitud de la crisis financiera y alimentaria
va a echar atrds los modestos avances logrados en este campo. Quiza porque se
ha querido ignorar que el reto de la lucha contra la desigualdad es ante todo un
problema politico y la principal amenaza a la gobernabilidad de la region.

Pero que la desigualdad se haya convertido en un asunto de gran importan-
cia politica en el mundo desarrollado, eso es noticia. Una encuesta reciente del
diario Financial Times y la firma Harris en ocho paises, indica que el 78% de los
norteamericanos, tradicionalmente tolerantes frente a la desigualdad del ingreso,
piensa que la brecha entre ricos y pobres es muy grande. Lo mismo piensan el
76% de los espaiioles y el 87% de los alemanes. Lo que es peor, la mayoria cree
que dicha brecha seguird creciendo durante los préximos cinco afios. La misma
encuesta que incluy6 cinco paises europeos —Alemania, Francia, Reino Unido,
Italia y Espana— mds Estados Unidos, China y Japén, muestra que la opinién
generalizada se inclina a que se aumenten los impuestos a los ricos y se disminu-
yan a los pobres, con alguna renuencia respecto de lo primero en Francia y de
lo segundo en Estados Unidos. Una aspiracion que atraviesa colores politicos y
posturas diferentes en el mapa ideolégico de tres continentes.

La desigualdad golpea globalmente pero la exclusion y la desigualdad son
mds notas caracteristicas del desarrollo de América Latina. No es pues una co-
incidencia que el tema de la cohesion social continte siendo una de las grandes
preocupaciones de Europa, como qued6 manifiesto una vez mis en la Cumbre
Europa-América Latina de mayo de 2008 en Lima. El tema de la exclusion y la
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ausencia de cohesion social se convirtieron en un asunto de maxima actualidad
de la agenda social latinoamericana. En los dltimos afos se ha llegado a la con-
clusién de que la promocién de la cohesion social y la lucha contra la exclusién
—sea econdmica, social, politica, cultural, o motivada por cualquier otro crite-
rio— corresponde a una prioridad de fundamental importancia para el desarrollo
socio-econémico y politico de la region.

Hay cada vez mis factores que debilitan y ponen en riesgo a la cohesién
social. América Latina —es un lugar comun reiterarlo—, no es la regién mds pobre
del mundo, pero ciertamente es la mas desigual. Las desigualdades, la pobreza y
otras formas de injusticia, contribuyen a debilitar el Estado de derecho, generando
a su vez expresiones de rechazo al sistema politico, e incubando en algunos casos
crecientes niveles de violencia. La intensificacion de los flujos migratorios asi
como la creciente internacionalizacion de las economias, la desnutricién, la falta
de acceso a servicios de educacién y de salud, el desempleo y las humillantes con-
diciones de vivienda, son tantos aspectos criticos del debilitamiento progresivo
de la cohesion social en muchos paises. Los crecientes niveles de exclusion social
pueden despertar y resurgir viejas obsesiones populistas, contribuyendo a una
creciente inestabilidad y afectando peligrosamente la paz social en la region.

En esta perspectiva, abordar el tema de la cohesiéon social tiene mucha
pertinencia para el desarrollo de una cultura de tolerancia en un marco de
pleno respeto a los derechos fundamentales de los ciudadanos. Se requieren
mas espacios de didlogo y concertacién, y sobre todo politicas piblicas capaces
de responder adecuadamente a las crecientes demandas sociales para resolver
expresiones dramdticas de exclusion social.

La promocién de la cohesién social resulta entonces determinante para el
proceso de integracion regional y esencial en la internacionalizacién de las rela-
ciones econémicas, en el marco mas amplio de la globalizacién y la liberalizacion
econémica. Por suerte, hay una creciente concientizaciéon de que la cohesién
social es un elemento fundamental para la globalizacion y para el fomento de
un consenso sobre el futuro de los paises de la region.

Su relevancia, tanto en funcién de los procesos econémicos y politicos
regionales y globales por su dimensién humana, como por su influencia en la
gobernabilidad democritica, ha colocado a la cohesion social en el centro de
discusién del debate internacional tanto para discutir los requerimientos especi-
ficos en materia de disefo y aplicacién de politicas publicas, como para analizar
el papel central que la cooperacion internacional puede cumplir para facilitar los
procesos de reflexion y ejecucion de acciones concretas que permitan su atencién
y adecuada vinculacién a los procesos de desarrollo.

De ahi el renovado interés en este tema, que ha venido ganando importancia
en las agendas de nuestras instituciones. Tanto el Banco Interamericano de Desa-
rrollo como la Comisién Europea colaboran activamente en iniciativas destinadas
a combatir la exclusién social y fortalecer la cohesion social, correspondiendo a
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una fuerte preocupaciéon de nuestras dos instituciones que se constituye como
su mas transcendente punto de convergencia.

La Declaracién de Lima, firmada el 16 de mayo de 2008 por los represen-
tantes de la Unién Europea y de los paises latinoamericanos, como resultante
de la Quinta Cumbre América Latina y Caribe-Unién Europea, identifica la
cohesién social como un eje central de la cooperacién entre las dos regiones.

La Unién Europea tiene el liderazgo de varios programas sociales ambi-
ciosos; el programa EUROSOCIAL es el principal programa de reforma social
de la Comisién Europea en América Latina, iniciado en 2005. EUROSOCIAL
trabaja en la definicién de intercambios de politicas publicas Europa-América
Latina en cinco areas: salud, educacion, justicia, fiscalidad y empleo. Por su
parte, el Banco Interamericano de Desarrollo ha participado en la iniciativa
de EUROSOCIAL desde el comienzo como miembro de su Comité Directivo,
contribuyendo a varios proyectos. El interés del BID por la exclusion social
también se ve reflejado en el tema de su informe anual sobre progreso eco-
némico y social en América Latina de 2008 (IPES), dedicado a los temas de
exclusion social: ;s Los de afuera? Patrones cambiantes de exclusion social en Ameérica
Latina y el Caribe, BID-IPES, 2008.

El presente libro es una iniciativa conjunta de cooperacion entre el Banco
Interamericano de Desarrollo y la Comisiéon Europea que se enmarca dentro
del programa EUROSOCIAL. Esta recoleccién de ensayos y reflexiones busca
responder a una serie de interrogantes sencillas, relacionadas con la tematica
de la cohesion social. ;Camo explicar los altos niveles de exclusion social en Ameérica
Latina? ;Qué factores debilitan la cobesion social? ;En qué medida la cobesion social
afecta ln gobernabilidad democrditica? ;Como puede ln Union Europea contribuir a
reducir la exclusion social en América Latina?

Para aportar una respuesta adecuada a los problemas que enfrentan nuestras
sociedades en la actualidad, es imperativo contar con un diagnostico apropiado,
es decir un marco de analisis que permita entender las realidades y matices de
la exclusién social, para luego disefiar las politicas mas adecuadas para fortale-
cer la cohesion social y combatir la exclusién. La reflexion desarrollada en este
libro pretende contribuir a esta preocupacion, abordando el tema a partir de
tres enfoques (i) las dimensiones histdrica, politica y social de la exclusion, (ii)
el rol de la Unién Europea en la preservacion de la cohesion social en América
Latina y (iii) algunas perspectivas empiricas de la realidad de la exclusién social
en América Latina.

En una primera seccion de ensayos se aborda el tema de la exclusion social
en América Latina a partir de sus multiples dimensiones histérica, social y poli-
tica, demostrando que la exclusion social puede tener, segin los casos, muchas
explicaciones y condicionantes distintos y complementarios. Esta perspectiva
integral de la cohesion social es fundamental para entender la complejidad del
tema y la multiplicidad de factores que se encuentran interrelacionados.
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La perspectiva histdrica ofrecida por Rosemary Thorpe y Ame Bergés
corresponde a una relectura de la historia desde la independencia, identificando
aquellos elementos en la organizaciéon econémica de los paises latinoamericanos,
que permiten explicar los niveles de exclusion social que siguen existiendo hoy en
dia. En efecto, la exclusion social, segtn las autoras, es el resultado directo, entre
muchos otros elementos, de las elecciones hechas en materia de organizacién
econémica a partir de la época postcolonial. Son las instituciones y estructuras
econémicas y politicas surgidas en el periodo denominado de “economia expor-
tadora” (desde mediados del siglo XIX hasta la década de 1920) y en el periodo
de la “industrializacién dirigida” (desde 1930 hasta la década de 1980) que pro-
movieron el desempoderamiento de amplios sectores sociales.

Dichas instituciones y estructuras favorecieron la preservaciéon en el poder
de una élite determinada, promoviendo infraestructuras y politicas fiscales
favorables a sus intereses, en detrimento de amplios sectores de la poblacion,
quedando asi excluidos de la actividad econémica formal y del acceso a servicios
publicos. Thorpe y Bergés explican que la importancia de la economia informal
en la actualidad tiene sus raices en las elecciones hechas durante el periodo de
la industrializacién, asi como la negligencia del sector de la agricultura provocé
la exclusién de las zonas rurales. La distribucion geogrifica de los migrantes
europeos que arribaron a América Latina y su interaccion con las poblaciones
indigenas también tiene un fuerte peso explicativo en la realidad de la exclusién
hoy en dia.

En cuanto a la dimensién socio-politica de la exclusion social, desde un enfoque
institucional, el articulo de Joan Prats dibuja los rasgos generales de la exclusion
persistentes en los sistemas democraticos actuales de América Latina. Prats explica
que a pesar de los considerables avances en materia de democratizacién observados
en las dltimas décadas, quedan muchas tareas pendientes. Es imperativo encontrar
soluciones a la crisis de los partidos politicos tradicionales, la debilidad institucio-
nal de los aparatos burocraticos publicos y las persistentes desigualdades sociales,
resultantes principalmente de la incapacidad estructural del Estado para ofrecer
servicios publicos accesibles a largas categorias de la poblacién.

En su reflexion, Prats insiste en la incapacidad del Estado para generar
politicas publicas adecuadas para combatir los altos niveles de desigualdad y
de indigencia, combinadas con estilos de gobierno y estructuras clientelistas y
politicas redistributivas inadaptadas, asi como la inadecuacién de las soluciones
preconizadas por la cooperacion internacional. Con la afirmacién provocativa
“Tomemos los populismos en serio!”, Prats precisa que la emergencia de gobier-
nos y estilos populistas, profundamente enraizado en el imaginario de muchos
paises latinoamericanos, es una consecuencia esperada de los altos niveles de
exclusién social.

Un segundo grupo de ensayos se refiere a las relaciones y al didlogo entre la
Unién Europea y América Latina en materia de cohesién social. José Antonio
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Sanahuja, en su clave contribucion a este libro, compara las politicas de cohe-
si6n social ejecutadas dentro de la Unién Europea a partir de los afios 1990 en
los paises de Europa del Este con las iniciativas actuales de cooperacién inter-
nacional. Sanahuja hace un amplio balance de las politicas europeas en materia
de cohesion social, que de forma posterior dieron origen principalmente al
programa EUROSOCIAL.

Uno de los desafios centrales de la Unién Europea a la hora de la ampliacién
eran las desigualdades de desarrollo econémico entre los paises occidentales y los
paises del Este de Europa. Concientes de que la ampliacién del mercado comin
y la liberalizacion del comercio necesariamente tenian que acompaiiarse de po-
liticas redistributivas destinadas a homogenizar y armonizar el espacio europeo,
los dirigentes europeos desarrollan un amplio dispositivo de politicas destinadas
a preservar la cohesién social. Los esfuerzos en muchos aspectos exitosos de
estas politicas ahora sirven como modelo y punto de partida para la politica de
cooperacion de la Unién Europea, en especial en relacion con el didlogo con
América Latina y el Caribe.

Alexandra Cas-Granje, adopta un enfoque mucho mds pragmatico,
presentando un balance general de las politicas de cohesién social para Amé-
rica Latina impulsados desde la Comisién Europea, con especial énfasis en el
programa EUROSOCIAL, exponiendo sus principales actividades, resultados y
desafios. Su condicion de Directora general del programa le entrega una gran
autoridad para abordar los asuntos pricticos de esta iniciativa innovadora en la
region latinoamericana.

La temitica de la cohesion social es uno de los ejes centrales en las relaciones
de la Unién Europea y América Latina, a pesar de su introduccién relativamente
reciente en la agenda del didlogo birregional. Un desatio de la utilizacién del
concepto de cohesion social en América Latina era su adecuacion a una reali-
dad diferente, es decir su trasposicion desde el contexto europeo a la situacion
latinoamericana. Sin embargo, el tema de la cohesién social, segin presenta la
autora, tiene mucha pertinencia. La colaboracién entre la Unién Europea y esta
region se materializé principalmente a través del programa EUROSOCIAL que
tiene ahora mds de tres afios de funcionamiento y que ha dado ya muchos frutos.
Una nueva fase del programa estd evaludndose que incorporaria las lecciones
aprendidas durante la primera fase.

La contribucién de Antonio Fernandez Poyato y de Florencio Gudifio
se interesa por el funcionamiento operativo del programa EUROSOCIAL, asi
como por sus resultados concretos. Basicamente el programa EUROSOCIAL ha
buscado incidir en los tomadores de decisiones de politica asi como en los que
tienen la responsabilidad de aplicarlas en la prictica, para promover la cohesién
social y la reduccion de las formas de exclusion. El programa esta disefiado en
base a cinco pilares temdticos que son: empleo, educacion, fiscalidad, justicia y
salud, dirigidos por “consorcios” conformados por instituciones tanto europeas
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como latinoamericanas, aumentando la sinergia y la capacidad técnica disponible
en los dos continentes.

En cuanto a los resultados obtenidos, los autores destacan que el progra-
ma ha llegado, con diferentes niveles de intensidad, a los 18 paises de América
Latina con la participacién de numerosas instituciones tanto receptoras como
referentes. El programa se ha enfocado principalmente en el fomento de una
agenda de reformas de politicas publicas y de fortalecimiento institucional. El
articulo termina precisando los retos y desafios pendientes del programa que
conciernen principalmente a su consolidacion, a través de un ejercicio intensivo
de seguimiento y evaluacién de programas. Los autores sefialan ademas que es
fundamental generar un consenso entre todos los actores involucrados en la
promocion de la cohesion social en América Latina sobre la agenda prioritaria
futura a implementar.

El tercer grupo de capitulos integrados en este libro corresponde a ensa-
yos que abarcan el tema de la exclusiéon desde una perspectiva tedrica. Alain
Touraine y Rodrigo Contreras se interesan, desde una visién sociolégica, por
situar a la exclusion social en América Latina dentro del contexto contempora-
neo. Desarrollando el concepto de “integracion social”, los dos autores dibujan
las principales dindmicas de socializacién, de construccién de las identidades
y la percepcion del “otro”, que caracterizan a las sociedades latinoamericanas
modernas actuales.

Identificando los grandes cambios societales que ocurrieron durante las tlti-
mas décadas, y las transformaciones ideoldgicas que dichos cambios provocaron,
identifican lo que llaman “el fin de lo social” e insisten en la necesidad de formular
politicas publicas innovadoras para acelerar la inclusién y la integracién social,
tomando en cuenta la emergencia de la reivindicacion para la proteccion de los
derechos culturales que resulta de la descomposicion de las sociedades.

La reflexién de Fernando Carrillo Florez se interesa por un componente
especifico de la exclusion social, relativo a la falta de acceso a la justicia, consi-
derado como uno de los principales factores explicativos de la falta de cohesion
social en América Latina. El acceso a la justicia, tal como lo presenta Carrillo,
es un aspecto central de la democracia y del Estado de derecho, puesto que
de ello depende la garantia de las libertades y de los derechos fundamentales
asi como la igualdad ante la ley, es decir el reconocimiento de la ciudadania.
Sistemdticamente, en la mayoria de los paises latinoamericanos las politicas de
justicia han sido excluyentes y discriminatorias, principalmente a causa de los
importantes niveles de informalidad en dichos sistemas. Los sistemas de justicia
deben asegurar un mismo nivel de cobertura para el conjunto de la poblacién y
no provocar altos niveles de incertidumbre legal, con altos costos sociales.

Carrillo continda afirmando que la reforma de los sistemas de justicia es un
imperativo para combatir la exclusion social puesto que el acceso equitativo a la
justicia es un determinante fundamental del desarrollo econémico. Sin caer en
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discursos idealistas, es necesario democratizar la justicia para lidiar la vulnera-
bilidad de muchos sectores, comenzando por la necesaria descentralizacién de
la justicia, la adecuacion de las legislaciones a las necesidades practicas de los
ciudadanos y la inclusion en el proceso de reforma de los actores de la sociedad
civil. No es una coincidencia que el sector justicia haya sido incorporado a la
categoria de los programas sociales, como ha sucedido con EUROSOCIAL.

El capitulo de Gustavo Marquez contiene las lineas generales del Informe
de Progreso Econémico y Social del BID, ya referido, dedicado a la exclusién
social. Aborda la exclusion social a partir de un enfoque integral, subrayando
su multidimensionalidad. Indica que con el restablecimiento de la democracia
a mediados de los anos ochenta la exclusion social evolucioné y cambié tanto
como lo hicieron las sociedades. La exclusion se volvié mas urbana y visible, y
estd dando origen a una percepcion cada vez mayor de desvinculacién e insatis-
faccion que afecta a amplios segmentos de la poblacién y crea un terreno fértil
para realizar experimentos populistas que erosionan las instituciones econémicas,
sociales y politicas de la democracia.

Para el autor, las politicas que favorecen la inclusién no afectan sélo los
resultados sino que fundamentalmente cambian los procesos que influyen en
la toma de decisiones: quiénes las toman y como se toman. La inclusién es
crucial para la democracia, y una mayor inclusién profundiza la democracia.
Por esta razén, el proceso de inclusion es dindmico y estd interrelacionado en
las muchas dimensiones de la vida social. La inclusién en un aspecto (como
la inclusién y el alto nivel de logros de la mujer en la educacién) puede muy
bien coexistir con la exclusién en otro (como un alto grado de segregacién
ocupacional para la mujer en tareas domésticas y de oficina). La exclusion es un
proceso dindmico y cambiante que interactia con las transformaciones sociales,
culturales, econémicas y politicas de la sociedad, afectando a grupos cambiantes
y diversos de la poblacién y reduciendo el capital social y el bienestar de toda
la poblacién. Por estas razones, la inclusién no constituye un punto final ni un
objetivo en el sentido habitual de la palabra. Las politicas pablicas orientadas
a ella son el resultado de un proceso dindmico que tiene por objeto promover
activamente la igualdad de oportunidades sociales, econémicas y culturales,
corregir el efecto de la discriminacién y la exclusion del pasado, y alcanzar la
diversidad. Estas politicas deben que tener en cuenta la naturaleza cambiante de
las sociedades, que transforman continuamente el perfil de exclusion e inclusién
para diferentes grupos.

A fin de avanzar en materia de inclusion se requiere hacer modificaciones en
el marco normativo que rige el tratamiento equitativo de los ciudadanos sobre
una base de no discriminacion, asi como también en la operacién de las institu-
ciones que disefian y administran las leyes, las politicas y los programas, y en los
programas y las politicas que aseguran una mayor igualdad para las poblaciones
excluidas. Los procesos de inclusion abarcan tanto a los gobiernos como a las
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sociedades en general en la busqueda de una sociedad mas justa, mas equitativa
y mds dindmica, que pueda ofrecer las mismas oportunidades y el mismo acceso
a todos sus miembros, independientemente del privilegio de su nacimiento o
del color de su piel. La inclusién no sélo implica cambiar los resultados, sino
fundamentalmente los procesos que producen y reproducen resultados que
fomentan la exclusién.

En su contribucién a este libro, Jean-Paul Vargas y Dennis Petri intentan
analizar las dindmicas y estrategias de la oposicion parlamentaria y los grupos de
presion en la construccién de las politicas pablicas. El empoderamiento de los
colectivos sociales en la esfera de lo politico y de las politicas publicas ha generado
una reconfiguracién y realineamiento de relaciones de poder, pues son ahora los
colectivos sociales quienes en ciertas temadticas y ciertos momentos logran ejercer
un papel protagénico como jugadores sociales con poder de veto formal e infor-
mal. La regién centroamericana se encuentra experimentando dinadmicas de una
oposicion extraparlamentaria que tiende a matizar las relaciones entre el poder
Ejecutivoy el poder Legislativo. Han surgido diversas tendencias que buscan crear
un equilibrio entre la eficacia y el control, credndose asi los llamados procesos de
formacion desde abajo. La formulacion de politicas publicas desde abajo, son pro-
cesos por los cuales se canalizan las demandas e intereses de los diversos colectivos
sociales en espacios formalmente institucionales o no de participacién ciudadana.
Esta tendencia de modelos de formulacién “desde abajo” en contraposicion a los
modelos de formulacion “desde arriba” es producto de un interés por lograr pro-
cesos de toma de decisiones politicas mds participativos, inclusivos y deliberativos;
tendiente a fortalecer una gobernabilidad democritica inclusiva.

Los autores han buscado entender la realidad cambiante de las democra-
cias centroamericanas y proveer un marco de analisis integral sobre la nueva
distribucién de poder politico resultante de la crisis de la representacién y de
agregacion de intereses tanto de los partidos politicos como de los colectivos
sociales. Asimismo se ha tratado de presentar la forma en que el sistema politico
se transformé para volver a encontrar esa legitimidad que en algin momento
perdié. Se ha tratado entonces de evidenciar cémo el sistema se estd inven-
tando y adaptando para asegurar su sobrevivencia, es decir, la forma en que se
estin redistribuyendo las cartas del poder y el como cambian los actores, sus
estrategias y sus comportamientos. Conscientes de que la emergencia de una
gobernabilidad de tipo neocorporativa en Centroamérica no puede ocultar la
permanencia de situaciones conflictivas y potencialmente explosivas, los autores
subrayan que la concertacion es una necesidad no sélo para remediar a la crisis
de la representacion y agregacion de intereses, pero también para contener la
conflictividad social potencial que resulta de la insatisfaccién con los mecanismos
democriticos, y lograr mayores niveles de cohesién social.

En la hora actual y como colofén a todas estas reflexiones de los diversos
autores, América Latina sigue tratando de consolidar una institucionalidad
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basada en programas sociales que no dejan de estar asolados por la captura y
el clientelismo que intenté devorar un Estado de Bienestar, cuya reedicién no
puede quedar s6lo en manos de férmulas ya fracasadas por quienes creen tener
el monopolio de lo social.

Alguien ha dicho que la politica ha pasado del querer hacer las cosas al
tener que hacer las cosas. El desafio es simple: repensar desde la Politica —con
P mayuscula- los instrumentos institucionales de la lucha contra la exclusion y
la desigualdad, sin demagogia y sin populismo, pero sin olvidar a la vez que la
politica social no puede ser un apéndice de la politica econémica. Porque en
ultimas, es el ejercicio de la politica y no la democracia el primer responsable
de la exclusion y la desigualdad.

Sélo resta agradecer a quienes hicieron posible esta publicacién, en particular
a los autores quienes participaron en un Taller de debate organizado bajo los
auspicios de Casa de América y la REDGOB en la ciudad de Madrid, a Dennis
Petri quien se puso en la tarea de recolectar las diversas ponencias y a José An-
tonio Quiroga por su apoyo editorial para sacar adelante este libro.

EJl editor






Las raices histéricas de la exclusién
en América Latina

Rosemary Thorp & Ame Bergés

La raigambre historica de la exclusién se fue conformando con el tiempo a través de
diversos canales. Uno es el modo en que ha evolucionado la estructura productiva
y, con ella, las oportunidades de empleo y otros modos de acceso al flujo de ingre-
sos, con todo lo que ello significa en términos de realizacion y construccién del
capital humano. Esta situacion se instalé y ech6 raices, sobre todo, a través de dos
caracteristicas: por una parte, la naturaleza del crecimiento del sector moderno ha
producido un aumento gradual de la “informalidad” en el mercado de trabajo como
estrategia de supervivencia y, por la otra, la produccion agropecuaria destinada al
mercado local ha sido ignorada, lo que llev6 también a una profunda marginacién
del sector rural, en particular, y de la poblacién rural, en general.

El segundo canal lo constituye el modo en que la politica se ha ido desarro-
llando y consolidando, respondiendo tipicamente a los intereses de unos pocos
pertenecientes al sector mas acomodado. Aun cuando la composicion de las élites
cambiara, las instituciones siempre lograron sobrevivir y permanecer al servicio
de los intereses de los grupos de élite.!

El tercer canal, producto de los dos anteriores, corresponde a una gama
de asuntos que podemos agrupar bajo la denominacién de “politica pablica”: la
generacion de recursos para el Estado y su distribucion. Esta dltima cuestién
estd estrechamente vinculada a la dimensién mas amplia de las politicas sociales,
que precisamente constituye el cuarto elemento en nuestro analisis.

Por dltimo, dado que la exclusién es “desempoderante”, es preciso explorar
sus consecuencias a lo largo del tiempo: el desempoderamiento se encuentra

1 Robinson y Acemoglu (2006) desarrollan la tesis de la continuidad institucional como parte
de la ‘ley de hierro de la oligarquia’.
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arraigado en el subdesarrollo de las capacidades, incluidas capacidades politicas
tales como la organizacién y articulacién de los intereses comunitarios o de grupo
y la vision de largo plazo. El desempoderamiento también echa raices a través
de la internalizacién de estructuras y actitudes, entre las cuales la manifestacion
mas comun es el deterioro de la propia valia y la baja autoestima. Este dltimo
factor es dificil de abordar desde el punto de vista analitico dado que no es facil
de cuantificar, pero estariamos cometiendo un error si pretendiéramos hacer una
lectura correcta de las “raices histéricas” y de su importancia y no busciramos
con ahinco la manera de evaluarlo.

En este trabajo se analizaran los dos periodos histéricos mas importantes que
tuvieron lugar en la América Latina posterior a su independencia: el periodo de
la economia exportadora y el periodo de la industrializacién dirigida. También
se abordaran las implicaciones del tercer periodo, el regreso a una modalidad
mds proxima al libre mercado, pero como éste es el principal tema de interés
de IPES, dejaremos su andlisis mds detallado para otro trabajo. Nos abocaremos
a indagar los cuatro factores arriba identificados en los dos periodos histéricos
mencionados y, por tltimo, presentaremos en nuestras conclusiones una reflexién
de tipo especulativo sobre las consecuencias que el desempoderamiento produce
a largo plazo en materia de desarrollo. Muchos de los temas aqui presentados se
basan en ideas elaboradas y documentadas en trabajos anteriores (Thorp 1998,
Cardenas, Ocampo y Thorp 2000).

El periodo de la economia exportadora

La “estructura” que se enraiza a lo largo del extenso periodo de crecimiento impul-
sado por las exportaciones, desde mediados del siglo XIX hasta la década de 1920,
es la de la exportacion de productos primarios, en la que la infraestructura fisica,
financiera y comercial asociada asi como el sistema fiscal implantado se presentan
como sumamente dependientes del comercio con el exterior. La “politica” estaba
en manos de las élites, excepto por algunas interrupciones en la segunda y tercera
década del siglo XX, cuando la competencia en materia de politicas se vio afectada
por las dificultades para llegar a consensos entre las élites rivales, situacioén que, en
el peor de los casos, generé guerras y conflictos de distinta magnitud.

El crecimiento impulsado por la exportacién primaria no necesariamen-
te ha de ser excluyente, ya que la variable crucial es la necesidad de mano de
obra. En relacién con este punto cabe sefialar que la poblacién era escasa y el
crecimiento demografico atn era lento, por lo que el ripido incremento de la
demanda internacional trafa consigo la necesidad imperiosa de contratar mano
de obra. Sin embargo, la tragedia de este periodo radica en que, en muchos
casos, se respondio a esta necesidad con medios que generaban exclusion. Para
explicarlo, podemos dividir el continente en tres “tipos” o “estilos”. El primero,
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que corresponde al Cono Sur, fue relativamente inclusivo; el segundo estd inte-
grado por las sociedades y las economias que habian sido esclavistas y el tercero
corresponde a aquella zona, denominada “Mancha India”, que en este periodo
todavia estd habitada por un nimero importante de indigenas.

Entonces, en primer lugar encontramos el “tipo” de economia y sociedad
propias del Cono Sur, categoria que incluye también a Costa Rica. Este fue
el modelo de “mayor inclusién”. La demanda de una fuerza laboral mds nu-
merosa impulsé la busqueda de inmigrantes europeos para que se asentaran
en estas tierras y desarrollaran actividades agricolas, sobre todo en la region
pampeana de la Argentina. En los Cuadros 1 y 2 se presentan algunos de los
resultados de esta politica. De todas las personas que emigraron a América
desde Europa durante un siglo a partir del afio 1820, el 12% se radicé en la
Argentina; para el aflo 1914, el 30% de la poblacién argentina eran personas
nacidas en el extranjero.

Cuadro 1
Destinos americanos de los emigrantes europeos, entre 1820-1932
(expresado en miles y en porcentaje)

Afio de inicio Cantidad (miles) % del total

Estados Unidos 1820 32,564 57,9
Argentina 1840 6,501 11,6
Uruguay 1836 713 1,3
Chile 1850 90 0,3
Brasil 1821 4,361 7,8
Cuba 1880 1,394 2,5
Indias Occidentales Britanicas 1835 60 0,1
México 1880 270 0,5
Pert 1850 30 0,1
TOTAL 56,183

Fuente: Moya, 1998, p. 46

Cuadro 2

Porcentaje de habitantes nacidos en el exterior sobre la poblacidn total,
alrededor de la Segunda Guerra Mundial

(porcentaje)

Pais Afio % del total
Argentina 1914 29,9
Cuba 1919 11,7
Brasil 1920 5,1
Chile 1920 3,2
Estados Unidos 1920 13,2

Fuente: Moya, 1998, p. 423
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Las multitudes que arribaban a América provenian, por lo general, de los
sectores menos calificados de las sociedades pero, en relaciéon con las sociedades a
las que se incorporaban, estos inmigrantes estaban alfabetizados y trafan consigo
iniciativa y algunas destrezas. El patrén tipico era el siguiente: arribaban al pais
a través de algun programa que les daba cabida en el sector rural, medio con el
cual la gran mayoria no estaba familiarizada y que, por consiguiente, abandona-
ban en la primera oportunidad o necesidad que se les presentaba. La necesidad
bien podia ser la escolaridad de los hijos. Asi fue como se conjugaron diversos
factores para que se acentuara la tendencia de los paises del Cono Sur a invertir
en educacion. Por otra parte, los paises comenzaron a mejorar la educacion como
parte de su necesidad de atraer nuevos inmigrantes.” A su vez, los inmigrantes
constituyeron una fuerza propulsora del desarrollo de la educacién, tanto del
lado de la demanda como del lado de la oferta, por ejemplo, abasteciendo al pais
de maestros. Esto se refleja en los niveles de alfabetizacién excepcionalmente
tempranos que se registraron en los paises del Cono Sur (Cuadro 3).}

i Cuadro 3
Indices de alfabetizacion, 1900-2000
(en porcentaje)

1900 1950 2000
Argentina 51 88 97
Bolivia 19 32 86
Brasil 35 49 85
Chile 44 79 96
Colombia 34 62 92
Costa Rica 36 79 96
Cuba 46 78 97
Ecuador 33 56 92
El Salvador 26 42 79
Guatemala 12 29 69
Haiti 8 11 50
Honduras 28 40 75
México 24 61 91
Nicaragua = 38 67
Panama 17 67 92
Paraguay 31 66 93
Perti 24 51 90
Republica Dominicana = 43 84
Uruguay 59 86 98
Venezuela 28 51 93

Fuente: Astorga, Bergés y FitzGerald, 2006

2 Engerman y Sokoloff (2005), pp. 11-12.
3 Chile recibi6 menos inmigrantes que sus vecinos, pero en cuanto a su composicién eran de
clase media, lo cual constituye una excepcion, Solberg (1969), p. 215.
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El tipo de inmigrante que arrib6 a esta regién de América, en general, estaba
también mds politizado y organizado que la corriente inmigratoria que arribd,
por ejemplo, a Brasil, lo que constituy6 un estimulo para los movimientos po-
liticos de las clases trabajadoras y un factor de presion para la sancién de leyes
que promovieran el bienestar de los trabajadores.*

La distribucién relativamente buena del ingreso que se registré en la Ar-
gentina, Chile, Costa Rica y Uruguay es, en parte, producto de esta historia.
También obedece al hecho de que, en estos paises, la poblacién indigena era
minoritaria y/o habia sido diezmada por causa de las enfermedades y las po-
liticas aplicadas. En Uruguay y Costa Rica, las fuerzas politicas consolidaron
otros elementos. En Uruguay, la expansion de la educacion publica para ambos
sexos se remonta al aflo 1870. Con los dos gobiernos de José Batlle y Ordéiiez
(1903-07 y 1911-15), comenzé a consolidarse un sistema de bienestar inico que
inclufa también la proteccién de los derechos del nifio.’ Su ambiciosa agenda
abarcaba cuestiones tales como un régimen de jubilacién para personas de edad
avanzada, la proteccion de los trabajadores y la asistencia publica para mujeres,
nifios y pobres (Vanger 1980; Pelaas 2001). En Costa Rica, las élites iluminadas
también respaldaron el gasto en educacion desde el principio, en clara simbiosis
con la creciente demanda por parte de los inmigrantes que se incorporaban al
sector de la produccién de café.

En la década de 1940, las reformas introducidas durante el Gobierno de
Rafael Calderén Guardia abarcaron las siguientes dreas: asistencia médica socia-
lizada, vivienda a bajo costo, bienestar infantil, leyes de salario minimo, sistema
universitario y numerosas reformas juridicas y constitucionales que conferian
derechos importantes a ciudadanos y trabajadores.®

El segundo “tipo” corresponde a las sociedades y economias posteriores a la
etapa esclavista de Brasil y gran parte del Caribe. En estas regiones, la esclavitud
habia sido el instrumento que proporciond la fuerza laboral mds importante,
sobre todo en los sectores de produccién de azicar y de caté. Alrededor del 37%
del comercio de esclavos africanos era absorbido por Brasil, pais adonde fueron
enviados mas de tres millones de esclavos. Los esclavos africanos eran ttiles para
las plantaciones de cafia de azicar porque supuestamente eran menos vulnerables
al clima y a las enfermedades tropicales.’”

Solberg (1969), p. 215.

Birn (2006), p. 35.

Clark (2004), p. 3.

Sidney Chalhoub (1993, p. 447) sefiala que “Los observadores del siglo XIX fueron undnimes
sobre la mayor susceptibilidad de los inmigrantes europeos y la mayor resistencia de los negros
ala fiebre amarilla ... En cuanto a la opinién de la ciencia médica de hoy, se ha comprobado en
las investigaciones genéticas que los africanos y sus descendientes desarrollaron caracteris-
ticas en su sangre —defensas a través de la hemoglobina— que resisten los parésistos de la
malaria y previenen su multiplicacién. Sin embargo, la fiebre amarilla no ha podido simular
investigaciones genéticas del mismo tipo.”

- NEV NN
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"Tras la abolicién de la esclavitud en todo el Hemisferio Occidental hacia el
afio 1888? (Brasil fue la tltima nacion de este hemisferio en abolir la esclavitud),
se promovié la inmigracién europea y, en menor medida, la inmigracién sino-
japonesa hasta la década de 1920.° La busqueda estaba orientada a inmigrantes
que habrian de incorporarse a una cultura imbuida de las ideas de la esclavitud;
por consiguiente, quienes llegaron a estas tierras, a diferencia de quienes se
asentaron en el Cono Sur, pertenecian, en su mayoria, a una clase mas baja,
trafan un nivel mds bajo de instruccién y tenian menos destrezas. La sociedad
necesitaba contar con ellos como fuente de mano de obra barata, por lo que se
crearon instituciones para mantenerlos cumpliendo precisamente ese rol. Asi,
Brasil sanciond la Ley de Tierras (Lei de Terras) en 1850, que permitia ocupar
tierras fiscales sélo a condicién de que previamente se pagaran inmensas sumas
de dinero, lo que restringia el acceso de los blancos pobres, los mulatos, los ne-
gros y los nuevos inmigrantes europeos a la tierra. Las condiciones de pobreza
imperantes llevaron a que a fines de siglo el gobierno italiano suspendiera toda
ayuda financiera a los potenciales emigrantes.'

La cultura que se instauré por entonces se refleja en la voz de Maria, una
trabajadora de los cafetales del Brasil; véase el cuadro 4, donde ella dice “Somos
como perros abandonados...” y su amiga responde: “Cuando uno es pobre es
dificil hacerse rico. Trabajando uno no se hace rico”.

El tercer tipo de economia de exportacion identificado en relacion con el
mercado de trabajo es el denominado ‘Mancha India’. Los paises que contaban
con un numero importante de poblacién indigena se dedicaron a forzarla a traba-
jar como mano de obra barata, expropiiandole la tierra, socavando su autonomia,
a veces diezmando a sus caciques y engandndola con arreglos de deudas que la
privaba del derecho a su propio trabajo. Las consecuencias institucionales de todo
esto fueron inmensas: prevalecieron las actitudes de prejuicio y discriminacién
mientras que los indigenas internalizaron sentimientos de extrema inferioridad.
El modo exacto en que se practicaba este tipo de explotacién dependia de cada
caso y la historia especifica. El grado de represién y dafio ocasionado fueron
variados, al igual que las consecuencias de la geografia de cada lugar. En Bolivia,
por ejemplo, el hecho de que la capital quedara en el corazén del territorio in-

8  Enla década de 1790 en Haiti, en 1801 en la Repiblica Dominicana, en 1842 en Uruguay,
en 1843 en la Argentina, en 1854 en Perd, en 1870 en Cuba, en 1888 en Brasil.

9 Elarribo de inmigrantes europeos a las antiguas colonias esclavistas de plantaciones de aziicar
a fines del siglo XIX y principios del siglo XX era producto no sélo del deseo de superar las
restricciones de la poblacién nativa (como en los paises del Cono Sur) sino también, en parte,
por razones raciales que llevaban a procurar “blanquear” a la poblacién, véase Dos Santos
Sales (2002). Por ejemplo, a pesar del antisemitismo imperante en la sociedad latinoamericana
e incluso mucho antes del éxodo durante el surgimiento del régimen nazi en la década de
1930, se promovia la inmigracién judia; véase, por ejemplo, Jeffrey Lesser (1995).

10 Cometti (1958), p. 823-4.
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digena significé que fuese necesario instrumentar una “politica de convivencia”
como no era necesaria en Perd, donde Lima podia ignorar la region de Sierra; de
todos modos, la historia en general fue de exclusién y explotacién (Caumartin,
Gray-Molina y Thorp 2006). Hacia principios del siglo XX, algunos gobiernos
se mostraron lo suficientemente sensibles con la “cuestién indigena” como para
intentar proporcionarles educacién incluso en las sociedades mas excluyentes: asi,
en Perd, en las décadas de 1920 y 1930, se registro cierto grado de integracién
a través de la educacion primaria. Un pais como Guatemala jamds fue testigo
siquiera de algo semejante.

Nos hemos centrado hasta ahora en los efectos de la exclusion directa a través
del mercado laboral. También debe mencionarse el potencial de exclusion de la
estructura mds amplia de la economia exportadora. Una economia exportadora
de productos primarios puede producir efectos de concatenacion que favorezcan
el crecimiento de la actividad agropecuaria sin fines de exportacion y permitan
crear un mercado interno, pero tal cosa es una excepcién antes que la regla. En
primer lugar, el efecto del aumento de las exportaciones sobre el tipo de cambio
real tiende a perjudicar las condiciones para otra clase de exportaciones y para
las actividades de sustitucién de importaciones. En segundo lugar, muchos de los
productos primarios de la era del crecimiento impulsado por las exportaciones
eran de uso intensivo de capital, necesitaban capital extranjero y tenian minima
vinculacion a través del sector de la produccion. En tercer lugar, la infraestruc-
tura asociada a este proyecto a menudo no era la que permitia desarrollar mejor
el mercado interno. Basta echar una mirada al mapa ferroviario de la Argentina
para entenderlo: todas las lineas desembocan en el puerto de Buenos Aires para
facilitar las importaciones en los viajes de regreso. En cuarto lugar, a veces el papel
que desempeia la politica econémica que aspira a promover el crecimiento de las
exportaciones primarias puede resultar muy desfavorable para la diversificacién
y el crecimiento de un mercado interno a través de sus efectos sobre la fortaleza
y coherencia del Estado. Pert es un claro ejemplo de resultados negativos,'!
mientras que Colombia y Chile son ejemplos de la situacién contraria.'?

11 En Per, las firmas extranjeras que explotaban los principales productos de exportacién des-
cubrieron que les era 1til comprar productos a las empresas locales; estas tltimas lograron
sobrevivir y crearon una cultura simbidtica sélida de alianza con las extranjeras, que a su vez
desempefiaron muchas tareas que en otros lados eran responsabilidad del Estado. En Chile,
los grupos locales estaban totalmente excluidos del sector exportador y necesitaban crear
alternativas en otros lados, de modo que para ellos era importante contar con un Estado que
atendiera sus intereses y fuera eficiente en el cobro de impuestos a los extranjeros. En Colombia,
las caracteristicas especificas del sector del café llevé a que se diera una relacién especial de los
grupos de é€lite con el Estado a través de la federacion del café. Véase Thorp (1991).

12 Todos estos aspectos fueron atin menos favorables por los efectos heredados del periodo
colonial, cuando el comercio local dentro de América Latina era reprimido y los excedentes
invertibles regresaban a Espafia y Portugal.
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Cuadro 4
Dos Marias

Maria § es una mujer de color de mediana edad, que vive en Jaguariuna, cerca de Cam-
pinas, en Brasil. Antes eva aparcera (mediera) y abora trabaja en las plantaciones de café
donde forma parte de una cuadrilla que se cred cuando se puso fin al colonato o sistema
de aparceria. En ln época en que narra su bistoria, a principios de ln década de 1970,
vive con su familia en una casa comparativamente bien equipada, de cuatro habitaciones
y una cocina, que posee a pesar de que es may pobre. Comprd una heladera a plazos pero
generalmente solo guarda agua en su interior. Maria es analfabeta pero politicamente
licida; los contratistas le temen por su militante defensa de sus derechos. Siente que sus
vecinos la envidian por su relativo bienestar y sus vinculos suelen ser tensos. El material
aqui veunido es el resultado de conversaciones mantenidas a lo largo de seis ajios a prin-
cipios de los aiios setenta.

“Naci en la fazenda Estiva; mis padres fueron colonos...cuando llegé el tiempo de
que me casara me compreé el vestido yo misma... era muy pobre mi padre. Trabajé
tres dias y me dediqué a vender tres dias, compré una plancha vieja y pollos, los
vendi y con lo que gané me compré el vestido de novia. En casa éramos nueve y
lo que gandbamos no alcanzaba. Yo tejia, hacia escarpines de lana y los vendia a
unos 200 mil reales, segtin el precio de la lana. A los mis pobres les vendia mds
barato y a los que me parecia que podian pagar mds les cobraba mds caro. Cuando
me casé vivimos en la fazenda Santa Cruz, en Amparo; fuimos colonos durante
cuatro afios. Después nos mudamos a la fazendas Estiva como colonos durante
otros seis afios... Ya llevamos siete afos viviendo en Roseira. Fuimos colonos
durante 22 afios; nos muddbamos de una fazenda a otra para mejorar nuestras
condiciones de vida, pero después el patrén vendia la fazenda... Aci los salarios
son mejores que en Amparo... Fuimos ahorrando de a poquito algo de dinero y
nos compramos este ranchito... Nosotros, la gente de las cuadrillas somos como
perros abandonados... (pero incluso) antes, las cosas eran peores; ahora tenemos
un salario, todos trabajan... En los viejos tiempos todos tenfamos una parcela de
tierra; ahora, los fazendeiros no permiten el trabajo en la parcela... es dificil porque
los precios no son fijos; antes, eran fijos”.

Otra integrante de la cuadrilla (Maria R), una mujer de origen italiano, dice: “Este
asunto de los ricos y los pobres comenzé hace mucho tiempo cuando la tierra no
se vendia. Los ladinos cercaban la tierra y los otros nos queddbamos mirindolos
con la boca abierta y trabajando para ellos. En esos tiempos los mds vives se apro-
piaban de todo. Los demids eran los tontos. Ahora esto ya no es posible; cuando
uno nace pobre es dificil hacerse rico. Trabajando uno no se hace rico”.

Fuente: Stolcke, 1988, y material suministrado por los autores

En quinto lugar debemos mencionar el aspecto fiscal. La politica econémi-
ca de la abundancia de recursos en tiempos de bonanza (con ingresos flotantes
de las exportaciones y los préstamos siempre disponibles) es perjudicial para el
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desarrollo de los regimenes impositivos internos. La excepcion es Chile, donde
un gobierno central relativamente fuerte parecié comprender con el paso del
tiempo la importancia que tenia contar con un sistema tributario creible, tal vez
influenciado por el hecho de que la principal fuente de riqueza, el sector del
cobre, estaba enteramente en manos extranjeras. Esta ha sido, con el tiempo,
una parte fundamental de la excepcional fortaleza institucional de Chile."

En cuanto a la distribucién de los recursos, hubo un elemento beneficioso
que entré en juego a fines de los afos de florecimiento de la economia expor-
tadora: la salud. A medida que la medicina desarrollaba vacunas, las compaiias
extranjeras que explotaban los recursos naturales necesitaban una fuerza laboral
fuerte y sana. Los mds acomodados, que valoraban su salud, podian acceder a
ella de mejor manera a través de la asistencia sanitaria masiva. Asi, se hicieron
frecuentes las intervenciones publicas de gran escala que lanzaban campaifias
contra la fiebre amarilla y la viruela a principios de la década de 1910. Este de-
sarrollo de la salud publica se sumé a la legislacién en materia de bienestar que
se habia introducido antes, en la mayoria de los casos en la época de la Segunda
Guerra Mundial, y que incorporaba beneficios tales como vacaciones pagas y
licencias por enfermedad para la fuerza laboral en blanco, en consonancia con lo
que sucedia en Europa por entonces: una repercusién mas de la ola inmigratoria
que llegaba de Europa.

La exclusion en el periodo de la industrializacién dirigida

Los afos que transcurrieron desde 1930 hasta la crisis de la deuda de principios
de la década de 1980 representan un largo periodo de crecimiento sostenido
y modernizaciéon para América Latina, con un crecimiento significativo de la
productividad. En el Cuadro 5 se muestra como creci6 la productividad per
capita durante este periodo.

13 Las razones de esto ameritan una investigacién mds profunda. El rol de aquellos primeros
inmigrantes de clase media, la importancia de tener un gobierno que fuera eficiente en el
cobro de impuestos aplicados al sector propietario extranjero y la fortaleza del gobierno
central a lo largo del tiempo merecen una mayor investigacion.
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Cuadro 5
Productividad, 1900-2000

(per capita de la PEA en ddlares internacionales de 1970)
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Nota: Promedio ponderado de la poblacion de Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Venezuela.
Fuente: Astorga, Bergés y FitzGerald, 2006

Esto puede estar asociado a algunos cambios en la distribucién del ingreso,'*
pero lamentablemente, en parte, por una cuestioén de tiempos y, en parte, por
factores relativos a la politica econémica, las estructuras que se crearon fueron
una continuacién del modelo de exclusion de los primeros tiempos. La redistri-
bucién que se registré no alcanzo a beneficiar a los mas sumergidos, produjo muy
pocos puestos de trabajo y tampoco se sostuvo cuando el modelo de crecimiento
de este periodo llegé a su fin.

La industrializacién dirigida centr6 su atencién en el mercado local. Nunca
fue un propésito perseguido por sus teéricos, los Cepalistas, que imaginaron un
sistema de proteccién temporario y el desarrollo de un esfuerzo de industrializa-
cién endégena, que llevara a lo que se ha denominado el “aprender haciendo” y
a una diversificacion viable hacia exportaciones de manufacturas y de otro tipo.
Pero sus tedricos no previeron algunos aspectos importantes de la realidad...
como tampoco podriamos esperar que hubieran podido hacerlo.

El primer aspecto que no previeron fue la coincidencia entre los esfuerzos en
pos de la recuperacion de la posguerra y la realidad de la economia internacional
y de las politicas econémicas de la posguerra. Dicha realidad consistia, en primer
lugar, en que no habfa mecanismos de ayuda disponibles, de modo que la estra-
tegia inicial de las élites de sumarse al ezhos del libre comercio a cambio de ayuda
no tardé en resultar por demds ingenua. En segundo lugar, muchas companias
multinacionales querian explotar la renta potencial de la tecnologia desarrollada
antes y durante la Guerra y que ahora se estaba volviendo obsoleta en el mercado
de Estados Unidos, haciendo inversiones productivas en el exterior. Las politicas
proteccionistas de América Latina parecian ofrecer una excelente oportunidad mas
que una amenaza. Asi fue como floreci6 la industria: no gracias a firmas medianas

14 Véase FitzGerald y Bergés (trabajo en curso).
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que usaban tecnologia local y apuntaban al mercado interno, sino por la accién de
las grandes corporaciones multinacionales que operaban con la proteccién de los
aranceles aduaneros y que traian consigo tecnologia de capital intensivo asi como
la mayoria de los insumos necesarios. Este proceso de industrializacién no sélo res-
pondia a la distribucién del ingreso extremadamente inequitativa que ya existia sino
que, de hecho, la afianzaba. A menudo, estas compaiiias se asociaban con las élites
nacionales. Brasil y México fueron los miximos exponentes de esta politica, pero
el proceso se reflejé en menor escala en todos los demas paises, con excepcion de
la Argentina, donde las politicas de Perdn llevaban al pais por un camino diferente,
aunque compartia muchas de estas caracteristicas, y que s6lo demoraron este modelo
basado en capital extranjero hasta la asuncion de Frondizi a la presidencia.

Por consiguiente, la primera dimensién de la exclusién durante la industrializa-
cién dirigida fue que las industrias de rdpido crecimiento generaban relativamente
pocos puestos de trabajo. Las caracteristicas de exclusion se acentuaron ain mds
con el correr de las décadas a medida que aumentaba la intensidad en el uso del
capital y crecia el papel que desempefiaban las grandes compafifas multinacionales
y locales. Asi como crecia el porcentaje de la poblacion urbana sobre el total de la
poblacién —por ejemplo, en Brasil, pas6 del 45% en 1960 al 66% en 1980 (Cuadro
6)—, asi creci6 década tras década el nuevo fenémeno del “trabajo informal”.

Cuadro 6
Poblacién urbana en América Latina (1900-2000)
(porcentaje sobre la poblacion total)

1960 1970 | 1980 | 1990 | 2000
Argentina 74 78 83 87 89
Bolivia 39 4 46 56 65
Brasil 45 56 66 75 81
Chile 68 75 81 83 85
Colombia 46 54 59 65 68
Costa Rica 37 40 43 46 52
Cuba 55 60 68 74 75
Ecuador 34 40 47 55 62
El Salvador 38 39 42 44 47
Guatemala 32 36 37 38 40
Haiti 16 20 24 30 36
Honduras 23 29 35 42 47
México 51 59 66 73 74
Nicaragua 40 47 50 53 65
Panama 41 48 50 54 58
Paraguay 36 37 42 49 56
Perti 46 57 65 69 73
Rep. Dominicana 30 40 51 58 65
Uruguay 80 82 85 89 91
Venezuela 61 72 79 84 87

Fuente: Astorga, Bergés y Fitzgerald, 2006



30 LA LUCHA CONTRA LA EXCLUSION SOCIAL

Haciala década de 1960, el sector informal ya tenia una dimension significativa
en todas partes. Con diferencias de matiz en cuanto a su grado de ilegalidad —que iba
del trabajo en blanco al trabajo completamente en negro—y también con diferencias
en términos de su sostenibilidad, este fenémeno en todas partes ponia en evidencia
una cuestién lisa y llana de supervivencia, que era numéricamente importante y
que crecia dia a dfa. La gente trabajaba desesperadamente durante muchas horas
por un mero ingreso de subsistencia, en condiciones de alta vulnerabilidad y mu-
chas veces de alto riesgo. Toda medicién del sector informal despierta polémica y
los calculos varfan entre un cuarto y dos tercios de la poblacién econémicamente
activa, dependiendo en parte de la metodologia y definicién consideradas, pero
en ninguin lugar el sector informal representaba un porcentaje despreciable (véase
el Cuadro 7 para conocer dos posibles perspectivas al respecto).’’

Cuadro 7
Ameérica Latina: calculos del sector informal (1980)
(porcentaje)
Pais Poblacion econdmicamente activa Desempleados? dentro de la poblacién
no cubierta por la seguridad social econémicamente activa
Argentina 309 25.7
Bolivia 81.5 74.1
Brasil 13.0° 445
Chile 32.7 28.9
Colombia 80.3 41.0
Costa Rica 51.6 27.2
Ecuador 78.7 63.3
El Salvador 88.4 49.0
Guatemala 66.9 50.9
Honduras 85.6 49.7
México 59.5 40.4
Nicaragua 81.1 521
Panama 47.7 455
Pert 62.6 55.8
Republica Dominicana 88.7¢ 40.6
Uruguay 34.2¢ 27.1
Venezuela 55.8 31.5
América Latina 56.3° 42.2

Nota:

a Definido por el PREALC como la suma de los trabajadores por cuenta propia no profesionales, los familiares no
remunerados, el servicio doméstico y los trabajadores rurales “tradicionales”.

b La cobertura en 1980 se basa en ciertos programas de asistencia seleccionados segun criterios universalistas y no
ligados al empleo.

¢ Gifra correspondiente a 1985.

d Basado en un estudio de probabilidad de la poblacién trabajadora de Montevideo en 1985. Segdn las cifras oficiales,
la cobertura era casi universal y se basaba en programas seleccionados destinados a todos los ciudadanos.

e romedio ponderado.

Fuente: Portes y Schauffler, 1993, p. 53

15 Véase Portes y Schauffler, 1993, para obtener informacién de expertos en la materia.
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Este fenomeno tiene grandes implicaciones para nuestro tema. En primer
lugar, la simple falta de puestos de trabajo dignos produce exclusion. En segundo
lugar, el crecimiento del trabajo informal —que, por definicién, no paga impues-
tos— socava el desarrollo de una base fiscal sélida. En tercer lugar, la necesidad
de trabajar horas extras imposibilita dedicar tiempo a otras actividades, por
ejemplo, la actividad politica. En cuarto lugar, las condiciones de vida precarias
son desempoderantes. La poblaciéon marginal es reacia a intentar negociar con la
burocracia. De alguna manera si fracasa, ellos seran rechazados. Esto se advierte
especialmente cuando coinciden cuestiones de raza y clase.'¢

La segunda causa de exclusion en el periodo de industrializacion dirigida
fue la discriminacién contra las exportaciones y las actividades no protegidas
que estaba implicita en las medidas de proteccion y en las politicas aplicadas
a los precios de los alimentos que daban prioridad al consumidor urbano por
encima del productor rural de alimentos.'” "Todo el sector rural sufrié las conse-
cuencias, tanto el sector exportador como aquel que producia para el mercado
local. El énfasis en la industrializacién llev6 a que se prestara poca atencion a
la infraestructura rural, con excepcién de unos pocos proyectos importantes
con financiamiento externo, algunos (aunque no todos) mal concebidos.' Las
politicas de proteccién suponian un tipo de cambio mds sobrevaluado que el que
hubiera existido en el caso de que no se adoptara el régimen de proteccién; por
consiguiente, los alimentos, que no estaban sujetos al régimen de proteccién
por el creciente peso politico que adquiria la poblacién urbana, en gran medida
sindicalizada, sufrieron la feroz competencia de las importaciones. Las politicas
de compra de las compafifas multinacionales reforzaban esta discriminacién: un
ejemplo emblematico lo constituye la industria lechera del Pert, que comenzé
a decaer en este periodo cuando Nestlé hizo un exitoso lobby en favor de la
importacién a bajo costo de leche en polvo. Una industria ganadera muy viable
hasta entonces, que estaba localizada en el sur del Perd y en Cajamarca, se vio
muy perjudicada y no conté con ningin apoyo por parte de las politicas publicas
para poder diversificarse.

Lo que en un principio se pensé para resolver el problema de la discrimina-
cién y la exclusion en el sector rural fue la reforma agraria. S6lo en poquisimos
casos hubo un verdadero cuestionamiento. Es sintomatico que Chile en 1939
haya promulgado un decreto para crear CORFO, el primer Banco de Desarrollo
Industrial del continente, previo pacto con la élite agropecuaria por el cual los

16 Thorp et 4/ (2006) [politica social en Pert]; Paredes 2007.

17  Proteger una amplia gama de actividades con aranceles y/o cuotas (contingentes) implica un
tipo de cambio mds sobrevaluado que el que regirfa si no se impusieran las medidas arance-
larias. Esto penaliza las exportaciones y cualquier actividad no protegida que compita con
las importaciones.

18 Un ejemplo exitoso fue el proyecto de irrigacién de San Lorenzo, en Piura, en el norte del
Pery, financiado por el Banco Mundial.
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derechos de propiedad del sector rural habrian de ser sacrosantos. Un verdadero
cuestionamiento popular fue el que se produjo en Bolivia en 1953, seguido a fines
de las décadas de 1960 y principios de 1970 por las reformas serias emprendidas
por Chile y Perd, mientras Cuba implementaba, por aquellos afios, la socializa-
cion de sus cafiaverales bajo un régimen politico diferente.

A veces estas reformas tuvieron repercusiones mds amplias y profundas;
por ejemplo, en Bolivia, la reforma fue clave para la creacién del movimiento
sindical y la movilizacién de todo el campesinado que habria de convertir esa
historia del pais en un hito de la década de 1960 en adelante. Pero, en general,
las reformas no produjeron un sistema econémicamente incluyente que llevara
a un crecimiento sustancial de la productividad. Incluso Bolivia fue testigo de
una masiva creacion de minifundios como resultado de la reforma. Y en algunos
casos, la mala implementacion de las reformas produjo divisiones, mas exclusion
y mds conflicto, como en Pert, donde la creacion de grandes empresas colectivas
excluy6 a quienes antes no eran empleados de la finca o hacienda. Los resultados
magros obtenidos de una medida que deberia haber contribuido a combatir la
exclusion —aun en los casos en que hubo voluntad politica de cambio— son indi-
cadores de la capacidad y el alcance limitados que tiene el Estado.

Esto también se pone de manifiesto en relacion con el tercer aspecto, que
no es privativo de este periodo: la falta de conciencia y de instrumentos para
promover un crecimiento industrial amplio de pequefia y mediana escala. Los
esfuerzos serios por respaldar de manera mas amplia a las PYMES y otorgarles
microcréditos no comenzé sino hasta principios de la década de 1970. Esto
obedecia a una falta generalizada de conciencia, que era compartida y promovida
por las entidades multilaterales, sobre hasta qué punto el mercado era incapaz
per se de generar crecimiento con inclusion si no se invertia significativamente
en construir capacidades y vias de acceso. De hecho, el Estado cumplia el rol de
conductor, a través de las empresas publicas, pero no se llegaba a comprender
ni concretar cabalmente el nivel de liderazgo necesario para la construccion de
capacidades.

A principios de siglo, las politicas sociales pasaron a ser elementos impor-
tantes de un Estado benefactor, bajo el estimulo de la inmigracién, tal como
se menciond anteriormente. Pero, lamentablemente, estos elementos giraban
en torno de la proteccion y la salud de la fuerza laboral formal. A medida que
aumentaba el trabajo informal, el sistema como mecanismo de inclusién se de-
bilitaba. Hacia la década de 1970 ya habia una gran masa de “desclasados” sin
acceso a beneficios, generada por la estructura del modelo de facto emergente.
En el Cuadro 7 se muestra que el porcentaje de la poblacién econémicamente
activa no cubierta por ningun sistema de seguridad social ascendia, en promedio,
aun 56% en 1980.

Un factor mds indirecto detrds de la exclusion de largo plazo era la debilidad
del sistema tributario como un prestador de recursos razonablemente progresivo
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y estable. Ya se ha sefialado que ésta era una consecuencia del crecimiento del
sector informal. Pero mds frontalmente era una consecuencia de las elecciones
politicas que se hacian cuando existia una opcién mas ficil: tomar préstamos
del exterior. Esta opcién se convirtié en un recurso ridiculamente tentador a lo
largo de la década de 1970: de todos los paises de América Latina, sélo Colombia
tuvo la sensatez de resistirse, por lo que su capacidad para las politicas sociales
de largo plazo se vio sustancialmente beneficiada. Esta prudencia obedecia a una
configuracién de su politica econémica que era producto de las consecuencias
institucionales de la naturaleza del sector cafetero."

Las excepciones en cuanto al gasto social continuaron siendo Costa Rica y
Uruguay durante todo el periodo de la posguerra (Cuadro 8). Costa Rica adopté la
medida radical de abolir su ejército en 1949 en beneficio directo del sector social.
Uruguay hizo elecciones politicas igualmente contundentes, pero finalmente fue
testigo de cémo su autonomia politica sucumbia a los militares que tomaron el
poder en 1973 y cémo el poder se consolidaba en manos de una clase dominante
reestructurada en detrimento del modelo de crecimiento iniciado.?

Cuadro 8
Gasto publico (del Gobierno central) en el sector social y de defensa en la década de 1950
(porcentaje sobre el gasto total)

Argentina Brasil Chile Costa Rica México

1950

Defensa 30,2 28,3 17,6 6,1 12,9
Sector social 14,0 11,0 22,8 23,8 16,3
Educacion 8,6 = 44 9,4 11,4
Salud 3,0 - 8,4 4,0 49
Seguridad social 2,4 - 8,4 10,4 49
1950

Defensa 21,1 27,6 21,9 3,8 11,3
Sector social 19,0 10,7 26,8 242 26,0
Educacion 14,3 - 15,7 19,6 14,7
Salud 3,2 - 11,1 2,3 11,3
Seguridad social 1,5 = 11,1 23,6 11,3

Fuente: Thorp, 1998, p. 179

La exclusion también se arraigo en este periodo a través de una amplia gama
de instituciones. La debilidad del poder Judicial para respaldar los derechos de
aquellos que no tenfan atribuciones ni poder incidi6 sobre la credibilidad fiscal,

19 La importancia vital del monitoreo y control de calidad de miles de pequefios productores
llevé a la élite a formar una notable innovacién institucional, la Federacién Nacional de
Cafeteros de Colombia. Véase Thorp (1991).

20 Finch (1981), véase también Finch (1998).
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ya que la evasioén impositiva quedaba impune. La institucionalidad deficiente de
las empresas publicas también daba lugar a falta de monitoreo y control, abuso
y desacreditacién del rol del Estado.”!

El regreso a un modelo de mercado mas libre

Con la crisis de la deuda, el principal imperativo era ajustar los balances macroeco-
némicos para poder cumplir con los pagos, de modo que la tendencia inicial en
todos lados fue ajustar la economia y aceptar la condicionalidad externa. Algunos
paises, como Chile, ya estaban implementando un régimen neoliberal y la abru-
madora ortodoxia de la década de 1980 sostuvo lo siguiente: fue el fracaso del
Estado lo que nos condujo hasta aqui'y el camino se plag6 de mentiras en estricta
adhesién a la ortodoxia presupuestaria y a la idea de disminuir en la mayor medida
de lo posible la intervencién del Estado. Tal como se reconoce hoy dia, en los afios
ochenta esto llegé demasiado lejos y se adoptd de manera demasiado simplista: lo
que se necesita, como ya se ha dejado en claro, es un sector piblico con mds capa-
cidades, que habilite al mercado para trabajar bien. En otras palabras, una visién
positiva y no negativa. Esto es mds cierto cuanto mds se priorice la idea de reducir
la exclusion. Pero en la década de 1980 y en algunos paises hasta bien entrada la
década de 1990, dadas las estructuras de exclusién y desempoderamiento heredadas,
el efecto que produjeron las nuevas politicas fue continuar e incluso acentuar las
desigualdades, como se demuestra en el Cuadro 9 mds adelante.

Se consideraba que era urgente eliminar las “distorsiones”: esto significaba,
por ejemplo, flexibilizar el mercado de trabajo, eliminando muchas restricciones
que daban a los trabajadores cierto grado de proteccion. Si bien habia razones
para hacerlo, esto no harfa mis que empeorar los niveles de exclusién a menos que
estas medidas se acompanaran con acciones positivas y contundentes orientadas
a mejorar las capacidades y la autoestima de la poblacion y crear fuentes alterna-
tivas de ingreso que estuvieran a su alcance. El impulso urgente (y correcto) por
restaurar el orden de las finanzas publicas implic6 una caida en el gasto social,
que no se reflejaba en los indicadores de alfabetismo y expectativa de vida por-
que las mediciones son bastante estables y no recogen las fluctuaciones de corto
plazo en términos del bienestar. La toma de conciencia de que el costo social era
demasiado grande llevé a que se recurriera masivamente a los fondos sociales, lo
que, repetimos, No es un error per se pero que suelen manejarse por fuera de las
carteras ministeriales involucradas (para aumentar la eficiencia a corto plazo) y
que, por lo tanto, tienden a debilitar la institucionalidad clave de toda politica

21  Lacrisis de la deuda dej6 al descubierto el grado de endeudamiento sin control ni monitoreo
que imperaba por entonces. Hubo excepciones notables a este cuadro general de ineficiencia,
como algunas empresas del sector productivo: Petrobras y la empresa estatal de servicios de
agua de San Pablo, ambas en Brasil (Hall y Lobina 2002).
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social. Ademads, su naturaleza impulsada por la demanda —siguiendo el estilo del
“mercado”- excluy6 a quienes no eran capaces de articular sus demandas.

Dejaremos los acontecimientos mas sutiles de fin de siglo para que sean
analizados por otros autores que contribuyeron a este libro. En los dltimos
diez afos se ha venido reconociendo cada vez mds la necesidad de cuestionar
las raices de la desigualdad, pero el éxito alcanzado por tales cuestionamientos
también necesita ser cuestionado. Dado el alcance de nuestro trabajo, aqui
concluimos con las lecciones que nos proporciona la historia para dar forma a
dicho cuestionamiento.

Reflexion final: las consecuencias en materia de desempoderamiento
de la desigualdad instalada

Alo largo de todo este anilisis del siglo se ha hablado del desempoderamiento
como consecuencia de las estructuras e instituciones de exclusién. Por tdltimo,
como aprendizaje de la historia, es importante que exploremos las consecuencias
politicas de ese desempoderamiento. Las estructuras politicas dominadas por
un nimero relativamente reducido de personas acomodadas han logrado, con el
tiempo, generar crecimiento asi como una creciente desigualdad, con un escaso
nivel de cuestionamiento por parte de los excluidos. Por supuesto que han existido
los cuestionamientos —rebeliones, revoluciones, guerras de guerrillas e intentos
de gobiernos “populistas”—, pero casi siempre terminaron en represion y, de
alguna manera, a una vuelta al modelo en boga. Esto se debe a la falta de voz y
de capacidades de los excluidos tanto como a la absoluta dificultad de modificar
una estructura fuertemente arraigada, donde las caracteristicas de exclusion se
traducen en instituciones débiles y/o corruptas, en estrechez de miras y/o en la
supremacia del interés personal.

Para avanzar en este andlisis seria necesario examinar mds profundamente de
lo que es posible para el alcance de este trabajo y las habilidades de sus autores,
las instancias mds contundentes de cuestionamiento y sus consecuencias. Por
ejemplo, el profundo compromiso de Cuba se top6 con serias dificultades para
la transformacién asi como con obsticulos externos. En Nicaragua, el proyecto
revolucionario Sandinista privilegié la democracia participativa, pero muchas
veces vio refiidos sus objetivos de unidad nacional y hegemonia popular a través
del proceso democritico.”? El Movimiento Nacionalista Revolucionario (MNR)
de Bolivia logré algunos beneficios significativos pero no logré encontrar las
herramientas que le permitieran alcanzar un desarrollo de su estructura eco-
némica que fuera incluyente: hoy dia, la distribucién del ingreso en Bolivia es
congruente con el patrén de toda América Latina. A nivel subnacional, también

22 Luciak (1995).
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encontramos pocas instancias de cuestionamientos significativos y sostenidos: tal
vez el mds notable es el Movimiento de los Trabajadores Rurales Sin Tierra (MST),
en Brasil, que ha logrado mantenerse movilizado a lo largo de varias décadas
(Navarro 1994, pp. 141-46, Houtzager 2005).

Cuadro 9
Coeficiente de Gini: hogares
Distribucién de hogares segiin los ingresos totales del hogar

Argentina | Brasil Chile | Colombia Costa Rica México Uruguay | Venezuela
urbano | nacional | Santiago | nacional | urbano | nacional | nacional | urbano | Montevid | nacional
1938 0,45
principios | 0,37 0,44 0,51 0,59
de 1950
1960 0,57 0,46
1961 0,41
1963 0,61 0,57
1964 0,46 0,54 0,57
1967 0,59 0,55
1968 0,50 0,33
1969 0,41
1970 0,63
1971 0,47 0,52 0,57 0,44 0,49
1973 0,33
1974 0,42
1977 0,39 0,55
1978 0,52 0,47 0,56
1979 0,61 0,44
1980 0,46 0,62 0,57 0,42
1981 0,52 0,43 0,39
1984 0,51 0,48
1985 0,39
1986 0,50 0,41 0,42
1987 0,63 0,54 0,43
1988 0,47 0,52 0,43
1989 0,65 0,52 0,41 0,40
1990 0,52 0,63 0,52 0,41 0,40
1991 0,44
1992 0,51 0,52 0,56 0,42 0,53
1993 0,46 0,56 0,42 0,38
1994 0,54 0,56
1995 0,54

Nota: La distribucion del ingreso se presenta aqui en forma de coeficiente de Gini para el ingreso de los hogares,
que si bien no es una medida técnicamente ideal, es la tnica disponible durante medio siglo para muchos paises
de América Latina. El coeficiente de Gini se deriva de la “curva de Lorenz”, que resume la distribucion del ingreso
acumulado en funcién de la poblacion. Va de cero (equivalente a la distribucién completamente igualitaria del ingreso
nacional entre los hogares) a la unidad (equivalente a un solo hogar que recibe todo el ingreso nacional) de modo
que un coeficiente ascendente en el tiempo refleja una distribucién cada vez peor del ingreso, mientras que un pais
con un coeficiente mas bajo que otro significa que tiene una mejor distribucion de la riqueza.

Fuente: Altimir (1997a, Gréf. 1), revisado por el autor a fin de incluir s6lo aquellos calculos considerados razonable-
mente comparables.
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Lo que da nuevo impulso a esta preocupacion por la capacidad limitada de
los excluidos para hacer oir sus reclamos es que a fines de la dltima década nos
encontramos ante un contexto democritico mucho mis sélido, si bien los par-
tidos politicos —instrumentos clave para dar voz a los excluidos— parecen estar
inmersos en un estado de confusién mayor que el de costumbre, lo que explica el
desfile de presidentes elegidos que parecen no responder a un partido o al menos
al partido tradicional establecido. Esto afecta sustancialmente otra tendencia
que se ha convertido en una parte natural del nuevo modelo de democracia con
mercado: la descentralizacion. Es una estrategia clave para el empoderamiento,
pero si los partidos politicos locales son clientelistas y proclives a generar divi-
siones, la capacidad de empoderamiento que tiene la descentralizacién se diluye
de inmediato. Peri es un ejemplo de esto: estudios sobre las acciones colectivas
de indigenas muestran un exitoso grado de movilizacién y organizacion a nivel
comunitario, pero cuando la necesidad les exige hacer un planteo a nivel mu-
nicipal, ganan la corrupcién y la capacidad de dividir intrinseca a la forma de
hacer politica del partido local.

El IPES estd utilizando deliberadamente a Europa como un punto de con-
traste. Es notable que, ademds de los puntos de contraste obvios —como la escasez
y no la abundancia de trabajo después de la Guerra, instituciones eficientes, el
desatio de la reconstruccién de la posguerra, la ausencia del trabajo informal-, el
grado de control que el electorado ejerce sobre las opciones reales es marcada-
mente diferente. Los resultados tal vez no siempre sean de nuestro agrado —por
ejemplo, cuando el electorado rural europeo logra subsidios que perjudican a
América Latina— pero representan a las claras el nivel de inclusién y participa-
ci6én que existe. Los consiguientes esfuerzos por construir consenso producen
un nivel de coherencia y sostenibilidad en la toma de decisiones politicas que no
son tipicas de América Latina, donde, por el contrario, las politicas a menudo
han sido paternalistas y desarraigadas.

A medida que nos adentramos en el siglo XXI, muchos paises estin asumiendo
enérgicamente el desafio de las estructuras de exclusién y desempoderamiento.
Son tiempos apasionantes y promisorios. Pero s6lo si reconocemos hasta qué
punto no sélo la exclusion sino su consecuencia, el desempoderamiento, se han
instalado en la manera de pensar de los individuos, en el funcionamiento de
las instituciones e incluso en las expectativas, capacidad e incluso deseo de los
ciudadanos de participar en la solucién del problema, habri acaso esperanzas de
llegar a soluciones coherentes y constructivas.
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Fragmentacion y exclusion social en América
Latina: la dimensién politico-administrativa

Foan Prats

Democratizacion en América Latina: ¢por qué tan dificil?

El progreso democritico en América Latina es significante. Durante los afios
sesenta, solo tres paises conocieron regimenes democraticos. Hoy en dia, la de-
mocratizacion alcanzé toda la region, con la inica excepcion de Cuba. El nivel
de derechos politicos y civiles crecié significativamente durante los ochentas y
noventas. Se crearon instituciones democraticas formales en toda la region; se
celebraron procesos electorales transparentes; los parlamentos son mds plura-
listas y representativos; se intent6 mejorar la rendicién de cuentas horizontal a
través de un amplio dispositivo de instituciones de control; y las crisis politicas
estan siendo solucionadas en el marco de los procedimientos constitucionales. ..
Entonces, ¢cuales son las preocupaciones? :Por qué el apoyo a la democracia ha
caido de 61% en 1996 a 53% en 2004, segun el Latinobarémetro? :Por qué las
actitudes autoritarias estin ganando importancia en algunos paises?

Las democratizaciones latinoamericanas se sobrepusieron en el tiempo
con un cambio en el modelo econémico de desarrollo y con transformaciones
globales. Reformas econémicas percibidas como impuestas por Instituciones
Financieras Internacionales eran muy impopulares. Ajustes fiscales, estabilidad
macroecondmica, liberalizaciéon del comercio, privatizaciones... cambiaron el
modelo agotado de desarrollo econémico de substitucién de las importaciones,
sin poder generar un crecimiento econémico sostenible. Para la opinién publica,
después de dos décadas de esfuerzos de democratizacion, el rendimiento socio-
econémico de paises latinoamericanos no ha sido positivo, ni en términos de
crecimiento, ni en la reduccién de la pobreza y de las desigualdades.

Recientemente, la comunidad internacional ha estado enfatizando la relacién
entre desigualdades y desarrollo. Es muy sabido que América Latina es la regién mds
desigual del mundo. Lo que no se observa lo suficiente es que las desigualdades en
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este continente se acompafian de mercados fragmentados, bajos niveles del Estado
de derecho y de efectividad gubernamental, y altos niveles de corrupcién (Chile
siendo la excepcidn, a pesar de la importancia de las desigualdades en este pais). La
pobreza, la desigualdad y las exclusiones no fomentan la calidad democratica. Al
contrario, alimentan instituciones politicas informales, principalmente el cliente-
lismo. También dificultan la reforma del Estado. Los Estados latinoamericanos, a
pesar de ser democriticos, son institucionalmente débiles en la medida que resultan
incapaces de: (1) asegurar el Estado de derecho, (2) hacer reformas fiscales y colectar
impuestos de forma efectiva, y (3) proveer servicios y politicas universales.

En este contexto, los partidos politicos tienden a ser fragmentados, poco
institucionalizados, no programiticos, clientelares y instrumentalizados por
lideres individualistas o sujetas a liderazgos fragmentados. Siguen habiendo
numerosos déficits de representacion en las democracias latinoamericanas, espe-
cialmente para lo que respecta a los pueblos indigenas, las mujeres y los pobres.
Sin embargo, el desafio mds urgente para la gobernabilidad democritica es que
el sistema politico parece incapaz de acomodar el amplio conjunto de intereses
sociales en un proyecto politico disciplinado. Coaliciones inter-partidarias son
muy necesarias pero a la vez muy débiles y vulnerables en la medida que no estin
construidas en partidos institucionalizados y compromisos programaiticos. El
transfuguismo y la compra de votos en el Parlamento se desarrollan. El crimen
organizado puede influenciar la politica.

Las democracias latinoamericanas estdn bajo presion porque, para ser exi-
tosas, requieren al mismo tiempo: (1) luchar contra la pobreza, la desigualdad y
la exclusién; (2) fortalecer las capacidades del Estado; (3) construir el mercado
interior, integrandolo en los mercados regionales y globales; (4) mejorar la
calidad de las democracias. Otros paises mds afortunados pueden ordenar estas
transformaciones de una forma mds adecuada. En América Latina resulta ser una
tarea muy compleja el implementar politicas democraticas de calidad.

En esta reflexion se tratard de entender (a) algunos factores que impiden el
desarrollo democritico y que a la vez reflejan las capacidades institucionales insu-
ficientes de los Estados latinoamericanos; (b) las raices profundas del populismo
y algunos rasgos de los nuevos populismos en América Latina; (c) finalmente se
subrayaran las inmensas dificultades para la reforma institucional y la inadecua-
cién del abordaje comtinmente utilizado por la cooperacion internacional.

Las brechas abiertas de América Latina: crecimiento, desarrollo
humano, pobreza, informalidad, desigualdades y debilidad
institucional y del Estado

Forjada en tres largos siglos de historia colonial, la desigualdad en América La-
tina se revela hoy extrema y persistente. Tomemos primero la desigualdad en el
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ingreso. El decil superior e inferior reciben en promedio en América Latina un
48% y un 1,6% respectivamente del ingreso total. En los paises desarrollados
estos promedios son del 29% y del 2,5%. América Latina es la region mds desigual
del mundo. Su pais mds igualitario, Uruguay, es mas desigual que cualquier pais
desarrollado de Europa del Este. La desigualdad en el ingreso tiende, ademads, a
beneficiar al 1% mas rico y, comparada internacionalmente, resulta que sélo el
primer y segundo decil participan por encima de la media mundial; a partir del
tercer decil todos los latinoamericanos estin porcentualmente por debajo de los
promedios mundiales. En otras palabras, las clases medias son comparativamen-
te menores y mas pobres. A partir de la segunda mitad de los 90 se registra un
empobrecimiento general de las clases medias que no excluye el segundo decil
mds privilegiado.

Las desigualdades también se dan en el acceso a los bienes y servicios ba-
sicos. En México, por ejemplo, segin datos del estudio sobre desigualdades en
América Latina del Banco Mundial de 2004, el quintil inferior de la poblacién
accede a 3,5 afios de escolarizaciéon mientras que el quintil superior lo hace a
11,5 afos. Ello no incluye las desigualdades derivadas de la desigual calidad de
la educacién publica y privada ni las desigualdades por razones étnicas, racia-
les o de género. En materia de salud, los nifios brasilefios del quintil inferior
tienen tres veces mds probabilidades de morir antes de los cinco afios que los
nifios del quintil superior. En las habitaciones del quintil mas pobre viven 4,5
personas mientras que en las del quintil mds rico viven 1,6 personas. El mapa
de las desigualdades se extiende asimismo a las probabilidades de acceder al
agua potable, el saneamiento bdsico, la electricidad, la telefonia, los derechos
de propiedad seguros, la justicia y la administraciéon publica, la seguridad social
y el empleo...

Hay que remarcar que esta desigualdad generalizada y extrema resulta muy
persistente en el tiempo. De los datos disponibles se deduce que en el dltimo
medio siglo, tras haber experimentado los mds diversos regimenes politicos y
modelos de crecimiento, América Latina se ha hecho mas desigual de lo que
era en los 70 y probablemente mds desigual de los que era en los 50. Incluso
los paises que como Chile parecen haber encontrado el camino del crecimiento
duradero apenas consiguen reducir su extrema desigualdad.

"Todo esto no es s6lo moralmente reprobable. Ademas (1) es percibido como
injusto, como una auténtica “brecha de la vergiienza”, por mas del 85% de los
latinoamericanos; (2) hace mis dificil la reduccién de la pobreza pues a mayor
desigualdad mayor necesidad de crecimiento para una misma reduccion de la
pobreza; (3) tiene consecuencias negativas sobre el crecimiento econémico y el
desarrollo en general tal como pone de relieve la economia del desarrollo mas
reciente, y (4) determina graves desigualdades en la participacion e influencia
politica y deteriora con ello la calidad de la democracia.
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Nuestra hipétesis es que las desigualdades se producen y reproducen en la
institucionalidad mayormente informal caracteristica de casi todos los paises lati-
noamericanos. Es en las instituciones donde se expresa y organiza la interaccién
entre los activos econémicos, las oportunidades, las fuerzas politicas y los procesos
socioculturales. Si vemos los procesos econémicos como una cadena que vincula
a los activos con los mercados, los hogares y los gobiernos, observaremos que
estos procesos no se dan en el vacio sino que se encuentran a cada paso mediados
por instituciones y que en éstas se halla la fuente de las desigualdades. Como se
sefala en un estudio pionero del Banco Mundial (“Breaking with History. Inequa-
lities in Latin America”, Banco Mundial 2004), “la causa de la persistencia de la
desigualdad en la regién es que la construccién y evolucién de las instituciones
ha respondido a los intereses y defensa de las elites independientemente del tipo
de régimen politico o econémico del momento”. Quizis sea la institucionalidad
de los Estados latinoamericanos el mejor reflejo de todo esto.

Cuadro 1
Evolucidn del PIB por habitante de diversas regiones del mundo
y de las diferencias interregionales

PIB por habitante en délares constantes de 1990 (eje izquierdo) y evolucion de la diferencia
interregional, entre la region mds desarrollada y la menos desarrollada (eje derecho)
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Fuente: Madison (2001)

Como puede observarse en el cuadro 1 precedente, la primera brecha de
desarrollo que llama la atencion para América Latina es el menor crecimiento
del PIB per cdpita en relacion a otras regiones del mundo con la excepcion de
Africa. La distancia con Japén (que tenfa un PIB per cdpita menor en los 50) y
Europa Occidental se ha incrementado extraordinariamente desde el final de la
Segunda Guerra Mundial.
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Cuadro 2
Crecimiento econdmico de Latinoamérica y el Caribe en comparacién
con varias regiones del mundo

Crecimiento de varias regiones del mundo en relacion a Latinoamérica y el Caribe (eje izquierdo)
y diferencias de PIB por habitante entre Latinoamérica y Estados Unidos (eje derecho)
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(PIB por habitante en $ de 1990, PIB de Latinoamérica en 1500 = 100)

El cuadro 2 nos muestra que el PIB por habitante de América Latina se ha
ido distanciando negativamente en relacion al de Europa Occidental y sobre
todo de los Estados Unidos de América. La brecha es hoy mayor que nunca en
la historia.

Los dos cuadros anteriores se traen para significar que las brechas y
problemas de desarrollo de América Latina no son de hoy sino de larga data
histérica y que, como se trata de mostrar mas delante, se corresponden con
la persistencia histérica de las brechas de pobreza y desigualdad, las cuales
tampoco se explican sino por su correlacion con modelos de gobernabilidad
politica altamente excluyentes y con modelos de gobernabilidad econémica
escasamente eficientes.
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Cuadro 3
Crecimiento insuficiente y volatil (1990-2003)

Tasas de crecimiento anual en porcentaje
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La region incluye a 20 paises, todos a excepcion de los incluidos en la region del Caribe. Las cifras referidas a 2003
corresponden a estimaciones preliminares.
Fuente: elaboracion propia a partir de datos de CEPAL (2003b, 2004b)

El cuadro 3 nos muestra que el crecimiento econémico de la regién nunca
ha conseguido superar a su crecimiento demografico por lo que el PIB per ci-
pita siempre ha crecido menos que el PIB absoluto. Se ve, por otro lado, que el
crecimiento no es duradero sino que estd sujeto a una gran volatilidad.

Cuadro 4
La brecha del Desarrollo Humano. 1975-2002

Tasas medias de crecimiento anual del IDH en porcentaje
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El cuadro 4 expresa que, al pasar de considerar el crecimiento y el PIB
per cépita a considerar el Indice de Desarrollo Humano (que incluye pon-
deradamente, ademds del PIB per cépita, la expectativa de vida y el nivel de
educacion), desde 1975 (afo a partir del cual se dispone de datos), el IDH de
América Latina ha avanzado menos que el del resto del mundo agregado, salvo
en la década de los 90.

Cuadro 5
Avance del Desarrollo Humano en la regién (1975-2002)

El promedio se ha realizado sin ponderar por el nimero de habitantes

IDH clasificacion IDH clasificacion Pais o region A IDH (en %) A IDH (en valores
1975 (102 paises) | 2002 (177 paises) absolutos)

65 114 Bolivia 33.01 017
62 115 Honduras 29.98 0.16
66 121 Guatemala 27.25 0.14
56 103 El Salvador 22.03 0.13

Promedio mundial1 20.88 0.11
47 72 Brasil 20.34 0.13
50 98 Rep. Dominicana 19.61 0.12
38 43 Chile 19.35 0.14
58 118 Nicaragua 18.05 0.10

Promedio ALC1 17.80 0.11
48 85 Peru 17.13 0.11
43 73 Colombia 16.94 0.11
49 100 Ecuador 16.67 0.11
39 53 México 16.57 0.11
42 89 Paraguay 12.59 0.08
30 45 Costa Rica 11.95 0.09
36 61 Panama 11.72 0.08
29 46 Uruguay 9.75 0.07
25 34 Argentina 8.80 0.07
35 68 Venezuela 8.66 0.06

Fuente: elaboracidn propia a partir de datos de PNUD (2004)

El cuadro 5, en correlacién con el 4 anterior, muestra que (1) sélo paises
muy pobres de América Latina como Bolivia, Honduras Guatemala y El Salvador
elevaron su IDH por encima del promedio mundial de crecimiento, (2) que s6lo
Brasil, Republica Dominicana, Chile y Nicaragua elevaron su IDH por encima
del promedio latinoamericano y (3) que un numero significativo de paises se
elevaron por debajo de este promedio.
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Cuadro 6

Evolucidn de la pobreza y la indigencia en América Latina. 1980-2003

Porcentaje de personas
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El ndmero y porcentaje total de pobres en la region se obtiene mediante la suma de las dos barras. Los datos referentes
a 2003 corresponden a proyecciones preliminares.
Fuente: CEPAL (2004a, 2004b)

El cuadro 6 muestra cémo entre 1980y 2003 la pobreza se ha incrementado
en la region tanto en términos relativos como absolutos. El gran incremento de
la pobreza se produjo principalmente en los afios 80, la llamada década perdida.
Los indicadores relativos se estabilizaron en los 90, mejorando los de indigencia,
pero volvieron a la tendencia negativa a comienzos del 2000.
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Cuadro 7
La persistencia de la desigualdad (1960-1999)

Medias regionales del coeficiente de Gini sobre la distribucion del ingreso, por décadas

Region 1960-1969 1970-1979 1980-1989 1990-1999
América Latina y el Caribe 52,7 48,7 47,5 49,0
Africa Subsahariana 39,0 48,5 42,5 434
Medio Oriente y Africa del Norte 41,9 43,8 39,2 39,7
Sudeste Asiatico y Pacifico 33,0 40,5 40,7 36,0
OCDE y otras economias industrializadas 32,7 34,3 32,1 32,8
Asia del Sur 33,7 33,0 32,0 30,6
Europa Oriental 23,5 22,2 241 28,5

Medias regionales a partir de los promedios por pais de cada década. Las muestras de paises no son homogéneas
a lo largo de las diferentes décadas por motivos de disponibilidad de datos. El coeficiente de Gini es un indice de
desigualdad que va de 0, situacion que refleja equidad absoluta, a 100, situacion de extrema desigualdad donde un
Gnico individuo lo acumula todo.

Fuente: Rey de Marulanda y Guzmén (2003) sobre la base de datos de Deininger y Squire (1996).

Los Estados latinoamericanos, democriticos o no, se han caracterizado por su
incapacidad para proveer bienes publicos (seguridad, legalidad, prevision, servicios
basicos...) con cardcter universal. Dada la desigualdad existente, a los grupos privi-
legiados les ha salido mds a cuenta o hacer que el Estado les provea sélo a ellos los
servicios o procurarse la provision privada de los mismos. Dado el limitado nimero
de contribuyentes, pagar impuestos para la provisién universal de bienes ptblicos
resulta en exceso gravoso pues los pocos que pagan tendrian que pagar en muchos
casos la provisién publica y la privada. La desigualdad socialmente dualizadora y
excluyente explica las dificultades de la reforma fiscal en toda América Latina.

En mayor o menor grado en todos los paises las elites y los grupos mds
pobres son de naturaleza clientelar, es decir, basadas en el intercambio desigual
de beneficios particulares (voto a cambio de recibir un beneficio personal o de
grupo). El clientelismo es una institucionalidad informal sin cuyo conocimien-
to especifico no se entiende nada. A mayor extensién y peso del clientelismo
mayores dificultades existirin para formar alianzas amplias que presionen por
bienes publicos universalizados y menores serdn los incentivos para que las elites
desarrollen las correspondientes capacidades en el Estado. Cuando emergen
nuevos actores se intentard incorporarlos a la distribucion selectivamente reco-
nociéndoles “derechos especiales”. Asi se incentiva el corporativismo de ciertos
grupos obreros y campesinos, su incorporacion a la estructura formal de un
Estado patrimonial, “distributivo” y altamente prebendal. Obviamente todo esto
milita contra la ciudadania universalizada, los partidos politicos programaéticos
y las politicas capaces de producir desarrollo a la vez que incentiva la captura de
rentas, el compinchismo entre el gobierno y las empresas formales —incluidas
las transnacionales— y la corrupcion.
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Los procesos democratizadores iniciados en los 80 y generalizados en los 90
han sido insuficientes para revertir esta institucionalidad informal de tan larga
data. La universalizacién de la ciudadania y la construccion de Estados eficaces
e inclusivos sigue en gran parte pendiente. Contra lo que superficialmente se
indica en el informe del PNUD sobre democracia, no es que la desigualdad y la
pobreza dificulten la democracia de ciudadania. Es que ni siquiera permiten el
buen funcionamiento de la democracia electoral pues ésta no se expresa sélo en
indicadores formales sino en instituciones informales —clientelismo, patrimo-
nialismo, compinchismo, prebendalismo, corporativismo, corrupcion...— que
producen una realidad democritica electoral problematica y muy distinta a la
de los paises donde esta informalidad no se da o se da de manera mucho mais
mitigada. El oficio politico es muy diferente segiin se dé o noy en qué grado se
dé esta informalidad institucional.

Las dificultades del crecimiento y del desarrollo humano en América Latina
asi como las encontradas para la superacion de la pobreza se encuentran estre-
chamente relacionadas con el dato fundamental de la persistencia y profundidad
de las desigualdades y que todo ello se expresa en la débil institucionalidad o
gobernabilidad latinoamericana. Los cuadros anteriores revelan que al igual
que sucedia con la pobreza y la desigualdad los paises latinoamericanos, por lo
general, tienen niveles de gobernabilidad o institucionalidad inferiores a los que
corresponderian a su renta per cpita pudiendo también hablarse en consecuencia

de una brecha de gobernabilidad.

iTomemos los populismos en serio!

Conviene no menospreciar lo que no nos conmueve. Dicho sea a propésito de
un debate en Washington, en la sede del Fondo Monetario Internacional, a
propésito de la presentacién del nuevo libro de Javier Santiso, Pragmatism: Latin
America New “Ism”? Moisés Naim era uno de sus comentaristas y vino a decirle
algo asi: “Javier, tu libro es excelente; entre otras cosas, destacas la experiencia
de Chile como el gran éxito latinoamericano; pero el dia en que me expliques
por qué la Presidenta Bachelet mueve a tan pocos fuera de su pais y por qué
el Presidente Chévez o Castro conmueven multitudes en su pais y fuera de €I,
habremos entendido algunos procesos mas profundos que el nuevo pragmatismo
en economia”. Naim se estaba refiriendo sin duda a los populismos.

Los populismos latinoamericanos son el fantasma que se agita dentro y sobre
todo fuera de América Latina como causa o amenaza de todos los males presen-
tes y futuros. Hoy, tras las derrotas de Humala en Perta y de Lopez Obrador en
México la “comunidad internacional” parece mds sosegada. Pero le queda por
delante un buen periodo de inquietud. Quizds sea el tiempo de tomarse en serio
a los populismos, es decir, de tratar primero de entenderlos. Preferimos hablar
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de populismos en plural para expresar, en primer lugar, la heterogeneidad del
fenomeno. Hay populistas de derecha —Uribe- y de izquierdas —Evo, Castro
o Lépez Obrador—; hay populistas que se han declarado no ser de derechas ni
de izquierdas —Ollanta Humala— y los hay que se sienten incémodos con estas
clasificaciones traidas de la Revolucion francesa —-Chavez—; hay Presidentes que
unas veces son clasificados como populistas y otras como de izquierda reformista
—Kirchner-. Por lo demads, hay populistas de hoy y hubo populistas en un ayer
nada lejano —América Latina entre 1930 y 1960— que aun estin bien presentes
en el imaginario colectivo de muchos latinoamericano/as.

El populismo es un fenémeno que se resiste a las definiciones. Bonilla y Péez,
dos buenos estudiosos del tema, lo han caracterizado como “una vieja tradicién
politica que interpela al pueblo, que rompe con los convencionalismo del esta-
blishment, que tiene la habilidad de usar multiples ideologias, que eventualmente
moviliza a las masas, y que generalmente se organiza detrds del carisma de un
caudillo”. Esta caracterizacién es una buena primera aproximacion, aunque fria:
no nos transmite las razones por las que los populismos reverdecen con tanta
facilidad y pasién en América Latina; no nos dice nada de por qué los populis-
mos —teniendo raices innegables y hasta expresiones actuales en Rusia, Europay
Estados Unidos— han encontrado sus terrenos mas abonados en América Latina.
En realidad, el populismo es uno de esos fendmenos que se deja describir pero
no definir. Y para describirlo hay que acudir a su historia.

Recomendamos un trabajo de Alberto Methol Ferré (elaborado fuera de
los circuitos intelectuales transnacionales, pero emanado de la entrafia histérica
misma de la region), América del Sur: de los estados-ciudad al Estado Continental
Industrial. Partiendo de la vieja frase de Per6n, “el siglo XXI nos encontrara
unidos o dominados”, Methol indaga la generacién de latinoamericanos que a
principios del siglo XX empezaron a repensar la unidad continental. El uruguayo
Rodé que en 1900 publica Ariel es el primer gran propulsor de la unidad moral
e intelectual de América Latina que plasm6 en su propuesta de Nacion de Re-
publicas Confederadas retomando asi el proyecto histérico que se le aborté a
Bolivar en 1826. En 1910 el argentino Manuel Ugarte ofrece la primera sintesis
histérica y politica de América Latina en su El Porvenir de la América Espaiiola.
En 1911 aparecié La Evolucion Politica y Social de Hispanoamérica del venezolano
Rufino Blanco Fombona. En 1912 se publicé Las Democracias Latinas de Ameérica
del peruano Francisco Garcia Calderén. El estudiantado universitario fue el gran
dinamizador de estos nuevos ideales de unién. El estudiantado a través de sus
revueltas, movilizaciones y congresos fue el primer exponente del latinoameri-
canismo y de €l surgié también la gran marea nacional populista.

La primera transformacién de estas elaboraciones intelectuales y moviliza-
ciones en proyecto politico se debe a Victor Raitil Haya de la Torre, el fundador y
padre de la Alianza Popular Revolucionaria Americana, el APRA. El populismo de
Haya de la Torre es un primer intento de construir o avanzar el Estado y la Nacién
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en Pert. A él se debe la primera teorizacion politica sobre las “polis oligarquicas”
que es lo que existia debajo de los rétulos de las “naciones” latinoamericanas. Estas
eran en efecto estados-ciudades antiguos que controlaban espacios gigantescos
agro-minero-pecuarios exportadores. “Eran paises anacrénicos en sus bases,
enormemente ricos, pero de una riqueza sin potencialidad porque los inventos
eran de otros. No podiamos exportar nada con valor agregado suficiente. Con
una gigantesca renta agraria o minera comprabamos los objetos de la modernidad,
tenfamos la mimica de la modernidad, pero nada mas” (Methol).

Entonces surgié una generacién de latinoamericanos que se propusieron
convertir la mimica en realidad. Todo ellos fueron nacional populistas. Pero ya
entonces el populismo fue decretado inferior, aunque bien mirado es “el tnico
pensamiento politico que surgié en América Latina desde si misma y gener6 a
Haya de la Torre en Pert, a Vargas en Brasil, a Per6n en Argentina, a Ibdfez
en Chile, a Lizaro Cirdenas en México, a Romulo Betancourt en Venezuela”
(Methol), a Velasco Ibarra en Ecuador, a Gaitin en Colombia y a Victor Paz
Estensoro en Bolivia. Vargas en Brasil y Perén en Argentina fueron autorita-
rios. Los otros mantuvieron concepciones limitadas y relaciones ambiguas con
la democracia, pero todos ellos incorporaron a la construccién de la nacién y
al ejercicio de la politica a las masas, al pueblo, a sectores antiguos y nuevos
excluidos de la participacién en las viejas republicas oligirquicas cuya crisis
social, econémica y politica estuvo en la base del surgimiento de los liderazgos
y las politicas populistas.

Las republicas oligarquicas exportadoras latinoamericanas a medida que
hacian crecer a sus paises iban generando en las grandes ciudades portuarias
masas de proletarios y empleados, artesanos, pequefios comerciantes, maestros,
profesionales que se unian a las masas histéricamente desheredadas en el campo
o las minas... todos ellos dejados fuera de los mecanismos de representacién
politica oligirquica. En Europa estas masas fueron encuadradas por los partidos
y sindicatos socialistas y social-demécratas mediante el sufragio universal, la
conquista progresiva del estado del bienestar y la transformacién correspondiente
del estado liberal y la economia liberal en un Estado Democritico y Social de
Derecho y en una Economia Social de Mercado. Todo esto supuso un proceso
de creacién de nuevos actores, de luchas y de pactos, generadores de nuevas
instituciones. De este modo se fue conquistando en Europa una ciudadania uni-
versal —basada en los derechos civiles, politicos, econémicos y sociales— anclada
en una institucionalidad sélida.

Pero en América Latina las cosas discurrieron muy de otro modo. Por su-
puesto que los emigrantes especialmente del Sur de Europa trataron de encuadrar
a las masas emigradas en los instrumentos politicos de sus paises de origen —con
un fuerte componente anarquista y socialista revolucionario-. Pero el intento no
resulté porque se trataba de dos realidades completamente diferentes. Los Estados
europeos existian de larga data como sistemas institucionales completos y habian
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realizado ya la revolucion industrial. Los movimientos sociales y politicos europeos
acabaron renunciando a sus ideales revolucionarios a cambio de una renovacién a
fondo de la enmohecida institucionalidad de sus viejos Estados. En contraste con
ello, los Estados y las naciones latinoamericanas en realidad no eran tales. Ape-
nas controlaban su territorio y dejaban a las grandes masas fuera de la identidad
nacional, la representacion politica y la inclusion social. La institucionalidad de
las republicas oligarquicas era débil y en gran parte informal. La industrializacién
era una tarea pendiente. En estas condiciones la movilizacion popular no podia
hacerse desde las ideologias sino desde el proyecto politico de una patria nueva:
la promesa de una Nacién y un Estado que incluirfa a las multitudes, que les daria
identidad y que les pediria su fuerza movilizadora. Esto fue lo que hizo el nacional
populismo latinoamericano en sus diversas variedades. Sus lideres fueron ante
todo “constructores nacionales”, aunque se trate, como veremos, de naciones y
Estados que poco tienen que ver con los europeos. Su retérica fue antioligdrquica
y antiimperialista pero, en general, no fue anticapitalista.

Fijémonos en el caso de Per6n. Argentina entre 1945 y 1955 tenia unos dieci-
siete millones de habitantes. La primera consigna del peronismo fue industrializar
para dar ocupacién y empleo a las multitudes. Se trataba de poner las rentas de la
exportacion de los recursos naturales al servicio de la industrializacién generando
un tejido empresarial industrial capaz de sustituir las importaciones. Pero atn asi
el mercado nacional se quedaba chico y para agrandarlo era necesario integrar las
economias. Para ello, Perén, en 1951 buscé la alianza entre Argentina y Brasil
como nucleo basico de aglutinacién, como el motor del camino hacia la Patria
Grande, hacia la unidad necesaria de América del Sur. “O unidos o dominados”.
Pero la cosa no funcioné. Las razones son dos bien claras:

1) La primera es que el populismo peronista, por su propia esencia, contri-

buyé a construir una nacién pero sobre bases institucionales muy débiles.
El caudillo autdcrata hizo una politica distributiva y social sin duda,
pero basada en el clientelismo, es decir, en la distribucién de beneficios
sociales a cambio de votos —la mano de Evita tendida sentidamente a los
descamisados no generaba ciudadanos con derechos sociales garantizados
por las instituciones del Estado. Del mismo modo, el mercado interior
se protegié para las empresas nacionales en base en gran parte a criterios
de lealtad politica, con lo que faltaron las instituciones y las politicas
incentivadoras de la productividad y de la orientacién a exportar.

2) La segunda es menos evidente: se trata de constatar la imposibilidad de
generar integraciones econémicas efectivas entre paises de muy débil insti-
tucionalidad. Cuando los Estados que se integran econémicamente no han
sido capaces de construir dentro de sus fronteras las instituciones de una
verdadera economia de mercado, resulta casi imposible que puedan construir
un espacio supranacional de mercado regido por reglas que queden fuera
de la manipulacién arbitraria por parte de los Estados miembros o de sus
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grupos empresariales o sociales mas destacados. Aqui se encuentra la razén
basica por la que las integraciones regionales latinoamericanas han quedado
siempre por debajo de las expectativas generadas. Los populismos generan
retérica de integracién pero dificilmente pueden generar una integracién
econdmica eficaz precisamente porque su viabilidad politica resulta incom-
patible con el fortalecimiento de la institucionalidad econémica y juridica
que requieren los mercados eficientes. Conscientes de ello, desde antiguo,
oponen el comercio de los pueblos —controlado por la discrecion de los go-
biernos— al libre comercio, aun si se tratara de un libre comercio bajo reglas
fijadas por los gobiernos pero que éstos no pueden cambiar a capricho.

Una caracteristica de los populismos de esta primera época es lo que se conoce
como populismo econémico. Suele citarse la carta que Perén dirigiera a Ibafiez en
1953: “Mi querido amigo dele al pueblo, especialmente a los trabajadores, todo lo
que sea posible. Cuando parezca que ya les ha dado demasiado, déles mas. Todos
tratardn de asustarle con el fantasma del colapso econémico. Pero todo eso es
mentira. No hay nada mids eldstico que la economia, a la que todos temen tanto
porque no la entienden”. Este populismo econémico alcanzé a gobiernos del
inicio del proceso de democratizacién como fueron los de Alfonsin en Argentina,
Alan Garcia en Pert y José Sarney en Chile. Practicaron lo que Alejandro Foxley
ha llamado el “ciclo populista”: un primer afio de expansién fiscal para generar
mayor poder adquisitivo; un segundo afio en que se paga la cuenta en términos de
inflacion y déficit fiscal; un tercer afio con crisis econémica transformada en crisis
social a través de movilizaciones, y un cuarto afio de abierta crisis politica. Salvador
Allende también practicé el populismo econémico asi como los Sandinistas en
Nicaragua. Algunos sefialan que Hugo Chavez ha sido rescatado del déficit fiscal
por el abrupto incremento del precio del petréleo.

Los Estados nacional populistas, que se generalizaron en América Latina
entre los aflos 40 y 60 del siglo pasado, hacia finales de los 60 y principios de
los 70 entraron:

1) en crisis de crecimiento econémico —la industrializacién por sustitucion de
importaciones no fue capaz de sobrepasar el estadio de bienes de consumo
ni de elevar la productividad ni de abrirse a mercados mas amplios—,

2) en crisis social —las politicas distributivas se quedaron sin recursos y por
lo demas no habian conseguido reducir significativamente la desigualdad
crénica de la mayorifa de paises latinoamericanos—, y

3) en crisis politica —la corrupcidn, el camarillismo y la arbitrariedad—
siempre los acompafiaron. Tras fuertes tensiones sociales e intentos
revolucionarios varios —fue un tiempo de gran ideologizacién— fueron
sustituidos por dictaduras militares brutales que ensayaron por primera
vez un nuevo modelo de desarrollo a cargo de un nuevo tipo de Estado,
el burocratico-autoritario.
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Pero antes de seguir con el relato, revisemos las condiciones que hicieron
posible la emergencia de aquellos populismos asi como algunas de sus caracte-
risticas y consecuencias mds sobresalientes. Nos servird para contrastarlas mds
adelante con las condiciones y caracteristicas de los populismos actuales.

Los primeros populismos latinoamericanos nacieron de una combinacién
de condiciones que vale la pena recordar:

a) Una crisis econémica, social y politica de las republicas oligarquicas pro-
vocada en parte por el deterioro del valor de las exportaciones, en parte
por la incapacidad de los gobiernos de conferir identidad y de incluir
socialmente a las masas populares y en parte por la crisis de representa-
ci6én politica y la deslegitimacion social de los gobiernos oligarquicos;

b) Unos Estados y Naciones incompletos, que no son capaces de controlar
y articular sus vastos territorios ni de incluir y conferir identidad nacional
a su poblacién en crecimiento;

¢) Una institucionalidad politica y econémica formal muy débil, incapaz
de adaptarse e integrar a los nuevos actores sociales y de generar nuevas
reglas del juego mas inclusivas y eficientes.

Dandose este tipo de condiciones, entonces como hoy, el nacional populismo
apela y moviliza al pueblo contra la oligarquia y el imperialismo —considerados
socios entre si y enemigos del pueblo ambos— no para hacer ninguna revolucién
socialista —el populismo no es anticapitalista— sino para refundar el Estado y
construir la Nacién desde el pueblo, por el pueblo y para el pueblo. El pueblo y
los movimientos sociales en que se expresa pasan a ser el nuevo icono politico.
No se trata de universalizar un estatus juridico de ciudadania. Los derechos que
se quieren conquistar y garantizar no son derechos individuales —considerados
como liberales y burgueses— sino los derechos colectivos del pueblo. El sistema
politico que se vislumbra no quiere representar ciudadano/as sino que se consi-
dera como “la autorepresentacion politica del pueblo a través de los movimientos
sociales”. De todo esto se derivan varias caracteristicas:

1) Una primera es la enfatizacién de todos los aspectos simbélicos, comuni-
cacionales, emotivos y hasta de especticulo. Se trata de expresar drama-
ticamente que existe una ruptura con la oligarquia vendepatria y con el
imperialismo declarados ambos enemigos permanentes a los que nunca
se acaba de vencer. Frente a la corrupcion alegada del régimen politico
anterior se hace ostentacién de austeridad y honestidad —que en ausencia
de instituciones no suele resistir el paso del tiempo-. Se cuestiona el ra-
cismo y el clasismo preexistentes aunque no necesariamente se les supera.
Se polariza y tensiona a la sociedad propalando imdgenes de lucha entre
el pueblo y la oligarquia, entre nosotros y los otros, llevandose las cosas
a nivel de escision civil. Todo lo cual adquiere mayor espectacularidad
dramitica por el caricter medidtico de las sociedades actuales.



56 LA LUCHA CONTRA LA EXCLUSION SOCIAL

2) Una segunda caracteristica de los populismos clisicos es la preemi-
nencia concedida a los movimientos sociales sobre las estructuras mas
formales de partidos y sindicatos. Los sistemas populistas se apoyan en
la articulacién de coaliciones distributivas integradas por una diversidad
muy amplia de actores sociales todos ellos considerados como expresién
directa del pueblo: movimientos sociales muy diversos, sindicatos alinea-
dos con el régimen populista, grupos empresariales que acompafian el
proceso, funcionarios nuevos que pasan a ocupar los empleos publicos,
dirigentes y trabajadores de las empresas nacionalizadas o protegidas,
gremiales varios subvencionados, campesinos que han obtenido tierras
de la reforma agraria o que esperan obtenerlas... El populismo trata de
desarrollar un sistema de corporativismos que trence toda la estructura
social. En realidad el sistema populista no concibe a la persona como
ciudadano dotado de derechos sino como miembro de un movimiento
o corporacién sin la pertenencia y subordinacién al cual no se darin
condiciones para el desarrollo personal.

Asi las cosas, los populismos tienden a utilizar el clientelismo politico como
método de accion politica. No todos los clientelistas son desde luego populistas.
Pero los populistas siempre son clientelistas. Su servicio al pueblo consiste en
distribuir discrecional y selectivamente bienes y servicios principalmente a través
de las organizaciones sociales que soportan el régimen, cuyos dirigentes acaban
siendo cooptados y subordinados al poder politico populista. Las dirigencias de
los movimientos politicos en los que se dice que se expresa el pueblo siempre
acaban siendo capturadas e instrumentalizadas a través del clientelismo. El mito
del gobierno populista como autorepresentacion politica del pueblo tratara de
cerrar el circulo de legitimacién. Obviamente s6lo con muy bajos niveles de
cultura politica puede pasar todo esto, pero en América Latina no andamos
faltos de estos minimos culturales y es de ellos, a los que suelen pertenecer los
mas pobres y excluidos, de donde trata de nutrirse el populismo.

Una nueva caracteristica de los populismos coherente con todo lo anterior
es su ambigua relacién con la democracia representativa y la naturaleza fuerte-
mente personal y discrecional del liderazgo populista. Los populistas nunca han
considerado que el pueblo se exprese ni exclusiva ni principalmente a través de las
elecciones ni que el poder popular se ejerza tan sélo a través de las instituciones.
Los populistas manejan una ambigiiedad muy consciente sobre la democracia
representativa. No se trata de completarla con la democracia participativa, lo
que seria una demanda de la izquierda reformista. Los populistas se reservan el
derecho a invocar al pueblo como titular dltimo de la soberania nacional cada
vez que las instituciones de la democracia formal amenacen con desviarse de la
“verdadera” voluntad popular. Si las cosas van bien para el gobierno populista,
éste mantendra a los movimientos sociales alimentados clientelarmente y sélo
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movilizados para los actos simbélicos. Cuando las cosas vayan mal, el pueblo
volvera a las calles, plazas y caminos para enderezar las desviaciones de las insti-
tuciones politicas capturadas circunstancialmente por los enemigos del pueblo o
en riesgo de serlo. Cuando todo se deteriore, se hari evidente que pocas palabras
como “patria” y “pueblo” han llegado a ser coartada o refugio de tantos canallas.
Valga una cita del bueno de Stalin que el 4 de mayo de 1935, dirigiéndose a los
futuros oficiales del Ejército Rojo, les decia: “de todos los capitales valiosos que
existen en el mundo, el mds valioso y el més decisivo es el pueblo”.

El populismo no puede vivir sin un liderazgo fuertemente personal y
discrecional. Ello se debe a que las instituciones politicas formales quedan
extraordinariamente debilitadas al tener que convivir con organizaciones y
movimientos sociales situados fuera de su légica. Entonces los conflictos en-
tre los actores de la coalicién que sostiene al populismo no son mediados ni
resueltos institucionalmente sino por el liderazgo personal y discrecional del
Presidente populista. Este tenderd a no crear instituciones asignadoras de po-
der y solucionadoras de conflictos entre actores para no hacerse prescindible.
El populista es todo lo contrario al Principe de Maquiavelo que le aconsejaba
hacerse prescindible creando instituciones. No tiene nada de la grandeza de
Napoleén quien afirmaba: “los hombres no pueden fijar la historia, sélo las
instituciones pueden hacerlo”, y se dedicé a crearlas y duran hasta hoy. Los
lideres populistas latinoamericanos sélo anduvieron estos caminos de manera
muy incompleta e imperfecta.

¢Son diferentes los populistas actuales? Algunos creen que los populistas
de hoy sélo son nuevos de puro viejo. Pero no es cierto. Nada pasa en balde.
En primer lugar, América Latina ha conquistado unos niveles de democracia y
cultura democritica que, ain siendo muy incompletos, tienen dificil retorno.
América Latina se halla insatisfecha no con “la” democracia sino con la demo-
cracia especifica que vive. La crisis latinoamericana, como se ha dicho, no es con
sino en la democracia. Los populismos actuales mantienen desde luego toda la
ambigiiedad de los viejos populismos en relacion a la democracia representativa.
Pero necesitan legitimarse electoralmente y respetar un minimo de pluralismo
politico. Cuando vengan momentos dificiles pondran en riesgo los minimos de
institucionalidad democritica, pero habrin de contar con una resistencia civil
democritica impensable en tiempos del primer populismo.

En segundo lugar, los actuales populistas parecen haber abandonado lo que
Sebastian Edwards y otros han llamado la “macroeconomia populista”. Ahora
vigilan la inflacién y el déficit y tratan de ganar respetabilidad internacional
manteniendo la autonomia del Banco Central. Pero esto va contra la 16gica
populista de instrumentalizacién politica de toda la institucionalidad, incluida
la econémica. De este modo a veces no se resiste a la tentacion de sustituir la
autonomia de las instituciones por una mimica de autonomia que no acaba de
engafiar a nadie y que desde luego no resistira una coyuntura econémica seria-
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mente desfavorable. Lo que los populismos actuales no parece que puedan iniciar
es el desarrollo de nuevas capacidades productivas basadas en una multiplicacion
de nuevos empresarios y empleados de alta productividad. Para ello tendrian
que crear las condiciones institucionales y las politicas econémicas adecuadas y
oportunas, las cuales pasan por conceder autonomia y reglas de juego ciertas,
es decir, por generar una institucionalidad que no parece compadecerse con las
exigencias de supervivencia a largo plazo del populismo.

Algunas lecciones sobre aprendizaje colectivo y desarrollo

La informalidad institucional, econémica y politica explica el fracaso econémico-
social de las democracias latinoamericanas y prevé el fracaso de los populismos.
El Consenso de Washington fracasé porque su recetario de politicas no tuvo en
cuenta las “capacidades institucionales” de las democracias latinoamericanas.

La clave para evaluar el Consenso de Washington y para entender el des-
empeno de sus politicas u otras que en el futuro quieran emprenderse estd en
reconocer la importancia de las instituciones politicas y las capacidades adminis-
trativas efectivamente vigentes. De hecho, las instituciones politicas —las formales
y las informales- son como la “fibrica social” productora de las politicas. Las
instituciones en absoluto son politicamente neutras, es decir, capaces de proce-
sar cualquier tipo de politicas. Contrariamente y especialmente en sociedades
altamente desiguales, el particular equilibrio distributivo que las instituciones
politicas expresan, determina el dmbito y alcance de politicas publicas que son
capaces de producir e implementar.

No podemos seguir creyendo que las politicas econémicas son recomenda-
das desde la tinica l6gica de la experticia técnica y realizadas por unos politicos
benevolentes, omniscientes y omnipotentes como sucede cuando adoptamos una
visién normativa de la politica econémica y achacamos sus problemas de imple-
mentacion a la famosa “falta de capacidad técnica —que se suple con un puiiado
de consultores— o de voluntad politica —que es la responsabilidad nacional-".
Por el contrario, cuando reconocemos que toda propuesta de reforma es sélo
el comienzo de un proceso que es politico en todos sus estadios de formulacién
e implementacion, incluida la opcién por un tipo y otro de agencia adminis-
trativa y de su forma de organizacién, podemos aproximarnos mais y mejor a la
realidad. Desde una perspectiva positiva, la politica econémica aparece como un
juego dinamico, cuyas condiciones son inciertas y cambiantes y cuyas reglas son
construidas al menos parcialmente por los participantes a medida que el juego
avanza. Cada participante tratard de manipular el movimiento subsiguiente del
juego para obtener el resultado que mejor se ajuste a sus intereses. Si se adopta
esta sencilla perspectiva las instituciones pasan a cobrar un rol determinante para
el entendimiento de la formulacién y aplicacion de las politicas.
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Como ha senalado Dixit,' desde esta perspectiva visionamos cada acto de
politica no como una eleccién hecha para maximizar una funcién socialmente
deseable sino como un episodio o jugada dentro de la serie de reglas e insti-
tuciones existentes pero que permiten cierto margen de libertad para realizar
movimientos estratégicos que son capaces de afectar o alterar las futuras reglas e
instituciones. Desde esta misma perspectiva las constituciones y leyes en general
tampoco son vistas como textos sagrados escritos bajo condiciones ex ante ideales
y de ausencia de conflicto, merecedoras de consenso undnime y proveedores
del conjunto de reglas necesarias para la anticipacién de los futuros actos de
politica. Constituciones y leyes se consideran como contratos incompletos que
regulan un mundo cambiante y complejo y que contienen algunas previsiones
sobre los procedimientos con los que trataremos contingencias imprevistas y
que se hallen sujetos a enmiendas explicitas y a cambios implicitos producidos
por actos de politica.

Ninguna sociedad existe sin conflictos. Ninguna sociedad subsiste sin
mecanismos eficaces de solucién de conflictos. El conflicto social surge en la
interacciéon humana —individual o de organizaciones— como consecuencia de las
distintas expectativas de los actores operantes en cada estructura de interaccién o
marco institucional. El conflicto se da entre actores que actiian estratégicamente
porque son conscientes de hallarse insertos en una estructura de interdependen-
cia que puede cambiarse pero que no puede desaparecer. En esa estructura de
interdependencia cada actor trata de maximizar sus expectativas (concepto que
incluye los propios intereses calculados a través del mapa mental de cada actor
y que puede incorporar también la consideracion de los intereses generales o
resultados sociales agregados) pero para ello tiene que considerar como actuarin
los demds persiguiendo las suyas. La estructura de interdependencia se institucio-
naliza cuando los actores llegan a resolver establemente el conflicto distributivo
creando una regla que expresa un determinado equilibrio distributivo y que es
interiorizada por los diversos actores como regla de solucién de futuros conflic-
tos. Es esta interiorizacion lo que explica que las instituciones se correspondan
con los modelos mentales, actitudinales y valorativos prevalecientes mientras el
equilibrio institucional se mantiene estable.

La clave para los procesos de cambio institucional continuado, capaz de
convertir los conflictos en oportunidades de aprendizaje colectivo permanente
se halla en disponer de un contexto institucional que posibilite la reestructu-
raci6én de acuerdos y compromisos entre los actores cada vez que, como con-
secuencia de alteraciones en los precios relativos o en las preferencias, surgen
conflictos que alteran el equilibrio institucional existente, es decir, no pueden
resolverse mediante las reglas del mismo. El gran determinante del modelo

1 Dixit, AK., 1996, The Making of Economic Policy. A Transaction-Cost Politics Perspective. Cam-
bridge, Mass.: The MIT Press, p.30-31
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de cambio institucional posible son las instituciones politicas. Cuando éstas
no incentivan el cambio incremental continuo, los actores pueden carecer del
marco necesario para resolver conflictos, los beneficios potenciales derivables
de la reestructuracion institucional se perderdn, y los actores pueden verse for-
zados a formar coaliciones o grupos para romper los bloqueos y vias muertas
mediante huelgas, violencias, golpes de Estado o cualquier otro medio. Este
escenario sera tanto mds probable cuanto mayor sea la desigualdad y el grado
de polarizacién social y politica. El cuadro se complica mayormente cuando
los actores sociales, ademds de carecer del marco institucional incentivador
de la concertacion, disponen de escasa libertad de negociacion y dudosa capa-
cidad para mantener la lealtad de sus representados. En tales casos puede no
existir interseccion posible entre los actores sociales, deviniendo imposible la
reestructuracion institucional, incluso aunque de la misma pudieran derivarse
beneficios potenciales muy importantes.

La reforma constitucional e institucional es pues el momento del conflicto,
de la palabra y de los pactos, es decir, es el tiempo de la POLITICA. Cuando se
acepta la necesidad de la reforma constitucional e institucional para que avance
el desarrollo humano se redescubre el valor de la politica y los politicos. Pero
como no se trata de la politica ni de los politicos producidos por la gobernabi-
lidad anterior, la reforma de la politica se convierte en un tema imprescindible
de la nueva agenda de desarrollo.

La calidad de las instituciones publicas constituye el puente que une el
desarrollo con las reglas y practicas del sistema politico. El desarrollo depende
en buena parte de las instituciones publicas, pero éstas a su vez se crean y trans-
forman en el contexto generado por el sistema politico. Por consiguiente, no es
aventurado afirmar que el desarrollo econémico, humano y social depende de
la existencia de instituciones politicas que faciliten una representacion efectiva
y permitan el control publico de politicos y gobernantes...

La mayor parte de las democracias latinoamericanas se encuentra actual-
mente en una coyuntura decisiva. El entusiasmo inicial que acompaii6 la ola de
democratizacién que se propagé en América Latina hace mds de una década ha
comenzado a erosionarse y, en muchos casos, ha sido reemplazado por la insatis-
faccién y el cinismo. Ademas, existe un creciente consenso de que se requieren
reformas institucionales de amplio alcance para estimular la eficiencia econémica
y la equidad social. Pero a diferencia de muchas de las reformas anteriores, que
en su mayoria involucraron aspectos técnicos, estas reformas no pueden con-
cebirse por fuera de la politica. En pocas palabras, cualquier intento por poner
en practica las llamadas “reformas de segunda generacién” estara destinado al
fracaso si no tiene en cuenta la politica. Asi pues, la politica y las instituciones

politicas habrin de adquirir preeminente importancia en los afios venideros”.?

2 BID, (2000), Desarrollo Mds Alld de la Politica, Washington, BID.
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El reconocimiento de la importancia que para el desarrollo tienen las ins-
tituciones y la politica corre paralelo al de que el conocimiento del contexto
singular de cada pais es crucial a la hora de formular e implementar politicas.
Frente a los simplismos monocausales interpretativos del desarrollo, cuya altima
expresion habria sido el Consenso de Washington, el sentido comin nos dice
que ninguna aproximacion sirve para ser aplicada en no importa qué pais. La
teoria del desarrollo dltima va en el mismo sentido y la exigencia de estrategias
especificas para cada pais recibi6 a fines de los 80 y durante los 90 el respaldo de
un floreciente trabajo tedrico sobre equilibrios multiples y crecimiento endégeno
que enfatizaron el caricter crucial de las condiciones iniciales. Especificidad de
cada pais significa que la clave para el éxito del desarrollo estriba en atacar sus
constricciones en el momento justo y del modo justo y no en adaptar un paquete
de politicas de pretendido valor universal, que justifican al fin la pereza o la in-
capacidad para captar los elementos singulares de cada realidad nacional y muy
especialmente las constricciones derivadas de la institucionalidad informal. Por
supuesto que esta especificidad de pais no implica la irrelevancia de las lecciones
de otros paises o de principios bdsicos consistentes.’

En un documento técnico titulado Economic Growth in the 1990%. Learning
from a Decade of Reform, economistas que revisan por qué la aplicacion del saber
convencional de los 90, garantizado por las mejores cabezas de las Universida-
des mis brillantes, ha producido resultados tan decepcionantes en términos de
desarrollo, las conclusiones mas importantes son:

1) Que si bien los mejores resultados se han dado con el avance hacia ver-
daderas economias de mercado, los principios generales de éstas admiten
diversas politicas y diversos procesos de construccién institucional, por
lo que las politicas econémicas y la consultoria econdmica, si quieren
ser efectivas, deben ser especificas para cada pais y muy sensibles a cada
institucionalidad.

2) Que no existe un solo sistema de reglas de mercado. El crecimiento soste-
nido depende de una serie de funciones clave que deben mantenerse en el
tiempo: acumulacion de capital fisico y humano, eficiencia en la asignacién
de recursos, adopcién de tecnologia y distribucién de los beneficios del
crecimiento. Cudl de estas funciones resulta mas critica en el tiempo y qué
politicas deben formularse para asegurarla, qué instituciones se necesita
crear y con qué secuencia, es algo que sélo puede establecerse en funcién
de las condiciones iniciales y la historia de cada pais.

3) El gran error de los 80y los 90 fue creer que existian “mejores pricticas”,
“maletas de soluciones en busca de problemas” que podrian ahorrarnos

3 Elargumento se encuentra desarrollado en J.D. Wolfensohn y F. Bourguignon, Development
and Poverty Reduction. Looking Back, Looking Abead, paper, The World Bank, noviembre 2004,
pig.4a8.
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el esfuerzo del anilisis en profundidad de cada realidad nacional. Pero
el tiempo ha revelado que sélo un anilisis econémico mds profundo que
descubra, en otras dimensiones, las relaciones entre la institucionalidad
econémica y politica puede relevar los obsticulos que impiden el cre-
cimiento de calidad en cada pais. “La eleccién de politicas y reformas
institucionales especificas debe provenir de estos diagndsticos en profun-
didad. Esta aproximacién requiere reconocer las especificidades de cada
pais y demanda un andlisis econémico, institucional y social mucho mis
riguroso abandonando de una vez la formulacién de politicas en base a
paquetes preestablecidos de acciones”.

Hoy se acepta que el error mas comin de los 90 fue haber pretendido trasladar
los principios generales de las politicas de desarrollo en un cuerpo tinico de accio-
nes. No hay un solo modo de lograr la estabilidad macroeconémica, la apertura y
la liberalizacién. No se pueden confundir los fines con los medios. La estabilidad
macroeconémica, por ejemplo, no se consigue siempre ni s6lo reduciendo el déficit
fiscal. Del mismo modo la liberalizacién comercial y la integracién econémica
internacional pueden conseguirse mediante instrumentos y tiempos muy diversos
como muestran los casos de China, India, Corea y Mauricio.

Las razones alegadas para explicar este fracaso y decepcion son varias: quizas
falte tiempo para ver los resultados, quizas en algunos paises las reformas no se
impulsaron suficientemente ni se implementaron con la debida coherencia... Pero
la opinién que hoy se impone claramente es que el fracaso se debi6 a no haber
tomado en cuenta la importancia de las instituciones. Como sefialaba Francisco
Gil Diaz, Ministro de Hacienda de México, “las politicas que se emprendieron
eran un palido reflejo de lo que una economia de mercado deberia ser, si enten-
demos la economia de mercado como el marco institucional necesario para que
florezca un crecimiento sano. Lo que ha sido implemento en nuestro continente
es una caricatura grotesca de la economia de mercado”.

“Las empresas estatales fueron privatizadas sin prestar mucha atencion
a los mercados en que debian operar. La liberalizacion financiera permitié
que intermediarios ineficaces canalizaran los recursos, domésticos y externos,
hacia empresas estatales y prestatarios privilegiados, contribuyendo con ello
a la produccién de crisis masivas. En algunos casos la falta de fuerzas politi-
cas competitivas y de verdadera libertad de prensa permitié que algunos de
los mejor conectados politicamente se aprovecharan de las privatizaciones y
hasta tomaran el control de los recursos naturales haciendo que la corrupcién
floreciera al tiempo”.

Hoy sabemos que para que se produzca un crecimiento sano y sostenido
necesitamos un sistema institucional que garantice de modo permanente y
equilibrado cuatro funciones basicas: la rapida acumulacién de capital, la asig-
nacion eficiente de recursos, el progreso tecnolégico y la participacién general
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en los beneficios del crecimiento. La forma especifica de estas instituciones y la
secuencia en que deben implantarse deben ser el resultado de las condiciones
especificas de cada pais.

Consideremos ahora los déficits institucionales mds comunmente cons-
tatados por los diagnésticos en base a los cuales se establecen los programas,
proyectos y acciones de reforma institucional. Destacamos:

— Alta “volatilidad” politica

— Baja institucionalidad de los partidos

— Baja satisfaccion ciudadana por el funcionamiento de las instituciones

politicas

— Déficit serios en los censos y en los operativos electorales

— Dificultad de formacién de mayorias estables en los Legislativos

— Dificultad en la gestién de la Agenda politica presidencial

— Patrimonializacién de la burocracia

— Alto nivel de captura del Estado por los intereses privados o corporativos

— Bloqueo de la reforma e ineficacia fiscal

— Bajas capacidades regulatorias y de supervision de servicios publicos

— Baja eficacia gubernamental

— Bajo nivel de Estado de derecho incluido el funcionamiento del poder

Judicial

— Alto nivel de corrupcién

— Escasa confianza en las instituciones administrativas, judiciales y policiales

— Altos niveles de informalidad politica, judicial y administrativa.

La respuesta que la cooperacién internacional ha dado a la construccién de

estos déficit han sido, por lo general, bastante inapropiadas:

— Se ha seguido la metodologia de constatar y tapar agujeros...

— No se ha indagado ni penetrado en las regulaciones profundas del siste-
ma que se trata de reformar, lo que conllevaria el descubrimiento de la
informalidad vigente...

— No se ha indagado la relacién del dmbito que se pretende reformar con
los otros ambitos del sistema politico-institucional integral del que forma
parte...

Y sobre todo no se ha distinguido entre la forma y la funcién de las ins-
tituciones. No se ha comprendido que una misma forma institucional puede
acabar produciendo resultados diversos de desarrollo en contextos de diferente
informalidad institucional.

No se ha comprendido la profunda observacién de North segin la cual
en contextos de creencias y normas informales diferentes, para conseguir las
mismas funcionalidades de desarrollo habra que acudir a formas institucionales
diferentes y apropiadas...
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La cooperacion vilida tiene que ser capaz de ayudar a la indagacién de los
actores nacionales con el fin de encontrar el camino institucional apropiado en
cada contexto...

Esto no quiere decir que toda vale. Existen limites, que tendrian que valer
tanto para los neo-populismo en alto riesgo de involucién autoritaria como para
las “democracias electorales” incapaces de construir las capacidades institucio-
nales y las politicas que el desarrollo requiere.

Sin democracias capaces de producir resultados econémicos y sociales no se
avanza hacia la expansion de la ciudadania y la autonomia personal y de entidades
intermedias. No basta, pues, cualquier tipo de crecimiento. Los crecimientos de
corte distributivo en Estados altamente discrecionales no producen ciudadanos
ni organizaciones sociales auténomas sino personas y organizaciones “cliente-
lizadas”...

Las “democracias electorales” no han sido capaces de generar modelos
productivos que amplien radicalmente la base empresarial y del empleo de cali-
dad. Los mercados internos han permanecido en gran parte fragmentados, muy
imperfectos, incompletos, informales y en una relacién muy asimétrico con los
mercados globales. En este contexto tenia que fracasar el relanzamiento de la
integracion econémica regional basada en los mercados.

Pero los neopopulismo con su cultura econémica miserablemente distri-
bucionista, su ausencia de reconocimiento del valor de las instituciones y de
la conexién entre instituciones politicas y econémicas, formales e informales,
hoy como ayer, no podré basarse sino en la distribucion clientelar de la renta
ocasional exportadora, serd incapaz de generar una industrializacién, hoy como
ayer, que aguante la competencia internacional, se llenara la boca de comercio
de los pueblos sin ser capaz de cambiar el modelo de produccién, mantendra la
discrecionalidad en la accién publica y, por todo ello, fracasari en la revoluciéon
productiva que, en un contexto como el de la mayoria de pafses latinoamericanos,
es la compaiiera necesaria de la ain necesaria revolucién democritica. Esta al
fin y al cabo no es otra cosa que el constituir ciudadana/os y agrupaciones de
ello/as dotadas de autonomia suficiente para participar de modo libre e igual en
los procesos politicos.



La cohesion social en el marco del didlogo
politico Unién Europea-América Latina:
visiones y perspectivas desde Europa

José Antonio Sanabuja’

Introduccion

En muchos aspectos, la Unién Europea puede ser vista como un “microcosmos”
de la globalizacién. En ninguna otra drea del mundo, ni siquiera en el Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), se ha llegado a tanto en
materia de liberalizacion e integracion de los mercados en aras de la eficiencia
econémica. Pero también es la Unién Europea (UE) donde mds se ha avanzado,
y se puede avanzar, en la configuracién de un marco regional de gobernacion,
pese al “déficit democritico”, y se han establecido mecanismos supranacionales
redistributivos, de caricter vinculante, para promover la cohesion social. Este
experimento histérico de redefinicion de la soberania, de gestién econémica y
de generacién de igualdad contribuye, a su vez, a definir el papel de la UE como
“actor global”. La UE actia como “potencia civil” que busca promover ciertos
valores en sus relaciones internacionales, en particular los asociados al modelo
social europeo.

Todo ello estd presente en el didlogo sobre cohesion social que desarrollan la
UE y América Latina. Esta reflexion trata de examinar la experiencia y el modelo
europeo de cohesién, para extraer ensefianzas vilidas para América Latina, y
verificar en qué medida ese modelo es consistente con el enfoque que la UE ha
dado a esta cuestion en sus relaciones con América Latina.

1 Algunas secciones de este trabajo se basan en ideas desarrolladas conjuntamente con Chris-
tian Freres, en Freres y Sanahuja 2006a y 2006b. Las opiniones y juicios aqui vertidos, sin
embargo, son de la exclusiva responsabilidad del autor.
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¢Qué es la cohesion econdmica y social para la Unién Europea?
Capitalismo regulado, solidaridad, y “modelo europeo de sociedad”

La cohesion social es un concepto tan impreciso como controvertido. Una
revision exhaustiva de la bibliografia realizada por Kearns y Forrest (2000), y
posteriormente por Beauvais y Jenson (2002: 2) sefiala que la cohesion social
se puede identificar con uno o varios de estos elementos constitutivos: a) los
valores comunes y la cultura civica; b) el orden social y el control social; ¢) la
solidaridad y la reduccion de las disparidades en la distribucién de la riqueza; d)
las redes sociales y el denominado “capital social”; y e) el sentido de pertenencia
e identidad con una comunidad, definida por el territorio, la cultura, u otros
factores. También se debate si la cohesion social es una causa o una consecuencia
de otros aspectos de la vida social, como el desarrollo socioeconémico, y, por
ello, si puede y debe ser promovida por las politicas publicas.

Dentro de ese amplio abanico de perspectivas y conceptos, ¢existe una nocién
“europea” de la cohesion social? Y si existe, ¢cudl es? Es necesario reconocer que
en el seno de la UE existen diferencias notables, que reflejan profundas diver-
gencias en cuanto a los tipos de Estado de bienestar anglosajon, continental y
escandinavo (Esping Anderson 1990. Albert 1991). La propia Comisién Europea
(CE) admite esta variedad de enfoques cuando afirma que “los Estados miembros
han desarrollado su propio enfoque de acuerdo a su historia y opciones colectivas (...)
Las variaciones dentro de la UE son considerables” (Comisién Europea 2005: 4).
Sin embargo, pese a esas diferencias nacionales, la Comision identifica varios
elementos comunes:

— Las politicas sociales y econémicas estin construidas sobre valores com-
partidos tales como solidaridad y cohesidn, igualdad de oportunidades, la
lucha contra la discriminacion, etc., reflejando una preferencia europea
por una economia social de mercado.

— Los ciudadanos europeos tienen mayores expectativas del Estado que
las que se encuentran en Asia o en Estados Unidos, con lo cual el sector
publico suele desempefiar un papel importante en la organizacion y
financiacion de sistemas nacionales.

— Existe una “dimension europea” que responde a la l6gica de la integra-
cion, y que complementa y refuerza a los sistemas nacionales.

— Existe una fuerte tradicion de didlogo social y asociacién entre los go-
biernos, las empresas y los sindicatos, aunque los mecanismos varfan de
pais en pais.

En un sentido amplio, el concepto de cohesion remite al “modelo social
europeo”, que trata de combinar la eficiencia econémica derivada de la libera-
lizacién de los mercados, con politicas redistributivas basadas en el principio de
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solidaridad, de manera que unas y otras se refuercen en un “circulo virtuoso”
de crecimiento y creacién de empleo. Ello exige mecanismos reguladores para
corregir las “fallas” de mercado, un sistema universal de proteccién social, y
asegurar el didlogo social.

Sise examina lo establecido en los Tratados constitutivos, en distintos regla-
mentos comunitarios, o en textos emanados de la Comision, todos los elementos
arriba indicados se mencionan en alguna ocasién. Pero no hay margen de duda
respecto al concepto de Cohesion Econémica y Social —término preferido por la
UE- vigente en la Unién Europea (UE), centrado en la solidaridad y la redistri-
bucidn de la riqueza, con una doble perspectiva: por un lado, la cohesiéon como
objetivo y finalidad per se de la accién comunitaria; por otro, la cohesién como
medio o instrumento para promover un desarrollo “armonioso” y “equilibrado”
de la UE.

En ese marco, el componente redistributivo es clave. En el primer Informe
sobre la Cohesién Econémica y Social de la Comisién Europea (1996: 14), se
establece que la cohesion se promueve a través de las politicas “para alcanzar
mayor igualdad en las disparidades economicas y sociales entre Estados miembros, re-
giones y grupos sociales”, en particular en cuanto a la desigualdad en la renta y el
acceso al empleo, que se convierten en un factor de marginacién y exclusién
de sectores sociales como los desempleados de larga duracion, los jévenes, las
mujeres, los pobres o los discapacitados. En el derecho derivado encontramos
definiciones que, aun siendo mis amplias, responden a esa misma orientacion.
En el Reglamento que establece las disposiciones generales que regulan el fun-
cionamiento de los fondos estructurales, adoptado en 1999, se establecia que el
objetivo de esos fondos es “promover un desarrollo armonioso, equilibrado y sostenible
de las actividades economicas, del empleo y los recursos humanos, y la proteccion y mejora
del medio ambiente, asi como eliminar las desigualdades 'y a fomentar la igualdad entre
mugeres y hombres”.

Por esta razén, a menudo se ha identificado la cohesion con la “convergencia
real” entre Estados miembros y regiones de la UE, a partir de indicadores de renta
y empleo, en contraposicién con la convergencia de los indicadores macroeco-
némicos que se han empleado en el programa de convergencia conducente a la
Unién Econémica y Monetaria (UEM) y al posterior “Pacto de Estabilidad”.

Sin embargo, la afirmacién de la dimensién europea de ese “modelo social
europeo”, y en particular la aparicién de la Cohesiéon Econémica y Social como
politica comunitaria, son hechos relativamente tardios. La cohesién no se con-
templ6 en los Tratados de Roma, y hasta 1975 no aparece el Fondo Europeo
de Desarrollo Regional (FEDER), inicialmente un instrumento para compensar
al Reino Unido, que se adhirié a la CEE en 1973, por los escasos recursos que
captaria de la politica agricola comun. Hasta finales de los ochenta, la politica
de desarrollo regional y los fondos estructurales tenian recursos limitados, una
actuacion fragmentada, y no existia una estrategia comin. Tampoco contaba
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con una base juridica propia, y se habia fundado sobre el articulo 235, conocido
como la “cldusula de imprevision” del Tratado de la CEE.

Es en el Acta Unica Europea de 1986, casi treinta afios después de haberse
constituido la Comunidad Econémica Europea (CEE), cuando se introduce la
cohesion econémica y social como politica comunitaria, con su correspondien-
te base juridica, con el objetivo de “reducir las disparidades entre niveles de
desarrollo de diversas regiones y el atraso de las regiones menos favorecidas,
incluyendo las zonas rurales”, con el Tratado de Maastricht (1992), la cohesién
se define como objetivo de la UE, y como medio para alcanzar “un desarrollo
armonioso, equilibrado y sostenible”. Maastricht y las posteriores reformas de
Amsterdam y Niza han insistido en la vinculacién entre la cohesion y la re-
duccién de las desigualdades con una perspectiva de desarrollo regional. En el
Titulo XVIII del Tratado de la Comunidad Europea, referido especificamente
a la Cohesion Econémica y Social, se precisa que para promover ese objetivo,
“la Comunidad se propondrd, en particular, reducir las diferencias entre los niveles de
desarrollo de las diversas regiones y el retraso de las regiones o islas menos favorecidas,
incluidas las zonas rurales”.

En rigor, los Tratados son poco concretos tanto desde el punto de vista ju-
ridico, como conceptual. En realidad, lo que definen es un mandato de accidn,
y se establecen unos medios para desarrollar ese mandato, pero no una meta
delimitada (como la unién aduanera o el mercado interior), cuya verificacién
serfa, por lo demads, dificil de concretar (¢cudndo se alcanzaria una UE con el
nivel “adecuado” de cohesion?). Se trata de un concepto de marcado caricter
programaitico, que ademas se ha ido redefiniendo, de manera flexible, a lo largo
del (L6pez Escudero 2000: 348)

La tardia aparicién y desarrollo de la politica de Cohesion en los Tratados
y en las politicas de la UE no se explica sin hacer referencia al ciclo de expan-
sién econdmica de posguerra y a su declive posterior. En los afios cincuenta
y sesenta, se opt6 por un modelo de integraciéon que pretendia obtener me-
joras de eficiencia a través de la liberalizacién comercial, sin que se previeran
mecanismos comunes para atenuar los costes del ajuste que se derivaria de la
apertura de los mercados y la reestructuracién productiva. Como ha seiialado
Loukas Tsoukalis (2004: 63), el fuerte crecimiento econémico de este periodo
y la expansién del Estado del bienestar permitié asumir con relativa facilidad
esos costes a través de las politicas keynesianas nacionales. La inica excepcion
se encuentra en el sector agricola, el mis integrado y el mas sensible al ajuste,
en el que se establecieron mecanismos comunitarios para regular los mercados
y asegurar las rentas agrarias.

Ese modelo se quiebra con la crisis de los setenta, que da inicio a una etapa
de rapido deterioro econémico, con desequilibrios fiscales, menor crecimiento,
caida de la competitividad, desempleo e inflacién, que supone el fin de las po-
liticas nacionales de matriz keynesiana. Frente a ello, se intenté promover un
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nuevo ciclo expansivo a partir de la férmula neoliberal, basada en la estabilizacion
macroecondmica y la desregulacién de los mercados de bienes, servicios y capi-
tales, con el objeto de promover la reestructuracion econémica, la generacion de
economias de escala y aprendizaje, y mayor competitividad internacional. A ello
contribuy® la reflexion sobre el desarrollo regional, los “distritos industriales”, y
las nuevas teorfas sistémicas de la competitividad en alza en este periodo. Estos
elementos se encuentran, de hecho, en el nicleo del Mercado Interior y el pro-
grama para la unién monetaria, que se desarroll6 de 1986 a 1999. Sin embargo,
ello podria acentuar los desequilibrios sociales y territoriales en el seno de la UE,
y supondria costes sociales y econémicos elevados que no podrian ser absorbidos
por las politicas nacionales, en particular en un contexto de mayores asimetrias
como el que comportaria la ampliacion de la UE, con la incorporacién de paises
como Espana y Portugal.

Reconociendo estos problemas, la Comisién Delors plante6 un vinculo
explicito entre el mercado interior, la redistribucion y el fortalecimiento de la
capacidad reguladora de las instituciones europeas, que fortalecerian su papel
con mayores competencias propias, y mas capacidad para la coordinacion de las
politicas nacionales. Esta vision traté de impulsar una Europa capaz de regular
los mercados, redistribuir recursos y dar forma a la asociacién de actores publi-
cos y privados. Se basa, ademds, en el supuesto de que un mercado integrado
funciona mis eficientemente si existen instituciones comunes y coordinacion de
politicas para complementar la accién a nivel estatal, y se garantiza la provisién
de bienes publicos regionales, como la preservaciéon del medio ambiente, las
redes europeas de transporte, de informacién, y la investigacién y el desarrollo
tecnolégico. Segun la propia Comisién Europea (1996: 12): “Con una creciente
integracion europea, es inevitable que la UE incremente su responsabilidad compartida
con los Estados miembros en el mantenimiento del modelo europeo de sociedad. La UE,
al igual que los Estados miembros, también debe tener a su disposicion los medios para
bacerlo, a través de las politicas de cobesion”.

Aunque se plante6 explicitamente que la liberalizacién econémica debia
contar con el contrapeso de la cohesion, el enfoque de la Comisién Delors no
era tan integrado ni tan coherente como en ocasiones se presenta. Tanto el In-
forme Cecchini sobre los costes de la no-Europa, como el Plan Delors para la
consecucion de la Unién Monetaria, obviaban la dificil cuestion de los costes del
ajuste, limitindose a sefialar que podrian ser abordados con un reforzamiento de
las politicas de cohesion. De igual manera, la teoria de las uniones monetarias ha
destacado la importancia de una hacienda federal y las transferencias interterri-
toriales para poder desplegar politicas contraciclicas, pero el disefio de la unién
monetaria, antes y después del Tratado de Maastricht, estuvo dominado por la
preocupacion por la estabilidad macroeconémica, y se dejé fuera de su disefio el
federalismo fiscal. A la postre, se opté por un disefio politicamente mas factible,
que mantenia el disefio ortodoxo de la unién monetaria y se limitaba a reforzar la
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dotacion de los fondos estructurales, incluyendo la creacién de un nuevo Fondo
de Cohesion. Esto tltimo se debid, en parte, a la obstinada exigencia de Espafia
de que existiera alguna compensacion del esfuerzo de convergencia macroeconé-
mica, comparativamente mayor, que habrian de hacer los “paises de la cohesion”,
ya que éste podria llegar a perjudicar la “convergencia real”. Como ha senalado
Tsoukalis (2004: 70), a lo largo de ese proceso la UE adquirié nuevas funciones
en materia de regulacion, redistribucion y estabilizacién macroeconémica, pero
con un presupuesto comun que sélo es ligeramente superior al 1% del PIB,
ello apenas es una compensacion parcial de los instrumentos de politica que se
han debilitado a nivel estatal. A una conclusion similar llega el cldsico andlisis
de Fritz Scharpf (1999) en el que se observa la dificultad de construir politicas
comunes o coordinadas a partir de la “integracion positiva”, frente a la mayor
facilidad para liberalizar los mercados que se deriva de la l6gica supranacional
de la “integracion negativa”.

Lo antes sefalado se desprende de la propia evolucién de la politica de co-
hesion a lo largo de sus veinte afios de andadura. Como se ha indicado, el Acta
Unica Europea introdujo esta politica en el derecho originario con unas metas
mas amplias que la politica regional, y otorgando a la CE medios de accién de
cardcter redistributivo. Ese salto cualitativo fue confirmado con la reforma de
los fondos estructurales de 1988. A través del denominado “Paquete Delors 17
(1988-1993) se duplicé su dotacion, llegando al 0,27% del PIB de la CE, y se
definieron sus principios de actuacién.

Culminado el mercado interior, el Tratado de Maastricht dio inicio al
proceso de convergencia conducente a la unién monetaria, y en una logica
similar, la Comisién propuso un nuevo incremento de la dotacién de los fon-
dos estructurales, a los que desde 1994 se sumé el Fondo de Cohesion. Con el
“Paquete Delors II” (1994-1999) su dotacién llegé a los 208.000 millones de
ECU, una tercera parte del presupuesto de la Comisién Europea, y el 0,46%
del PIB de la UE. Una nueva reforma de los fondos estructurales en 1993 trat6
de integrar la accién de todos los fondos en una estrategia global de lucha
contra el desempleo y de desarrollo de las regiones mds desfavorecidas, que
asigné el 80% de los recursos de los fondos estructurales (que no incluyen el
Fondo de Cohesion que cuenta con una reglamentacion propia) a las regiones
“objetivo 1”, con una renta per cipita promedio inferior al 75% de la renta
comunitaria.

Por otra parte, segun Liesbet Hooghe (1998: 457), la propuesta de
Jacques Delors no era sélo un reflejo de 16gicas funcionales. También debe
ser vista como expresion de una pugna ideolégica entre la visiéon neoliberal
de la integracion europea, y la opcién a favor de un “capitalismo regulado”
del entonces Presidente de la Comisién Europea, del “eje” franco-alemadn,
y de otros Estados miembros, como los paises menos avanzados de la UE, o
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“paises de la cohesion” (Espafia, Grecia, Irlanda y Portugal). Otros autores se
han referido a esta pugna, al hablar de capitalismo “anglosajéon” y “renano”,
sefialando que la politica de cohesion seria la expresion, a escala europea, de
este ultimo (Albert 1992).

Si esta afirmacion es correcta, la expansién de la politica de cohesion
desde finales de los afios ochenta, y su estancamiento y reorientacion desde
finales de los afios noventa podrian ser interpretados como el inicio y el fin
de un ciclo de politicas que, en sus etapas finales, revelarian el retorno de
una concepcién mais liberal de la integracion europea, y las dificultades para
mantener el modelo europeo de “capitalismo regulado” ante las presiones
competitivas de la globalizacién, acentuadas, en el caso europeo, por los
costes de la ampliacién.

Con la tercera reforma de los fondos estructurales, adoptada en 1999,
se anadieron recursos adicionales para financiar las politicas estructurales de
preadhesion, pero en el periodo 2000-2006 se mantuvo invariable el esfuerzo
financiero alcanzado en el periodo anterior, con 213.000 millones de euros y
el 0,46% del PIB comunitario. Sin embargo, el debilitamiento financiero de
la politica de cohesién se ha hecho mis visible en las perspectivas financieras
2007-2013, que reducen el esfuerzo financiero del 0,46% al 0,31% del PIB de
la UE-15 en un escenario de una UE ampliada a 27 miembros, y mds, en el que
los receptores tradicionales, como Espaia, lograron importantes concesiones
en el marco de la negociacién intergubernamental para seguir recibiendo
fondos (Yuill, Méndez y Wishlade 2006). Aun manteniendo su naturaleza
redistributiva, se ha hecho mds marcada su orientacién como instrumento
financiero de la Estrategia de Lisboa, y de la Estrategia Europea de Empleo
(EEE) (Comision Europea 2005d).

¢Ha sido la politica de cohesion un “motor” de convergencia estructural?
Atendiendo al indicador habitual (la renta per cdpita anual promedio de los
Estados miembros y de las regiones conforme a la clasificacién estadistica
NUTS 2 empleada por la Comision), parece claro que los cuatro paises de la
cohesion, y en especial Irlanda y Espaiia, han mejorado. Respecto al promedio
de la UE-15, de 1988 a 2001 la renta per cdpita anual de Irlanda pas6 del 68%
al 122% (aunque si se toma en cuenta el PNB en vez del PIB es algo mds baja,
por el efecto de la repatriacién de benéficos de empresas multinacionales que
operan en ese pais); en Espaiia, del 74% al 84%; en Portugal, del 59 al 74%, y
en Grecia, del 60% al 68%. Entre 1985 y 2005, Espaiia pas6 del 71% al 90,1%
de la renta promedio UE-15, por lo que, en principio, dejaria de ser elegible
para las ayudas del Fondo de Cohesién, que se otorgan a paises que se sitdan
por debajo del 90% de ese indicador.

No obstante, existen profundos desacuerdos respecto a las causas y es dificil
analizar ex post la influencia de cada uno de los factores que inciden en ese pro-
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ceso de convergencia. Como cabe suponer, las visiones liberales insisten en las
ganancias de eficiencia generadas por la apertura, especialmente en economias
como la espaiiola, relativamente mds cerradas en el momento de la adhesion,
en la afluencia de inversion extranjera, y en el “efecto convergencia” generado
por el mero funcionamiento del mercado interior, en un contexto de estabilidad
macroecondmica. Otras visiones resaltan el papel de la UE a la hora de mejorar
la gobernanza y promover la estabilidad de los marcos reguladores, asi como las
transferencias de la politica de cohesion.

Aunque esta clara la convergencia entre paises, entre regiones la tendencia es
menos clara. Espafia es uno de los pocos casos donde la reduccién de las dispa-
ridades regionales es mds clara, y si bien ello se puede deber a las transferencias
europeas, el modelo de organizacion territorial, altamente descentralizado, puede
haber jugado un papel importante, asi como otras variables referidas a calidad de
las instituciones, estabilidad macroeconémica, y politicas nacionales (Sapir 2003:
59-63). En el caso de Alemania tras la unificacion, por ejemplo, el aporte de su
Gobierno ha sido mucho mayor que las de por si cuantiosas transferencias de
renta de la politica de cohesion. En cuanto al aumento de la desigualdad que se
observa en el seno de varios paises y de la UE en su conjunto, es dificil saber si
éste hubiera sido menor de no existir la politica de cohesion, y es dificil separar
los efectos derivados de la integracion, de los que se derivan de la globalizacion
y del cambio tecnolégico.

En cualquier caso, esas transferencias han sido importantes per se. En los casos
de Grecia y Portugal, se han situado entre el 3% y el 3,5% del PIB, llegando a
suponer hasta un 10% de la inversion total. En el caso de Espaiia, a pesar de ser
el principal receptor en terminan han supuesto entre el 1% y el 1,5% del PIB,
y una media anual para el periodo 1989-2006 de unos 5.430 millones de euros.
Se trata de cifras relevantes, que no pueden ser soslayadas. Lo mds importante
es que se han concentrado en sectores como la infraestructura de transportes,
educacion y formacién de los trabajadores, y medio ambiente. También en
Espafia, se estima que los fondos europeos han financiado el 24% de la inver-
sién en infraestructuras de transporte, en especial en autopistas y trenes de alta
velocidad, y por ello han sido un factor importante de modernizacién y mejora
de la competitividad.’

No obstante, no se debe exagerar la influencia de las transferencias de fon-
dos de la UE sobre la cohesion social y territorial. En el debate politico se ha
extendido el mito del “mand europeo”, que obvia el hecho de que la principal
responsabilidad sigue recayendo en mecanismos nacionales; y la UE es, en el
mejor de los casos, un complemento de los esfuerzos nacionales.

2 Véanse los informes periédicos sobre la cohesién econémica y social de la Comisién Europea,
de 1996 (I Informe), 2001 (I Informe) y 2004 (III Informe).
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La cohesién econémica y social, hoy: un enfoque global y comprehensivo
orientado a la creacién de empleo y la mejora de la competitividad

Alaluz de los Tratados y de las competencias atribuidas a la UE, la cohesion econé-
mica y social forma parte del nicleo central de las politicas de la Unién, en particular
en lo referido a la politica econémica, la politica social y de desarrollo socioecond-
mico. No es, por lo tanto, una mera politica compensatoria de los costes del ajuste
en los grupos sociales y los territorios “perdedores” del proceso de integracion, ni
se limita a ser un mecanismo para reducir asimetrias entre paises y regiones, aunque
ambas cosas sean componentes relevantes de la politica de cohesion.

La cohesién, en su doble acepcién de objetivo y medio de accién de la UE,
puede ser promovida a través de una amplia gama de instrumentos y politicas
de la UE:

a) La politica econémica en su conjunto, a través del procedimiento de co-

ordinacién multilateral en el seno del Consejo previsto en los Tratados.
En particular, en el articulo 159 del Tratado de la Comunidad Europea
se establece que: “Los Estados miembros conducirdn su politica econdmica y la
coordinardn con miras a alcanzar también los objetivos enunciados en el articulo
158 [la cohesién econémica y social].

b) El funcionamiento adecuado del mercado interior, en un marco de libre
competencia y de creciente movilidad de factores, incluyendo la mano de
obra, que ha de promover la convergencia gradual de salarios y rentas.

c¢) La politica de empleo de la UE, que trata de realizar el potencial de la
Uni6n para crear mas y mejores empleos a través de una economia basada
en el conocimiento, segun plantea la Estrategia de Lisboa de 2000.

d) La politica social de la UE, a través de la vigencia del principio de igualdad
en el acceso, las condiciones de trabajo y la retribucion; el didlogo social
europeo, el reconocimiento de la negociacion colectiva a escala europea
para empresas con presencia en varios Estados miembros; de la mejora
y la modernizacién de la proteccion social, la inclusion social, el fortale-
cimiento de la igualdad de género y de otros derechos fundamentales, y
la lucha contra la discriminacion.

e) Acciones redistributivas explicitas, a través de la accién de los fondos
estructurales, que se orienta a la inversion en capital humano, la creacion
o modernizacién de las infraestructuras de transporte, y a la proteccién
y mejora del medio ambiente, o la revitalizacién del tejido econémico
local o regional.

f) Las contribuciones directas de los Estados miembros al presupuesto
comunitario, moduladas en funcién de su riqueza relativa, como ins-
trumento especifico para promover la cohesion (a este instrumento se
refiere expresamente el Protocolo 28 del Tratado de la UE sobre cohesion
econémica y social, adoptado en 1992).
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Por otra parte, la politica de cohesion ha estado estrechamente emparenta-
da con otras politicas comunitarias, tratando de promover y explotar sinergias
y encadenamientos positivos (spill overs) en dreas estratégicas, en especial en
cuanto a su dimension de desarrollo regional: la politica de transporte —las redes
transeuropeas de transporte, basadas en corredores viarios de alta capacidad y
trenes de alta velocidad son una prioridad expresa del Fondo de Cohesién—; la
politica de medio ambiente, y en especial, los proyectos “marrones” de mitigacién
de la contaminacién y, como objetivo general, la sostenibilidad; y la politica de
investigacion y desarrollo tecnolégico (I+D).

No hay que olvidar, en este contexto, el papel de la Politica Agricola Comin
(PAC). Entre los instrumentos financieros de la UE se encuentran las ayudas di-
rectas a la produccion del Fondo Europeo de Orientacién y Garantia Agricola
(FEOGA), seccién garantia, que complementan las rentas agrarias y que tienen
importantes efectos en la cohesién social y territorial. Hay que recordar al respec-
to que la politica agricola comun es, en muchos aspectos, una politica de rentas
que trata de mantener ciertos equilibrios entre el campo y la ciudad, ya que el
articulo 33 del Tratado CE establece que uno de sus objetivos es “garantizar asi
un nivel de vida equitativo a la poblacion agricola, en especial, mediante el aumento de
la renta individual de los que trabajan en la agricultura”.

Pese a su enfoque global y comprehensivo, la politica de cohesion se ha ba-
sado, segtin Lopez Escudero (2000:349), en un “despliegue selectivo de medios”,
debido al fuerte énfasis que ha dado a la actuacidon a través de la intervencion
financiera estructural, que se basa en los recursos de los fondos estructurales
(Fondo Social Europeo, FSE; Fondo Europeo de Desarrollo Regional, FEDER;
Fondo Europeo de Orientacién y Garantia Agricola, FEOGA, seccion orienta-
cion; el Instrumento Financiero de Orientacién Pesquera, IFOP), a los que se
suma desde 1993, el Fondo de Cohesidn, y los préstamos del Banco Europeo
de Inversiones (BEI). El mayor énfasis en los fondos estructurales se observa,
en particular, en el periodo que se extiende desde finales de los ochenta hasta
finales de los noventa, en el que su dotacidn se incrementa en torno al 150%, y
se crean nuevos instrumentos, como el Fondo de Cohesién. A mediados de los
noventa, estos instrumentos representaban alrededor del 37% del presupuesto
comunitario, y cerca del 0,4% del PIB agregado de la UE.

Ese crecimiento es, como se ha sefialado, parte de un proceso mis general
de profundizacién de la integracién europea. El fuerte aumento de los recursos
es, en parte, resultado de un disefio politico, pero probablemente se debe mas
a las negociaciones intergubernamentales de este periodo, en particular, a la
exigencia de los paises de menor desarrollo (sobre todo, Espafia) de un “paquete
financiero” que compensara los costes econémicos que comportaria la creacién
del mercado interior y la unién monetaria, y la aceptacion por parte de los paises
a los que corresponde las mayores cargas financieras de la UE (Alemania) a su-
fragar esas compensaciones. En cualquier caso, hay que recordar que la politica
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de cohesion, y especificamente la accion de los fondos estructurales, tiene como
destinatarios tanto a los Estados (el Fondo de Cohesién), como a las regiones
(FEDER y FEOGA-orientacién), y a grupos sociales especificos (el FSE). Casi to-
dos los Estados miembros, incluso aquellos de mayor desarrollo relativo, tienen
regiones relativamente mas pobres —para ser regién “objetivo 1” elegible para
las ayudas estructurales, la renta per capita promedio ha de ser inferior al 75%
del promedio de la UE—, por lo que son destinatarios de sus acciones, aunque
en conjunto sean contribuyentes netos. Este ha sido el caso de Alemania, que
aun siendo contribuyente neto al presupuesto de la UE, ha podido captar un
significativo volumen de ayudas para los nuevos /inder de la extinta Alemania del
Este, tras la unificacién. Este hecho facilita la “apropiacion” de la politica y la
percepcion de que los beneficios de ésta se distribuyen de manera equitativa.

Debido al fuerte peso de los fondos estructurales como instrumento de
la politica de cohesion, uno de sus rasgos mds marcados es el énfasis en la in-
versién en capital humano y en infraestructura. Aunque se puede argumentar
que, en ultima instancia, los recursos son fungibles, la politica de cohesién y en
particular los fondos estructurales han prestado un fuerte apoyo a la inversién
publica en los paises de menor desarrollo relativo de la UE. En esa orientacion,
hay que recordar que la intervencion financiera estructural de la UE se ha guiado
por los principios y criterios de planificacion plurianual; caricter integrado de
las estrategias; concentracion; asociacion o “partenariado”; y co-financiacién o
adicionalidad, de manera que puedan movilizarse mas recursos, y se incremente
el impacto de las intervenciones.

Desde finales de los noventa, y en parte como respuesta a las presiones com-
petitivas de la globalizacién, se ha hecho mas marcada la orientacion de la politica
de cohesion al apoyo de las politicas activas de creacién de empleo, y a la mejora
de la productividad y de la competitividad. Esa orientacién también responde
a la preferencia de la UE por agendas de politica de caracter intersectorial, que
eviten un enfoque excesivamente compartimentalizado y sectorializado de las
politicas, que debilitaria su coherencia y su eficacia. Este enfoque intersectorial
ha sido promovido, en particular, por el libro blanco de la gobernanza europea
(Comision Europea 2001a: 15).

Ese vinculo entre empleo, politica social, y cohesion econémica y social se ha
explicitado en la Estrategia Europea de Empleo (EEE) de 1997; en la denominada
“Estrategia de Lisboa” de 2000, y la “Estrategia de Lisboa revisada” de 2005,
que pretenden hacer de la UE “/a economia basada en el conocimiento mds dindmica y
competitiva del mundo, capaz de alcanzar un crecimiento economico sostenido con mds 'y
mejores empleos, y mayor cobesion social”. De igual manera se ha planteado la “Agenda
de Politica Social” de la Comisién Europea (2000: 6), que establece que esa meta
ha de alcanzarse a través de una combinacién de politicas (policy mix) adecuada, que
genere un “circulo virtuoso” de crecimiento, empleo y cohesién social, y permita
mantener y modernizar el “modelo social europeo” (ver cuadro 1).
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Cuadro 1
Combinacidn de politicas (policy mix) para el crecimiento, el empleo y la cohesién
social, segin la Comision Europea

| Social policy |

| Social quality / Social cohesion |

| Competitiveness / Dynamism | | Full employment / Quality of work |

| Economic policy | -« » | Employment policy |

The plicy mixes to be established to create a virtuous circle of economic and social progress should reflect the
interdependence of these plicies and aim to maximise their.

Fuente: Comision Europea (2000: 6)

En la visién planteada por esa Agenda, el crecimiento sostenido con bajas
tasas de inflacién y finanzas publicas saneadas son aspectos cruciales para el au-
mento del empleo y la cohesién social. La coordinacién fiscal a escala europea
también es un aspecto clave para completar el mercado interior y juega un papel
crucial para evitar la erosion de los ingresos tributarios a través de una “compe-
tencia fiscal” dafnina. Una politica de proteccién social bien orientada también
es esencial para la adaptacion al cambio de la economia y para proporcionar una
fuerza de trabajo calificada y eficiente. Una educacion y una capacitaciéon de alta
calidad, accesible a todos, fortalecen la inclusién social y la competitividad. El
aumento de las tasas de empleo es el fundamento de la financiacion de los siste-
mas de proteccion social. Finalmente, para cerrar el circulo, la cohesién social
previene y minimiza la subutilizacién de los recursos humanos.

Dado que estas dreas de politica afectan a competencias nacionales, mas que
a las competencias comunitarias, se ha optado por acuerdos de tipo interguber-
namental, con un mayor peso del Consejo, y desde finales de los noventa, por el
denominado “Método Abierto de Coordinacién”, creado como parte de la Estra-
tegia Europea de Empleo de 2000, y en uso en el marco del proceso de Lisboa. En
este método, las politicas nacionales responden a objetivos comunes, algunos de
ellos cuantificables, y son los mismos Estados miembros los que entre si evaldan
su desempefio, dejando a la Comisién un papel mas limitado para dar seguimiento
a la evolucién comparada (benchmarking) de los Estados miembros.



COHESION SOCIAL EN EL DIALOGO POLITICO UE-AL 77

Aunque la Estrategia de Lisboa se ha enfrentado a diversas dificultades desde
su formulacién original, y en su revisién de medio plazo de 2005, sigue siendo un
importante referente para el discurso politico en la UE, y se ha convertido, junto
con la Estrategia Europea de Empleo, en la directriz de la politica de cohesion.
En ese marco, es cierto que con la Comisién Durio Barroso se estd dando cada
vez mds énfasis a aspectos relacionados con la competitividad econémica (Liddle,
Brown y Lafond, 2005), pero también hay espacio para ideas como el Fondo de
Ajuste a la Globalizacion (Tsoukalis, 2005), o el concepto de “ciudadania social”
para personas mayores (Palme, 2005), entre otras.

Esa vinculacién se explicita y se presenta de manera sistematica en las di-
rectrices estratégicas comunitarias 2007-2013 de la politica de cobesion en apoyo del
crecimiento y el empleo, aprobadas por el Consejo en octubre de 2006.° Se definen
tres grandes prioridades: hacer de la UE y de sus Estados miembros, regiones y
ciudades lugares mds atractivos para invertir y trabajar (dimension territorial);
promover la innovacion, la iniciativa empresarial y el crecimiento de la economia
del conocimiento mediante la inversién en I+D y el uso de las tecnologias de la
informacién y la comunicacién (dimension del conocimiento y la tecnologia),
y generar mds y mejores empleos mediante mayores inversiones en capital hu-
mano y la adaptabilidad de los trabajadores. También se pretende mejorar las
sinergias con la politica de I+D, entre la sostenibilidad ambiental, el crecimiento
y la mejora de la competitividad; la igualdad entre mujeres y hombres, y la lucha
contra todo tipo de discriminacion.

Sobre esta dltima cuestion se senala, de manera explicita, que “/z igualdad
entre mugeres'y bombres y la prevencion de la discriminacion (...) constituyen principios
fundamentales de la politica de cobesion y deben integrarse en todos los niveles con un
enfoque estratégico...” No obstante, es importante precisar que, a diferencia de los
derechos fundamentales y de los que derivan de las politicas de bienestar social,
y a pesar de que en gran medida depende de la materializacién de esos derechos,
no se puede considerar que la politica de cohesion constituya un derecho o una
titularidad (entitlernent). Se trata, mas bien, de una politica que trata de afrontar
desajustes funcionales en el funcionamiento de los mercados y el orden social.

La politica de cohesién econémica y social como “gobernanza multinivel”

La cohesion econdmica y social refleja una particular distribuciéon de competen-
cias y medios de accién entre los gobiernos locales y regionales, las autoridades
nacionales, y la actuacién como UE, sea a través de métodos intergubernamen-
tales, como el antes citado método abierto de coordinacién, o de los mecanis-
mos comunitarios de naturaleza supranacional. Es, por lo tanto, el resultado
de la colaboracién de la CE y de los Estados miembros, y, dentro de éstos, de

3 Decision del Consejo de 6 de octubre de 2006.
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las administraciones centrales, regionales y locales, y de actores locales no gu-
bernamentales que operan en sus respectivos territorios, de manera altamente
descentralizada y en virtud del principio de subsidiariedad.

Como ha sefialado Hooghe (1998), en el nivel “macro” la politica de cohesién
contribuye a dar forma a un gobierno multi-nivel para la gestiéon de politicas
comunes definidas en las negociaciones intergubernamentales. A nivel meso-
politico, se produce un cambio, desde las estructuras de direccién estatal, a las
que conforman redes de actores regionales y locales, publicos y privados. Las
autoridades nacionales y la UE proporcionan un marco que reduce los costes de
transaccion y alientan la movilizacién de los recursos locales.

De hecho, en lo referido a los fondos estructurales, la Comision se reserva
el control parcial de las “iniciativas comunitarias”, pero en la mayor parte de las
acciones, la planificacién y la implementacion corresponde a los Estados miem-
bros, a través del “Marco Comunitario de Apoyo” y los respectivos programas
nacionales. En el seno de estos programas, conforme mayor es el grado de des-
centralizacién politico-administrativa, mayor es el grado de participacién de los
actores descentralizados —el caso de las comunidades auténomas espaiiolas seria
paradigmadtico—. Pero incluso en los paises con menor grado de descentraliza-
cion, el eje de desarrollo regional y local de la accién de los fondos estructurales
constituye una “estructura de oportunidad” que promueve la autonomia de los
actores locales, sean publicos o privados.

Mis alla del proceso de planificacién, desde la entrada en vigor del Tratado
de Maastricht existe un Comité de las Regiones, como 6rgano de representacion
y participacion institucionalizada de las regiones y los entes locales. Aunque de
caricter consultivo, su papel no es desdefiable, interviniendo activamente en la
definicién de la politica de cohesion, lo que a su vez es un factor relevante en la
legitimacion de la politica de desarrollo regional de la UE.

Es importante recordar que los fondos de la cohesion no son transferencias
incondicionales. Comportan una condicionalidad muy estricta en términos
de la calidad y la viabilidad de las acciones, la capacidad de las instituciones,
el control del gasto, la cofinanciaciéon nacional, la gestién por resultados, y el
marco macroeconémico. En el marco de la unién monetaria, por ejemplo, los
Tratados prevén la posibilidad de sancionar a los paises que incumplan el obje-
tivo de estabilidad presupuestaria, cerrando el acceso a los recursos del Fondo
de Cohesion. No hubiera sido factible, desde el punto de vista politico, que se
aceptara un esquema de transferencias transfronterizas de esa cuantia de forma
incondicional. Se ha sefialado, por ello, el importante estimulo que ha supuesto
la gestion de los fondos estructurales en la mejora de las instituciones y la eficacia
de las politicas publicas, y como éste ha de seguir siendo un objetivo importante
de las politicas de cohesion de cara a paises de menor desarrollo, como los nuevos
Estados miembros, sin menoscabo de sus objetivos tradicionales de mejora de
la infraestructura y la formacion, (Sapir 2003: 147).
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La ampliacién y las migraciones: nuevas fronteras de la cohesiéon
econémica y social

La ampliacién ha hecho atin més relevante el reto de la convergencia estructural.
"Tras la ampliacion de 2004, todos los Estados miembros que se han incorporado
desde 2004, salvo Malta, Hungria, la Republica Checa y Eslovenia, tienen una
renta per capita inferior al 60% del promedio comunitario. Si se atiende a las
268 regiones NUTS 2 de la UE-27, las disparidades son mds marcadas: en 2004 la
renta per cipita oscilaba entre 303% del centro de Londres, al 24% del noreste
de Rumania, con una de cada cuatro regiones por debajo del 75% del promedio,
y las 15 mds pobres situadas en Polonia, Bulgaria y Rumania.

En términos de convergencia, el desafio de la ampliacién no tiene prece-
dentes. Con una tasa de convergencia del 2%, reducir la brecha actual supondria
50 afios, y se estima que estos paises podrian alcanzar una renta de entre el 65%
y el 75% del promedio comunitario —es decir, el punto de partida en 1986 de
Espafia y Portugal— en el afio 2035. La Comisi6n ha estimado que sélo en redes
transeuropeas y medio ambiente, que son el objeto del Fondo de Cohesién, los
nuevos Estados miembros requerirdn alrededor de 20.000 millones de euros
anuales (Weise 2001).

Sin embargo, desde 2000 las asignaciones a los fondos estructurales han ex-
perimentado una reduccion en términos relativos, y en las perspectivas financieras
2007-2013 los “paises de la cohesién” han logrado que se prolonguen las ayudas
comunitarias. Aunque se ha reducido significativamente el monto total, Espana,
antes el principal beneficiario en términos absolutos, continuara siendo uno de
los principales destinatarios de las ayudas, incluyendo el Fondo de Cohesion,
hasta 2013. De todas maneras, el ritmo de convergencia de los nuevos Estados
miembros no puede acelerarse recurriendo, sin mis, a un aumento de los des-
embolsos, y se ha afirmado que por encima del 4% del PIB puede haber serios
problemas de absorcién y ejecucion. De hecho, algunos de los nuevos Estados
miembros, como Polonia, ya muestran dificultades en la gestion de las ayudas
estructurales debido a carencias institucionales y de Gobierno.

Junto a la ampliacién, las migraciones constituyen el nuevo desafio de la
cohesion. Desafio mas dificil ain que la mera convergencia de rentas y de otros
indicadores sociales, y que pone de manifiesto las limitaciones del concepto de
cohesién econdmica, social y territorial aplicado en la UE, que obvia las dimen-
siones socioculturales e identitarias, y la manera en la que éstas se convierten
en un factor de discriminacién y exclusiéon. Como ha sefialado el Consejo de
Europa (2000), la integracion de los inmigrantes es un pilar clave de la cohesién
social en Europa, y es necesario encontrar el equilibrio clave entre diversidad y
homogeneidad. La redefinicion de la cohesion social y territorial tiene ahora,
como lugar clave, los centros urbanos y en particular, la aparicion de la versién
europea de las “ciudades divididas” por factores socioculturales que se cruzan
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con barreras y dindmicas de exclusién de caracter étnico-cultural (Andersen y
Kempen 2001). Aunque esta cuestion afecta a las autoridades locales y nacionales,
es notoria la ausencia de politicas y mecanismos de alcance europeo, e incluso
de ideas, para afrontar esta cuestion.

La cohesion econémica y social en las relaciones UE-América Latina
Aproximaciones conceptuales en las relaciones UE-AL

En América Latina el concepto de cohesion social es relativamente novedoso,
ha suscitado menos debate y cuando lo ha habido, se ha limitado a circulos
politicos y técnicos relativamente reducidos. Si el concepto estd “calando” en
el discurso politico se debe, en gran medida, a que ha sido introducido en el
didlogo politico birregional, especialmente a instancias de la UE, aunque cabe
interpretar que si estd siendo asumido no es sélo, ni principalmente, por la
influencia de la UE, sino por su validez para aprehender una realidad econ6mica
y social caracterizada, precisamente, por importantes carencias de cohesion
social. En la region, este concepto se refiere, a menudo, a la lucha contra la
pobreza y la desigualdad al interior de cada Estado, o se emplea como sinénimo
de la politica social. Es mds infrecuente que se vincule con el didlogo social y
con los pactos sociales, o con la lucha contra la discriminacién por razones de
género, etnia o de otra indole.

En muchas ocasiones el término aparece estrechamente ligado con los pro-
cesos de integracion, y en una lectura latinoamericana de la experiencia europea,
se reclama en nombre de la cohesién social algin mecanismo financiero para
atenuar las asimetrias intrarregionales y redistribuir recursos en el seno del Sis-
tema de la Integraciéon Centroamericana (SICA), el Tratado de Libre Comercio
de América del Norte (TLCAN), el Mercosur o la Comunidad Sudamericana de
Naciones (CSN). En todos estos grupos hay actores que abogan por ese tipo de
mecanismos —aunque s6lo sea a través de estudios o de propuestas técnicas—, y
en el caso del Mercosur se ha ido mucho mds alld con el establecimiento en 2005
del Fondo de Convergencia Estructural del Mercosur (FOCEM), cuyo disefio se
asemeja al del Fondo de Cohesion” de la UE.*

Enrelacién a América Latina, la propia Comision Europea ha sido bastante
imprecisa, quizds porque no desea promover su propia visién y experiencia, al

4 Ver, por ejemplo, las propuestas para establecer un mecanismo de cohesién en una futura
“Comunidad de América del Norte” en Pastor y Bergsten 2001. Los estudios que estd
realizando el Banco Centroamericano de Integracién Econémica (BCIE) en el marco del
proceso para establecer una unién aduanera en Centroamérica; o los informes presentados en
Cochabamba (Bolivia) en diciembre de 2006 en el marco de la IT Cumbre de la Comunidad
Sudamericana de Naciones (CSN).



COHESION SOCIAL EN EL DIALOGO POLITICO UE-AL 81

considerar que no es extrapolable a las realidades latinoamericanas. Se ha promo-
vido, por el contrario, un didlogo especializado con los gobiernos y con actores
como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) para tratar de promover
consensos birregionales en esta materia.

Aun cuando ambas regiones se enfrentan al desafio de la cohesién social,
en el marco de las presiones competitivas de la globalizacién, obviamente éste
se plantea de manera muy distinta para cada una de ellas. Como ha recordado
la Comisién Europa y el BID (2006: 4), en América Latina el principal desafio
es hacer frente a la pobreza, la exclusion y la desigualdad de ingresos, de acceso
a los activos productivos, a la educacién, la salud y al crédito, asi como a los
elevados niveles de economia informal.

Como ha sefialado Ayuso (2007: 121), se trata de construir ciudadania a
partir de la cohesion social. “La aplicacion de las politicas publicas de cohesion
requiere de la creacion de instituciones sociales participativas y su fortalecimien-
to. Estas son una condicién indispensable para la construccién de un concepto
de ciudadania que incorpore la dignidad de las condiciones de vida, un minimo
de igualdad de oportunidades y la solidaridad como base de las politicas redis-
tributivas”.

De igual manera, la gobernanza democritica y la cohesién social estin inti-
mamente relacionadas. En su informe sobre la democracia en América Latina, el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (2004) resalta que a pesar
de los avances normativos, las desigualdades, originadas en la etnia, el género
y otros factores de exclusiéon suponen marcadas desigualdades de acceso a las
instancias publicas, de participacién social y politica, y notables diferencias de
trato para personas pertenecientes a distintos grupos, en particular los indige-
nas. Estas carencias en materia de “ciudadania social” son también el principal
desafio de las democracias latinoamericanas, porque los grupos mas excluidos
del ejercicio pleno de la ciudadania social son los mismos que sufren carencias
en las otras dimensiones de la ciudadanfa.

En la UE, los principales desafios son las reformas econémicas que pro-
muevan el crecimiento y el empleo frente a los desafios de la globalizacién,
en un marco de bajas tasas de empleo y elevado desempleo estructural, con
respuestas que reflejen los valores europeos. La ampliacion, ademads, ha ensan-
chado la brecha entre ricos y pobres, y esa brecha puede ser ain mayor en una
UE de 27 miembros. Al tiempo, se ha de afrontar el ripido envejecimiento de
la poblacién, que exige profundas reformas de los sistemas de proteccién social
que aseguren su adecuacion a las demandas sociales, y su sostenibilidad finan-
ciera. En este contexto, hay que situar el desafio de la inclusién politica, social,
econémica y cultural de los inmigrantes, que se percibe con mas claridad ante
la crisis de los distintos modelos de integracién que han intentado aplicar los
Estados miembros.



82 LA LUCHA CONTRA LA EXCLUSION SOCIAL

La aparicién de la cohesion social en el didlogo UE-América Latina

El concepto de cohesién social se origina en Europa, y es la UE la que ha pro-
movido su inclusion en la agenda del didlogo birregional. Este hecho, como
veremos, explica por qué el tema concita atn resistencias en América Latina,
principalmente porque en ocasiones se percibe como una nueva imposicién de
la agenda desde los paises ricos. Sin embargo, mucho antes de la aparicién de
este concepto en las relaciones entre la UE y América Latina, ambas regiones
han dado mucha importancia a los problemas de la pobreza y la desigualdad. En
los anos ochenta, en el marco del “didlogo de San José” entre la CE y Centro-
américa, se forjé un amplio consenso sobre la relacién entre paz, democracia,
desarrollo y lucha contra la pobreza. En tanto en el didlogo UE-Grupo de Rio
también se ha insistido en la relacion entre pobreza, desigualdad y consolidacién
democritica.

¢Qué razones explican la creciente importancia que se otorga a este concep-
to en las relaciones exteriores de la UE y en las que se mantienen con América
Latina? Como hipétesis de trabajo, cabe identificar las siguientes: en primer
lugar, la aparicién de una “agenda social” de la globalizacién, que irrumpe en
las relaciones internacionales desde mediados de los aflos noventa. En segundo
lugar, la evolucién de la agenda de las relaciones birregionales y la creciente
preocupacion por la persistencia de brechas sociales causadas por la desigualdad
y por otras formas de discriminacion que atraviesan las sociedades latinoame-
ricanas. En tercer lugar, la creciente importancia del “modelo social europeo”
y la cohesion social como elemento que singulariza a la UE como actor inter-
nacional, que se afirma como uno de los rasgos constitutivos de su identidad y
su legitimidad, cuya influencia dependeria de su naturaleza de “potencia civil”
capaz de promover unos valores y politicas que la distinguen de otros actores
relevantes en el sistema internacional.

Respecto a la primera de esas razones, la evolucién de los documentos de la
Comision y el didlogo intergubernamental en el marco de las Cumbres refleja,
en muchos aspectos, la creciente importancia de los temas sociales en la agenda
mundial, que se expresa con claridad en la Cumbre de Copenhague de 1995,y
la posterior Cumbre del Milenio de 2000, que sitda al desarrollo humano en el
centro del debate. En gran medida, los Objetivos de Desarrollo del Milenio y la
prioridad otorgada a la lucha contra la pobreza son el reflejo del consenso emer-
gente sobre la necesidad de establecer una “agenda social” de la globalizacion, y
el cuestionamiento de las tesis neoliberales sobre liberalizacién y reduccién de la
pobreza. También es la expresion de estos debates en las particulares condiciones
de las dos regiones.

En segundo lugar, en los afios ochenta, cuando las relaciones euro-latinoa-
mericanas inician una nueva etapa, el debate entre las dos regiones se centraba
en lo que eran los problemas basicos de América Latina en esa etapa: como
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consolidar sus democracias, y cémo lograr una paz negociada en Centroamérica.
A mediados de los noventa habian culminado todas las negociaciones de paz en
Centroamérica, y aunque con algunas carencias importantes, América Latina
consiguié afianzar sus sistemas democraticos. Con los procesos de liberalizacién
y privatizacion, el “nuevo regionalismo” y el relanzamiento de la integracion,
la agenda gir6 hacia los problemas del desarrollo socioeconémico y la insercién
en la economia mundial. Debido a que la region no ha progresado lo suficiente,
a pesar de seguir las reformas impulsadas dentro del llamado “Consenso de
Washington”, esas reformas han sido objeto de critica y se ha dado mas énfasis
a los problemas que la liberalizacién econémica no logré resolver: por un lado,
las desigualdades socioeconémicas, politicas y de otra indole que caracterizan
a las sociedades latinoamericanas; y, por otro, la capacidad de los Estados para
responder a las demandas sociales.

En tercer lugar, el modelo social europeo parece ser uno de los elementos
constitutivos de la identidad y la proyeccién externa de la UE como “potencia
civil” (Hettne y Soderbaum 2006), y su importancia ha aumentado en el con-
texto de la posguerra fria y de la afirmacion de la UE como “actor global”. Las
regiones, como se enfatiza desde la perspectiva constructivista, son entidades
construidas social y politicamente a partir de valores e identidades, y éstas se
construyen y se refuerzan a través de las relaciones externas y, en el caso de las
relaciones UE-América Latina, a través de las relaciones interregionales. Como
sefala la bibliografia reciente sobre el “interregionalismo”, la construccion de
identidades es una de las funciones que caracteriza a esas relaciones (Hanggi ez
al 2006: 6-9). El hecho es que la Comisiéon ha ido asumiendo expresamente la
ida de que la promocién del modelo social europeo y la cohesién econémica y
social es una manera de “proyectar nuestros valores mas alld de nuestras fron-
teras” (Comisién Europea 2005¢: 12).

Es en el contexto de los afios noventa cuando el concepto de cohesién hace
sus primeras apariciones en los documentos de politica de la UE, en consonancia
con el fortalecimiento de la cohesién como politica de la UE, y del papel interna-
cional de la Unién. A mediados de esa década, la UE plante una nueva estrategia
en las relaciones con América Latina con el “Documento Basico” aprobado por
el Consejo en 1994, y la comunicacién “Fortalecimiento de la Asociacién 1996-
2000” (Comisién Europea, 1995b). Ambos documentos, que abrieron un nuevo
ciclo en la relacién birregional, vinculan expresamente la consolidacion democra-
tica con la reduccién de la desigualdad. Estos textos, asi como la comunicacién
de la Comisién sobre el apoyo a la integracion regional también adoptada en
ese aflo (Comisién Europea 1995a), abogaban por un modelo de “integracién
auténtica” que combinara liberalizacién econémica y cohesién social. De igual
manera, la comunicacién “Una nueva asociaciéon” (Comision Europea, 1999),
previa a la Cumbre de Rio, insisti6 en los aspectos distributivos del crecimiento.
Estos textos ya revelan la fuerte impronta de la visién europea de la cohesion y
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como ésta se ha proyectado en las relaciones exteriores de la UE y en las politicas
dirigidas hacia América Latina.

La comunicacién adoptada para dar seguimiento a la Cumbre de Rio (Comi-
sion Europea, 2000a) anunciaba ya una “iniciativa social” —origen del programa
“Eurosocial”, lanzado cinco afos después—, con el objeto de luchar contra las
disparidades sociales, con acciones que aportaran “valor anadido, resultados
rapidos y visibilidad”. Esta iniciativa social fue recogida en el documento de
programacién de la estrategia regional (Comisién Europea 2002), que establecia
una asignacion indicativa de entre 15% y 20% de los recursos disponibles.

En la I Cumbre birregional de Madrid en mayo de 2002 se dan los primeros
pasos hacia la incorporacién del tema. Asi en el “Compromiso de Madrid”,
la declaracién final de este encuentro, los lideres de ambas regiones se com-
prometen a “impulsar los procesos de modernizacion de nuestras sociedades, teniendo
en cuenta la importancia del desarrollo sostenible, la erradicacion de la pobreza, la
diversidad cultural, la justicia y la equidad social.” La agenda social emerge en
aquel documento asi como en el documento de “Valores y posiciones comunes”
a través de diversas referencias a la integracién social (sobre discriminacién
racial y desigualdad de género), la participacién ciudadana, el empleo y la
seguridad social y la salud.

La evolucién del didlogo politico sobre la cohesién social

Situar la cohesién social en el centro de la agenda birregional puede tener pro-
fundas implicaciones para estas relaciones. En primer lugar, porque se trata de
una cuestién sobre la cual el grado de consenso entre las dos regiones atin no
es tan amplio.

De hecho, para los paises latinoamericanos este tema puede parecer una
nueva forma de intervencionismo desde los paises ricos. América Latina apenas
estd recuperada de la resaca del “Consenso de Washington”, y como parte del
nuevo consenso emergente, aparece la cohesion social como una nueva con-
dicionalidad. Asi se observa en el nuevo régimen del Sistema de Preferencias
Generalizadas (SPG) que ha entrado en vigor en 2006; para beneficiarse de sus
ventajas es preciso haber firmado una serie de acuerdos internacionales en materia
sociolaboral (y queda abierta la necesidad de demostrar su “buena aplicacién”).
Aunque sea una buena causa, se trata de una condicionalidad.

"También se observa el uso de este tipo de condicionalidades en el instrumen-
to de cooperacién que estd adquiriendo cada vez mds fuerza en la estrategia de
la Comisién Europea y otros donantes: el apoyo presupuestario. La Comisién
recuerda que es necesario poner en marcha reformas fiscales —un elemento clave
de la cohesion social- para asegurar la sostenibilidad de las finanzas publicas, y
el principio de corresponsabilidad, pero algunos paises centroamericanos se han
quejado, considerando que esto supone una nueva forma de condicionalidad.
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El concepto de cohesién social como objeto del dialogo politico birregional
aparece formalmente con la reunién ministerial entre la UE y el Grupo de Rio
en Vouliagmeni, Grecia, en marzo de 2003. En esa ocasidn, el entonces comi-
sario de Relaciones Exteriores, Chris Patten, deline6 tres tipos de motivos para
dar prioridad a la cohesién social: morales, porque la exclusion y la miseria son
contrarias a la dignidad humana y los derechos mis basicos; econémicos, porque
existen muchas pruebas que muestran que la desigualdad supone un freno para
el crecimiento y el desarrollo; y politicos, porque las desigualdades y la exclusién
debilitan a la democracia y contribuyen a la falta de seguridad y estabilidad.’

Meses después se convocé un seminario internacional en Bruselas para
empezar a dar contenido al tema en la agenda birregional. En ese momento se
hizo publica la decisién de incorporar el tema al didlogo birregional, y se puso
en marcha un grupo de trabajo con funcionarios y expertos de ambas regiones
para elaborar propuestas.® Tanto el comisario Patten como el entonces presi-
dente del BID, Enrique Iglesias, defendieron la necesidad de tratar la cohesién
social en foros eurolatinoamericanos, basindose en ambos casos en un analisis
de la problematica de la desigualdad y la exclusién. En esa ocasién, el comisa-
rio Patten deline6 un poco mis el concepto, al senalar que “/z cobesion significa
compartir los frutos del progreso mds ampliamente y proveer a aquellos que abora estin
marginados o excluidos un acceso a servicios priblicos decentes, a una proteccion social
adecuada y a justicia”.

Después de dos reuniones, el grupo de trabajo sobre cohesion publicé un
breve texto que sefialaba los objetivos, los principios y algunas de las posibles
acciones que las dos regiones podrian poner en marcha para dar contenido a este
nuevo compromiso. Esto llevé a la Comision Europea a proponer un programa
especifico en la materia, Eurosocial, que es la materializacion de la “Iniciativa
Social” anunciada dos afios antes. En su comunicacién previa a la Cumbre de
Guadalajara (Comision Europea 2004b) propuso que los lideres europeos y
latinoamericanos tomaran decisiones concretas para dar contenido al interés
expresado por la cohesién social.

Donde realmente adquiere una relevancia como dmbito del didlogo insti-
tucionalizado es en la III Cumbre UE-América Latina y el Caribe celebrada en
Guadalajara, México en mayo de 2004. Un poco antes, la comunicacién de la
Comisién previa a la Cumbre, (Comisién Europea, 2004) situd este tema como
uno de los ejes prioritarios para la estrategia regional hacia América Latina,
basindose en un grupo de trabajo birregional creado en 2003 con participacién
de la Comisién Europea y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

5 Discurso disponible en http://www.europa.eu.int/comm/external_relations/news/patten/
sp03_160.htm

6  Seminario coorganizado por la Comisién Europea y el Banco Interamericano de Desarrollo,
“Social Cohesion in the EU-Latin America/Caribbean strategic partnership”, 5-6 de junio,
Bruselas. Ver http://www.europa.eu.int/comm/external_relations/la/sc/index.htm
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Esta decision se plasma fundamentalmente en la creacion de Eurosocial (el
programa de cooperacién de la Comisién Europea en el campo de la cohesién
social), que se inicia en 2005, aunque sus actividades principales comienzan en
2006. Se hablard mis de ello en un apartado posterior.

Dicho programa fue acogido por los jefes de Estado y de Gobierno de las
dos regiones en la Cumbre de Guadalajara en mayo de 2004, donde la cohesién
social constituy6 un eje central de debate. Asi consta en el apartado 49 de la De-
claracion de Guadalajara: “Decidimos dar una importancia principal a las cuestiones
sociales entre las prioridades de nuestra cooperacion birregional. En este contexto, salu-
damos la aprobacion del programa Eurosocial, cuyo objetivo es favorecer los intercambios
de experiencias, los conocimientos técnicos (el saber-bacer) y las buenas prdcticas entre las
dos regiones en el dmbito social y en particular en los sectores de educacion y salud, que
son fundamentales para aumentar la cobesion social.”

De hecho, en este encuentro —que introduce novedades de metodologia—,
se produjeron discusiones relativamente profundas entre los dirigentes de cada
parte en el seno de las mesas de trabajo tematicas. En cualquier caso, Guadalajara
estableci6 el precedente claro de la centralidad del tema en la agenda birregio-
nal. En la reunién ministerial UE-Grupo de Rio en junio de 2005, “/os ministros
reafirmaron el compromiso de fortalecer la gobernabilidad democrditica y combatir la
pobreza, el bambre y la exclusion mediante la creacion de las condiciones tendientes a la
promocion del trabajo decente 'y a la creacion de oportunidades economicas para los mds
pobres. Por consiguiente, otorgaron a esa promocion y a esas oportunidades un lugar
central en la agenda birregional, ya que contribuyen al incremento de la cobesion social,
y en particular de la inclusion social, para impulsar el desarrollo econdmico y ln mejora
del mivel de vida de nuestros pueblos, incluyendo la salud y la educacion”.

Al igual que ocurri6 con la Cumbre de Guadalajara, en el proceso de discu-
sion entre las dos regiones sobre la agenda de la Cumbre en Viena, varios paises
latinoamericanos han insistido en no dar mucho relieve al tema de la cohesién
social, frente a la posicién europea de que sea un eje central. Finalmente, en la
Cumbre de Viena se reafirmé que “... /a cobesion social, que constituye el fundamento
de las sociedades mds incluyentes, sigue siendo un objetivo compartido y una prioridad
clave de nuestra asociacion estratégica birregional. La promocion de la cobesion social
busca contribuir a la construccion de sociedades mds incluyentes ofreciendo a todos la
oportunidad de tener acceso a los derechos fundamentales y al empleo, de disfrutar de
los beneficios del crecimiento econdmico con equidad 'y justicia social, y poder desempeiiar
plenamente de esta forma un papel en la sociedad” (punto 37).

En relacién a otros actores, la iniciativa mas importante fue la organizacién
de un breve encuentro entre la Comisidn, el Banco Interamericano de Desa-
rrollo (BID), el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional (FMI) en
mayo de 2005. Hubo coincidencia entre los representantes de estos organismos
internacionales acerca de la necesidad de aumentar la cohesion social en América
Latina, y cada organizacion hablé de iniciativas concretas que estaban en marcha.
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Se constituird un grupo de trabajo para dar seguimiento a esta reunion. Se trata,
sin duda, de un paso simbdlicamente importante —aunque pas6 desapercibido
para la mayoria de los que siguen las relaciones birregionales—, pero hace falta
comprometer mds firmemente a estas instituciones financieras a hacer el esfuerzo
de enraizar este concepto en su trabajo.

La Comision Europea ha destacado el tema de la cohesién social en la co-
municacion de diciembre de 2005 relativa a las relaciones con América Latina.
Seri un eje central del didlogo politico y de las intervenciones de la cooperacién
al desarrollo, si bien se ha descartado realizar acciones en este ambito a nivel
subregional, privilegiandose el nivel de pais. Como novedad, se pretende orga-
nizar cada afio un Foro de la Cohesién Social, entre otros fines para difundir
resultados de las distintas actividades que promueve la UE.

Por su parte, América Latina ya empieza a incorporar el concepto en su pro-
pio léxico y prictica. Sin ir muy lejos, observamos el ejemplo del Plan Integrado
de Desarrollo Social (PIDS) de la Comunidad Andina (Maldonado, 2005). Como
se indico, en Mercosur se ha creado el FOCEM, un mecanismo de financiacién
de las asimetrias, aunque incipiente y de dimensiones modestas.

Cohesion social y cooperacion para el desarrollo

La cohesion social estd estrechamente vinculada con el desarrollo y con la demo-
cracia. A diferencia de otras zonas mds pobres del Sur, el desafio de desarrollo
de Latinoamérica no es de una simple falta de recursos, pues la mayoria de los
paises de la region tienen recursos suficientes para afrontar o al menos atenuar
los problemas de desigualdad propios.

No obstante, se puede decir que los paises latinoamericanos se encuentran
ante los dilemas propios de paises de renta intermedia con una estructura social
polarizada e importantes carencias institucionales. Esta transicion conlleva un
alto grado de vulnerabilidad, y la posibilidad de reversion siempre estd presente.
A diferencia de los paises mas pobres, los latinoamericanos estdn mds integrados
en la economia y en las finanzas globales, y por ello, estin mds expuestos a las
fuerzas volatiles de los mercados internacionales, con el agravante de la sobre-
carga de la deuda externa. Pero, al contrario que los paises ricos, no cuentan
con las instituciones necesarias para afrontar las convulsiones externas ni para
encarar las obligaciones externas sin costes internos para el desarrollo. Ademis,
el alto grado de desigualdad que caracteriza a esta region le obliga a esforzarse
mds para que el crecimiento econémico incida positivamente en la lucha contra
la pobreza y la exclusion social.

Segin la expresion de Alonso (2006: 321), América Latina se encuentra en
una especie de “trampa del progreso” que afecta de manera directa a la cohesién
social. Este concepto se deriva de la denominada “trampas de la pobreza” de
algunos “pioneros” de la teoria del desarrollo, y alude al caricter de “circulo
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vicioso” que tiene la pobreza en paises en desarrollo, al convertirse en un obsti-
culo para el crecimiento y la transformacion estructural, en particular en paises
de renta intermedia. La respuesta a esta situacion requiere trabajar en tres fren-
tes principales. Primero, en reforzar las capacidades técnicas e institucionales
para afrontar los desafios del desarrollo, lo que implica, entre otras acciones,
apoyar politicas publicas relacionadas con el camplimiento de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM) y con otros objetivos como la gobernabilidad
democratica. Segundo, estimular al crecimiento econémico, la generacién de
empleo y la promocion de la cohesion social, tres desafios interrelacionados que
darin sostenibilidad a las intervenciones. Tercero y ultimo, es fundamental que
se produzcan mejoras en los condicionantes del sistema internacional en materia
comercial y financiera para que los paises latinoamericanos puedan aprovechar
mejor las oportunidades de la globalizacién.

Desde otro enfoque, en la politica general de cooperacion al desarrollo de
la Comunidad Europea, el tema de la cohesion social estd citado de manera
creciente. Pero, no es hasta julio de 2005 cuando la Comisién publica una nueva
propuesta de Declaracién sobre la Politica de Cooperacién al Desarrollo que
sitda el tema de la cohesién social (y la lucha contra la desigualdad) en un lugar
central. En efecto, la cohesion social es uno de los seis ejes de accion alrededor
de los cuales se concentrara sus intervenciones en los préximos afios en todos
los paises en desarrollo.’

La asuncién de este objetivo es relativamente reciente en cuanto a los ciclos
de planificacién de la cooperacién comunitaria, por lo que los marcos de pro-
gramacion por pais y subregion (Country Strategy Papers, CSP, y Regional Strategy
Papers, RSP) del periodo 2002-2006 no contemplan, sino de forma tangencial, ese
objetivo. Su incorporacién habra de producirse en el ciclo de planificacion del
periodo 2007-2013. Es importante precisar al respecto que la CE ha descartado,
en principio, realizar acciones especificas para promover la cohesion social en
el marco de los procesos de integracién regional, por lo que el nivel nacional o
bilateral serd el marco por el que se opte para ello, a través, presumiblemente, de
los programas de cooperacién al desarrollo y en especial de los que la CE venia
desarrollando en materia de lucha contra la pobreza. Existe, empero, el riesgo
de que los nuevos CSP se limiten a utilizar el concepto de cohesion social para
programas y proyectos que ya se venian ejecutando.

A nivel regional, la tnica iniciativa hasta la fecha es el Programa Regional
para la Cohesién Social en América Latina, conocido por el acrénimo Eurosocial,
aprobado por la Comisién en 2004 con un presupuesto inicial de 30 millones de

7 Declaracién conjunta del Consejo y de los Representantes de los Gobiernos de los Estados
miembros reunidos en el seno del Consejo, del Parlamento Europeo y de la Comisién
sobre la Politica de Desarrollo de la Unién Europea, titulada: “El consenso europeo sobre
desarrollo”. DOCE C 46, 12 de febrero de 2006, pp. 1-19.
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euros. Su objetivo general es “contribuir a aumentar el grado de cobesion social de
las sociedades latinoamericanas, incidiendo en las politicas piiblicas de educacion, salud,
administracion de la justicia, fiscalidad y empleo para que se conviertan en auténticos
vectores de cobesion social”.

A fines de 2004 se abri6 un concurso de propuestas para este programa,
y en mayo de 2005 se seleccionaron cuatro consorcios de entidades de las dos
regiones encargadas de la puesta en marcha del programa durante sus cuatro
afios de ejecucion. La conferencia de alto nivel sobre cohesién social de marzo
de 2006, celebrada antes de la cumbre birregional de Viena, ha servido como
marco para dar un lanzamiento politico al programa.

Como 6rgano de orientacion estratégica para este programa se ha creado un
Comité Conjunto con representantes de la Comisién Europea, el Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo, el BID y la Comisién Econémica para América
Latina. Un Comité Interinstitucional coordinari el trabajo del programa en con-
tacto con EuropeAid, entidad responsable por parte de la Comisién Europea.

El programa desarrollara fundamentalmente dos tipos de actividades. Por un
lado, la sensibilizacién politica para promover valores de solidaridad que puedan
servir de respaldo a los programas de cohesién social. Por el otro, el intercam-
bio de experiencias de sus gestores, a partir de una identificacién de “buenas
practicas”, principalmente a través de la realizacion de estudios, actividades de
formacién, pasantias...

Considerando las dimensiones de la problematica, Eurosocial es una inicia-
tiva relativamente modesta, aunque para hacer valoraciones mds firmes habra
que ver los resultados. Desde el punto de vista técnico y de cooperacion, puede
ser acertado el cardcter limitado de este programa, dado su objetivo de extraer
lecciones tiles. Pero mas alld de este programa, parece necesaria una reflexion
sobre medidas mds amplias, asi como un dialogo politico permanente sobre
cohesion social.

La cohesion social, los acuerdos de asociacion y el libre comercio

Mientras que la cohesion social se ha ido incorporando al didlogo politico, y, en
menor medida, a la cooperacion al desarrollo, en los acuerdos de asociacién ha
sido, hasta ahora, un elemento ausente. Sin embargo, estos acuerdos constituyen
un componente esencial de las relaciones birregionales; aunque sélo estin firma-
dos dos, entre la UE y México, y la UE y Chile, existe la prevision de completar
una “red” de acuerdos de asociacion que, si se dan las circunstancias necesarias,
incluird nuevos acuerdos birregionales entre la UE y el Mercosur, la Comunidad
Andina de Naciones y Centroamérica. Estos ultimos, en particular, recibieron
la “luz verde” en la Cumbre de Viena —el acuerdo UE-Centroamérica—y en los
meses posteriores —el acuerdo UE-CAN—, y en diciembre de 2006 la Comisién
Europea aprobé los respectivos mandatos de negociacion.
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Esta ausencia resulta llamativa. Como se ha indicado en la primera parte de
este texto, el concepto de cohesion social, en la experiencia europea, es en parte
una respuesta a los retos planteados por las asimetrias regionales y estatales y la
necesidad de afrontar los costes del ajuste y promover la “convergencia real” en
un contexto de integracion econdmica “profunda” que guarda algunas analogias
con los acuerdos de asociacion. En su componente de libre comercio, se trata de
acuerdos “OMC-plus”, pues establecen un marco de liberalizacion mdis amplio
que el que se negocia en la actualidad en el seno de esa organizacién —implican
liberalizacion de comercio de bienes, servicios, circulacién de capitales, contra-
tacién publica, y amplias exigencias en materia de proteccién de inversiones y
de la propiedad intelectual- entre economias del Norte y el Sur. En este tipo de
acuerdos, no existe un vinculo positivo automatico entre comercio, desarrollo,
y cohesion social, como sugiere, salvando las distancias, la propia experiencia de
la UE. También parece mostrarlo la experiencia del Tratado de Libre Comercio
de América del Norte (TLCAN) tras diez afos de vigencia, cuyas evaluaciones
revelan que ha tenido resultados limitados en materia de empleo y crecimiento,
y ha ensanchado las diferencias sociales y territoriales en el seno de México,
debilitando la cohesion social y territorial en ese pais (Audley 2003, Lederman
et al. 2003, Hufbauer et al. 2003)

Al no contemplarse medidas relacionadas con la cohesién social, estos
acuerdos revelan los limites de la identidad de la UE como “potencia civil”, y el
limitado alcance de la idea de que la UE proyecta el “modelo social europeo” en
sus relaciones exteriores. De hecho, los acuerdos de asociacién ya firmados son
muy similares a los promovidos por Estados Unidos. En las negociaciones con
Meéxico, la UE busc6 de manera expresa la “paridad NAFTA” para evitar que las
empresas europeas quedaran en situacion de desventaja respecto a sus compe-
tidores. En este sentido, la pretension europea de ofrecer acuerdos “europeos”
distintos a los que ofrece Estados Unidos tiene poco fundamento.

En particular, la posible negociacion de acuerdos de asociacion con los paises
centroamericanos y andinos plantea problemas de gran magnitud en términos
de tratamiento de las asimetrias y de su impacto en la cohesién social, debido a
su menor nivel de desarrollo. Si estos acuerdos se firman, y dejan atrds las pre-
terencias del SPG-plus en vigor hasta 2008, sera necesario mantener incentivos
ligados a derechos laborales y sociales, buen gobierno y medio ambiente, e incluir
en los acuerdos mecanismos especificos para tratar las asimetrias.

Por ello, ademads del papel que, l6gicamente, corresponde a las politicas nacio-
nales, se deberian contemplar mecanismos de caricter birregional para promover
la cohesion social, la transformacion productiva y corregir las asimetrias, que son
mucho mds pronunciadas que las que se encuentran en el seno de la UE.

Quizis es ilusorio pensar que la UE va a extender su politica de cohesion a
terceros paises, pero tampoco se deberfa asumir que la ayuda al desarrollo co-
munitario pueda cumplir ese papel, pues no cuenta con los recursos necesarios,
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y se asigna conforme a légicas que poco tienen que ver con los desatios politicos,
econdmicos e institucionales que supone un “acuerdo de asociacién” para un
pais en desarrollo.

Es cierto que la normativa multilateral de la OMC no deja mucho espacio
para alterar el disefio basico de este tipo de acuerdos, pero hay distintos me-
canismos para reducir los costes del ajuste, compensar las asimetrias. Algunos
de estos mecanismos ya han sido puestos en prictica en algunos acuerdos Sur-
Norte vigentes en la region. El Acuerdo de Libre Comercio de Estados Unidos
con Centroamérica y la Repiblica Dominicana (CAFTA-DR) ha reconocido
expresamente esas asimetrias, aun de modo insuficiente, y segin Heydon y Lee
(2006) puede ser un precursor de futuros acuerdos Sur-Norte que incorporen
explicitamente medidas de correccién de las asimetrias. Analizando la experiencia
de distintos acuerdos regionales de libre comercio, estos autores identifican las
siguientes medidas susceptibles de ser incluidas en los acuerdos: compromisos
asimétricos en cuanto a los calendarios del desarme arancelario y los productos
cubiertos, incluyendo excepciones para sectores “sensibles”; uso de salvaguardas
de transicion para la proteccion de sectores industriales “infantes”; requerimien-
tos flexibles en materia de reglas de origen; periodos transitorios; y medidas de
apoyo directo, de cardcter financiero, fortalecimiento institucional y asistencia
técnica en ambitos como aduanas, normas técnicas, apoyo a la competitividad,
y promocién del comercio y las inversiones.

También se ha sugerido la realizacién de estudios de impacto ex ante que
analicen el vinculo entre comercio, empleo y reduccién de la pobreza. Asimismo
parece necesario evaluar sus consecuencias ex post. Estos andlisis podrian realizarse
conjuntamente, para asegurar su apropiacion por ambas partes y su utilidad como
herramienta de aprendizaje para el disefio ulterior de politicas y de los programas
de cooperacién. En el Acuerdo UE-México, en vigor desde hace cinco afios, no se
ha realizado tal evaluacién, y se sabe muy poco respecto a su impacto econémico
y social. Los datos agregados muestran un aumento significativo del comercio
y la inversion, con un notable aumento del déficit de México. Se puede afirmar
que la participacion de las pequefias y medianas empresas (pymes) es baja, y s6lo
las grandes empresas son las que aprovechan las oportunidades comerciales del
Acuerdo. Este hecho parece deberse a la debilidad del sector, a la orientacion
de las pymes al mercado interno y al de Estados Unidos, a la falta de politicas
de apoyo, y al desconocimiento general del Acuerdo.

Esta cuestion ha sido ampliamente tratada en las instituciones comunita-
rias. En una importante resolucién del Parlamento Europeo de noviembre de
2001, aprobada con vistas a la Cumbre de Madrid, se plante6 la necesidad de
establecer un “Fondo de Solidaridad birregional” como instrumento financiero
de la “Asociacién estratégica” (Parlamento Europeo 2001). Este Fondo deberia
contar con un apoyo presupuestario adecuado, con una aportacién inicial del
presupuesto de la UE, y canalizar recursos procedentes de organismos multila-
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terales (BEL BID, Banco Mundial...). Los Estados miembros podrian realizar
aportaciones en un ejercicio de coordinacién y coherencia de sus politicas de
ayuda. Este Fondo serfa un instrumento concreto para promover la “cohesion”
en lo que atafe a las relaciones birregionales, y, de contar con un mecanismo
multilateral de gestién, podria respaldar los acuerdos adoptados en las Cumbres,
respondiendo a los principios de “asociacién” (partnership) y “apropiacion” de
politicas (ownership) que no cumplen los actuales programas de ayuda de la Co-
mision, por su cardcter unilateral y el escaso margen de decisién otorgado a los
receptores. Finalmente, esta ambiciosa propuesta ha sido respaldada expresa-
mente por parlamentarios, ONG y organizaciones de la sociedad civil de ambas
regiones, y ha sido contemplada con interés por algunos Estados miembros.®
Existe un estudio de prefactibilidad de este Fondo (Ayuso 2005), que ha sido
visto con interés desde América Latina, aunque se ha encontrado con el rechazo
de la Comisién Europea y de algunos Estados miembros.

Los derechos laborales son un componente obvio de la cohesién social,
y la UE ya los ha considerado expresamente en el SPG-plus, en concreto los
denominados “derechos fundamentales” contemplados por la Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT). Sin embargo, hasta ahora no ha sido asi en los
acuerdos de asociacién. Aunque débiles, algunos acuerdos Sur-Norte firmados
por América Latina, como el de Estados Unidos-Chile, ya los contemplan (Po-
lasky 2003: 18).

Los vinculos entre comercio y sostenibilidad tampoco estin adecuadamente
tratados en los acuerdos de asociacion. Esta cuestion deberd estar contemplada
en los estudios de sostenibilidad, y dar paso a una politica de cooperacién en
materia ambiental, en paralelo al acuerdo, o a un “acuerdo paralelo” en esta ma-
teria, que sea compatible con las metas ambientales contempladas en la agenda
multilateral y en los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

Reflexiones finales. La experiencia europea de cohesion social
y las relaciones UE-América Latina

No se puede obviar la influencia de la experiencia europea de cohesion econé-
mica y social en el didlogo politico y, en general, en las relaciones entre la UE y
América Latina. Para muchos latinoamericanos, esa experiencia representa una
fuente de inspiracion y de ideas para promover sociedades mds justas y equitativas.

8  La propuesta inicial aparece en los pirrafos 35, 36 y 37 de la resolucién del PE de 15 de
noviembre de 2001. Posteriormente, en el informe sobre la propuesta de Reglamento para la
asistencia financiera y técnica a los paises de Asia y Latinoamérica, finalmente no aprobado,
se introdujeron enmiendas que se refieren al Fondo (ver concretamente las enmiendas 56,
93, 94,97 del Informe). EI PE también introdujo una referencia al Fondo en el Presupuesto
de la UE para 2004.
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Para la UE, la cohesion constituye una fuente de legitimidad e influencia en sus
relaciones con el mundo en desarrollo, e incluso un elemento constitutivo de su
identidad como actor internacional en construcciéon (Sanahuja 2007b).

Esa experiencia responde a principios de filosofia politica y de economia
politica de caricter general, vilidos tanto para América Latina como para la
Unién Europea, que han sido definidos conjuntamente en el marco del didlogo
politico UE-América Latina. En términos muy generales, ambas regiones han
declarado su compromiso comin con una visién del desarrollo que trata de
reducir la pobreza y la desigualdad, y afrontar las dindmicas y causas de la ex-
clusién y la discriminacién. Sin embargo, la politica de cohesion responde a las
particulares circunstancias y trayectoria histérica de la UE, y a las formulas que
ésta ha ido disefiando para materializar el objetivo de la cohesion y el desarrollo
equilibrado al que aluden los Tratados. No se trata, por lo tanto, de una férmula
directamente extrapolable a América Latina, a sus politicas econémicas y sociales,
y a sus esquemas de integracion.

Aun asi, el examen de la experiencia de la UE puede contribuir a despejar
equivocos y visiones distorsionadas sobre la politica de cohesién, y las ensefianzas
que de ella pudiera extraer América Latina:

En primer lugar, no se puede identificar la politica de cohesién con la exis-
tencia de fondos o mecanismos redistributivos de caricter transfronterizo. La
cohesion requiere de politicas con un enfoque global y coherente, que abarcan
desde la estabilidad macroeconémica hasta la lucha contra la discriminacion.

En segundo lugar, la cohesién depende, esencialmente, de politicas y re-
cursos nacionales, y América Latina deberia poner mis énfasis en las politicas
internas —en especial la reforma fiscal, la proteccién social y las politicas activas
que promueven la competitividad y el empleo—, antes que en mecanismos re-
distributivos creados al amparo de sus esquemas de integracién regional, o de
“fondos de cohesion” financiados por los paises industrializados en el marco de
los acuerdos de libre comercio, que son ain mas improbables.

En tercer lugar, si se trata de promover la cohesion en el marco de los acuer-
dos de integracién regional, los elementos que pueden promover la cohesién
no se limitan a los fondos estructurales. Puede ser igual, o mds importante, la
coordinacién de politicas macroeconémicas, la aproximacién de legislaciones y
la coordinacién de politicas en materia de innovacién, competitividad, de empleo
o de proteccién social.

En cuarto lugar, las instituciones y la gobernanza importan. La calidad de las
instituciones y las politicas, especialmente a nivel local y regional, son elementos
clave para mejorar la cohesién social y territorial.

En quinto lugar, la cohesion econémica, social y territorial estd ligada a un
concepto amplio e inclusivo de ciudadania, y s6lo a lgicas de eficiencia, de re-
distribucion o de desarrollo territorial de naturaleza funcional, y en este sentido,
el concepto vigente en la UE muestra evidentes limitaciones.
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Mis alld de las dificultades que puedan surgir respecto a la interpretacion del
concepto de cohesion social, también resulta claro que éste ya ha sido plenamente
asumido en la agenda birregional. Ahora bien, para que el didlogo al respecto sea
mas coherente, hay que asumir algunas premisas: (i) que Europa admita que no
tiene resuelta esta cuestion; por el contrario, se hace cada vez mds evidente que
surgen nuevos desafios para mantener la cohesion social, sea en clave migratoria,
socioecondmica o territorial; (ii) que Europa reconozca que esta cuestion estd
vinculada a su posicion en otras cuestiones que afectan al desarrollo de América
Latina, como el comercio o las finanzas, y existen evidentes problemas de cohe-
rencia de politicas; y (iii) que los paises latinoamericanos reconozcan, a cambio,
que la falta de cohesion social es uno de los mayores obsticulos, en la prictica
y no s6lo en la retérica, para establecer una verdadera “asociacion estratégica”
con la UE. En cualquier caso, no es coherente exigir reformas profundas a los
latinoamericanos cuando la UE se resiste a abrir su mercado y a trabajar por un
sistema financiero mds justo y equilibrado.

Para avanzar en el didlogo birregional y construir un consenso mas amplio,
hay algunas lineas de accién relevantes para ambas regiones:’

1) Impulsar el tema en la agenda internacional. Seria importante fomentar

un debate global permanente sobre la cohesion social y dar continuidad
al foro anual ya iniciado sobre esta materia. Las reflexiones en torno a
los ODM pueden ofrecer un buen espacio. Aunque los ODM se centran
en la situacion de los paises mds pobres, quizas sea posible aprovechar
ese marco para vincular los ODM con la cohesién social en la particular
situacion de los paises de renta media.

2) Integrar la cobesion social mds plenamente en el didlogo. Este tema tendria que
estar en el centro del didlogo birregional, y ello implicaria asumir compro-
misos “duros”, con verdaderas implicaciones politicas o financieras. Para
que esta cuestion ocupe un lugar mas importante en el didlogo birregional,
pareceria conveniente potenciar la participacion de las organizaciones de la
sociedad civil (OSC) que promueven la cohesién social de forma permanen-
te a través de su trabajo en el campo y su incidencia politica. Por otro lado,
el emergente espacio birregional de educacion puede contribuir a este fin
en la medida en que éste aborde los problemas de desigualdad que estin
presentes en los sistemas educativos latinoamericanos. Por dltimo, seria
fundamental dedicar mds atencién a aspectos emergentes en las relaciones
eurolatinoamericanas como los flujos migratorios y la seguridad ciudadana,
que se vinculan estrechamente con la cohesion social.

3) Dar un mayor contenido a la cobesion social en la cooperacion al desarrollo de la
UE. Es en la cooperacion donde se puede trabajar mejor a nivel nacional y
subregional. Un reto fundamental es difundir el concepto mds ampliamente

9 Ver al respecto las propuestas planteadas en Freres y Sanahuja 2006a: 60-63.
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en las sociedades latinoamericanas, algo que parece ser uno de los objetivos
de Eurosocial. Con el fin de potenciar los pactos sociales fundamentales para
este enfoque, se podria favorecer la creacién de consejos econémicos y socia-
les en América Latina, utilizando los que existen en los Estados miembros,
como un mecanismo de formacién. Otro gran reto es vincular la cohesién
social con el desarrollo econémico. Un elemento central es la generacion de
empleos y en general la mejora de la productividad en América Latina. En
este marco, es importante dejar claro que no es posible abordar seriamente
este desafio con los recursos limitados (ni con los procedimientos tan poco
agiles) con que cuenta (o puede contar) la Comisién Europea. Por ello, es
necesario trabajar en dos lineas. Por un lado, habria que “apalancar” mas lo
que significa hacer que otros se sumen a la tarea con sus propios recursos.
En esta linea, serfa interesante que el Banco Europeo de Inversiones (BEI)
apoyara programas que contribuyan directa o indirectamente a la cohesién
social. Varios Estados miembros han empezado a trabajar en este sentido,
pero convendria buscar mayores complementariedades. Por el otro, se
podria crear un fondo especial para intervenciones piloto, de dimension
reducida, que tuviera mayor agilidad y que permita la cofinanciaciéon con
entidades privadas y publicas de las dos regiones.

4) Introducir la cobesion social como objetivo de los acuerdos de asociacion: La co-

hesion social también podria ser abordada en las negociaciones para esos
acuerdos, en particular en su componente de libre comercio. Para ello, es
necesario saber mds sobre el impacto, real y potencial, del libre comercio en
el empleo, la distribucion de la renta, el desarrollo regional y los equilibrios
territoriales, y la demanda de servicios sociales. También parece necesa-
rio realizar estudios de impacto en los acuerdos en vigor —México, cuyo
acuerdo lleva ya cinco afios es la referencia obvia—, y estudios de impacto
ex - ante en el caso de la Comunidad Andina o Centroamérica, una vez
que se inicien las negociaciones. En este ultimo caso, hay un argumento
adicional, y es la mayor asimetria que existe con la UE.
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Balance y perspectivas de la cooperacion
UE-AL para la cohesion social

Alexandra Cas Grange

Introduccion

La cohesidn social es uno de los ejes centrales en las relaciones de la Unién
Europea (UE) y América Latina (AL), aunque su incorporacién a la agenda del
didlogo y la cooperacion entre estas regiones es reciente. De hecho, lo que po-
driamos denominar los “hitos fundacionales” del proceso ocurrieron hace s6lo
cinco afios, en 2003. El primero fue una reunién de la Comisién Europea con el
Grupo de Rio en Vouliagmeni, Grecia, en el mes de abril. En este encuentro se
planted la conveniencia politica de incorporar la cohesion social a los debates y la
declaracion de la Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno de la Unién Europea,
América Latina y el Caribe, a ser celebrada en Guadalajara el afo siguiente.

El segundo hito fue un seminario técnico organizado en junio de aquel afio
con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) para analizar la adecuacion de
esta idea, esencialmente europea, a la realidad de América Latina. De esta reunion
surgieron dos resultados concretos: uno, la constitucion de un grupo de trabajo
sobre cohesion social, en los que ademads del BID y la CE participan el Banco
Mundial y el FMI, y dos, la participacién del Banco, la Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL) y el Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) en el comité de orientacion estratégica del entonces recién
creado programa de cooperacion regional EUROsociAL, dedicado esencialmente
a las politicas ligadas a la cohesion social.

La evolucién ha sido significativa en apenas un lustro. Por un lado, el con-
cepto de cohesion social ha comenzado a enraizar en los debates académicos
y politicos latinoamericanos. Desde Guadalajara en el afio 2004, el tema ha
sido incorporado de manera sistematica en el didlogo y las declaraciones de las
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Cumbres. Por otro lado, la cooperacién llevada a cabo con los paises de América
Latina ha integrado plenamente el objetivo de la cohesiéon social. Ademis, el
programa EUROsociAL ha comenzado a funcionar y a dar frutos.

Aunque someramente, en este articulo examinaré la evolucion de estos dos pro-
cesos, el conceptual —vinculado también con el didlogo politico y la sensibilizacion—y
el de la cooperacién —especialmente la que se canaliza a través de EUROsocCiAL-.
Analizaremos puntos fuertes y dreas donde el progreso es atin necesario. En las con-
clusiones preliminares, presentaré algunas informaciones relativas a las perspectivas
futuras de la cooperacién UE-AL en torno a la cohesion social.

La adecuacion del concepto de cohesion social a una realidad
diferente

En los dltimos afios, notables intelectuales y organizaciones de América Latina se
han interesado y han publicado numerosos volimenes sobre cohesion social en la
region. Esto, de por si, debe ser considerado como un hecho muy significativo,
ya que hasta esta década el tema ha estado ausente de los debates académicos y
politicos latinoamericanos.

Es cierto que la cohesion social es una idea esencialmente surgida y de-
sarrollada en Europa, en el contexto de la consolidacién de los regimenes de
bienestar de la segunda posguerra y de la construccién de la Unién Europea. La
cohesion social es un elemento central del modelo de desarrollo de esta regién
del mundo que parte de la idea de que el crecimiento econémico, por si solo,
no es garantia de desarrollo social. La pobreza y la desigualdad son fen6menos
multidimensionales, que requieren una aproximacion integral centrada en el
objetivo de garantizar a todos los ciudadanos los derechos civiles y sociales,
como la educacion, la salud, el empleo digno, el acceso a las infraestructuras
sanitarias bésicas o a la proteccion frente a los riesgos durante todo el ciclo vital
de las personas.

El Estado, desde esta perspectiva, tiene que cumplir el papel fundamental de
garante de la cohesion social, considerando las causas miltiples de la pobreza, la
desigualdad y la exclusion, actuando en consecuencia a partir de una base fiscal
suficientemente s6lida. Este modelo de desarrollo ha hecho de Europa un ejem-
plo de referencia y un polo de atraccién. Sin embargo, no es un modelo tnico y
homogéneo, tomando diferentes matices en diferentes Estados miembros. La UE
no define ni promueve un modelo de desarrollo sino una visién de la sociedad.

El principio central, compartido por los Estados miembros, es la existencia
de una economia de mercado competitiva junto con politicas e instituciones
publicas que promueven la solidaridad y la equidad. Es esta la visién que la UE
ofrece en su politica exterior, pero es preciso considerar la realidad de las regiones
y los paises con los que la UE se relaciona. En este sentido, no es extrafio que
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en América Latina, “/o mds parecido a Europa fuera de Europa”, segun el escritor
mexicano Carlos Fuentes,' el concepto de cohesion social y el modelo europeo
ejerzan una atraccion particular.

La experiencia ha demostrado que no es posible adaptar sin ajustes los con-
ceptos y las politicas de una regién a otra, o en distintos momentos histéricos. El
Consejo de Europa define a la cohesién social como “/a capacidad de una sociedad
para asegurar el bienestar de largo plazo de todos sus miembros, incluyendo el acceso
equitativo a los recursos disponibles, el respeto por la dignidad humana considerando
la diversidad, la autonomia personal y colectiva y la participacion responsable” * Para
alcanzar esta situacion, el Consejo distingue entre dos alternativas: una aproxi-
macion “negativa”, centrada en combatir los efectos perversos de la ausencia
de cohesion social (la exclusion de ciertos grupos o individuos, la pobreza, el
desempleo), y otra “positiva”, que apunta al fortalecimiento de los mecanismos
politicos, legislativos, territoriales y sociales que actiian de manera preventiva
frente al riesgo de exclusion social y, por lo tanto, generan cohesion.

Los debates académicos y politicos en América Latina parecerian indicar
que, de manera esquematica y obviando su evidente heterogeneidad, la region se
encuentra mas comoda en la “aproximacion negativa”, mientras que en Europa
es mds frecuente encontrar estrategias “positivas” de promocién de la cohesién
social. Esto es, en mi opinidn, el resultado de las diferentes fases de desarrollo
en las que se encuentra cada region. En otras palabras, en el contexto latinoame-
ricano, la cohesion social plantea exigencias bdsicas ya satisfechas en Europa;
de manera que no es ficil separarla de lo que tradicionalmente se conoce como
lucha contra la pobreza, la desigualdad y la exclusion social, problemas candentes
y sin duda urgentes. Europa, en cambio, ha pasado a una segunda generacién
de politicas publicas que instituyen mecanismos e instrumentos que fomentan y
refuerzan la cohesion social, la seguridad social, la proteccion frente al desempleo
o el sistema de pensiones. El Estado de bienestar que los gobiernos europeos
proveen a sus ciudadanos es lo suficientemente valorado como para respaldar un
pacto social acompafiado por un pacto fiscal. En la prictica, este pacto significa
la buena disposicién de los ciudadanos europeos a pagar sus impuestos a cambio
de los servicios que el Estado les provee.

Pese a estas diferencias y con muchos matices, el didlogo institucionalizado
entre la Union Europea y América Latina estd demostrando que el concepto
puede ser util para la realidad de esta regién. Un crecimiento alto y, sobre todo, un
crecimiento alto y sostenible es dificil de asegurar si no se atacan las causas de la
exclusion social y, fundamentalmente, de la desigualdad en el acceso al bienestar.

1 Articulo publicado el 25 de agosto de 2001 en la seccién “Tribuna” del periédico El Pais de
Espana.

2 Consejo de Europa (2005): Concerted development of social cobesion indicarors. Methodological
guide; Strasbourg; pdgina 23.
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Pese al progreso que América Latina ha realizado hacia las metas de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio, siguen existiendo enormes retos: el mantenimiento
de importantes bolsones de pobreza e indigencia, las infraestructuras deficientes
que generan inequidades territoriales, la informalidad en el mercado de trabajo
o la escasa cobertura de los sistemas de proteccion y seguridad social son sélo
algunos de ellos. Y para superar éstos, las politicas integradas de promocion de
la cohesidn social pueden ser una estrategia interesante.

En los ultimos afios son numerosos los trabajos sobre cohesion social surgi-
dos de organismos de la region, especialmente del BID y la CEPAL.> Centros de
pensamiento y reflexién y universidades también se han sumado a esta tendencia.
Es importante sefialar que en Europa el tema es objeto de discusion y anilisis, ya
que la UE enfrenta en la actualidad problemas de cohesién derivados del nuevo
contexto internacional, su propia expansion, las tendencias demograficas y otros
procesos sociopoliticos internos. El concepto puede resultar atil para América
Latina como un marco general de accién para un modelo de desarrollo, pero,
como ya hemos dicho, sus contenidos especificos y las politicas para impulsarlos
deben ser desarrollados de manera endégena. Como afirman dos importantes
pensadores latinoamericanos:

No hay un ‘modelo nico’ de cohesién social: cada sociedad construye un modelo
asociado a sus circunstancias histdricas especificas. No hay un modelo ‘bueno’ o
adecuado, y otro ‘malo’ o inadecuado de cohesién social. Un ejemplo claro de lo
anterior es el contraste entre dos modelos: el estadounidense, cuyo eje central de
integracion social es el mercado y la movilidad social a través de éste (el ‘suefo
americano’), y el modelo europeo-continental que se articula sobre la base de un
Estado de Bienestar con un fuerte componente redistributivo, y la garantia de
derechos sociales universales. Miradas las cosas desde América Latina, es natural la
comparacién con esos dos modelos, generalmente estilizados y un poco idealizados;
pero hay que ser cuidadosos en que tal comparacién no se transforme en una
explicacion por carencias; es decir, que todo se explicarfa porque le ‘faltarian’ tales
o cuales atributos del modelo europeo o estadounidense. De lo que se trata no es
de evaluar cuin lejos o cudn cerca estd esta region de esos modelos paradigmaticos,
sino de cudl es el ‘modelo’ apropiado para afianzar su cohesion social a partir de su
inconfundible trayectoria histérica.?

Mas alla del importante debate académico, el tema de la cohesion social
se ha incorporado también a la agenda politica regional, en los sistemas mds

3 Ver, por ejemplo, la publicacién del BID del afio 2006 (La cobesion social en América Latina
y el Caribe: andlisis, accion y coordinacion), o las editadas por CEPAL en 2007 (Cobesidn social.
Inclusion y sentido de pertenencia en Ameérica Latina y el Caribe y Un sistemna de indicadores para
el seguimiento de la cobesion social en América Latina).

4 Tironi, Eugenio y Sorj, Bernardo: “Cohesion social: una visién desde América Latina”; en
Pensamiento Iberoamericano N°1; Madrid; paginas 119 y 120.
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importantes de integracién subregional y en muchos paises latinoamericanos.
Esto parte del convencimiento de que existe una relacién inversa entre las
desigualdades sociales y la consolidacion de la democracia. Como lo subrayé la
Comisiéon Europea en su comunicacién al Consejo y al Parlamento Europeo
denominada “Una Asociacién Reforzada entre la Union Europea y América
Latina”,’ la precariedad y la marginacién constituyen factores de debilitamiento
de la democracia y de fragmentacién de las sociedades, comprometen el creci-
miento y el desarrollo econémico y crean y refuerzan los problemas sociales y
la inestabilidad politica.

Este convencimiento se ha visto reflejado en las declaraciones de los multi-
ples encuentros de didlogo politico entre la Unién Europea y América Latina,
tanto de nivel ministerial (con el Grupo de Rio, o el recientemente creado Foro
sobre Cohesién Social), como de jefes de Estado y de Gobierno. El tema de la
cohesion social es recurrente en las declaraciones de las Cumbre UE-ALC desde
la de Guadalajara en 2004. En la dltima, celebrada en 2008 en Lima, se aprobé la
llamada “Agenda de Lima”, un plan de accién para los afios venideros centrado
en dos prioridades:

— la erradicacién de la pobreza, la desigualdad y la exclusion; y

— el desarrollo sostenible (medio ambiente, cambio climdtico y energia).

En lo relativo al primero de los puntos, los jefes de Estado de América La-
tina se han comprometido a alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio
antes de 2015. A estos ambiciosos compromisos se afiaden también otras metas,
como ofrecer servicios universales de salud para nifios recién nacidos y mujeres
embarazadas, la educacién publica universal para nifios en edad preescolar o
la mejora de la calidad de la educacién bésica. La Declaracién de la Cumbre
menciona el papel que deben jugar en este proceso las redes entre instituciones
de América Latina y la Unién Europea con una unica y especial mencién al
Programa EUROsoCIAL.

Por otro lado, en la Declaraciéon de Lima se hace una clara diferenciacién
entre el objetivo de lograr (la cohesién social) y el medio para lograr (la lucha
contra la pobreza, la desigualdad y la exclusion social). Esta diferenciacion
terminolégica, discutida anteriormente en este articulo, ha sido origen de no
pocos malentendidos, pero no ha constituido un obsticulo insalvable para
la cooperacion. Demuestra, eso si, que es preciso continuar dialogando para
determinar los contenidos especificos que las politicas integradas de cohesion
social deben tener en cada uno de los casos, para construir un modelo propio
para América Latina (o varios) sin perder de vista los elementos centrales de
igualdad de oportunidades, fortalecimiento del Estado y promocién de la
participacion ciudadana.

5 COM(2005)636 final.
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En sintesis, no parece descabellado afirmar que muchos europeos y lati-
noamericanos compartimos una agenda politica comun. A pesar de las diferen-
cias, la cohesién social es hoy un objetivo compartido que define un modelo
de sociedad y que comienza a ser una referencia para las politicas puablicas en
América Latina. Esto se debe a muchos factores, entre otros al agotamiento del
modelo de desarrollo dominante en América Latina en las décadas pasadas, a la
toma de conciencia de lo que el freno a la pobreza y la desigualdad significan
para la democracia y el desarrollo econémico de la region y también al trabajo
de andlisis y reflexion desarrollado por instituciones tan respetadas como la
CEPAL, el PNUD o el BID. También se relaciona con el didlogo politico euro-
latinoamericano y, en una parte modesta pero significativa, al desarrollo de un
programa de cooperaciéon, EUROsociAL, que demuestra que la cohesion social
no es una idea abstracta en declaraciones etéreas sino que tiene sus raices en
politicas y en instituciones concretas y reales.

EUROsoCIAL: balance preliminar de tres afios de funcionamiento

La Comisién Europea, siguiendo el mandato derivado de las Cumbres, incorpord
el tema de la cohesion social en su estrategia general de cooperacién con América
Latina. En la comunicacién de la CE de 2005 ya citada se definié de manera
clara que la cohesion social seria uno de los ejes fundamentales de las relaciones
entre estas regiones y se incorporaria de manera explicita a los mecanismos de
planificacién y programacién de las actividades de cooperacién.

La punta de lanza de este esfuerzo de cooperacién es el Programa Regional
para la Cohesion Social en América Latina, conocido como EUROsociAL. Disefa-
do en 2003 y lanzado oficialmente en la Cumbre de Guadalajara al afio siguiente,
el programa comenz6 sus actividades en el afio 2005. Su finalizacién estd prevista
para la segunda mitad de 2009. La Comisién Europea ha comprometido un
monto total de 31,3 millones de euros para esta iniciativa, cuyo presupuesto se
completa con aportaciones de cofinanciacién de las instituciones participantes,
que en parte proviene de recursos de cooperacion de algunos Estados miembros
(especialmente de Espafia y Francia).

EUROsociAL es la traduccion en la prictica del mandato politico y el didlogo
de alto nivel descrito en la seccién precedente. Su objetivo es la promocién de
la cohesion social a través del impulso a politicas publicas y el fortalecimiento
institucional. EUROsociAL realiza, esencialmente, intercambios de experiencias
entre administraciones publicas de las dos regiones para compartir informacién
y conocimiento acerca de politicas y procedimientos institucionales exitosos, con
repercusiones positivas en cinco sectores esenciales para la cohesion social: la
educacion, el empleo, la fiscalidad, la justicia y la salud. De hecho, es uno de los
pocos programas de cooperacién —sino el inico- sistemdticamente mencionado
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en las declaraciones de las Cumbres. Se trata de una iniciativa con un complejo
mecanismo de gestién que involucra a mis de 40 organizaciones europeas y
latinoamericanas en la planificacién, ejecucion y seguimiento de actividades.
Los intercambios pueden ser desde uno o varios paises, de Europa o América
Latina, hacia uno o varios paises de esta dltima regién, e implican en todos los
casos la participacién de funcionarios y funcionarias de los paises transferentes
y demandantes de experiencias.

Un primer indicador del alcance de EUROsociAL es la movilizacién de
instituciones y personas en sus intercambios de experiencias. Los datos propor-
cionados por el sistema de informacién del programa demuestran que, en las
200 actividades de intercambio de experiencias realizadas hasta la fecha, mis de
1.100 instituciones y 5.700 personas han participado en las distintas iniciativas
emprendidas (ver tabla). Aunque meramente informativo, este dato demuestra
la buena acogida que el programa ha tenido en América Latina y su capacidad
de despertar el interés sobre la cohesién social y las experiencias europeas y
latinoamericanas exitosas en este campo.

Cuadro 1
Datos generales de intercambios de experiencias EUROsociAL (a 10/09/08)
Indicador #

Ndmero de actividades de intercambio 205
Namero de instituciones de paises de AL participantes (receptoras y transferentes 853
de experiencias)
Ndmero de instituciones de paises de la UE participantes (transferentes de 301
experiencias)

@ @ Total
Numero de personas de paises de AL participantes en los intercambios 2.447 2.220 4.667
Namero de personas de paises de la UE participantes en los intercambios 658 395 1.053
Total 3.105 2615 5.720

Fuente: Sistema de Informacion de Actividades (SIA) — EUROsocIAL.

En una reciente publicacion de la Oficina de Coordinacién de EUROsociALS
se sefialan algunos resultados obtenidos y los desafios que éste todavia enfrenta.
Entre los resultados, muchos de ellos son intangibles o dificiles de medir, ya
que corresponden a procesos que han sido puestos en marcha. Probablemente
el mas destacable corresponde al incremento del conocimiento mutuo entre las

6  Se trata de una publicacién de la Oficina de Coordinacién de EUROsociAL, a cago de la
Fundacién Internacional y para Iberoamérica de Administracién y Politicas Publicas (FIIA-
PP), denominada “Politicas e instituciones incluyentes. Reformas hacia la cohesién social en
América Latina”, publicada en 2008 y presentada en el marco de la Cumbre de Lima. Una
version electrénica del documento estd disponible en www.programaeurosocial.eu.
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administraciones publicas y de los contactos entre personas con importantes
responsabilidades de gestion en paises de Europa y América Latina. El programa
promueve el trabajo en redes sectoriales con adecuados medios técnicos. Varias
de las redes establecidas son muy activas y seguramente sobrevivirdn cuando se
agote el financiamiento de EUROsocIAL.

EUROsociAL ha realizado también un importante trabajo de comunicacion
y difusion. A través de su portal en Internet, es posible acceder a numerosos
recursos de informacién, documentos de andlisis y otros materiales sumamente
interesantes para quien tenga interés en desarrollar medidas especificas para
la promocion de la cohesion social en América Latina. Los cinco sectores que
conforman EUROsociAL y su Oficina de Coordinacion han desarrollado también
materiales audiovisuales, entre los que destaca el documental denominado “Un
cambio en la mirada”, que describe algunos resultados del programa desde la
perspectiva de los beneficiarios tltimos de las politicas publicas.’

Los mecanismos de gestion del programa, a través de consorcios eurolati-
noamericanos encargados del trabajo en cada uno de los sectores, y la implicacion
directa de organismos multilaterales en el comité de orientacién estratégica de
EUROsociAL, han sido innovaciones con efectos positivos, tanto en la apropia-
cion del programa por parte de los receptores como en la profundizacion de las
relaciones entre instituciones que apuestan por un mismo modelo de desarrollo
en América Latina. Aunque lejos de estar consolidados, éstos han sido dos de
los puntos fuertes del programa.

Mis alld de la importante movilizacién personal e institucional y de estos
efectos positivos intangibles, interesa a la Comisién Europea, como responsable
ultimo del programa, analizar si éste estd cumpliendo con sus objetivos, es decir,
la mejora de la cohesion social en América Latina a través de la promocion de
politicas pablicas y de instituciones capaces de gestionarlas en los cinco sectores
clave presentes en la estructura del programa.

¢Estd EUROsociAL consiguiendo promover y acompaiiar politicas e institu-
ciones con potencial para generar cohesién social? La respuesta a esta pregunta
no es facil y a estas alturas sélo puede ser tentativa. En cualquier caso, es preciso
partir de cuatro premisas generales:

— En primer lugar, es dificil medir el impacto de las innovaciones de po-
liticas o institucionales sobre la cohesién de las sociedades latinoameri-
canas. La Comisién Europea trabaja conjuntamente con la CEPAL en la
identificacion de indicadores de cohesion social, que se pretende sean
operativos y puedan servir como una herramienta para dar seguimiento
y evaluar las politicas que tengan este fin. Sin embargo, todavia se estd
lejos de poder demostrar resultados cuantitativos.

7 Existe un sitio Internet dedicado a este documental: www.uncambioenlamirada.org.
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— En segundo lugar, EUROsocIAL estd trabajando para que la informacién
sobre resultados sea procesada de manera sistematica. Esto es funda-
mental tanto para rendir cuentas sobre lo logrado como para poder
aprender, avanzar y crear sinergias con otras intervenciones de apoyo a
los programas sociales que ya estin en marcha.

— En tercer lugar, es necesario considerar que los resultados que se consi-
guen son el fruto de miltiples factores. El principal es, sin duda, la vo-
luntad de los gobiernos y las administraciones publicas que los impulsan.
Lo médximo a lo que un programa de cooperacién como EUROsociAL
puede aspirar es a demostrar que ha fomentado estos procesos, dando
acompafiamiento a los esfuerzos nacionales, proporcionando informacién
y conocimientos sobre experiencias relevantes.

— Finalmente, hay que ser optimistas de cara al futuro. La reciente publica-
ci6n de la Oficina de Coordinacién de EUROsociAL ya citada demuestra
que empiezan a producirse resultados significativos tanto en nuevas
politicas (proyectos de ley o incluso leyes aprobadas), como en proce-
dimientos de gestién de programas y servicios publicos que mejoran la
igualdad de oportunidades en muchos paises de la region.

Un breve y rapido analisis de estos resultados demuestra cual es el camino po-
sible de progreso en las sociedades latinoamericanas. EUROsociAL ha acompafado
el desarrollo de nuevas politicas y nueva legislacion contra la violencia de género
en Guatemala, ha realizado una pequena contribucién a la reciente reforma del
sistema de salud en Uruguay y ha participado en los debates que dieron lugar al
proyecto de reforma tributaria que actualmente se discute en Brasil. También ha
promovido la constitucién de una red latinoamericana de educacién en contextos de
encierro y de formadores en temas de negocios y microemprendimientos para pue-
blos indigenas. EUROsociAL ha contribuido a diversos procesos de fortalecimiento
institucional, por ejemplo en lo que se refiere a la evaluacion del desempeio de la
funcién judicial en Costa Rica, en la introduccién de un convenio interdeparta-
mental para combatir el ausentismo escolar en la provincia de Santa Fe, Argentina,
o en la implementacién de reformas en las administraciones tributarias de varios
paises —entre ellos El Salvador, Guatemala, Pertd y Paraguay- para favorecer la
aceptacion social de los impuestos. Estos son sélo ejemplos de los procesos en
marcha en América Latina que son acompafiados por el programa.

La valoracién general que desde la Comisién Europea se hace de EUROso-
ciAL es, por lo tanto, crecientemente positiva: el programa estd en su fase actual
diseniando y ejecutando proyectos piloto que permitiran profundizar el apoyo a
algunas de las reformas en marcha, mientras que los intercambios de experiencias
son cada vez mds intensos y profundos.

No obstante, el programa puede y debe mejorar. Recientemente ha sido
completada una evaluacién intermedia, que ha aportado una visién externa y
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diferente acerca de los puntos fuertes y débiles de EUROsociAL y de la que se
desprenden muchas sugerencias y recomendaciones de mejora, entre las que es
posible destacar cinco que se presentan a continuacion:

Es necesario aumentar y mejorar la participacion europea en el programa.
En sus primeros afios de funcionamiento, algunos de los Estados miembro
de la Unién han participado de forma muy intensa (especialmente Espafia
y Francia, y en menor medida Alemania, Italia y el Reino Unido). Sin
embargo, las experiencias europeas de cohesion social son mucho mads
ricas y diversas, tanto en las dreas mds consolidadas (los paises nérdicos)
como en los paises que se encuentran todavia en una fase de consolidacién
de un modelo de mercado (en Europa Central y Oriental). Muchas de
estas experiencias podrian ser interesantes y utiles para los procesos de
reforma que se emprenden en América Latina.

Es preciso también fortalecer la coordinacién y complementariedad con
otros programas de cooperacion, especialmente los de la propia Comisién
Europea, sus Estados miembros y los organismos multilaterales en los
paises de América Latina. El tema de la cohesion social, como afirmaba
al inicio de este articulo, no es patrimonio de la Comision. Se trata, de
hecho, de una aproximacién que puede servir para que distintos donantes
mejoremos nuestra coordinacion y la coherencia de nuestras politicas y
programas.

Hasta ahora, EUROsociAL se ha concentrado en el trabajo con las admi-
nistraciones publicas; en el futuro, si el programa quiere realmente con-
tribuir a la reforma de las politicas y de las instituciones publicas, habra
también que incluir a quienes influyen sobre ellas (organizaciones de la
sociedad civil, empleadores, sindicatos, partidos politicos, legisladores)
e incorporarlos en las redes creadas por el programa.

En sus primeros afios de vida, esta iniciativa ha dado preferencia a las
politicas e instituciones sectoriales en las cinco dreas priorizadas. En el
futuro inmediato, resulta imprescindible fomentar el trabajo intersecto-
rial, eligiendo temas estratégicos para la cohesion social que es preciso
tratar de forma prioritaria, como la proteccién social o la informalidad.
Finalmente, el programa debe seguir en su esfuerzo por contar con un
sistema de seguimiento de resultados para informar mejor y analizar
de manera mis completa lo que se estd logrando y lo que queda por
hacer.

Perspectivas de la cooperacion UE-AL en torno a la cohesion social

La Comisién Europea estd convencida de que el trabajo en torno al concepto
de cohesion social no es una moda efimera. Constituye, en nuestra opinién, una
de las claves para resolver el puzle del desarrollo en muchos paises de América
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Latina, regién de “renta media” cuyo problema principal no es tanto la pobreza
cuanto la desigualdad en la distribucién de los recursos.

La programacion de la cooperacion de la Comisién Europea con América
Latina para el periodo 2007-2013 prevé una inversion de alrededor de 2.700
millones de euros, sin contar los aportes de otros programas, como los tematicos.
Entre un 30% y un 50% de estos recursos sera destinado a actividades en refuer-
zo de la cohesion social. Mis especificamente, la programacion de la Comisién
prevé ya un paquete de hasta 50 millones de euros para asegurar la continuacién
de EUROsociAL. Es responsabilidad de todos los que estamos involucrados en el
programa EUROsociAL aprovechar al maximo la potencialidad que nos ofrece este
marco, capitalizando las lecciones aprendidas desde esta experiencia pionera en
la promocién de la cohesion social. Ademis, la Comision ha lanzado una nueva
fase del programa regional para la cooperacién entre gobiernos y entidades
subnacionales, URB-AL, que se dedicard también a la promocién de la cohesién
social. A esto hay que sumar los importantes recursos con los que cuentan las
delegaciones de la Comisién Europea en los paises de la region para cooperar
de manera directa y descentralizada con los gobiernos latinoamericanos.

La Cumbre de Lima ha mostrado que las relaciones entre la Unién Europea
y América Latina y el Caribe gozan de buena salud y que hay posibilidades y
capacidad de avanzar juntos en las prioridades fijadas conjuntamente.

Lima sirvi6, como Viena en el afio 2006, para confirmar la importancia de
avanzar en la promocion de la cohesion social, impulsando acciones concretas
para afrontar este importante desafio en América Latina. EUROsociAL, una vez
mads, fue objeto de interés en la Cumbre. La declaracién final sefiala la impor-
tancia de seguir trabajando en los intercambios de experiencias y conocimientos
sobre politicas exitosas, lo que constituye un mandato claro de los lideres de
ambas regiones para seguir trabajando en el fomento de la cohesion social. Es un
gran reto, pero sabemos que los paises de la region, con el apoyo de sus socios
europeos, estan en capacidad de asumirlo.






Reflexiones sobre el disefio, el funcionamiento
y los resultados del programa EUROsociAL'

Antonio Ferndndez Poyato & Florencio Gudiiio

América Latina esta viviendo una época de crecimiento econémico y fortale-
cimiento democritico. Desde las profundas simas alcanzadas durante las crisis
de finales de los noventa, la recuperacion reciente es muy notable. Los datos de
progreso son alentadores: la prosperidad aumenta, se crean empleos y la pobre-
za se reduce, todo ello en un contexto demogrifico favorable. El escenario es
propicio, en definitiva, para que la region dé un salto hacia niveles de desarrollo
mds acordes con su potencialidad y su rica historia.

La buena situacién general tiene consecuencias positivas sobre las personas:
casi todos los paises latinoamericanos han visto avances significativos en sus
indices de desarrollo humano. Pero el optimismo debe ser mesurado, ya que
los desafios que persisten son todavia enormes y el deterioro del sistema finan-
ciero internacional puede generar retrocesos importantes en la region. Desde
una perspectiva mas estructural, la relativa marginalidad de América Latina en
los flujos internacionales de comercio e inversion y las dificultades para la in-
tegracion regional en esta parte del mundo, hacen que el contexto externo esté
poblado de desafios crecientes, cuando no de serias amenazas. Internamente,
las dificultades que muchos paises latinoamericanos encuentran para consoli-
dar una institucionalidad eficiente, capaz de dar respuesta a las demandas de la
ciudadania, se mezclan con la continuidad de problemas estructurales como la
desigualdad y la informalidad, que afectan tanto a la calidad del empleo como
al acceso a servicios publicos fundamentales de calidad.

1 Este articulo se basa en textos de los autores contenidos en la publicacién “Politicas e insti-
tuciones incluyentes. Reformas hacia la cohesion social en América Latina”, preparada por
la Oficina de Coordinacién de EUROsociAL y editada por la Fundacién Internacional y
para Iberoamérica de Administracién y Politicas Publicas en mayo de 2008, en Madrid.
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El andlisis de la compleja realidad de los paises de América Latina, con sus
luces y sus sombras, ha llevado a la introduccién de un nuevo concepto en la
agenda de las politicas para el desarrollo de la region: la cohesion social. La idea,
surgida en los foros de didlogo eurolatinoamericanos en el afio 2003, fue rapi-
damente incorporada en los debates, en las recomendaciones de los organismos
multilaterales y en las politicas puablicas de varios paises de la region.

Esto ha exigido un proceso de reflexién, didlogo y adaptacién del concepto
de cohesion social que estd lejos de haber concluido, pero que ha permitido
establecer su pertinencia para la realidad latinoamericana. Si la cohesién social
implica la ampliacién de la igualdad de oportunidades de acceso al bienestar, su
busqueda es esencial en la region mas desigual del mundo. Si se trata de fortalecer
las politicas e instituciones necesarias para la provision de servicios publicos de
calidad y la generacion de espacios de participacion ciudadana, entonces es ade-
cuada en un contexto de debilitamiento de la accién publica, falta de confianza
en las instituciones y ausencia de proyectos comunes. Si de la crisis financiera
actual se ha aprendido algo, esto es la importancia de la accién del Estado para
la regulacién y el control de los mercados, tanto mas en lo que se refiere a la
provision de servicios sociales bésicos.

Del didlogo eurolatinoamericano sobre cohesion social nacié un programa
de cooperacion: EUROsociAL. Desde el inicio de sus actividades, a finales de
2005, esta iniciativa de la Comision Europea intenta facilitar el disefio de nuevas
politicas y el fortalecimiento de las instituciones latinoamericanas mas relevantes
en términos de cohesién social. Para lograr este ambicioso objetivo, el programa
promueve los debates en torno al concepto, anima redes eurolatinoamericanas
de administraciones publicas, intenta sensibilizar a quienes tienen capacidad de
influir en las politicas y, especialmente, pone en contacto a las administraciones
publicas de América Latina y Europa para que compartan sus experiencias.

Este articulo presenta y discute algunos resultados de esta iniciativa de
cooperacién y didlogo. El anilisis parte de una paradoja, ya que los logros de
EUROsocIAL son tanto mds significativos cuanto menos “atribuibles” a sus
actividades. En realidad, se trata de un falso dilema, ya que al basarse en la
apropiacién de las politicas y las pricticas institucionales en los paises de la
region, EUROsociAL se sitia de lleno en los nuevos consensos que caracterizan
ala cooperacién técnica para el desarrollo, recogidos en la Declaracién de Paris
del afio 2005. De hecho, EUROsociAL sélo puede afirmar que ha contribuido,
a veces de manera significativa, otras de forma marginal, a algunos de los nu-
merosos cambios que se estan verificando en la region, que potencialmente se
traducirdn en mayores niveles de cohesion social en un futuro inmediato. Pero
el “crédito” de estas reformas corresponde, sin ninguna duda, a los gobiernos
y a las administraciones publicas que los han impulsado.

En esta linea, el presente articulo incluye algunas reflexiones generales
sobre el disefio de EUROsocIAL, en primer lugar, para posteriormente analizar
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algunos resultados preliminares de esta iniciativa y el camino que le resta por
recorrer. La conclusion propone algunas ideas para una agenda compartida entre
los distintos actores que, en América Latina y Europa, deben ser parte de este
esfuerzo compartido.

Reflexiones sobre el diseno de EUROsocCIiAL

Cuando los lideres europeos y de América Latina dieron la bienvenida a EURO-
sociAL, en la Cumbre de Guadalajara de 2004, el programa no era mds que una
propuesta de financiacién de treinta millones de euros que circulaba por los
despachos de la Comisiéon Europea en Bruselas. En los meses que siguieron a
la Cumbre, la propuesta fue evolucionando hasta convertirse en una guia que
sirvié para que instituciones europeas y latinoamericanas formaran consorcios
y presentaran ofertas (a comienzos del afio 2005) en cuatro de los cinco sectores
clave del programa: educacion, fiscalidad, justicia y salud. La subvencién para
las actividades en el sector del empleo fue concedida de manera directa a la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT).

La arquitectura de EUROsociAL contenia tres elementos innovadores en los
programas europeos de cooperacion técnica regional.

Recuadro 1
Los cinco pilares de EUROsociAL

¢Coémo se alcanza la cohesién social? En general, con escasas excepciones, no
existen “ministerios de cohesion social” o politicas especificas con este fin. Se trata
mds bien de un marco de referencia integrador —un horizonte comun— para las
politicas publicas sectoriales, que coordinadamente pueden conducir hasta este
objetivo. La cohesion social se vincula de manera directa con la posibilidad de que
el conjunto de la ciudadania disfrute de sus derechos fundamentales y acceda a las
oportunidades disponibles para incrementar su bienestar. En este sentido, destacan
por su importancia la educacidén y la salud, derechos que incrementan las pers-
pectivas de progreso de las personas. El mecanismo de integracién social principal
en nuestras sociedades es, sin duda, el empleo: no sélo porque genera redes de
referencia, sino porque, ademds, las condiciones dignas de trabajo favorecen el
acceso a los recursos y a la proteccion social. Para la proteccion de los derechos es
necesario que todos y todas puedan acceder a una administracién de la justicia con
capacidad de respuesta, independencia, eficiencia y sensibilidad hacia los grupos
tradicionalmente desprotegidos. Finalmente, aunque en realidad se trata de la base
de todo el sistema, nada de esto es posible si el Estado, que debe liderar los esfuer-
zos de cohesion social, no cuenta con una fiscalidad suficiente y justa, que genere
de manera eficiente los recursos necesarios para financiar la inversién social. Los
cinco pilares de EUROsociAL constituyen, entonces, los sectores clave a partir de
los cuales es posible generar cohesién en las sociedades modernas.
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En primer lugar, la divisién en sectores, logica en términos operativos y
conceptuales (recuadro 1), requeria la creacion de mecanismos de coordinacién y
orientacion estratégica para asegurar la homogeneidad en los métodos de trabajo,
la visibilidad y la gestiéon de conocimientos compartidos, asi como para impulsar
sinergias y actividades comunes o intersectoriales. EUROsociAL fue concebido
como un programa inico con cinco patas que lo impulsan de manera coordinada
hacia el objetivo de la cohesién social. Para esto, la guia preveia la creacién de
dos comités y una secretaria ejecutiva permanente, que fueron constituidos en
el aio 2005 y han venido funcionando desde entonces (figura 1).

Figura 1
Estructura de EUROSOCIAL

Comité Intersectorial de Coordinacion
y Orientacion (CICO)

Secretaria Ejecutiva
(Oficina de Coordinacidn)

Consorcio Consorcio Consorcio 0IT-Sector
Justicia Salud Fiscalidad Empleo

— El Comité Conjunto, presidido por la Comisién Europea y conformado
también por el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD),
la Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), proporciona orientacién
estratégica al programa, emitiendo opiniones y recomendaciones sobre
los documentos de programacién de actividades. El Comité Conjunto
debe velar por la pertinencia de las iniciativas de EUROsociAL con los
grandes objetivos de desarrollo para América Latina y con otras iniciativas
en marcha en la regién, promoviendo e impulsando el propio concepto
de cohesion social.

— El Comité Intersectorial de Coordinacién y Orientacién (CICO) retne
a las instituciones lideres de cada consorcio y su funcién es promover la
reflexién prictica acerca de la mejor manera de programar y ejecutar las
actividades, tanto sectoriales como comunes, para avanzar hacia el objetivo
del programa.
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— La Secretaria Ejecutiva (Oficina de Coordinacién) es un equipo permanen-
te de apoyo a ambos comités y de comunicacién con las unidades responsa-
bles de la gestion de las actividades sectoriales. Asumida por la Fundacién
Internacional y para Iberoamérica de Administracién y Politicas Piblicas
(FIIAPP), de Espaiia, esta Oficina se ocupa de definir los procedimientos
y métodos de actuacion comunes para los sectores, de organizar los en-
cuentros anuales de las redes EUROsociAL vy las reuniones de los comités
y los sectores, de gestionar la informacién y los conocimientos generados
por el programa y de asegurar la visibilidad de sus esfuerzos.

El segundo elemento novedoso del programa es la promocién de “consor-
cios” de instituciones europeas y latinoamericanas. Esto introduce un elemento
de complejidad (vinculado con los mecanismos de gestién y toma de decisiones
necesarios para hacerlos funcionar), pero al mismo tiempo aumenta de manera
exponencial la capacidad técnica, los conocimientos y las relaciones institucio-
nales de quienes tienen la responsabilidad directa de ejecutar el programa. Los
consorcios constituyen el nicleo de redes sectoriales que retinen al conjunto de
administraciones publicas europeas y latinoamericanas interesadas, desde cada
sector, en las actividades de promocién de la cohesion social. Los efectos de esta
innovacién organizativa son analizados mas adelante.

Finalmente, el tercer elemento del disefio que vale la pena destacar estd
relacionado con los grupos meta de EUROsociAL y con su modalidad priorita-
ria de intervencion. Se trata de un programa que apunta tanto a quienes tienen
capacidad para tomar decisiones de politica (o influir sobre estas decisiones),
como a quienes tienen la responsabilidad de aplicarlas en la practica. En otras
palabras, es una intervencion pensada para apoyar a las administraciones publicas
latinoamericanas que desean emprender procesos que favorezcan la cohesién
social. Y esta cooperacion debe ser realizada por quienes tienen experiencias
que transmitir, quienes han pasado ya por situaciones similares, es decir, por
otras administraciones publicas, de Europa o de otros paises de América Latina.
EUROsociAL fue concebido para favorecer encuentros entre pares, para potenciar
una forma de asistencia técnica particular: desde y hacia el sector publico.

La firma de los contratos de subvencién con los consorcios seleccionados
para la ejecucion de EUROsociAL fue realizada entre los meses de julio y sep-
tiembre de 2005, después de una serie de discusiones entre la Comisién Europea
y los lideres de cada sector en las cuales se delimitaron, con mas precisién, los
temas prioritarios a ser desarrollados y el método de actuacién. Estas cuestiones
fueron también debatidas en la reunién fundacional del programa, celebrada en
Cuernavaca (México) a finales de septiembre de aquel afio.

El dltimo trimestre de 2005 fue dedicado esencialmente a la organizacién
interna de las unidades ejecutoras de las actividades en cada uno de los sectores
y a la definicién mas precisa de la metodologia de intercambios de experiencias.
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El afio siguiente fue el primero en el que se desarrollaron actividades sustantivas,
especialmente encuentros de sensibilizacion e intercambios de experiencias entre
administraciones publicas. Esto llevé a la necesidad de desarrollar una serie de
métodos de trabajo para los sectores en los que las palabras clave son “compartir”
y “adecuar al contexto”, evitando las tentaciones de imponer modelos o maneras
de hacer (recuadro 2).

Recuadro 2
Una metodologia para compartir experiencias

La Oficina de Coordinacién de EUROsociAL prepard, en los albores del pro-
grama, una Guia para la Gestién del Ciclo de Intercambios de Experiencias, en
la que se presentan los conceptos, las fases y las herramientas necesarias para
administrar estas actividades.

Los intercambios de experiencias son definidos como procesos de transferencia
entre administraciones publicas de lecciones aprendidas y buenas pricticas —que
deben ser pertinentes en el contexto de los paises de América Latina— acerca
del disefio, aplicacién y gestién de politicas y procedimientos institucionales
con repercusiones sobre la cohesion social. La transferencia puede ser realizada
desde paises europeos o desde paises de América Latina a través de la formacién
no reglada (presencial o a distancia), por medio de pasantias o visitas, mediante
la asistencia técnica de expertos o por una combinacién de estas modalidades.
Una “experiencia” es entendida como una politica, plan, programa, proyecto —o,
de manera mds general, como un conjunto de procesos y operaciones interrela-
cionados— ejecutado por una administracién publica con la finalidad de mejorar
la cobertura, calidad o eficiencia de los servicios publicos, integrando a sectores
excluidos o mejorando la atencién a grupos marginados del sistema, y que por
lo tanto pueda tener impacto (demostrado o potencial) sobre la cohesién social.
Una experiencia puede tener aspectos positivos (a repetir) o negativos (a evitar),
y s6lo puede ser entendida en el contexto sociopolitico e institucional en el que
ha sido aplicada.

La metodologia disefiada comprende distintas fases, desde la identificacion de
demandas (necesidades) y ofertas (experiencias transferibles), hasta la evaluacién
de los resultados, pasando por la formulacién del intercambio, su ejecucién y
seguimiento.

Al mismo tiempo, comenz6 a desarrollarse un sistema de comunicacién y
visibilidad basado en la creacién de un portal a través del cual es posible acceder
a las paginas web especificas de cada sector y al conjunto de los documentos,
noticias, herramientas y resultados del programa (www.ProgramaEUROsocIAL.
eu). El portal incluye secciones publicas y privadas, reservadas a los participantes
en las actividades.

Desde entonces, EUROsociAL se desarrolla “a velocidad de crucero”. La
evolucién de las actividades y resultados en los distintos sectores ha ido de
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la mano de la progresiva aceptacion de la idea de cohesién social como un
objetivo de politica pertinente a la realidad de los paises latinoamericanos.
De hecho, EUROsociAL no habria sido posible sin la extraordinaria demanda
de conocimientos de las administraciones publicas de los paises de América
Latina, demanda que traduce la necesidad y la voluntad politica de comuni-
carse con sus pares de otros paises de la regién y de Europa, con la finalidad
de avanzar en sus procesos endégenos de reforma politica y fortalecimiento
institucional.

Un analisis preliminar de los resultados obtenidos

En otro articulo de este libro se presenta informacion cuantitativa sobre las ins-
tituciones y personas que han participado en los dos centenares de actividades
de intercambio de experiencias realizadas por el programa. Es destacable que
practicamente un 70% de las instituciones participantes en los intercambios
proceda de América Latina y, sobre todo, el hecho de que en esta region mu-
chas organizaciones actuaran como transferentes de sus pricticas y politicas, y
no sélo como receptoras de experiencias. El programa ha llegado, con distinta
intensidad, a los 18 paises de América Latina beneficiarios del instrumento de
cooperacion de la Comision Europea, en el que se inserta también a la Republica
Dominicana, nacién que, pese a no ser formalmente parte de este bloque, ha
participado en algunas actividades con financiacién propia.

El pais mds activo en EUROsociAL ha sido, hasta la fecha, Brasil, seguido por
Colombia, Argentina, Guatemala, Chile, México, Perd y Nicaragua. En cuanto
a la transferencia de experiencias desde América Latina hacia otros paises de la
region, Argentina y Chile, con mas de 20 instituciones que han compartido sus
buenas practicas, encabezan la lista (figura 2).

En lo que se refiere a la participacion europea, el programa ha movilizado
a mds de 300 instituciones de 16 paises de la Unidn, aunque con una marcada
concentracion en el arco mediterrianeo (especialmente Espafia, Francia e Italia)
y en Alemania. De hecho, estos cuatro paises concentran casi el 80% del total
de las organizaciones participantes como transferentes de experiencias (figura
3). Este hecho refleja tanto la predileccion de los paises latinoamericanos por
vincularse con administraciones publicas de paises que consideran cultural-
mente mds cercanos, como la propia estructura de los consorcios que ejecutan
EUROsoCIAL.

El andlisis de las personas participantes en los intercambios muestra que
mis del 80% corresponde a América Latina. Es destacable que la distribucién
por sexo de los participantes de esta region es practicamente paritaria, mientras
que los europeos casi duplican a las europeas. Si se revisa la distribucién de
participantes por sectores, son los consorcios de Fiscalidad y Justicia los que
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Figura 2
Nimero de instituciones receptoras y transferentes de América Latina

Fuente: Sistema de Informacion de Actividades (SIA) — EUROsociAL. Datos a mayo de 2008.
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Fuente: Sistema de Informacion de Actividades (SIA) — EUROsociAL. Datos a mayo de 2008.
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han movilizado a mis personas. Esto refleja la complejidad institucional de estas
areas, que implican a numerosas organizaciones (administraciones tributarias,
de la seguridad social y ministerios de Finanzas o Hacienda, en un caso; cortes,
consejos de magistratura, ministerios de Justicia, defensorias publicas, fiscalias,
defensorias del pueblo, en el otro). Los consorcios Salud y Educacién trabajan
esencialmente con los ministerios de linea, mientras que las actividades del sector
Empleo —también institucionalmente complejo— se concentraron en su primera
fase en s6lo nueve paises de la region.

El nivel de movilizacién alcanzado puede ser considerado como un primer
logro de EUROsociAL. Su atractivo se debe al concepto de cohesion social y a su
modalidad de trabajo, que resulta sumamente interesante para las administracio-
nes publicas latinoamericanas y aquéllas de paises europeos que tradicionalmente
tienen mds vinculos con la region. En parte, esto se debe a que EUROsociAL
da respuesta a las necesidades de asistencia de paises de renta media, donde el
problema no es tanto de recursos financieros como de acceso a informacion,
contactos y recursos técnicos.

Consecuencia directa de la proliferacion de las actividades de EUROsociAL
y su alcance, asi como de los esfuerzos de sensibilizacién y comunicacién rea-
lizados, es la generacién de lo que podria denominarse un entorno propicio
para las reformas politicas dirigidas a la cohesion social. En sintesis, no parece
descabellado afirmar que hoy existe en la regién un conocimiento mayor acerca
del concepto de cohesion social, su traduccion prictica en politicas y su perti-
nencia para la realidad de América Latina. Las instituciones que participan de
las actividades del programa pasan automaticamente a formar parte de las redes
sectoriales constituidas, por donde circula gran cantidad de informacién. Todos
los aflos, EUROsoCIAL organiza encuentros con algunos miembros de estas redes,
que contribuyen a reafirmar el interés por el programa.

Sin embargo, la participacién de instituciones y personas en las actividades
es solamente un indicador de proceso, que no tendria significado alguno si no
se concretara en algunos resultados en la linea de lo que EUROsociAL procura
obtener: que las politicas y las administraciones publicas en los cinco sectores
se transformen en verdaderos vectores de cohesién social.

Estos resultados pueden agruparse en dos categorias: aquellos que se refie-
ren a la reforma de politicas publicas —de nivel macro— y los que se refieren al
fortalecimiento de las instituciones y administraciones encargadas de gestionar-
las —nivel micro. En los siguientes acdpites se presenta una reflexién sobre las
categorias y ejemplos concretos de reformas, desarrollados ampliamente en la
publicacién preparada por la Oficina de Coordinacién de EUROsocIiAL en mayo
de 2008, ya citada.?

2 Disponible en www.programaeurosocial.eu.
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Sobre la reforma de politicas

El liderazgo en la promocién de la cohesion social corresponde al Estado, a
través del desarrollo de politicas publicas que generen inclusion, solidaridad y
proyectos compartidos.

Ambos conceptos, el de politicas publicas y el de cohesion social, estin
ligados de manera intima. La entrada correspondiente a “politicas publicas” en
Wikipedia, la enciclopedia que se construye de manera cooperativa en Internet,
permite que el cibernauta salte de manera directa al concepto de “cohesién
social”. Esta misma fuente afirma que, en un Estado de derecho, las politicas
publicas deben “buscar el logro de las condiciones de equidad, protegiendo los
derechos de los sectores mds vulnerables y discriminados mediante disposiciones
especiales de accion positiva”.

En los afios noventa, en casi toda América Latina, el Estado ha adoptado
una posicion deliberadamente timida a este respecto. Pero esto estd cambiando.
Existe un convencimiento creciente en los lideres politicos y académicos de la
region acerca de la importancia de disefiar medidas que, desde el Estado, sirvan
para generar las mejores condiciones posibles para que el mercado funcione
correctamente, sin interferencias indebidas en el mundo de la economia y man-
teniendo, al mismo tiempo, niveles altos de cohesién social.

La ecuacion no es ficil: el mantenimiento o la expansién de derechos sociales
tiene costes que pueden limita la competitividad en mercados globalizados. A la
inversa, la bisqueda de la competitividad a cualquier precio colisiona casi siempre
con derechos adquiridos. Todo esto lleva a la aparicién de neologismos siempre
polémicos, como “flexiseguridad”, una receta magica para evitar el desempleo,
segin algunos; la tumba de los derechos laborales, para otros.

Los debates actuales demuestran, en cualquier caso, que las politicas publi-
cas, y en consecuencia los Estados, han recuperado protagonismo. Pero, ¢qué
politicas publicas generan cohesion social? Aunque éste sea un concepto integral,
es preciso recordar que las politicas son disefiadas y ejecutadas de manera sec-
torial. Se trata, entonces, de buscar la manera de que las politicas de educacidn,
salud, seguridad, vivienda, justicia, fiscalidad, empleo, entre otras, contribuyan
a que las sociedades se mantengan cohesionadas, generando oportunidades sin
discriminacién, promoviendo la participacién ciudadana, fomentando la igualdad
de género y valorizando la calidad de lo publico.

No existe una respuesta o un camino unico. Las variantes son tantas que
lo maximo a lo que se puede aspirar es a encontrar ejemplos que ilustren posi-
bilidades. El disefio de las politicas responde siempre al contexto local al que
se aplican, a las necesidades que quieren resolver, a las relaciones de fuerza en
parlamentos y gobiernos, a los grupos de presion y cabildeo, a las idiosincrasias
propias de cada realidad. Sin embargo, conocer cémo otros han abordado pro-
blemas similares puede dar ideas e ilustrar decisiones complejas.
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EUROsociAL ha acompafiado algunas experiencias recientes de politicas
que, desde distintos sectores, han contribuido a la cohesién social o tienen
un importante potencial generador de equidad. Politicas que apuestan por la
inclusién y la solucién de algunos de los problemas sociales mds acuciantes en
América Latina. Se trata, vale la pena insistir sobre esto, de iniciativas de los
paises, en las que la cooperacion internacional (EUROsociAL, en particular) ha
desempefado simplemente un papel de acompanamiento, que en muchos casos
continuard en el futuro inmediato.

Las modalidades de actuacién politica difieren casi tanto como los paises
donde se aplican. En algunos casos, EUROsociAL ha participado en debates sobre
conjuntos complejos de medidas que afectan al sistema politico—institucional,
como en los casos de la reciente reforma de la salud en Uruguay, el proyecto de
reforma tributaria en Brasil o la promocién de la transparencia presupuestaria en
Guatemala. En otros, ha facilitado experiencias para mejorar programas de gran
alcance que apuntan a grupos de poblacién previamente excluidos del acceso a
servicios esenciales, como el programa EDUCO en El Salvador o la extensién de
la asistencia primaria de salud en Panama.

El rango de politicas también incluye la adopcién de nueva legislacion,
como es el caso de la proteccion de la mujer frente a la violencia de género en
Guatemala, donde EUROsociAL Justicia ha sido un actor muy activo y donde
sigue trabajando para avanzar en su implementacién. Finalmente, el programa
también ha acompafiado politicas mis especificas, como la cooperacion de mul-
tiples niveles de la administracién y con organizaciones de la sociedad civil para
el desarrollo econémico local en el norte de la Patagonia argentina o la reforma
del sistema nacional de sangre en Chile para promover la donacién altruista.

Muchas de estas experiencias promueven de manera directa la participacion
de organizaciones de la sociedad civil en el disefio y la ejecucion de las politicas,
no en sustitucion del Estado sino como un verdadero “sector puiblico no estatal”.
Esto forma parte de una nueva generacion de reformas en las que la ciudadania
adquiera mayor protagonismo y, por lo tanto, con un potencial incrementado
para generar cohesion social.

"Todos estos ejemplos tienen algo en comun: se basan en la solidaridad —entre
grupos de personas, entre territorios— y potencian la construccién de capital y
cohesion social a través de avances hacia la universalizacion en la prestacion de
servicios de calidad, mejorando la confianza en las instituciones y facilitando el
acceso al empleo, la justicia, la salud y la educacion a quienes no podian ejercer
sus derechos.

Sobre el fortalecimiento institucional

La construccién de una institucionalidad adecuada en los dmbitos sociales es
esencial para impulsar politicas que favorezcan la cohesion. Si en el pasado re-
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ciente muchos paises de América Latina han dado prioridad al fortalecimiento
de los departamentos del Estado a cargo de la economia —ministerios de Finan-
zas, bancos centrales, organismos reguladores de empresas privatizadas, entre
otros—, en la actualidad se impone atender con especial cuidado a aquellos que
promueven la igualdad de oportunidades para el acceso al bienestar.

Las administraciones publicas responsables de la salud, educacion, justicia,
bienestar social o empleo tienen la responsabilidad de ejecutar correcta y efi-
cientemente las medidas que contribuyan a facilitar la extension y calidad de
los servicios que, desde el Estado, son ofrecidos al conjunto de la ciudadania,
con sensibilidad hacia las necesidades de quienes han sido tradicionalmente
marginados o excluidos.

La administracién tributaria, por su parte, es un actor central en la genera-
cién y gestion de recursos fiscales legitimos para financiar las politicas publicas,
fortaleciendo el cumplimiento voluntario y optimizando sus procedimientos y
registros.

Existen experiencias innovadoras e interesantes en todos estos campos en
la totalidad de los paises de América Latina. Algunos desarrollos recientes en lo
que se refiere a la adopcion de procedimientos institucionales para mejorar la
eficiencia con que la administracion piblica trata algunos temas centrales para la
construccion de la cohesién social y el acceso de la poblacién a los servicios publi-
cos, fueron acompaiiados por EUROsociAL. En México, por ejemplo, la gestion de
hospitales regionales de alta especializacién permite que la ciudadania de todo el
pais, particularmente la poblacién con mayores carencias y necesidades de aten-
cién, tenga acceso a tratamientos e intervenciones de salud de suma complejidad.
Desde otra perspectiva, la implantacion de un sistema de medicién del desempeiio
de los jueces en Costa Rica es un elemento que forma parte de los esfuerzos del
Poder Judicial de este pais para que la administracion de la justicia se convierta
en un verdadero servicio publico accesible para el conjunto de la ciudadania,
manteniendo su independencia y mejorando su efectividad y transparencia.

Otro elemento central del fortalecimiento institucional es la promocién del
trabajo conjunto entre las distintas ramas de la administracién del Estado. La
adopcién de un convenio interinstitucional para la prevencion del ausentismo
—causa y sinonimo de fracaso escolar— en la provincia de Santa Fe, Argentina,
ha llevado a que las familias, los nifios y nifias mas vulnerables, encuentren in-
centivos para asistir regularmente a la escuela. El aumento de la capacidad de las
instituciones también se logra mediante la creacién de herramientas y protocolos
de actuacion, tal como lo demuestra el caso del Ministerio Publico de Chile, que
hoy tiene mas capacidad para la persecucién de delitos de trata de personas y
pornografia infantil. En estos procesos, EUROsociAL ha participado de manera
activa presentando experiencias europeas y latinoamericanas interesantes.

El conocimiento de lo que hacen los demds tiene un impacto relevante
sobre la manera en que funcionan las organizaciones. Esta constatacion, parte
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de la filosofia de EUROsociAL, ha llevado el apoyo a la creacién de redes para
compartir experiencias y desarrollar actividades conjuntas, como la Red Latinoa-
mericana sobre Educacién en Contextos de Encierro (RedLECE), integrada por
once paises de la region, o la Red Latinoamericana de Formadores de Pueblos
Indigenas. Son estos ejemplos de espacios formales de intercambio promovidos
por el programa que estan dando lugar a la introduccién de métodos de trabajo
especificos para, en un caso, facilitar la reinsercion exitosa y la prevencién de la
criminalidad, una de las lacras que afecta de manera mis degradante a la cohesion
social en América Latina; y, en el otro, desarrollar procesos de capacitacion en
técnicas de produccién y comercializacion, culturalmente adecuados a la realidad
de los pueblos originarios.

Uno de los temas centrales de EUROsociAL Fiscalidad es la generacién de
“ciudadania tributaria”, o el intento de aumentar la aceptacion social de los
impuestos. Este es un elemento esencial de la reforma de las administraciones
encargadas de esta delicada funcién, que deben y pueden acercarse mais a la
ciudadania para facilitar la comprensién de las relaciones entre la imposicién y
la mejora del bienestar. Ejemplos exitosos son las recientes innovaciones orga-
nizativas introducidas en paises como Peru, El Salvador, Paraguay o Guatemala,
que contaron con el apoyo del programa. El necesario incremento de la recau-
dacién también puede realizarse con reformas de funcionamiento, tal como lo
demuestran los casos de los procedimientos de cobro para empleadores morosos
en Honduras y la adopcién de nuevas estrategias para la valoracién de primas
en el Plan Obligatorio de Salud de Colombia. Sin recursos financieros, sin un
Estado con capacidad, no hay politicas publicas de cohesion social posibles.

EUROsOCIAL: el camino por recorrer

EUROsocIAL, en su fase actual, tiene todavia varios retos y tareas pendientes. El
primero y principal es consolidar los procesos de cambio que ya se han iniciado,
apoyando a los paises y a las instituciones de América Latina que han emprendido
el camino de las reformas hacia la cohesién social. Con este fin, el programa
ha puesto a punto un sistema de seguimiento y evaluaciéon de resultados que
permitira identificar nuevas tendencias y demandas.

Una herramienta novedosa de cooperacion que ha comenzado a ser utiliza-
da en el afio 2008 son los proyectos piloto. Un proyecto piloto es un conjunto
coherente de actividades y procesos especificos para lograr objetivos claros,
mensurables y perdurables en el tiempo, para lo cual cuenta con recursos (hu-
manos, materiales y financieros) suficientes.

En el marco de EUROsociAL, los proyectos piloto constituyen un tipo de
actividad cuyo objetivo es avanzar significativamente en hacer operativos procesos
de desarrollo y cambio en elementos de politicas publicas y en procedimientos
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institucionales, con efectos sobre la cohesion social. Se trata de instrumentos
que permiten inversiones mds significativas que los intercambios de experiencia
y que estimulan el aprendizaje en las organizaciones, pues permiten experimen-
tar iniciativas innovadoras que pueden servir de modelo a otras instituciones,
regiones o paises.

Un segundo gran desafio para el programa consiste en interesar en mayor
medida a las instituciones relevantes de paises europeos con menos vinculos
tradicionales con América Latina. Esto, seguramente, permitird detectar una
gran cantidad de experiencias interesantes y potencialmente transferibles en
estas naciones, muchas de las cuales han pasado por periodos de transicion
complejos.

En tercer lugar, EUROsociAL debe consolidar su sistema de gestién de co-
nocimientos y utilizar la gran cantidad de informacién que empieza a generarse
para alimentar de forma inteligente los debates sobre cohesion social. Es posible,
ademads, que por el efecto demostrativo del programa y por el impacto de las
distintas publicaciones y acontecimientos sobre cohesion social que se desarrollan
en América Latina, se incrementen las demandas de asistencia técnica, lo que
generard nuevos desafios para el conjunto de la cooperacién europea.

En cuarto lugar, el programa debe incentivar de manera mas intensa la rea-
lizacién de actividades intersectoriales o transversales, ya que la cohesién social
es un objetivo integral que sélo puede ser alcanzado si se generan sinergias entre
las distintas dreas de las politicas puablicas.

La ampliacién de los debates y los intercambios a otros actores, ademas de las
administraciones publicas —parlamentarios, medios de prensa, partidos politicos,
movimientos de la sociedad civil, sindicatos, organizaciones de empleadores—,
es un quinto espacio en el que es necesario insistir. Hasta el momento, el papel
de estos agentes esenciales en los debates sobre politicas publicas del programa
no ha sido potenciado suficientemente.

Finalmente, serd esencial que el programa avance en la generacion de es-
pacios de colaboracién, concertacién e intercambio de informacién con otros
proyectos y programas, de la cooperacion europea, de los Estados miembros y
de los organismos multilaterales y bancos de desarrollo.

A modo de conclusién: apuntes para una agenda de futuro

La busqueda de la cohesion social es un marco de referencia para las politicas
publicas. La cohesién no deberia ser considerada, entonces, como un objetivo
a lograr y mantener, sino como un horizonte, una referencia en constante mu-
tacién, y por lo tanto inalcanzable.

Este horizonte debe, sin embargo, ser definido de manera consensuada por
el conjunto de las fuerzas politicas y sociales que, en los paises de América Latina,
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definen las politicas y los contenidos de las instituciones. La construccién de un
nuevo consenso sobre la cohesion social requiere de la participacion de todos los
actores relevantes, que deben definir sus agendas y alianzas. En este epigrafe,
a modo de conclusion preliminar basada en la experiencia de funcionamiento
de EUROsociAL, se apuntan algunos elementos de posibles agendas de trabajo
para el futuro:

— Los gobiernos de los paises de América Latina, en todos los niveles,
son, sin duda, los principales responsables de los avances (o falta de
avances) hacia la cohesion social. Es esencial que, en lo que concierne a
la definicién y ejecucion de politicas publicas, se potencie la utilizacién
de un marco de referencia comin que implique la universalizacion de
los derechos sociales, con enfoque de género, el liderazgo del Estado y la
participacion de la ciudadania. En definitiva, que se contemplen los pilares
de la cohesién social en las iniciativas locales, regionales, provinciales y
nacionales.

Esto requiere de la busqueda de coherencia en las politicas publicas, tan-
to horizontal como vertical. La cohesién no es sélo un resultado de las
politicas sociales, sino del conjunto de medidas que afectan al bienestar
de la poblacién y a las percepciones subjetivas de pertenencia a proyectos
comunes. Esto incluye la politica econémica y comercial, la desregulacion
de los mercados y la prestacién de servicios, las medidas energéticas,
la lucha contra el narcotrifico, la seguridad humana, el ordenamiento
territorial, la fiscalidad, entre otras muchas. Ademads, requiere que los
procesos de descentralizacién sean ordenados y que exista una divisién
muy clara de responsabilidades, obligaciones y derechos entre los niveles
de gobierno.

En algunos casos, para alcanzar la coherencia serd necesaria la prepara-
ci6én de un plan especifico sobre cohesion social, a modo de “paraguas”
de politicas. En otros, habrd que considerar la creacién de algun tipo de
estructura de decision, coordinacién y supervision de caricter interinsti-
tucional, preferentemente dependiente de la maxima autoridad del Estado
(por ejemplo, la Presidencia). Finalmente, también podra considerarse el
establecimiento de fondos especificos para la financiaciéon de proyectos
sectoriales con impacto evidente sobre la cohesion social.

— Quienes tienen la responsabilidad de ejecutar las medidas que se adopten,
en muchos casos traduciendo mandatos relativamente vagos o ambiguos
a practicas que afectan la vida de los ciudadanos y ciudadanas, son las
administraciones publicas, también en todos los niveles del Estado. Los
funcionarios y funcionarias de los gobiernos deben estar preparados para
dotar de contenidos a sus instituciones, politicas y programas, en clave
de cohesion social. Para esto necesitan continuidad, profesionalizacion,
informacién y formacién, conocimiento de experiencias, la posibilidad
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de pertenecer a redes internacionales e interinstitucionales dentro de
su propio pais. El fortalecimiento del servicio civil es una de las claves
para la creacion de los nuevos Estados en Latinoamérica. Sé6lo asi podran
constituirse en verdaderas administraciones publicas para la cohesién
social.

La definicion de las medidas publicas no corresponde sélo a las autori-
dades del gobierno, sino al conjunto de las fuerzas politicas y partidos
que tienen capacidad de iniciativa y de debate, y de quienes finalmente
depende la aprobacién de nueva legislacion. El consenso sobre la cohesién
social debe, necesariamente, incluirlas. Este concepto, por su novedad,
podria pasar a formar parte de la capacitacién y formacion de cuadros y
lideres politicos y sociales, lo que sin duda enriqueceria las discusiones
y, a la larga, las politicas publicas.

El rol de los interlocutores sociales, sindicatos y empleadores, y las
organizaciones de la sociedad civil es también fundamental. Ademads
de influir sobre la definicién de las politicas publicas, en muchos paises
de la region constituyen un elemento implicado activamente en su ejecu-
cién. La alianza del Estado y la sociedad enriquece las politicas, mejora
su legitimidad y aumenta la apropiacién por parte de la ciudadania. Esto
genera cohesién social. Por lo tanto, es preciso que estas organizaciones
participen de manera activa en la definicién de las grandes lineas, en
los mecanismos de coordinacién y, de manera puntual, en su ejecucion.
Asimismo, deben generar mecanismos de observacién, supervision y
control ciudadano de las politicas publicas.

La academia, las universidades y los centros de investigacion pue-
den contribuir positivamente a la orientacién de las politicas publicas y
a su transformacién en auténticos vectores de cohesion social mediante
la realizacion de proyectos cientificos de anilisis de la realidad social, a
través de la produccion de recomendaciones especificas de politicas o
participando en la evaluacion del impacto de las politicas publicas en
términos de cohesion social. La generacion de evidencias demostrables
es un insumo que no s6lo mejora el diseno de las medidas publicas, sino
que ademis las dota de credibilidad.

Los sistemas subregionales y regionales de integracion en América
Latina deben ser incorporados de manera activa a los esfuerzos nacionales
de promocién de la cohesién social. Los mas importantes incluyen ya
programas de desarrollo social o fondos para incentivar la convergencia
territorial. La experiencia de la Unién Europea demuestra la importan-
cia de la integracion para la cohesién econémica, social y territorial y
la factibilidad de establecer mecanismos de responsabilidad compartida
entre gobiernos nacionales (e incluso subnacionales) y entidades inter-
gubernamentales o supraestatales.
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— Los organismos internacionales tienen por supuesto una funcién guia,

tanto conceptual como préctica. Su agenda para la cohesion social podra
incluir la animacién del debate politico, la promocién de redes especi-
ficas y, evidentemente —sobre todo en lo que concierne a los bancos de
desarrollo, y muy especialmente el BID, y los fondos o programas de
cooperacion técnica—, la financiacion de los procesos de reforma que
emprendan los paises y que tengan repercusiones positivas en términos
de cohesioén social.
Un ambito especifico donde estas organizaciones pueden tener un
impacto particular es en el de la medicion de los avances o retrocesos
nacionales en términos de cohesion social, asi como en la valoracién de
las percepciones de la ciudadania. En tal sentido, serfa conveniente, por
ejemplo, profundizar en la puesta en marcha del sistema de indicadores
de cohesion social propuesto por la CEPAL y dar continuidad a la encuesta
ECOSOCIAL, a cargo del PNUD.

— LaUnién Europea deberi continuar, como estd previsto, con el impulso
a la cohesién social en América Latina, tanto en el didlogo politico como
en la cooperacion para el desarrollo. La cohesion social es un rasgo distin-
tivo de la experiencia europea y una sefia de identidad que puede definir
su posicién en el escenario internacional. Las declaraciones y debates
en el marco de reuniones de ministros y Cumbres deberin avanzar en
este tema, sobre todo definiendo grandes lineamientos para los planes
de accion. Es importante también que se establezcan mecanismos claros
y transparentes de coordinacién y division de tareas entre los programas
regionales con este fin —especialmente EUROsociAL (cuya segunda fase
estd prevista para el periodo 2010-2013) y URB-AL, dirigido a gobiernos
locales— y las iniciativas que se emprendan de manera bilateral en los
paises de América Latina.

— Las cooperaciones bilaterales de los paises miembros de la Unién y de
otras regiones del mundo podran también dirigir parte de sus proyectos
y programas al apoyo a los planes nacionales de cohesion social y a las
politicas publicas especificas o sectoriales que definan los paises de la
region. Esta es una prioridad adecuada a la realidad de paises de renta
media como la mayor parte de los de América Latina.

Esta ambiciosa agenda no excluye otras posibilidades, funciones o actores.
Simplemente presenta ideas generales para su consideracion en el futuro, que
deberan ser trabajadas, adecuadas o descartadas en funcion de los contextos es-
pecificos de aplicacion de las politicas en los paises de América Latina. Esto es
lo que hard que la regién pueda transitar, como se planteaba en la introduccion,
el camino de la cohesién social.






Un nuevo paradigma para definir
la integracién social en América Latina

Alain Touraine & Rodrigo Contreras

Introduccion

Durante gran parte del siglo XX, en América Latina se desarrollé un “pensa-
miento critico” que definia las condiciones de desigualdad y de exclusion social
existentes en la regién como producto y consecuencia de la dependencia eco-
némica, politica e intelectual, respecto de los centros de dominacién mundial,
asi como también respecto de los conflictos de clase y de la dificil integracién
nacional. En consecuencia, gran parte de la intelectualidad del continente se
enmarcé en la tendencia mds radical de la teorfa de la dependencia, es decir, en
laidea de que no hay posibilidad de accién colectiva posible fuera de la denuncia
intelectual y del conflicto politico y a veces militar. Ello originé una amalgama
entre pensamiento y accién politica que tendia a una accién critica orientada
hacia la destruccion de una dominacién basada en fuerzas econémicas y militares
exteriores, en un llamado a los derechos humanos, a la defensa de las identidades
culturales y también de los principios democriticos. Asi se origin6 un pensa-
miento interpretativo dominante —muy vinculado al mismo tipo de pensamiento
europeo, pero auténomo de éste— que jugd un papel importante en los ciclos
de crisis politica y econémica que ha vivido la regién en la segunda mitad del
siglo XX; momentos en los cuales sus diagnésticos, que parecian atractivos por
su misma radicalidad, poco ayudaron a descubrir y entender las tendencias y las
fuerzas nuevas que surgian en la region, las que finalmente configuraron una
realidad para la cual no existian categorias de andlisis pertinentes.

Hoy en dia, después de la caida del modelo soviético y dentro de un con-
texto marcado por la globalizacién, este pensamiento critico estd agotado.
Sin embargo, éste fue reemplazado por una suerte de “vacio ideol6gico” y de
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una profesionalizacién del trabajo intelectual, que redundé en una ausencia
de tematicas a problematizar. Asi, desde principios de los afios noventa, en la
regién ha predominado una sensacién en torno a un supuesto “silencio lati-
noamericano”, el que fomentaria una desideologizacién y una despolitizacién
semejantes a lo que se observa en muchas partes del mundo, incluidas las
sociedades europeas.

No obstante, en estos dltimos afios han comenzado también a configurarse
ciertos rasgos de un pensamiento nuevo, basado en la conciencia de la accién
posible, el que le da una importancia central a los actores sociales, a sus condi-
ciones y a sus formas de movilizacién. Sin embargo, estas nuevas tendencias se
deben ain confrontar permanentemente con fuertes obsticulos ideolégicos, que
limitan la formacién de un pensamiento y de una accién realmente liberadores
y creadores. Asi, y a pesar de los comentarios criticos y pesimistas, se puede
observar que a lo largo de estos afios ha sucedido en el pensamiento social del
continente, un viraje que va desde este “pensamiento dependiente” —el que como
dijéramos dominara las ciencias sociales latinoamericanas por décadas—, hacia
un tipo de pensamiento, digamos responsable. En otras palabras, observamos
una transicion de un pensamiento antiautoritario y antioligdrquico hacia un
pensamiento democratico.

Si bien es cierto que se mantienen a gran escala el dualismo estructural, la
dependencia de los movimientos sociales frente a fuerzas politicas y la prioridad
dada al pensamiento y a la accién puramente critica, es imposible no darse cuenta
de que una nueva definicion del anilisis y de la accién ha madurado en muchos
paises. Ella no duda de la necesidad de superar el dualismo estructural, es decir,
del mundo de la participacién al sistema de produccién y de distribucién que
histéricamente ha existido en la regién, aunque sea de una manera subordinada
al poder politico, para que aquellos que, tanto en la ciudad como en el campo,
contindan sufriendo la exclusién y la represion.

Esta transformacién habla de un giro més profundo en las prioridades de las
ciencias sociales de la region. Se trata de un cambio de eje en el analisis, desde uno
centrado en las contradicciones de los sistemas sociales y econémicos, hacia otro
eje centrado en la defensa y el reconocimiento de los derechos de las personas.
Asi, la “objetividad” de los anilisis de “pensamiento critico” y “estructuralista”,
asi como la utilizacién de conceptos evolucionistas como marginalidad o subde-
sarrollo, comienzan a ser reemplazadas por el lenguaje del sujeto, por su defini-
cion de la libertad y de las necesidades bésicas de todos los seres humanos. En
pocas palabras, la transformacion del pensamiento latinoamericano ha implicado
el paso de un anilisis de los sistemas sociales al descubrimiento de los actores
propiamente tales. Asi, ya no cabe duda de que hemos salido completamente
del modelo de sociedad y del paradigma que el pensamiento “dependentista”
explicaba, ya que el control del Estado y de los actores politicos sobre la vida
econémica ha ido disminuyendo considerablemente.
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Por otra parte, y gracias en cierto modo al trabajo de los economistas y de los
cientistas sociales, es notable observar que después de un largo periodo dominado
por la desorganizacién de la economia administrada, y después de la constatacion
de los efectos negativos de los programas de reajuste econémico, se ha instalado
la idea de que los buenos resultados econémicos son en la mayoria de los casos
efecto de procesos de iniciativa social, los que tienen sus raices en la misma base
de la poblacién. Ello remarca que el papel es cada vez mds fundamental en los
procesos de crecimiento econémico como de integracion social tanto de la edu-
cacion, como también de la conciencia de que de nosotros mismos depende que
la situacién de las préximas generaciones sea mejor o peor que la nuestra. No
hay acto mds suicida que no considerar esto. Sin embargo, como dijéramos, estas
nuevas definiciones, que son evidentemente positivas, no pueden ser separadas
de los esfuerzos y de una voluntad real de superar el dualismo de las sociedades
latinoamericanas, asi como también de combinar el respeto de las identidades
culturales con programas de integracién social y politica.

Medio siglo atrds, América Latina discutia sobre la necesidad de pasar de un
crecimiento hacia afuera un modelo de desarrollo hacia adentro. Hoy en dia se
instala con fuerza la importancia de criticar las politicas macro que vienen desde
arriba, y que no consideran o no fomentan procesos de desarrollo e integracién
social desde abajo. Ello habla de una nueva estrategia de desarrollo que requiere
poner un énfasis especial en los actores sociales de la vida econémica y en las
condiciones sociales y culturales en que ellos desarrollan su trabajo. Se trata en
definitiva de concebir circuitos de integracién social definidos no solamente en
funcién del acceso de los sectores desposeidos a la educacion, a la salud, a la
justicia y a otros “public uses”, sino también de ampliar la definicién de dichos
circuitos para que éstos consideren los factores medioambientales, es decir, so-
ciales y culturales, que afectan e influyen en las personas y que determinan las
“capabilities” de cada uno para incorporarse o no a los circuitos de integracién
social.

Los europeos han descubierto lo que es vivir en la sociedad de riesgos;
muchos africanos hoy viven en una situacién dramaitica de inseguridad y de
desgracia; gran parte del continente latinoamericano estd amenazado por su
incapacidad de enfrentarse a problemas dificiles, tales como la disminucién de
la brecha que separa a pobres de ricos, asi como también de organizar sistemas
politicos y sistemas de comunicacién que permitan a la poblacién expresarse
libremente y definir las metas fundamentales en los préximos afios. Sin em-
bargo, la realidad de cada continente estd tensionada, aunque no siempre con
la misma intensidad, por una misma dindmica: el fin de lo social. Hablamos de
una transformacion de la sociedad occidental potenciada por la globalizacién
y por la hegemonia del capitalismo financiero, la que ha conllevado a que cada
continente forme parte de un escenario en comun, aunque los actores jueguen
y ocupen roles diferentes.
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Para comprender cémo esto es posible, debemos asumir que hay multiples
formas de modernizacién, aunque cada una de ellas se inscriban en la misma
idea universal de modernidad. Para ser mais claros, es necesario observar dete-
nidamente los caminos europeos de modernizacién. Después de haber creido
en la unidad del proceso de modernizacion en el cual éstos habian entrado los
primeros, dejando a los paises subdesarrollados o en via de desarrollo por atris,
pero caminando en el mismo sendero; y después de haber aceptado, durante un
periodo breve, la idea, mas bien contradictoria, de un multiculturalismo que hacia
imposible la comunicacién entre las culturas, hemos aceptado finalmente separar
la modernidad y los multiples procesos de modernizacién. Ya en la Europa de los
siglos XVIII y XIX se puede observar las grandes diferencias entre lo que fue un
camino holandés o inglés de modernizacién, o un camino francés y un camino
alemadn, sin mencionar otros. Asi, durante los siglos XX y XXI, la pluralidad de los
procesos de modernizacion ird aumentando cada vez mds, pero dicha pluralidad
debe estar siempre vinculada con una referencia universal a la modernidad. De tal
manera que unidad y diversidad, pensamiento liberal y defensa comunitaria, no
son opuestos el uno al otro, sino mis bien las dos caras de la misma realidad.

Ahora, si bien tanto europeos como latinoamericanos vivimos caminos dis-
tintos de modernizacién, ambos continentes conviven, como dijéramos, en un
escenario marcado por un tipo de globalizacién que implica un proceso de pérdida
de control de la vida econémica por parte de todos los sistemas de regulacion social
de la economia. La consecuencia es que tanto en América Latina como en Europa,
hemos visto como los sectores de la vida social que se encontraban fuertemente
integrados, en la actualidad se han disociado: Estado nacional, religién, empresa,
movimientos sociales, concentracion financiera e industrial. Todos estos actores
colectivos que daban vida al escenario social han sido aplastados o por lo menos
heridos y fragmentados por la globalizacién y también por el cardcter imprevisible
de los cambios tecnolégicos. Paralelamente, los grupos primarios han perdido
fuerza de integracién préxima: familia, barrio, escuela, grupos voluntarios, etc.
Esta situacién nos hace descubrir que lo social, las conductas, las instituciones
sociales tienen hoy en dia bases no sociales. Por un lado, el mercado domina la
produccién; por otro lado, no podemos mis defender a grupos, intereses o clases
sociales sino los derechos individuales. Esta caracteristica esencial de nuestro
tiempo, la que explicaremos a todo lo largo de este trabajo, afecta por igual a
cualquier pais europeo, como a cualquier pais latinoamericano.

Hemos establecido hasta aqui tres tendencias que desde nuestras perspec-
tivas enmarcan las nuevas condiciones societales que, a su vez, definen lo que
debiese concebirse como integracién y cohesion de las sociedades latinoame-
ricanas en nuestro tiempo. En primer lugar, dimos cuenta de una transforma-
cién en el pensamiento latinoamericano, en la que un andlisis estructuralista y
dependentista dio paso a andlisis centrados en los actores y, por lo tanto, de las
condiciones medioambientales —es decir sociales y culturales— en la que éstos se
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desenvuelven. Esta transformacion del pensamiento latinoamericano permite
un clima positivo para potenciar politicas de desarrollo e integracién social que
tengan a los actores sociales como sujetos centrales del desarrollo. Finalmente,
la sociedad occidental ha avanzado hacia un nuevo periodo histérico, donde lo
social como eje articulador de la sociedad ha dado paso a lo cultural. Es en este
marco donde instalamos nuestra hipétesis de trabajo, la que plantea que tanto
la forma de entender la sociedad asi como el disefio de politicas de desarrollo
humano para asegurar la creacién de mecanismos eficaces de integracion social,
deben considerar el rol central de los actores sociales, politicos y econémicos,
asi como también los factores medioambientales en los que viven y se movilizan
dichos actores. Ello exige entender las formas en que las personas participan de
lavida en sociedad, asi como de los modos en que éstas se construyen a si mismas
y de la importancia que en este proceso juegan los valores culturales.

A partir de estos elementos, en estas paginas intentaremos responder la
siguiente pregunta: ;c6mo pensar la integracién social en un contexto en que la
sociedad se define en términos culturales? Responder esta pregunta requerira
en un primer momento dar cuidnta de los grandes cambios de nuestra época.
Ello nos llevard a la discusion sobre los mecanismos y dificultades a partir de los
cuales los individuos se integran y viven en sociedad. Comprender las formas en
que las sociedades se construyen a si mismas, el como los sujetos se construyen,
ven a la sociedad y al “otro”, permitird entender las expectativas que éstos tienen
respecto a su participacién en sociedad, y los factores sociales e individuales que
facilitan o dificultan dicha participacién. En otras palabras, nos interesa poner
especial énfasis en la constitucién del sujeto, asi como en los modos, los estimulos
y dificultades en que los sistemas sociales los integran. Ello demanda una discu-
sién sobre el como inciden en el proceso de individualizacién-subjetivacion las
variables culturales como religion, identidad, sexualidad, defensa del “yo”. En
ultima instancia, nuestro objetivo es dar cuenta de las nuevas formas de exclusion
y ruptura que exigen ser pensadas a la hora de formular politicas publicas.

Nouestra discusién sobre los grandes cambios societales de nuestra época la
finalizaremos llamando la atencién sobre la importancia de los “derechos cul-
turales”, y sobre el como la politica publica, basindose en éstos, puede aportar
a generar circuitos de integracién social para que todos podamos vivir iguales
y diferentes. Para lograrlo, insistiremos en que los derechos culturales se en-
cuentran ligados a los derechos politicos y, por lo tanto, a la ciudadania, lo que
conlleva a que las demandas y reivindicaciones que el sistema politico debera
procesar ya no estardn solamente asociadas a la distribucion de los recursos de
la sociedad, sino también a aquéllas asociadas a la religion, a la preeminencia del
“yo0”, a la sexualidad y a las nuevas formas de individualizacién. Al respecto, en
ultima instancia nuestro objetivo es insistir en que, en un contexto definido por
lo cultural, las politicas publicas deben dar cuenta de las formas y las tensiones
en que los individuos se construyen a si mismos, lo que exigird forzosamente una
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nueva forma de entender y definir la formas en que las personas se sienten parte
de lo social y las nuevas dimensiones que cobra el bienestar humano.

Finalmente, en la dltima parte de este trabajo revisaremos c6mo distintas
“visiones estructuralistas” han problematizado lo referido a la integracién
social en América Latina, ya sea en términos tedricos o en términos de inter-
vencién politica y econémica. Nos interesa especialmente concentrarnos en
las condiciones actuales de la region, a fin de ver cémo a partir de los cambios
societales antes descritos, se abren nuevos desafios e interrogantes asociadas
a la profundizacién de la democracia y a la superacién de las desigualdades.
Nuestra tesis al respecto es que en América Latina no habra una verdadera y
efectiva integracion social si ésta no surge de un profundo programa de refor-
mas sociales que aseguren la equidad y la mejor distribucién de los recursos de
la sociedad, lo que debiese ser realizado en un contexto democratico, abierto
y pluralista.

Los cambios societales de nuestra época

El mundo ha cambiado en todos sus aspectos desde el fin del periodo de pos-
guerra, es decir, a partir del triunfo global del liberalismo econémico y del auge
de las nuevas tecnologfias electrénicas. Las crisis financieras en muchos paises, los
grandes movimientos migratorios, la caida del régimen y del imperio soviético,
el desarrollo acelerado de China, son elementos dramaticos de la transformacién
completa del mundo. Desde nuestra perspectiva, estas transformaciones son ain
mds importantes que los cambios econémicos, pero su mero conocimiento no
es suficiente para entender el conjunto de los cambios que nos dan a todos la
conciencia aguda de un cambio de periodo. Somos conscientes de que las ideas,
las categorias, los esquemas de analisis que hemos utilizado durante dos siglos ya
no corresponden a la situacion actual, lo que nos deja casi incapaces de entender
nuestra experiencia colectiva.

El primero de los cambios societales de nuestra época es la ruptura de los
vinculos fuertes que han existido entre varios sectores de la vida colectiva en
unidades territoriales, naciones, regiones o colectividades locales. Los Estados
y las sociedades han perdido su capacidad de integracion interna frente al éxito
del capitalismo. El capitalismo no es la economia y la sociedad moderna en su
conjunto, sino de manera mds precisa el proceso de autonomizacién de los actores
econémicos frente a cualquier esfuerzo de control y regulacién motivados por
metas culturales, politicas, religiosas u otras. Lo que llamamos globalizacién es
la forma extrema del capitalismo, una economia organizada al, nivel mundial,
en un contexto donde ninguna otra institucién, politica o social, tiene la capa-
cidad de organizarse y actuar a este nivel. De tal manera que, por primera vez,
la economia esta casi desvinculada de los demds sectores de la vida social, lo
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que produce una crisis general de las instituciones sociales, desde los sistemas
politicos y la vida urbana, hasta la escuela y la familia.

La globalizacién es un elemento fundamental de nuestro mundo, no porque
representa una internacionalizacién de la economia, sino porque significa esta
ruptura de las sociedades o, hablando de manera mis precisa, de los sistemas
sociales.

El segundo cambio de mayor importancia es que la “produccién de masas”,
la que en la época de la sociedad industrial se encontraba limitada al mundo del
trabajo, se ha extendido a todos los sectores, al consumo y a la comunicacién.
El resultado directo de esta ampliacién global de la sociedad de masas es que
los conflictos sociales ya no oponen a los empresarios versus los obreros o los
ciudadanos a los reyes, sino mis bien la defensa de la identidad individual o
colectiva contra un conjunto de fuerzas externas que crean no solamente una
dominacién econémica, sino también una enajenacién cultural. Esto quiere decir
que los movimientos sociales, o mas bien dicho culturales del mundo actual, no
se basan exclusivamente en intereses econémicos o en relaciones sociales, sino
también en la defensa de un sujeto individual y colectivo frente al poder de de
subjetivizacion tanto de los medios de comunicacion social —los que crean formas
de vida cultural que no se ligan a una subjetividad— como de las empresas o de
los centros mundiales del poder politico.

Desde hace varios siglos, la historia de occidente ha estado marcada por una
concepcién de modernizacion concebida como la conquista del mundo gracias
a la concentracién de los recursos en una elite, lo que creé distancia y conflic-
tos extremos entre esta elite y las categorias inferiorizadas como los esclavos,
los trabajadores, los colonizados, las mujeres y los nifios. En la actualidad, esta
visién violenta, eficiente y masculina de modernizacién, ha comenzado a ser
reemplazada por una visién opuesta, orientada hacia la recomposicién de la
experiencia personal y colectiva frente a los procesos de enajenacién que aca-
bamos de mencionar. A nivel intelectual, después de siglos de dialéctica, hemos
entrado al mundo de la ambivalencia, como consecuencia de la reconstruccion
de los vinculos entre cultura y naturaleza, cuerpo y espiritu, vida privada y vida
publica, y entre hombres y mujeres.

Consecuencia directa de los cambios ya mencionados es que después de haber
pensado, durante dos o tres siglos (XVI, XVII, XVIII), la vida social en términos
politicos —orden y desorden, paz y guerra, poder y revolucién—y después de un
periodo un poco mis corto, que fue dominado por categorias econémico-sociales,
como clases, inversiones, empleo, capital, justicia social, PIB, hemos entrado a un
mundo que se piensa y actda, como ya lo avanziramos, en términos culturales.
Es s6lo cuestion de ver como nuestros grandes debates, conflictos e iniciativas,
proponen conceptos y experiencias en el campo de la religion, de la sexualidad,
de la comunicacién intercultural.
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"Todas estas grandes pautas de transformacién social y cultural forman un
proceso coherente de cambio. Pero también definen nuevas formas patolégicas
de destruccion de las redes e instituciones que permitian una cierta integracion
entre el individuo, la sociedad y la cultura. Es necesario mencionar algunos
aspectos de la nueva patologia social.

Durante los siglos pasados se produjeron largos periodos de inmovilidad,
sistemas orientados hacia la defensa y al fortalecimiento de un orden social o
de un tipo de produccién, y que ubicaban en un mundo imaginario lejano los
factores de transformacion personal y colectiva. El periodo en el cual hemos
entrado, mas que nada después de los anos 60 del siglo pasado, a través de los
movimientos de estudiantes y jovenes, en particular en los Estados Unidos y en
Francia, no estd amenazado por un exceso de control social, sino por una ruptura
profunda entre la esfera del individualismo y otra esfera, la del comunitarismo
o del totalitarismo. Por un lado, se observa la rapida extension de formas de
conductas personales y colectivas casi totalmente desocializadas y cuya meta
principal es dar un espacio de libre expresion a Eros y Thanatos, y a procesos
psicoldgicos, que forman no un tipo de contra-sociedad, sino mas bien espacios
de asocialidad.

Numerosos y muy diversos son los aspectos de esta desocializacién, sin
embargo sus intentos de comprension todavia los hacen aparecen vinculados
al espiritu de liberacién del individuo que habia tenido una fuerza y una in-
fluencia durante los afios 60 y 70. Por otra parte, se observan mecanismos de
absorcién casi total del individuo dentro de un orden social que, mds alld de su
autoritarismo y de su capacidad represiva, moviliza un tipo de espiritu religioso
que transforma a los miembros activos de estos regimenes en participantes di-
rectos sin mediaciones sociales e institucionales de una comunidad dirigida por
lideres carismaticos. Ya el fascismo y el comunismo han tenido en el pasado una
dimensién religiosa, aunque esta palabra pueda introducir malentendidos. Hoy
en dia, de manera mucho mais clara, los movimientos comunitarios, con base
religiosa o étnica, movilizan emociones y formas de participacién que son, a la
vez, politicas y religiosas. Lo que extiende el territorio de los conflictos frente
a la debilitacion de los actores propiamente sociales.

Este doble movimiento de descomposicién del individuo social acarrea una
oposicién directa entre individuos identificados a si mismos, y por el otro lado,
sociedades y comunidades que movilizan la conciencia de participacién comu-
nitaria que la identifican a realidades suprahumanas, y que definen fronteras que
no se pueden atravesar.

Seria peligroso definir el nuevo modelo societal solamente por sus limites
y por sus formas mds patolégicas. Pero el anilisis de los territorios “salvajes”,
desocializados, nos ayuda a entender por qué razones y en qué formas los cambios
basicos que hemos mencionado forman un conjunto. No hay discontinuidad
desde el primero de los cambios presentados, es decir, la separacién de los actores
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econdmicos y de las instituciones sociales como resultado de la globalizacion,
hasta las formas de desocializacién que acabamos de mencionar y a las que vol-
veremos en seguida. De la misma manera, el intenso proceso de desocializacién
no puede ser separado del crecimiento de zonas inmensas de comportamiento no
social. Al contrario, los cambios se acabamos de mencionar forman sociedades
hipermodernas que algunos sociélogos han llamado una sociedad de capitalismo
o de modernidad tardios.

Como lo mencionaramos, la globalizacién ha implicado el debilitamiento
creciente de todos los procesos sociales y politicos que mantenian juntas en un
pais la vida econémica y los elementos del mundo de la vida y de la experiencia.
El mundo de la objetividad y el universo de las subjetividades se separan. Esta
separacion de la economia y de las instituciones sociopoliticas es parte de un
proceso aun mas general: se pierde la capacidad de socializacién que tenian la
familia y la escuela; se pierde la capacidad de las instituciones politicas de repre-
sentar las demandas de grupos sociales bien definidos.

La separacion casi total de la vida econémica globalizada y de la experiencia
de vida individual y colectiva, en una situacion en la cual estin decompuestos los
procesos de socializacién y de institucionalizacién, deja un espacio inmenso a
todos los tipos de individualismo. Estos tipos nuevos van, desde un individualismo
consumidor, en gran parte determinado por la organizacién del mercado, hasta
un sistema de valores que da la prioridad al conocimiento y a la construccién
del individuo; lo que deja de lado una concepcién sobre la construccién de si
asociada a la conquista del mundo, como fue la orientacion cultural central de la
primera modernidad. A un nivel ain mas analitico, el resultado mas importante
de la separacion de lo econémico y de lo politico-social es que las conductas
humanas, individuales o colectivas no pueden mis ser explicadas por la posicién
social o econémica de los actores sociales que, sin embargo, viven en un sistema
social basicamente determinado por la economia. Los actores y el sistema son
desvinculados unos de los otros.

Se produce una separacién creciente entre una parte de la poblacion in-
tegrada a los circuitos de informacién, globalizada, para la cual la tecnologia y
la comunicacion resultan elementos propios de su cotidianidad. Del otro lado,
queda gran parte de la poblacién que no tiene el acceso, ni la forma de vida de
la elite dominante. Estos grupos que no solamente pueden ser considerados
excluidos econémicamente, sino también del acceso a la tecnologia y por ende
de la sociedad global, se sienten dirigidos por “extranjeros”, por individuos y
grupos que viven de una manera completamente distinta a la de ellos, los que
son percibidos como invisibles y los que imponen un orden dirigido a lo lejos
por légicas de produccién y de ganancia, a los cuales los grupos excluidos no se
sienten de ninguna forma asociados.

Esto no solamente significa una eventual pérdida de legitimidad de los modos
de gesti6én de la economia, sino también al conjunto de la vida social y de las
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normas de organizacién, de produccién y de consumo que benefician una parte
minoritaria de la sociedad en detrimento de gran parte de la poblacién. Esto
hace nuevamente que aparezca relegitimada la imagen de las “clases peligrosas”,
las que son capaces de alterar “la normalidad de la vida en sociedad”.

La revuelta de los jovenes en gran parte de las ciudades mas importantes de
Francia a finales de 2005 da cuenta muy bien de este fenémeno. La moviliza-
cién de los jévenes y los actos de violencia que implicaron, dieron la imagen de
una forma anémica de la politica. Sin embargo, no se trataba de movimientos
sociales que posefan una ideologia y una organizacién; tampoco se trataba de
movimiento, anarquistas, sino por el contrario, eran la expresién de un “desgarro”
de la sociedad francesa, la que no es capaz de integrar a sus miembros, incluso
si se trata de personas que no estan excluidas de la sociedad francesa, en tanto
han nacido en su territorio y hablan su lengua.

Nos interesa concentrarnos en este punto, dado que lo ocurrido en Francia
nos puede dar algunas pistas significativas para comprender también los nuevas
tipos y dificultades de integracién social y las dindmicas de la violencia juvenil
en Centroamérica, las que tienen a las “maras” y pandillas como actores prin-
cipales, o la misma violencia juvenil producida en las calles de Sao Paulo o Rio
de Janeiro, en Brasil. Para entender qué pasé en las zonas periféricas de Paris,
no es suficiente emplear los conceptos de “personas desfavorecidas”, pobreza o
incluso explotacion. La situacién es atin mas compleja y tiene directa relacién
con los cambios societales de nuestra época que ya describiéramos, y de las per-
cepciones que en este caso los jovenes tienen respecto a su contexto social. En
este sentido, para comprender la exclusion que sufren estos jovenes, se utilizan
conceptos que hablan mas bien de “extranfa”, de exterioridad y de rechazo frente
a lo que resulta ajeno e inaccesible.

Las movilizaciones de estos jovenes franceses dan cuenta de una ruptu-
ra de la organizacién social. Ella se expresa en una violencia que es directa
consecuencia de la violencia, fisica, cultural y simbdlica, que la sociedad di-
rige hacia ellos. Si observamos mds de cerca los hechos de finales de 2005,
notaremos que ellos tienen directa referencia a la crisis del “modelo francés
de integracion”. Una alta taza de desempleo entre los jovenes, especialmente
entre aquellos de origen magrebi, una urbanizacién brutal, distintas formas de
racismo y xenofobia por parte de gran parte de la poblaciéon hacia las personas
que habitan las zonas periféricas, son algunos de los elementos que no hablan
de una integracién social propiamente tal, sino por el contrario, de “factores de
desintegracion”. Como dijéramos, se trata de actos de movilizacion y violencia
protagonizados por jévenes que objetivamente se encuentra, “integrados” a la
sociedad francesa, dado que hablan francés, que poseen la nacionalidad francesa
y que asistieron a la escuela francesa, y que en gran parte se sienten franceses,
pero al mismo tiempo diferentes a los otros jovenes franceses y mucho mas
maltratados que ellos.
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Hablamos entonces de desintegracion dada la conjuncién de dos dimen-
siones. Una dimension es el desempleo y un sistema escolar que no toma en
cuenta la situacién psicolégica, social y cultural de los estudiantes en situacién
mas desfavorecida. En la otra dimensién se encuentra la doble ruptura cultural
que viene de una poblacién mayoritaria que convierte a los “jévenes arabes” en
la representacion de la inseguridad, y por otra parte y en directa consecuencia
de lo anterior, un repliegue identitario de estos jovenes en sus respectivos
espacios socioculturales y familiares. Asi, lo que se produce no es “una crisis
de adaptacién de los hijos de inmigrantes”, sino por el contrario, es una “des-
integracién” de los jovenes, quienes siendo franceses se sienten excluidos y
humillados por el conjunto de la misma sociedad francesa y principalmente
por sus instituciones.

¢Cuil es la relacion entre esta representacion de la exclusion por parte de los
jovenes franceses respecto a la de aquellos jévenes que pertenecen por ejemplo a
las “maras” y a las pandillas juveniles en Centroamérica? Es justamente el sentir
que la sociedad excluye # priori; que ésta les niega y los excluye de los circuitos
de integracion y ascension social, pero que a la vez les demanda un estilo de
vida y de consumo a los cuales dificilmente pueden acceder al no tener el capital
cultural, escolar y social que la misma sociedad exige para tal camplimiento. Ello
implicara el desarrollo de una individualizacién y subjetivizacién tensionada, y
muchas veces frustrada entre los jévenes, lo que, como veremos pronto, conlleva
también al repliegue sobre si, o a una expresion violenta de dicha frustracién.

El fin de lo social

Hasta aqui hemos nombrado los grandes cambios que ha vivido nuestra época.
Como dijéramos, ellos dan cuenta de un orden de la sociedad que ya no se en-
cuentra dinamizado por contradicciones de caricter social, sino cultural. Para
intentar ser mas concretos, nombraremos algunos ejemplos que dan cuenta de
lo que se ha dado en llamar, el fin de lo social.

El primer gran ejemplo es el cambio en la nocién de ciudad y de vida urbana.
Hemos visto como en las grandes ciudades se han ido expandiendo zonas aledanas
y periféricas lejanas al centro histérico-administrativo y sin mayor vinculacién
con éste. Las ciudades se han ido transformando en grandes megalépolis, es
decir, en conjuntos urbanos de diez, quince y hasta veinte millones de personas
que no forman de ninguna manera un sistema que posea una légica interna. La
mayor parte de los habitantes de las ciudades de México, Londres, Bombay, Sao
Paulo, entre otras, puede vivir en estas grandes urbessin que necesariamente deba
desplazarse o deslocalizarse de su punto de residencia y trabajo.

A la vez, estas grandes ciudades reciben a la poblacién de regiones rurales
en crisis econémica o reciben a los “desplazados”, producto de guerras civiles,
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o simplemente acogen a las personas que, incluso si arriesgan la pobreza y la
miseria, creen encontrar en la ciudad, y en particular en la megalépolis, la
educacion para sus hijos y el acceso a la salud. En estas condiciones, es artificial
hablar de ciudad. Al menos es necesario establecer la frontera que separa las
zonas urbanizadas de lo que normalmente llamamos ciudades. Los europeos
pueden darse cuenta mejor de lo ficil de la marginalizacién de sus ciudades, las
que, a pesar de continuar siendo centros importantes de la vida internacional,
la envergadura que éstas han alcanzado no las diferencia de las mega, ciudades
que pertenecen a tipos geograficos absolutamente distintos. En este contexto,
¢qué sentido y validez tiene la antigua y tan respetable idea de ciudadania? Es
decir, ;podemos preguntarles a una parte importante de la poblacién que vive
en estos conjuntos urbanos si se sienten ciudadanos de ellos?

Otro elemento a considerar es la llamada crisis de los sistemas politicos y
mads precisamente de la crisis de la democracia representativa. Mas arriba habla-
mos de la ruptura de las escalas sociales, lo que explica directamente esta crisis
de representatividad. Si la poblacién ya no se organiza mds en categorias o en
clases jerarquizadas o antagénicas, no vemos cémo los partidos politicos podrian
representar los distintos sectores —o mas bien fracciones— de la sociedad.

La crisis de la representatividad tiene directa relacion con la ausencia cada
vez mas notoria de conjuntos sociales representables. En Europa por ejemplo,
y en particular en Inglaterra, el sistema politico durante el siglo XX estuvo mar-
cado por la tension clara entre la burguesia y la clase obrera; el surgimiento de
la socialdemocracia europea y el sistema de proteccion social que caracterizé al
continente por afios, tienen origen en dicha tensién. Sin embargo, hoy en dia no
existe claridad sobre cudles son los sectores sociales que pueden ser representados.
No es el fin de nuestro trabajo entrar en esta discusion, s6lo cabe advertir que las
categorias sociales que conociéramos ya no existen y que aquéllas susceptibles
de determinar la dindmica politica, ya sea en Europa o en América Latina, son
las que se movilizan por contradicciones culturales mas que sociales.

Sila centralidad de estas lineas es discutir sobre las nuevas condiciones socie-
tales que determinan los eventuales circuitos de integracién social, es necesario
entonces que nos concentremos en un punto vital, y que también nos habla
del fin de lo social: la llamada crisis de la educacién, por la que entendemos no
solamente la crisis de la escuela, sino también la crisis de la nocién tradicional
de familia.

La crisis de la escuela es mas que nada una crisis del sistema politico, ya que
la escuela siempre ha sido una institucion propiamente politica. Ella se ocupaba
de integrar a los j6venes en la sociedad, de transmitir los conocimientos que posee
ésta, de reforzar la existencia y la aprehension de valores y de las instituciones
sociales, como también la memoria misma de la sociedad. Sin embargo, esta
concepcién de la escuela condujo al reforzamiento de la desigualdad, primero
porque es un sistema de ensefianza y de transmisién de valores que beneficiaban
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principalmente a los sectores sociales “integrados” y a aquellos que reciben el
apoyo de la familia para fomentar el proceso educativo, en tanto poseen el capital
cultural y econémico para hacerlo.

Esta concepcién social de la ensefianza no toma en cuenta ni las realidades
psicoldgicas ni las situaciones econémicas y culturales de los estudiantes; no
favorece a aquellos individuos que tienen verdaderos impedimentos, ya se trate
de impedimentos en el estricto sentido de la palabra, o de aquellos referidos a
un sistema de valores culturales o sociales diferentes a aquellos que el sistema de
enseflanza reproduce y que convierte en hegemoénicos. En Europa se puede ver
como aquellos alumnos cuyos padres no hablan la lengua nacional, o la hablan
mal, se encuentran en una posicion claramente desfavorecida respecto a aquellos
estudiantes que pertenecen a sectores sociales mds instruidos o “integrados”. Se
produce una situacién irénica, para la que el caso francés es el mejor ejemplo,
ya que la mentada igualdad que el sistema escolar impulsa se transforma en la
prictica en otro de los factores, cada vez mds importantes, que refuerzan la
desigualdad.

Por otra parte, no es una novedad el aumento creciente de jovenes que, dado
un fuerte retraso en sus estudios, no pueden adaptarse al sistema de la escuela
obligatoria, lo que provoca problemas ya sea en ellos, como entre ellos y su medio
ambiente. Se trata de jévenes que finalmente abandonan o salen de la escuela sin
ningun diploma; lo que se transforma en un fracaso escolar no tan sélo de ellos,
sino del sistema de ensefianza en su conjunto. Nuevamente el caso francés nos
es util para comprender este problema, dado que en este pais se han producido
profundos e intensos debates sobre esta concepcion de la escuela y del sistema
de ensefianza imperante, el que ya no condice con la realidad misma, o al menos
a aquella que hemos descrito aqui. Sin embargo, muchas veces la resistencia de
los profesores y de los sectores dirigentes del medio de la ensenanza es tan fuerte
que ella es dificilmente reversible: aunque los argumentos que se dan en esta
discusion siempre sean respetables, la mayor parte de las veces desembocan en
soluciones que no siempre son eficaces.

El caso de la familia es completamente opuesto. Antes, los demégrafos y
sociblogos hablaban de una familia “normal” para designar a una familia nuclear
formada por padres y nifos. Ellos ya no utilizan mds este concepto, dado que
ya no existe un solo tipo de familia “normal”, sino un nimero bastante grande
y diverso, los que van desde las familias monoparentales hasta las familias “re-
compuestas”, pasando por las familias adoptivas, y ya en ciertos paises, por las
familias homoparentales. El lazo de sangre, nocién fundada biolégicamente,
ya no se aplica mas solamente a los lazos familiares tales como la familia y la
parentalidad. En resumen, hablamos de otra transformacién mayor de la socie-
dad: la transformacién de la unidad familiar; transformacion que creemos en
directa relacion al fracaso creciente del modelo de familia creado en el modelo
anterior. Sin embargo, y como ocurre atin en casi todos los paises, el aumento
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del divorcio, como consecuencia légica de dicho fracaso, fomenta el desarrollo
de familias que no necesariamente obedecen a la nocién de familia definida y
protegida por la ley.

La construccion del “si”

La desocializacion y la desinstitucionalizacion que hemos descrito como con-
secuencias directas de la globalizacién, nos obligan a renunciar a cualquier
definicién de los actores en términos de su funcién social, o de su posicién en
la estructura social. Aparecen nuevos actores sociales que se definen entonces a
partir de su derecho a ser un individuo, a ser una persona singular. La defensa de
este individualismo es universalista, ya que se trata de defender no a los miembros
de una categoria o de una comunidad, sino a todos los individuos que, a través
de las inmensas diferencias que los separan unos de los otros, tienen en comin
la voluntad de ser tratados con dignidad.

Esto implica que el actor no puede mas definirse como una persona ubica-
da en una serie de determinantes econémicos; tiene que definirse en relacién
consigo mismo. Esto no quiere decir que nos estemos refiriendo a un individuo
libre de cualquier compromiso social, sin responsabilidades, sin conciencia de
la injusticia o de la miseria, sin definicién de su propia situacién social.

Es necesario analizar de manera sucesiva dos niveles de individualismo que
esta nueva constitucién de actores implica. El nivel mds cercano a la experiencia
personal directa es la definicion que casi todos nosotros damos de nuestra exis-
tencia: la presencia de un espiritu o de un alma —no importa la palabra— dentro
de un cuerpo, y también la capacidad de sobrevivir a condiciones econémicas a
menudo amenazantes.

Los grupos mas pobres o marginados son los mds individualistas, porque dan
una importancia mas central a la defensa de si mismo y de su familia, a pesar de
la conciencia que tienen de las amenazas que les impiden actuar como individuos
libres. De la misma manera en las sociedades mas acomodadas, la vida publica
estd ocupada en gran parte por los problemas de la vida individual: nacimiento,
muerte, reproduccion, vida sexual. Y si este avance se puede observar en los paises
europeos es porque durante los ultimos decenios los parlamentos en Europa le
han dado una fuerte centralidad a la persona y a la defensa de los derechos indi-
viduales, lo que significa que se hayan votado leyes que defiendan, por ejemplo,
los derechos de las mujeres en el terreno de la contraconcepcion, del aborto,
de la fecundacion asistida, asi como también en torno al reconocimiento de un
cierto multiculturalismo y a la defensa de las minorias.

Desde los afios sesenta, en Europa, a través de la accién de los movimientos
juveniles, de grupos artisticos, de minorias de varios tipos, el espacio publico
ha ido siendo de mds en mds invadido por estos temas culturales. Para entender
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mejor como este cambio de la percepcion del “nosotros” se produjo, es util volver
al comienzo del siglo XIX. En este periodo, los problemas econémicos llegaron
a tener la misma importancia que habian tenido en el periodo anterior los te-
mas propiamente politicos. De la misma manera, estamos saliendo ahora de un
periodo dominado por una representacion social de la vida personal y colectiva
y entrando en un periodo en el cual son las categorias culturales las que definen
mejor a los individuos en relacién con ellos mismos y los demas.

El segundo nivel del individualismo es el de las relaciones sociales como
elemento de construccion de la identidad personal. Se trata de una integracién
social que crea la “self-esteern”. La importancia de este tema para pensar la inte-
gracion social es que “la estima de si mismo” permite a los individuos justamente
integrarse de mejor manera en una comunidad. Este tema acarrea consecuencias
directas en las politicas sociales. En el pasado se le dio una fuerte prioridad a las
politicas orientadas a dar mas seguridad a todos y a disminuir las desigualdades.
Hoy en dia, sin olvidarse de estas metas fundamentales, aparece un tema nue-
vo que creemos debiese redefinir las politicas publicas: el reconocimiento del
otro tal como diferente e igual. Esta idea implica necesariamente combinar la
capacidad de vivir juntos con el reconocimiento de la alteridad.

En estas lineas hemos insistido con fuerza en los efectos de la desocializacién
y de la desinstitucionalizacién en las sociedades contempordneas. Otra de las
consecuencias, ligada ahora a la construccién del si, es que la atomizacién y la
diversificacion de los mapas culturales, cognitivos y referenciales que predomi-
naron en la sociedad industrial, ha conllevado a que las personas en la actualidad
sientan muchas veces la dificultad de obtener las referencias y sentidos colectivos
que les permitan entender y orientar su cotidianidad, asi como para generar y ads-
cribirse a identidades colectivas. Sin embargo, esta falta de referentes socialmente
compartidos a nivel de los imaginarios sociales es parcial, ya que a la vez que se
produce dicha carencia, las personas conviven con un discurso publico y social que
referencializa un modelo de vida, define patrones identitarios y otorga sentidos
colectivos, todo ello enmarcado en valores y codigos que devienen del discurso en
torno a un “deber ser” que define las coordenadas para la realizacion personal.

Es decir que en la actualidad las personas se desenvuelven en lo social a
partir de un modelo de vida y de desarrollo personal al cual deben adscribirse
y en el cual deben participar. Algunas de las coordenadas de este modelo exis-
tencial son preferentemente la bisqueda de la imagen de éxito, lo que significa
status y reconocimiento social para quienes se acerquen a ésta. En esta linea,
los estudios y el trabajo son las fuentes principales a las cuales se mide y logra
el modelo de vida validado y reconocido socialmente, ya que a través de dichos
medios se logra el patrén de consumo vy el estilo de vida asociado a la imagen
de éxito buscado.

En este modo de vida, las coordenadas que lo determinan y los cédigos y
valores que €l contiene —los que en su conjunto han sido transmitidos y sancio-
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nados socialmente— influyen en la individualizacién de las personas, es decir, en
el modo en que éstas definen su vida, sus objetivos y los medios y estrategias para
lograrlos; en otras palabras, y como bien lo enunciara el PNUD, en el proceso
mediante el cual las personas toman distancia de las tradiciones heredadas y
afirman el derecho a definir por su cuenta y riesgo lo que quieren ser.

La individualizacién, es decir el proceso de construccién de si que conjuga
la subjetivacion, la realizacion personal y la biografia vital de las personas, estin
fuertemente influidas por la tensién que provoca el logro de un patrén de vida
y de consumo que cumpla con las exigencias que provienen ya sea del sistema,
del circulo social més cercano y de las que las personas se proponen a si mismas.
Esto genera una dindmica de vida altamente demandante de responsabilidades y
requerimientos sociales que se convierten en fuentes de ansiedad y muchas veces
de frustracion, sobre todo cuando no se cuenta con el capital social, econémico
y cultural que permite lograr el modo de vida deseado.

En otras palabras, vivir un proceso de individualizacién que no estd acom-
pafiado por un acceso a los recursos materiales sociales y culturales necesarios
para llevarlo a buen término, produce muchas veces tensiones individuales
que llevan a la retraccién de la vida social. En definitiva, estamos hablando del
agobio que produce la posibilidad de construir un proyecto vital materialmente
viable, socialmente aceptable y psicolégicamente satisfactorio que dé sentido
y coherencia a la cotidianidad y a la biografia personal, y que les haga sentirse
parte del todo social.

Las tensiones de la individualizacién, y un mundo social percibido como
desconcertante, veloz y voraz, es decir como una “mdquina”, hacen que la vida
social se transforme en una amenaza, la que es vista como externa a los sujetos
y que es percibida incluso como capaz de fagocitarlos, es decir, de hacerlos
perder el control de su tiempo, y de llevarlos a perderse en ella. En otras pala-
bras, y como bien lo demostraran los estudios de desarrollo humano del PNUD,
mucha gente hoy en dia representa su vida cotidiana como una “miquina”, la
que esta llena de tensiones, exigencias y presiones, frente a las cuales se debe
responder de forma ripida y eficiente, para no quedar rezagado respecto a las
exigencias institucionales y a la de los otros significativos. Al mismo tiempo,
esta representacion de la “vida mdquina” implica también el medio de que “la
madquina” misma los devore, haciéndolos parte de ella. Y es que muchas per-
sonas representan su vida cotidiana a partir de tener la impresién de perderla
en el dia a dia, con lo cual sienten que pierden también su individualidad y su
calidad como personas.

Asf, una individualizacién tensionada puede provocar por ejemplo una exa-
cerbacion del yo. Esta se produce, por una parte, como un mecanismo de defensa
que opera en reaccion al contexto sociocultural —el que se visualiza como una
amenaza, como “una maquina”—, y en relacién a la inexistencia de referentes y
coordenadas colectivas visible que les permitan a las personas ubicarse y orien-
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tarse en dicho contexto sociocultural. A la vez, en este contexto amenazante la
exacerbacion del yo deviene también como respuesta a las demandas y tensiones
que exige el medio social, los otros y las expectativas personales. La ausencia de
referentes colectivos y la debilidad de la propia accién para moldear los entornos
en los que se vive hacen que la vida social se experimente como agobio y amenaza.
Como reaccion, la recuperacion de si mismo se produce tomando distancia de la
sociedad y adentrandose en el yo, como también adoptando conductas an6micas
y —por qué no— violentas, frente a lo que se considera como externo, excluyente
y también violento.

Por otra parte, la exacerbacién del yo opera como mecanismo identitario,
como construccion y exposicion del yo en sociedad, a fin de poder instalar
socialmente la imagen de si que una individualizacién frustrada no ha podido
desarrollar, digamos, positivamente. Es decir que la contradiccion y tensién que
se produce entre lo deseado y lo posible tiene como consecuencia la puesta en
escena de una imagen exacerbada de si, con el fin de que ésta pueda expresar
la imagen deseada de si mismo; que otorgue por lo tanto la seguridad personal
como el reconocimiento social negados por lo deficitario del proceso de indi-
vidualizacion.

El surgimiento de los derechos culturales

Hasta aqui, hemos desarrollado los dos niveles en la construccién del si y las
eventuales consecuencias o riesgos a que esta construccion se encuentra sometida.
Estos dos niveles son tan inmensos y tan importantes que parece dificil imaginar
un tercer nivel de analisis, sin embargo atin mds importante que el reconocimiento
mutuo entre individuos diferentes unos de los otros, aparece un tema mas dificil
de analizar, pero de una importancia superior a la de cualquier otro tema. Es en
este nivel donde se instala la discusion sobre los derechos culturales.

Después de varios siglos durante los cuales hemos pensado que nuestro juicio
sobre las conductas sociales debe ser basado en un anilisis propiamente social,
después de haber pensado por ejemplo que es “buena” la conducta util para la
sociedad y “mala” la conducta que amenaza la vida colectiva, hemos entrado
en una filosoffa moral diferente: el principio de evaluacién de las conductas
individuales y colectivas no debe ser social; todas las instituciones y todos los
procesos de funcionamiento de la sociedad o de socializacién deben ser evaluados
en dltima instancia en términos no sociales y que se refieren directamente a un
pensamiento universalista como la referencia a los derechos humanos.

Pero la otra cara de esta moneda es que el juicio social estd reemplazado a
menudo por un juicio religioso que también quiere hablar en nombre de todos
los seres humanos creados por un Dios. En un periodo en el cual los problemas
sociales se encuentran mas vinculados a los problemas econémicos globales
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que a las instituciones politicas nacionales, es l6gico que las reivindicaciones
sociales mas profundas se definan a un nivel también global o universalista.
A este nivel se encuentran, por un lado, la idea del sujeto o mejor dicho de
los derechos humanos y, por otro lado, el tema de la comunidad y tal vez del
comunitarismo, considerado como la forma mds extrema de defensa de los
derechos colectivos.

Al mismo tiempo, la descomposicién de la sociedad, considerada como
un organismo en el que cada elemento cumple una funcién, que define sus
objetivos y los medios para alcanzarlos, que socializa a sus nuevos miembros y
castiga a aquellos que no cumplen las normas, conduce al menos en las socie-
dades europeas, a un individualismo que se resiste a la aplicacion de reglas de la
vida colectiva y que las sustituye por reglas del mercado, donde se manifiestan
preferencias miltiples cambiantes, pero influenciadas por la publicidad como
también por las politicas publicas.

Es en este doble contexto donde aparece con fuerza la reivindicacién de los
derechos culturales.

Si el siglo XIX estuvo marcado por el debate entre demécratas y revolucio-
narios acerca de la definicién de derechos sociales, la segunda mitad del siglo XX
y probablemente la primera parte del siglo XXI estaran marcadas por la lucha de
los derechos culturales. La inmigracién masiva, la circulacién casi automatica de
la informacién, han modificado nuestra relacién con nuestra cultura y nuestra
propia personalidad, haciendo desaparecer también las definiciones esencialistas
de nuestra identidad. Hoy se encuentra como nunca extendida la conciencia de
participar de una economia globalizada y de la necesidad de defender, de una
dominacién imperial, una lengua, una memoria, un territorio, asi como relaciones
sociales consideradas como particulares.

Sin embargo, la lucha por los derechos culturales nos llevara a direcciones
ain mas opuestas respecto a lo que fueron las luchas sociales del siglo XX. Mu-
chos individuos, colectividades y paises quieren antes que todo defender lo que
ellos llaman identidad y lo que ellos significan como sus tradiciones. Dindmica
peligrosa, dado que ninguna sociedad moderna se encuentra encerrada en una
identidad no cambiante. Al contrario, por todas partes vemos la velocidad de
las formaciones. De tal suerte que las politicas identitarias son mucho mis que
la movilizacion de recursos culturales por una elite nueva para acceder al poder
que una defensa “fundamentalista” de una herencia historica.

Ahora, de la misma manera que a partir de principios del siglo XX se desa-
rroll6 una democracia social, hoy en nuestros dias escuchamos por todas partes
hablar de la necesidad de una democracia cultural. Sin embargo, ello no implica
que se puedan considerar los derechos culturales como una extensién de los
derechos politicos, en la medida en que éstos deben ser otorgados a todos los
ciudadanos, mientras que los derechos culturales protegen por definicién a las
poblaciones particulares.
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Esto nos lleva a la discusion sobre la defensa de la particularidad que se
enmarca en un respeto a principios universales vilidos para todos los miembros
de la sociedad, es decir, nos referimos a la relacién entre diferencia e igualdad.
Para hacernos comprender hay que dejar en claro que la idea de igualdad no
tiene un origen social; cuando ella se impone en una sociedad, es porque se esta
haciendo alusién a un principio no social. En otras palabras, la idea de igualdad
fue introducida en la sociedad para someter a la vida social a la autoridad de un
principio no solamente exterior a la sociedad, sino en relacién a la vida misma.
Para comprender mejor esta idea, si comparamos la nocién de ciudadania, por
ejemplo, vemos que ella opone la idea de igualdad politica a la de desigualdad
social, en tanto: una persona es un voto. Asi, la vida politica queda sometida a un
principio mayor, el que plantea que todos los miembros de la sociedad son igua-
les en su condicién de ciudadanos, entiéndase de votantes, mas alld de todas las
diferencias sociales, politicas o culturales que puedan existir entre ellos; esto es lo
que definimos como un principio fundamental de la democracia. Charles Taylor
resumird este principio democratico aduciendo que la democracia es la politica
del reconocimiento del otro, es decir, el reconocimiento de la diversidad.

En resumen, la igualdad de derechos podra ser concebida solamente si una
sociedad reconoce la existencia de un principio superior a ella, el que otorga
por lo tanto una relacién de igualdad entre todas las personas que aceptan la
referencia a este principio superior. Por otra parte, mientras mds este principio
se relacione con la experiencia vital y cotidiana de las personas, menos se pro-
yectard en un orden, digamos, sagrado. Por lo tanto, la sociedad podri de mayor
y mejor manera reconocer la diversidad de las ideas y de practicas de sus miem-
bros. Son estas dos condiciones que permiten la igualdad y la diferencia como
inseparables. En este sentido, aquellos que defienden solamente la diferencia y
que, por ejemplo, desean que se debilite todo tipo de control o injerencia social
en la economia, dejandola a ésta a la libre espontaneidad y autorregulacién del
mercado, permiten que se desarrolle la inequidad. Por el contrario, aquellos que
en nombre de la igualdad y de la justicia social ponen todo tipo controles a la
iniciativa econémica, suprimen buena parte de la libertad y de la diferencia que
la misma sociedad puede construir.

Volviendo a la cuestion de los derechos culturales, es necesario insistir en que
no se dirigen sélo a la proteccion de una herencia o a la diversidad de pricticas
sociales; sino que obligan a reconocer que cada uno, individual y colectivamente,
puede construir condiciones de vida y transformar la vida social en funcién de la
manera de combinar principios generales de la modernizacién y las “identidades
particulares”.

Hasta aqui, hemos descrito los cambios societales que establecen un nuevo
marco para redefinir el como las personas en nuestros dias viven, comprenden
y se representan a si mismas, como también el formar parte, o de estar excluido,
de la sociedad. Ahora, nos concentraremos en el caso latinoamericano, para ver
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cémo a partir de dichos cambios societales debiera abordarse la cuestion de la
integracién social. Cuestion que en la region vemos estrechamente ligada a la
profundizacién de la democracia y en consecuencia a un programa efectivo y
democritico de reformas estructurales tendientes a la superacién de las des-
igualdades.

Dos modelos de integracion social en América Latina

Si se trata de pensar en la integracién social en América Latina en el contexto
de transformaciones que hasta aqui hemos descrito, sobre, sale la tentacion de
preguntarse: ;existe América Latina? La respuesta no es evidente. Para compren-
der lo que efectivamente es la regién, debemos definir al menos cuatro espacios
en lo que tradicionalmente se 1lamaba América Latina. Un espacio que cubre
Meéxico, Haiti, Repiblica Dominicana y parte de América Central, que es un
espacio geopolitico norteamericano; otro, que incluye paises como Colombia
o Venezuela, que evidencian una ausencia de Estado; posteriormente tenemos
a la zona andina; y finalmente, el Cono Sur. Aqui no podremos desarrollar una
argumentacion para responder la pregunta planteada, si la enunciamos es porque,
aunque existen tendencias culturales que nos permiten ain hablar de América
Latina, pero a la hora de pensar en politicas de integracion y desarrollo convie-
ne realizar esta distincién, dado que éstas tendrin expresiones y caracteristicas
diferentes segin los espacios geograficos que menciondramos.

Sise trata de pensar en un factor unificador en funcién del c6mo en la region
se ha trabajado y aplicado las cuestiones referentes a la integracién social, convie-
ne mencionar al menos dos aspectos de la historia politica social del continente.
Como en casi todo el resto del mundo, en la region se desarrollaron por un pe-
riodo significativo regimenes nacionales populares. Hubo, ademds, una semejanza
mayor entre estos regimenes dentro de un marco general de la posguerra, dado
que la gran parte de ellos intentaron aplicar lo que podriamos denominar como
un “modelo integrador de desarrollo nacional”; el que concebia tanto el desarrollo
como la integracién social a partir de la “mezcla” entre lo social, lo econémico y
lo nacional, todo ello teniendo al Estado como eje articulador del modelo.

Este periodo histdrico, que durara hasta los afios setenta, estara determinado
por el conflicto a nivel nacional entre las fuerzas sociales y los partidos politicos
por el control y la apropiacién de los grandes recursos de la sociedad. Se trata
del surgimiento de un periodo histérico, marcado por un modelo de transfor-
macién econémica y social surgido del dualismo estructural, de la desigualdad
y de la exclusién social, de las intervenciones del Estado en la economia y de la
presencia de una clase media vinculada al Estado.

Sin embargo, el resultado de este modelo de desarrollo fue un Estado recar-
gado de ideologia y determinado por la defensa de intereses sociales especificos.
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Un Estado que se autoarroga la capacidad de intervenir en todos los aspectos de
la vida nacional, sin dejar una capacidad de accion auténoma a los actores sociales.
Este modelo nacional popular fue tan ampliamente difundido que conllevé a
que los regimenes liberales fueran poco numerosos, y donde éstos existieron no
llegaron a eliminar o a disminuir las intervenciones del mismo Estado.

A partir de la crisis de la deuda en 1982, se inicia un ciclo de reforma al
Estado en la region, bajo la égida del conservadurismo politico y del neolibera-
lismo econdémico. Es asi que desde los afios ochenta, y producto de las politicas
neoliberales, se intenta construir en América Latina un Estado minimo, al que
se le eliminan sus roles tanto de planificador, de distribuidor de la riqueza y de
asignador de los beneficios sociales, y finalmente, como mediador en los distintos
intereses y conflictos sociales. El resultado de la amalgama entre politicas econé-
micas ultraliberales y definiciones ideol6gicas neoconservadoras constituy6 un
esquema de gobernabilidad econémica y social que entré en crisis en la mayoria
de los paises a partir de fines de los 90.

Asi, durante los 90, en América Latina el Estado intent6 consolidar su rol
de agente subsidiario en el dominio econémico. Al sistema politico se le atri-
buye apenas el papel de administrador y la funcién de control de la accién del
Estado, ya sea en el campo econémico o en el social. Lo econémico deviene asi
auténomo de lo politico y, al mismo tiempo, de lo social. El sistema econémico,
autorregulado, es regido tnicamente por las leyes del mercado y ya no por la
racionalidad politica.

La idea fundamental es que, al transferir los problemas sociales al mercado,
la solucion y la satisfaccion individual de las demandas y las necesidades permiten
restablecer el principio de la responsabilidad individual. Se trata de una nueva
forma, entender la integracion social, cuya base ha reemplazado el principio de
responsabilidad colectiva en torno a la integracién social, por otro que la hace
descansar en la responsabilidad individual.

En efecto, ello implica restarle al Estado la responsabilidad de asegurar el
bienestar de las personas y, por lo tanto, de ser el instrumento para la resolucién
de las demandas y las reivindicaciones de los grupos de interés organizados, asi
como de asegurar la cohesion social. Dicha responsabilidad caera ahora en el
mercado, que por ser un mecanismo socialmente neutro, devuelve la responsa-
bilidad a los consumidores y restablece la responsabilidad individual. El mercado
se transforma entonces en el campo de lo social, en el cual los intereses y las nece-
sidades de las personas se detectan por si mismos, ya que el mercado es el inico
mecanismo capaz de satisfacerlos. La accidn social se concibe como la conducta
de los ciudadanos individualizados que operan como consumidores; el Estado y
el servicio publico deben ofrecerles las mejores condiciones para canalizar sus
demandas y sus necesidades.

Este fenémeno caracterizo la Argentina de los 90. Maristella Svampa afirma
que, en ese pais, “la imagen del ciudadano consumidor” ha sido una de las inicas
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manifestaciones de ciudadania, uno de los tnicos mecanismos de integracién
social ofrecidos a algunos sectores sociales por el modelo de convertibilidad
neoliberal. En suma, mientras ciertas formas de ciudadania (aquellas que suponen
una definiciéon mas universal de su destinatario) eran drasticamente restringi-
das (lo que alcanz6 a los derechos sociales, la precarizacion, el aumento de la
desigualdad, la reduccién de las oportunidades de vida), el modelo favorecia al
desarrollo de otras formas de ciudadania ligadas a la integracién del mercado y
a la participacion a través del consumo.

Después de treinta afios de triunfo del capitalismo globalizado y de una fuerte
pérdida de control de las instituciones politicas y sociales sobre la economia, se
observan en muchas partes del mundo y de manera muy especial en América
Latina, intentos para definir y poner en marcha varias formas de intervencién
publica en la esfera econémica y revertir el modelo de integracion social y de
gobernabilidad politica y econémica que imperara en la regién, especialmente
durante los afios noventa. El elemento que pareciera resaltar en este periodo es
la preocupacién por responder a una pregunta para la cual ain no parece haber
una respuesta: (Cémo, después de un periodo de prioridad absoluta otorgada a
actores econémicos, se pueden construir formas de regulacion social y de control
politico de la economia, asegurando al mismo tiempo la participacién activa en la
economia globalizada, como la integracién social de los sectores mas desposeidos
a través de politicas publicas responsables y sustentables en el tiempo?

Hoy en dia existen en la region tres corrientes que de distintas maneras se
posicionan frente a esta interrogante a) una corriente politica asociada a la ter-
cera via; b) una tendencia de caricter populista cuya figura principal es Chavez
en Venezuela; c) y finalmente los movimientos democraticos de base, como
son los movimientos altermundialistas, el movimiento zapatista y algunos otros
movimientos de base, en México.

La primera tendencia, de un tipo socialdemdcrata parecido a la tradicion
europea. Si bien en América Latina esta tendencia no ha concitado un apoyo
significativo, gobiernos importantes de la regién como el de Fernando Henri-
que Cardoso en Brasil, de Ricardo Lagos en Chile; asi como la segunda admi-
nistracién de Lula en Brasil, el gobierno de Tabaré Vazquez en Uruguay y de
Michelle Bachelet en Chile, representan muy bien las potencialidades de esta
tendencia, en tanto han posibilitado transformaciones muy importantes y que
indican la posibilidad real de introducir grandes reformas en paises que pueden
estar dominados por el capitalismo mundial.

Sin embargo, el hecho de que el conjunto del continente no haya logrado atin
bajar las altas tazas de desigualdad, conlleva a que la ampliacién y la estabilidad
del proceso democritico no tengan muchas posibilidades. Esta incapacidad de
transformar el aspecto mds importante de la organizacién de la sociedad, asi
como el hecho de asegurar una integracién creciente de la poblacién dentro
del sistema politico, generan las condiciones favorables para que se desarrolle
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la segunda tendencia y por lo tanto para que se posibilite una vuelta al modelo
populista. Es por ello que hoy nos encontramos nuevamente frente a una ola
populista, liderada por Hugo Chavez.

La tercera tendencia que se vislumbra en el presente y futuro del continente
no corresponde a una fuerza organizada, sino mds bien a esfuerzos de organiza-
ciones sociales de base, sin que por el momento se alcance una integracion real
y fuerte entre estos micromovimientos con aquellos mds centrales, como lo es
por ejemplo el movimiento altermundialista. Sin embargo, en Puerto Alegre
y en otras ciudades donde se han reunido los foros sociales del movimiento
altermundialista, se ha observado una falta de coordinacién entre los discurso,
politicos del nicleo central y la inmensa diversidad de movimientos y grupos que
lo componen, lo que pone en cuestion la vigorosidad y la misma reproductividad
de estas formas de organizacién y movilizacién politica.

El camino que tomarin cada una de estas tendencias por el momento es
dificil de definir y ain mds de anticipar; s6lo cabe insistir por el momento en
que el populismo de hoy como los regimenes nacional populistas de periodos
anteriores, no producen ni crecimiento econémico ni aseguran la integracién
social; sino que por el contrario, producen unicamente una mezcla confusa de
medidas econémicas y sociales que dan mds importancia a la distribucién y a la
comunicacién que a la produccién y a la lucha contra la desigualdad. En palabras
mads simples, la retérica que mezcla todas las metas en un discurso nacional o
popular tiene consecuencias solamente negativas. Hoy mds que nunca existe en
la regi6n el peligro de volver a dicha confusion, es decir, a entremezclar todos
los problemas econémicos, sociales y nacionales —como se hiciera en los anti-
guos regimenes populistas—, lo que es sin duda una tendencia regresiva, en tanto
impide una politica econémica eficiente, como también una redistribucion del
ingreso nacional.

Al respecto y si se trata de pensar en circuitos efectivos de integracién social
y condiciones institucionales que los facilitarian, nos resulta necesario insistir en
lo que creemos es una confusién que se repite permanentemente en la region: la
frontera entre los procesos positivos y negativos de crecimiento y desarrollo es a
la vez la separacién y la complementariedad entre la competitividad econémica
y la justicia social. Si se abandona una de estas metas fundamentales, el fracaso
es inevitable. Mis atn, es necesario mantener una tension entre las dos metas,
entre las iniciativas capitalistas y los esfuerzos politicos y sociales para recrear
una integracién social, dificultada por una inadecuada distribucién de la rique-
za, asi como de los recursos que la sociedad produce. Esto quiere decir que se
hace necesario fomentar los espacios para la libre iniciativa del capitalismo, lo
que implica a la vez un fomento de politicas sociales robustas que tiendan a la
superacion de la desigualdad. Con esto queremos afirmar que es justamente la
desigualdad el principal factor que no permite un desarrollo real, ni de la sociedad
ni de la economia en el continente.
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Elementos para repensar la “integracion social” en América Latina

Si se trata de reflexionar sobre la cuestion de la integracion social en la region,
proponemos volver a lo planteado en la introduccién de este trabajo. Desde
nuestra perspectiva, histéricamente esta problemadtica ha estado definida, o por
lo menos fuertemente influenciada, por un pensamiento estructuralista, o mds
precisamente “dependentista”, el que a partir de su definicién de una relacién
de dependencia de la periferia respecto al centro, ya sea de cualquier pais lati-
noamericano respecto a un centro de dominacién mundial, explicaba la “falta
de desarrollo”, el retraso y la “marginalidad” de cada uno de los paises. Esta
nocién de dependencia se trasladaba también a nivel nacional, donde planteaba
la existencia de un centro de poder politico, econémico y social, del cual vastos
sectores sociales quedan excluidos.

Si observamos bien, entonces hay quienes se encuentran incluidos en el
“centro” (politico, econémico, tecnolégico, como también social y cultural) y en
si de la “estructura de poder”, y otros que quedan fuera, sin capacidad de poder
entrar. El problema es que a estos excluidos, en tanto que tales, se les colocaba en
una posicién de marginalidad tan profunda y radical que la sola solucién posible
era el conflicto, incluso armado, en el que sectores de vanguardia representarian
a los “marginados” y lucharian para sacarlos de su condicién de exclusion. En
el caso de la intervencion estatal, también se repetia este mismo razonamiento,
es decir, a estos sectores sociales excluidos se les trataba en su condicién de tal,
frente a los cuales se creaban politicas sociales asistencialistas y en muchos casos
paternalistas.

En consecuencia, a estos “no sujetos”, marginados, excluidos, en tdltima
instancia se les vefa incapaces de poder actuar por si mismos. Su condicién de
pobres, de ignorantes y victimas de su alienacidn, los dejaba inermes de poder
constituirse en actores de su propia realidad y de poder por lo tanto actuar por
si mismos para revertirla. No estd demds decir que este pensamiento, el que se
transformé en una interpretacion dominante de la realidad, tuvo consecuencias
significativas en varios campos; no tan s6lo en el campo politico, sino también a
nivel de la intervencion estatal, en tanto implicé un cimulo de politicas sociales
sin mayor efectividad, las que reforzaron las mismas condiciones de exclusién
sobre las cuales se pretendia intervenir.

Queremos insistir en que esta l6gica de concebir a los sectores que no tienen
acceso a los circuitos de integracién social, los transforma en, digamos, victimas
de su propia condiciéon. Una légica como tal, dificulta la constitucién de estos
grupos y personas como actores, en tanto se les “objetualiza”, se les designa
como “excluidos”, con lo que se les impide constituirse de forma auténoma en
actores de su propia realidad.

Esta negacion se ve, por ejemplo, cuando se asocia exclusién social con
discriminacion. El resultado es que tratando de crear politicas publicas que
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posibiliten inclusién social de grupos discriminados, se crean mecanismos de
“discriminacién positiva”. Estas politicas no hacen mas que reforzar y ampliar
la anulacién de sectores excluidos, véase también discriminados, dado que gene-
rando politicas a su favor hacen que éstos formen parte de la sociedad de forma
mecanica y pasiva. Hablamos de un cambio que no resulta de una movilizacién
y de una toma de conciencia activa por parte de los otros sectores de la sociedad
de la problemadtica que afecta a quienes se asumen como discriminados. Por el
contrario, la politica de discriminacién positiva, en la prictica, impone un de-
recho que no necesariamente es comprendido y aceptado por los otros sectores
sociales que estdn proximos a esta realidad o que simplemente no la viven, lo
que les resta de forma significativa efectividad a dichas politicas.

La critica a esta forma hegemonica de entender la exclusién social nos lleva
a poner en cuestién la idea misma de exclusién social. No es muy dificil observar
como los sectores mas empobrecidos de la sociedad no estin excluidos todo el
tiempo de ésta, como tampoco lo estdn en todas las dimensiones de la vida social
en general. Es decir que la nocién de exclusion social no se vive como un abso-
luto. La participacion en la sociedad tiene diferentes dimensiones y niveles. No
estd excluida totalmente aquella persona quien, por ejemplo, posee un televisor
en casa, una linea telefénica y al menos uno de los miembros de su familia tiene
un teléfono mévil, pero que a la vez tiene un acceso a la salud que es precario, y
la calidad de la educacién que reciben sus hijos no es la adecuada para asegurar
la movilidad social. Volveremos en seguida a este punto.

Las caracteristicas histéricas de exclusion en la region han cambiado. Segin
datos proporcionados por la CEPAL,' si bien los indicadores de pobreza para el
conjunto de la region, lejos de haber descendido han aumentado (40,5% de la
poblacién en 1980, y 42,9% en 2004); por el contrario, la taza de alfabetizacién
de la region disminuyd, pasando de un 52% de la poblacién en 1950, a un 82%
en el ano 2000. En una proporcién de tiempo mds corta, si comparamos por
ejemplo el acceso en la regién a los bienes tecnoldgicos, observamos que en
cuanto al acceso a las lineas telef6nicas y teléfonos méviles, se pasé en 1998 de
6% de la poblacién aun 36% en 2002. Respecto a las computadoras personales,
en 1998 el 0,6% de la poblacién de la region tenia acceso a ellas, llegando a un
6,8% en 2002; la misma tendencia se observa respecto al acceso a Internet, donde
se registra una evolucién que va del 0,3% en 1996 al 8,2% en 2002.2

Sibien estos datos dan cuenta de una realidad que se encuentra muy lejos de
lo que deberia ser un acceso universal y uniforme a este tipo de recursos, lo que
nos interesa resaltar por el momento es que estos antecedentes muestran una clara
evolucion, ya sea en los indicadores de acceso a la educacién como a los bienes
tecnolégicos; pero fundamentalmente que la nocién de integracién-exclusion

1 CEPAL, Panorama Social de América Latina y el Caribe 2005. Santiago de Chile: 2006.
2 Ibidem.
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ya no esta determinada solamente por el acceso a los circuitos tradicionales de
integracién, sino que a ellos se le agregan también el acceso a un conjunto de
bienes y servicios, los que se encuentran asociados al consumo cultural, que son
vitales en el cotidiano de las personas y que son valorados por éstas como signo
de integracién y estatus social.

Hoy en dia, como es propio de las caracteristicas de nuestro tiempo, la
region también se encuentra sometida a un conjunto de estimulos y exigencias
asociadas al consumo cultural; a la vez se encuentran como nunca desarrolladas
las condiciones favorables a una multiplicacién de la oferta y las posibilidades de
acceso a estos estimulos. Con ello, de manera creciente las personas se encuentran
expuestas a los estimulos-exigencias de este consumo cultural; sin embargo, y a
pesar de que éstas poseen un cada vez mayor nivel de educacién, muchas veces
éste no les es suficiente para satisfacer las demandas y suefios que tales estimulos
y exigencias conllevan. Este proceso de frustracién de expectativas probablemente
constituye una de las principales fuentes de exclusion de nuestro tiempo, y por
lo tanto de conflicto y malestar; los que a su vez, afectan directamente los niveles
de gobernabilidad democratica. Y es aqui donde la discusién sobre la exclusion
cobra una nueva forma y dimensién.

Si seguimos el razonamiento precedente, la exclusién ya no debe estar
asociada tnicamente al acceso a los circuitos de integracion social (entiéndase
educacion, salud, transporte, etc.), dado que hoy en dia, si bien la region se
encuentra, como dijéramos, bastante lejos de poseer indicadores que muestren
un nivel aceptable de cobertura y de calidad de servicios basicos, gran parte de
la poblacién tiene asegurado ciertos niveles minimos de salud y educacién. Sin
embargo, creemos que el problema no radica ahi, sino que comienza a desa-
rrollarse en momentos en que las personas ven que, por ejemplo, la educacién
que ellos han recibido o la que reciben sus hijos no es suficiente respecto a las
exigencias que implican el acceder al consumo cultural que es ofrecido-exigido
por la sociedad.

En un pais como Chile, caracterizado por la enorme estabilidad de sus ins-
tituciones politicas y econémicas, por haber mostrado un avance significativo en
sus politicas macroeconémicas, asi como en aquellas tendientes a la reduccién
de la pobreza, y en el que la cobertura educacional alcanza el 96% de la pobla-
cién, se pueden evidenciar falencias significativas en el sistema educacional, ya
no asociadas al acceso a la educacidn, sino a aquellos problemas derivados de la
calidad y fundamentalmente de la equidad del sistema educativo.” En pédginas

3 Los resultados del afio 2007 de la Prueba de Seleccién Universitaria (PSU) prueban la
inequidad del sistema educacional chileno, en tanto mostraron una gran diferencia de
puntajes entre los alumnos provenientes de familias acomodadas y los que se encuentran en
situaciones de pobreza. Las estadisticas de este afio siguen la tendencia de que los alumnos
provenientes de familias que tienen mayor ingreso, por lo que estudian en colegios privados,
también tienen mejores puntajes que los postulantes que poseen una condicién econémica
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anteriores veifamos c6mo el sistema educacional francés, lejos de ser un factor
de integracion social, se ha constituido en otro de los elementos que favorecen
la exclusion social. Pues bien, en el caso chileno —el que si bien no se puede
proyectar al resto del continente, es un caso significativo en la medida en que
normalmente se considera a este pais como un ejemplo a seguir— muestra que
no es suficiente pensar en el acceso al sistema educativo como un factor de in-
tegracion social si éste no es capaz de transformarse en un mecanismo eficaz de
movilidad social. Si esto no se cumple, el sistema educativo se convierte entonces
en una fuente de generacion de expectativas que no podran ser cumplidas una
vez que sus egresados intenten ingresar al mercado laboral, con las consecuencias
predecibles que esto traerd consigo.

Creemos que comienza a configurarse una tendencia en la region que es
necesario investigar y discutir ain mds: el acceso a la educacién no estaria asegu-
rando de por si una movilidad social ascendente. Ahora, si esta hipotesis es vilida,
y si ella se produce en un contexto social marcado fuertemente por la flexibilidad
laboral y por la incertidumbre que genera la pérdida de referentes colectivos, no
es de extrafiar que se hagan cada vez mas complejas las formas y las estrategias a
través de las cuales las personas puedan formar parte de la sociedad y disfrutar de
los beneficios que ello conlleva. Por otra parte, un proceso de individualizacién
frustrada, o una estrategia vital que se muestra ineficaz en funcién de un objetivo
de vida deseado, aumenta las posibilidades de desintegracion y desocializacién
que trabajiramos en las primeras paginas de esta reflexion. Con esto queremos
decir que los circuitos de integracién social ya no son univocos, como lo eran
en la antigua sociedad industrial. Por el contrario, hoy son diversos y tienen
multiples dimensiones, dado que, como dijéramos, las personas pueden acceder
a algunos y pueden quedar sin acceso a otros. En este contexto, ¢es pertinente
hablar de “exclusion social”? Volveremos en seguida a esta pregunta.

mdsbaja. Segin los antecedentes entregados por el Departamento de Evaluacién, Medicién
y Registro Educacional (DEMRE), institucién a cargo de la PSU, cerca del 43% de los jo-
venes cuyas familias tienen un ingreso menor a los 278 mil pesos mensuales, no alcanzaron
el puntaje minimo de 450 puntos para postular a la Universidad, otro 49 por ciento obtuvo
entre los 450 y 600 puntos promedio en las pruebas de Lenguaje y Matemadtica, y sélo el
7,8% de ellos sac6 entre 600 y 700 puntos y menos del uno por ciento por sobre los 700.
En tanto, de los estudiantes cuyos padres ganan entre 300 mil y 800 mil pesos mensuales,
s6lo un 20 por ciento sacé menos de 450 y casi un 60% de ellos entre 450 y 600 puntos y
s6lo un 3% sac6 por sobre 700 puntos. En cuanto a los jévenes de familias que ganan por
sobre los 800 mil pesos, los puntajes aumentan considerablemente. El grupo que no alcanza
el puntaje de 450 puntos disminuye a un diez por ciento, mientras el 46% obtiene entre 450
y 600 puntos; el 34% saca entre 600 y 700 puntos, y casi un 10 por ciento de los estudian-
tes obtuvo mds de 700. En cambio los estudiantes de familias cuyos ingresos son mayores
al millén y medio de pesos, superan en puntaje a todos los demds grupos con un 16% de
postulantes, que supera los 700 puntos, y un 44 por ciento con un puntaje entre 600 y 700,
y s6lo un cinco por ciento que sacé menos de 450 puntos. Véase Informe sobre los resultados
de la Prueba de Seleccion Universitaria - 2007. www.demre.mineduc.cl
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Las reglas, estimulos y circuitos de integracion que la sociedad ofrece y exige
para ser parte de ella todos asociados en gran parte al consumo y al status se han
diversificado y vuelto mds complejos, a tal punto que la posibilidad de no acceso
genera una tensién que puede ir desde el repliegue en si hasta conductas anémicas
o violentas hacia la exterioridad social. El problema creemos que ya no son sola-
mente aquellos instrumentos a partir de los cuales la sociedad integra y socializa a
sus miembros, sino que radica también en la importancia creciente que adquiere
la percepcidn en la gente, de que es la misma sociedad la que expulsa y excluye.

Este cambio de equilibrio en la balanza tiene implicancias significativas
respecto a la capacidad que tiene la sociedad, ya no solamente de incluir, sino de
hacer sentir a aquellos que mds o menos, de mejor o peor modo, se encuentran
integrados a la sociedad (dado que tienen minimo acceso a la educacion, a la
salud, etc.), pero que no se sienten parte de ella, ya que los recursos materiales
y culturales que poseen no le son suficientes para acceder a lo que la misma
sociedad les ofrece y les impone.

Es por ello que consideramos que el concepto de “integracién social” tni-
camente asociado a la pobreza ya no es suficiente para entender las multiples
formas en que las personas participan de la vida en sociedad. Primero, porque
€l da cuenta de los factores estructurales que permiten el acceso a los circuitos
tradicionales de integracién, tales como lo son la salud y la educacién. Sin embar-
go, existe una dindmica subjetiva, la que expliciramos mis arriba, que se inserta
en una definicién de lo social que ya no se basa en la definicién respecto a la
pertenencia a categorias sociales, sino que mas bien se centra en la construccién
del individuo como ser social; por lo cual le da un lugar fundamental al proceso
de construccion de si, a la subjetivizacién y a la representaciéon que tienen las
personas en lo que implica o significa ser parte de la sociedad. Es esto lo que
determinard la forma en la que los individuos se sentirdn parte de la sociedad,
asi como las estrategias para conseguirlo.

El desfase —décalage— entre las exigencias sociales y las posibilidades reales
de poder cumplirlas abre la posibilidad a una eventual “desintegraciéon” social.
Es por ello que la pregunta que debiéramos hacernos no es tan sélo sobre el
como la sociedad integra a sus miembros, sino también sobre el cémo los hace
sentir parte del todo social. Este es el mayor problema que afecta a la sociedad
de nuestro tiempo; y no afecta solamente a los sectores mas empobrecidos de la
sociedad, sino que, dada su multidimensionalidad, a todos sus miembros.

La profundizacion de la democracia, estrategia de efectiva
integracion social para América Latina

En nuestros dfas, es una evidencia que la democracia es la forma normal de orga-
nizacioén politica, como el aspecto politico de una modernidad cuya forma eco-
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némica es la economia de mercado y cuya expresion cultural es la secularizacion.
Pero un mercado politico abierto y competitivo no es plenamente identificable
con la democracia, asi como la economia de mercado no es automaticamente
identificable con la sociedad industrial. Y es que desde nuestra perspectiva, la
nocién de democratizacién estd ineluctablemente asociada al aumento de los
espacios y tipos de participacion; ello incluye necesariamente otra nocién mas
amplia, cual es la de desarrollo, asociada ésta a los cambios globales que afectan
a la sociedad. Si establecemos esta vinculacion es porque la democratizacion
no se reduce solamente a la participacion en las decisiones politicas, sino que
corresponde también a la participacién en la produccion, utilizaciéon y consumo
de los recursos que produce una sociedad.

Sin embargo y al mismo tiempo, la misma nocién de desarrollo esta condi-
cionada por dos nociones, las cuales inciden también en el proceso de democra-
tizaci6én: la acumulacién y la regulacién. La primera requiere forzosamente que
se produzca una dindmica de crecimiento econémico definida por la inversion,
no solamente vinculada a la produccién, sino también en cuanto a la proteccién
social y desarrollo del capital humano. La segunda nocién, la regulacién, se
refiere a la existencia de reglas de administracion territorial, administrativa y
politica, como también a aquellas medidas basadas en un cierto consenso sobre
las condiciones de “bienestar humano”, a partir de las cuales se regulen los in-
tercambios econémicos. Con esta distincién queremos enfatizar en el hecho de
que, si bien la dindmica econémica se desarrolla sin la intervencion del Estado,
el desarrollo es posible, pero ello no asegura la integracién social. Silos circuitos
de integracion social no son acompanados de politicas sociales y, por el contrario,
son dejados en manos del mercado, el costo humano y social sera elevadisimo.
Si ambas dimensiones se despliegan de forma separada, es decir, crecimiento
econémico por una parte y regulacion estatal por otra, pueden cada una y por
si mismas producir indudablemente cambios importantes en la sociedad, pero
su univocidad hard que dichos cambios sean desequilibrados, no integrativos,
débiles y por lo tanto inestables en el tiempo.

El gran desafio de la regién no radica solamente en conjugar en un justo
equilibrio estos principios, sino también en la necesidad de profundizar y ampliar
la democracia. Y si ponemos el énfasis en este aspecto es porque consideramos
que uno de los rasgos mis importantes del sistema politico latinoamericano ha
sido justamente su constante incapacidad de crear, en un contexto democritico
abierto y pluralista, reformas estructurales en la sociedad que aseguren la igualdad
de oportunidades, y por lo tanto una efectiva integracion social.

Hoy en dia, las instituciones democriticas todavia no representan bien las
realidades sociales, las que en si mismas no son ficilmente representables por
su propia complejidad y fragilidad. No se ha constituido un lazo entre los mo-
vimientos sociales, fundados en los trabajadores, en sectores urbanos o incluso
en grupos étnicos, y los partidos politicos, que acepten colocar claramente las



160 LA LUCHA CONTRA LA EXCLUSION SOCIAL

luchas sociales dentro de un marco institucional que se podria llamar, al menos
formalmente, democritico. En este sentido, lo que necesitan mas todos los paises
de la regién es una conciencia efectiva de ciudadania. Ello implica considerar el
ejercicio democratico no como una expresion politica formal, sino que, por el
contrario, como la capacidad de participacion en las decis