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Presentación

I
I

I

El Foro de Biarritz es una iniciativa del Centro de Management Europa America
Latina (CMEAL) y la Ciudad de Biarrtiz, que ha piomovido desde ci aflo 2000
un encuentro anual entre lideres europeos y latinoamencanos, con el proposito
de fortalecer las relaciones de cooperacion entre ambas regiones Esta iniciati—
va cuenta ademas con el soporte del Gobierno del Pais Vasco, Ia Corporacion
Andrna de Fomento, la Corporacion Escenarios y otras instituciones europeas

y latinoamencanas
Cinco Foros se han realizado en Ia Ciudad de Biarritz y otros tres en Valle

de Bravo (Mexico), Bogota (Colombia) y Santiago de Chile En los primeros
eventos se examino principalmente el estado de las relaciones entre Europa y

‘kmerica Latina, y luego se afladieron otros temas inas especificos como el de Ia
estrtegia birregional de cara a las trasformaciones europeas y latinoamencanas,
Ia cuestion de los nexos entre identidd e integracion, Ia gobernabilidad demo—
cratica y la cohesion social, y todo ello en el contexto de una interdependencia

I creciente originada por las dinamicas de Ia globalizacion

I El Foro de Biairitz se ha converudo en uno de los principales espacios de

4 diálogo politico abierto entre los lIderes europeos y latinoamericanos. Es un

I espacio de encuentro cada vex mas codiciado pot los responsables politicos, asi
como tambien por ernpresanos, academicos y comunicadores

La presente publicicion conuene los documentos mas importantes del Foto
de Biarritz, cuyos debates han favorecido a un mejor conocumento reciproco de

I las problematicas comunes a los dos continentes, y tambien han permindo sobre
pasar las divergencias profundas de interes, lo que a su vet ha posibilitado evaluar
los progresos de Ia Consutucion europea, los de la integiacion latinoamericana

y reflexionar sobie un modelo de desarrollo propio a America Latina
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Deseo expresarmi agradecjrnj0ala CorporatiOn Escenarios que presideel cx Presidente de Colombia Ernest0 Samper, socio esencial de esta avenmra.Dc iaal manera, dejo constancia de mi reconocimiento personal a EnriqueGarcfa. Presidente Ejecutjvo de Ia Corporation ‘dia de Fomento, que se hasumado con euwsiasmo a Ia inicjadva del dilogo de Biarhrz. y se ha con’erddoen ci principal socio estratégico de esre esfiierzo.
Estoy seguro de que Ia publicacion de este libro contribuira a Ia divulgacionamplia de los temas tratados en los aflos pasados, asf como Ia importancia deprofundjzar a varios de ellos en el futuro.

Didjer Borotra

Senador Aicalde
de Ia Ciudad de Biarritz

Prologo

Rodrigo Borja
Ex Presidente de Ecuador

Ha sido importantIsima ia tarea cumplida en estos aflos por ci Foro de Biarritz,
bajo ia inspiración y conduccion del Senador AJcalde Didier Borotrá. Los diá—
logos que ci F’oro ha prornovido entre lfderes europeos y latinoarnericanos han
echado mucha luz sobre los temas más relevantes de nuestro tiempo.

El Foro ha coincidido con la era de Ia postguerra frIa y con las revolucio
nes digital y biotecnologica, que han marcado una nueva etapa historica para
Ia humanidad.

Dos hechos emblemáticos marcaron ci tdrmino de Ia guerra fria: Ia caida del
muro de Berlin y el desplorne de la Union Soviética. Fueron dos acontecirnientos
inesperados y espectaculares. El muro de Berlin no fue solamente una enorme
pared de concreto levantada en 1961 por ci gobierno de la RepObiica Popular de
Alemania, que partla en dos a una ciudad y que encarceiaba a diecisiete miliones
de alemanes, sino tamhién el simbolo de Ia intransigente hostilidad entre dos
sistemas filosOfico-politicos. Y ci colapso de Ia Union Soviedca, acompaflado de
Ia desintegraciOn del bloque de palses marxistas alineados bajo su poder, fue Ia
calda de uno de los grandes intperios que ha conocido la historia.

Con Ia conclusiOn de Ia guerra frIa la humanidad quiso einpezar a respirar
tranquila. Pero los problernas no terminaron. Nuevos conflictos sustituyeron
a los anteriores y progresivamente se desvaneciO Ia ilusion de que ci fin de la
confrontation Este-Oeste traerIa un perlodo de paz y de prosperidad econórnica.
Nuevos conflictos y nuevas tensiones surgieron o se reactivaron en muchos lu
gares del planeta. Las guerras “entre” Estados flieron suscituidas porlas guerras
“dentro” de los Estados por motivos politicos, culnirales, etnicos o religiosos.

Desde otra perspectiva, con Ia disipaciOn del conflicto Este-Oeste se puso
evidenc1a, con todo su dramatismo, Ia conrradicciOn Norte-Sur, que va camino
de agudizarse bajo ci nuevo orden politico y econOmico internacional.
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El mundo unipolar trajo una primera consecuencia de dimension planetaria:la onda expansiva del neoliberalismo, con su Estado desertor, Ia derechizaciOnpolItica de las ctipulas dirigentes, Ia globalizacion de las economlas, Ia privatizacion indiscriminada, Ia ilamada “desregulacion”, ci sometimiento de Ia economlaa las fiierzas dci mercado y otras propuestas de esta Indole. Con ellas advino unasuerte de darwinismo económico que proclama Ia supervivencia del más apto.Renacieron politicas de proteccionismo comercial en los paises industriales congraves quebrantos para el mundo subdesarrollado. La agudizada dinámica de Iaacumulación del poder y de Ia riqueza causa estragos a la poblacion pobre delplaneta y las teorlas económicas del “derrame” o del “goteo” en beneficio delos sectores desafortunados. que alentaron los ilusos o los interesados, no hanfuncionado.
Pero Ia sensación de bienestar y seguridad que se respiraba en el primermundo se interrumpió eli 1 de septiembre del 2001 por ci estruendo de los másbdrbaros e inhurnanos atentados de Ia historia del terrorismo consumados enNueva York y en Washington por karnikazes islámicos, en nombre de AlaUna sensaciOn de miedo recorrió ci planeta. El niiedo es uno de los elementosfundamentales de Ia historia. Cada dpoca histOrica tuvo sus propios miedos. Lapas;ón del miedo ha movido las civilizaciones porque ha desencadenado procesosqulmicos en los sistemas neurotransmisores de los gobernantes, los lideres sociales y los pueblos. La pasión dci miedo, como codas las pasiones, produce esteefecto primario. V el iniedo actual de Ia civilizacion occidental es al terrorismo,no a Ia guerra fda ni a Ia confrontaciOn nuclear entre potencias, como antes.Las decisiones gubernativas que se han tomado pueden explicarse en funciOndel miedo prevaleciente en este momento, que es ci iniedo a cualquiera de lasmodalidades globales del terrorismo moderno: nuclear, quimico, hacteriano oinformático.

El terrorista Bin Laden, en una dcclaraciOn televisiva, dictó una sentenciasiniestra: que se olviden los norteamericanos los oceidentales de Ia palabra“seguridad”.
Estos sucesos cambiaron el curso de Ia historia del siglo XXI. La respuestadel gobierno norteamericano fue inmediata. DesplegO sus fuerzas militaressobre Afganistán c Iraq. V surgiO en seguida Ia “doctrina Bush” con su guerrapreventiva, destinada a adelantarse a las acciones dcl terrorismo en cualquierlugar dcl planeta.

Sin embargo, estos hechos complicaron mucho ci tema de la seguridadnorteamericana xr europea, porque Ia “disuasiOn creIble” de Ia guerra frIa, queera Ia disuasidn nuclear dirigida hacia ci Este, tiene poca o ninguna eficaciaante los fundamentalismos islámicos v otras fuerzas contestatarias dcl Sur. Losmecanismos disuasorios que se utilizaron en ci curso de Ia guerra fda no tienenefecto alg-uno sobre los fanatismos polItico-religiosos en boga. ;Le importa Iaamenaza de una homba atómica a un integrista fanático dcl mundo islámico,
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conven6do de que su muerte en ci combate contra los “infieles” Ic garantiza

Ia bienavenmranza eterna? Puede detener esa amenaZa a un musulmán que

aca en nombre de Ala? Ni todo ci sistema nuclear global, que comprende a

los Estados Unidos, Europa, Rusia e inciuso China, es disuasivo eficaz para las

nuevas circun5taflas
Al analizar Ia simación y perspectivas de la postguerra frIa, el profesor nor

teamericahbo de origen polaco Zbigniew Brzezinski arma que en Ia postguerra

fria ci “tabiero” dondse juegan los desdnos del planeta ha elto a scr Eura

sia, en cuya periferia occidental _Europa estd iocaiizada gran parte dcl poder
poiidco económico mundial y cuya region oriental —Asia— se ha convertido

en un centro de crecimiento economico vital, acompaflado de una creciente
influencia politica.

En los términos pianteados por Brzezinski, Eurasia es ci continente tern
torialmente mAs extenso —que va desde Lishoa, a! Oestc, hasta \Radivostok, al

Este—, en ci que están situados los Estados más activos y dinimicos del mundo.

las seis economlas más iinportantes _excepto Ia norteamerica, obviamCnt,
los seis paIscs que gastan más en armamentos después de los Estados Unidos,
todas las potencias nucleares excepto una y los dos palses más pohiados del

planeta. Dice Brzezinski que Ia suma del poder economico euroasiadco supera

al estadounidense, pero aformnadamte para los Estados Unidos, Eurasia es
demasiado grande como para sen una unidad politica”.

En este contexto geopolItico y geoestratégwo euroasiatico hay que sinjar a
China,Japon e India y mirar sus perspectivas de fumro. La India ha expenimenta
do ci segundo más rapido crechniento econOmico del mundo, despuds de China,
con una media superior a! 6% anual, que se acelcró al 7,5% en los años 2005 y

2006. Un esnidio de Goldman Sachs realizado en ci 2003 prevé que durante los
prOxirnos cincuenta afios la India será el pals de más rapida expansiOn económica

y que en ci año 2050 su economia serd cinco veces más grande que Ia del JapOn,

con un crecimiento de su ingreso per capita de 35 veces sobre ci actual.
Las cuatro mavores economlas en desarrollo dcl tercer mundo: China, India,

Brasil v Rusia —los palses denominados BRIGS—, representaban a comienzos del

siglo )QCI alrededor del 25% dcl producto bnito mundial. Fue ci economista Jim
OThJeilI, del Goldman Sachs Group, quien acuñó en ci 2003 ci acrónirno BRIGs

para designar a ese grupo de paises cuyos inercados emergentes se encontraban
en rapida expansiOfl respectO de los cuales ci banco de inversiones norteame
ricano suponia que se convertirian hacia ci aflo 2050 —en conjunto, aunque sin

una integracion polItica o econOmica ni asociaciOn comercial— en una de las

cuatro economIas dominantes dci mundo, con alrededor del 39% de la poblaciOn
mundial y con un producto interno bruto de 15.43 5 trillones de dolares.

Thomas Friedman, en un ardcuio publicado en The New York Times en

ocmbre dcl 2006, afirmó que la etapa de Ia postguerra fda —que, en su concepto,
habia sido muv provechosa para la humanidad por ci colapso del comunismo,

PROLOCO
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Ia extension de Ia democracia de mercado libre y Ia estabilidad asegurada por ci :1:poderfo de los Estados Unidos— habla terminado ci 9 de octubre del 2006 conci ensayo nuclear subterraneo de Corea dcl None, que abrio una nueva etapahisrorica mu’ probleinatica, caractenzada por cres elementos potencialmenteexplosivos: una Asia con armas nucleares, un Oriente Medio nuclear y la desintegraciOn de Iraq en ci corazón del mundo arabe. Esta nueva etapa, segñnFriedman, se definiria por ci desarrollo de armas nucleares en JapOn, Taiwan y 4Corea del Sur, en Asn, y, en los paises del Medio Onente gobernados por losarabes sunnitas —Arabia Saudita, Egipro y probablernente Siria—, después de quelos chiitas iranies hayan desarrollado la bomba atOrnica.Esto dara lugar a un mundo terriblemente volábl. IEstos y otros ternas se han afrontado en los fecundos diálogos del Foro deBiarritz, desarrollados a! más alto nive! academico y politico, bajo Ia clara vision j
del Senador Akalde Borotra y de quienes, junto a ci, han dinamizado v orientadoci grupo, como Ernesto Samper, cx Presidente de Colombia.

Quito mayo de2008

Documefltos
del Grupo de Biarritz

I

..I.
I
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Mercado, cohesion social

y democracia, 2005

JoséAntonio Ocampo

Las brechas que se han generado en ci inundo en desarrollo cnn-c las expectati

vas que generO Ia extensiOn de los regimenes dernocrdticos y sus resultados, pot

una parte, y entre las reformas orientadas a ampliar ci papel del mercado en los

procesos econOmicos y sus resultados, por on-a. son notorias. Esto refleja, a su

vez. las dificuitades más amplias para generar una buena reiación entre inercado,

cohesion social y dernocracia. Aunque las tenslones que existen para ello en ci

mundo globalizado se expresan por igual en ci mundo industrializado y en los

paises en desarroilo. en estos ditirnos Ia tensiOn es parcicularmente acentuada.

America Latina es quizás ci mejor —aunque ciertamente no el ñnico— ejemplo

de ello. America 4tina fue la region del mundo en desarrolio donde Ia adopciOn

de las reformas de mercado coincidiO en forma más temprana y generalizada con

Ia consolidacion de la democracia representativa —una coincidencia que aigunos

autores resaltaron como tin hecho histOrico en Ia historia de Ia deinocracia lati

noamericana véase, por ejemplo, Dominguezy Purcell, 1999). Esta coincidencia

permite ver mejor Ia relaciOn de ambos procesos con las frustraciones que expresa

Ia ciudadanla. En efecto, de acuerdo con las encuestas regionales reahzadas por

LatinoharOmetro (2004), mientras ci 72% de Ia pobiacion opinaba en 2004 que

Ia democracia es ci ünico sistema con que su pals puede liegar a ser desarroHado

v ci 53% consideraba a Ia deniocracia como ci mejor sistema de gobierno, solo ci

29% se sentia satisfecha con su funcionamiento. Igualmente, aunque la rnayorla

de Ia pobiaciOn latinoarnericana consideraba que Ia economla de mercado es ci

I Secretario General Adjunto para Asuntos Economicos r Sociales de las Naciones Unidas.

Una versiOn previa de cue ensayo flue preparada como documento debase para ci proyecto

del PNUD sobre Dernocracia en America Lana (PNUD, 2004).
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ñnico sisterna con que su pals puede ilegar a ser desarroilado (60%), Ia satisfaccióncon sus resultados era ann inferior ala de Ia deinocracia (19%).Este ensayo analiza cómo construir una mejor relacion entre mercado,cohesion social y democracia. Está dividido en cuatro secciones. La primerapresenta tres principios para una buena relaciOn entre economia y democracia.La segunda analiza aigunas instituciones nacionales orientadas a mejorar estarelación. La tercera hace algunas consideraciones sucintas sobre las insdtucionesinternacionales. La cuarta presenta unas breves conclusiones.

Tres principios para una buena relación entre economiay democracia

Democracia es extension de ciudadanIa

El punto de partida de este ensayo es que democracia Cs nuicho más que regimendemocrático, es decir que las instituciones electorales, ci equiiibrio y controlmutuo de los poderes, las responsabilidades de las mayorlas y los derechos delas minorlas que caracterizan a los regimenes democraticos.2Democracia es IaextensiOn dcl concepto de Ia igualdad jurIdica z, por ende, de los cierechos ciudadanos, en un sentido amplio, es decir como ciudadanfa civil, politica y social.Este concepto fuerte de democracia se identifica, asI, con una vision moderna y amplia de ciudadanla, que va más allá de los derechos civiles y politicos. Identifica, en particular, a Ia democracia como Ia extensiOn efectiva de losderechos humanos, en su doble dimensiOn de derechos civiles y politicos, quegarantizan in autonomia individual frente al poder del Estado y Ia participaciOnen las decisiones ptiblicas, y Ia de los derechos econOmicos, sociales v culturales,que responden a valores de Ia igualdad, Ia solidaridad y Ia no discriminacion(CEPAL, 2000).
Estas visiones interrelacionadas de democracia y de ciudadania resaltan,además, Ia universalidad, indivisibilidad e interdependencia de estos conjuntos de derechos, que ban sido, por lo deniás, ci producto de un largo procesohistOrico. Si bien los derechos civiles y politicos y los derechos econOrnicos,sociales y cuiturales se rigen por estatutos juridicos diversos en cuanto a sucarácter, exigibilidad y mecanismos de protecciOn, todos forinan pane de losderechos fundamentales de las personas, reconocidos en las declaraciones yconvenciones internacionales correspondientes. Dc esta manera, si no se logranavances respecto de los derechos econOmicos, sociales y culturales —e incluso

2 Este es ci mensaje central del reciente estudio dci PNUD (2004) sobre Ia democracia en
America Latina, asi corno ci ensayo de O’Donnell (2002) quc Ic sirvid Cc base.

1e los derechos civiles, atm de limitada aplicaciOn en los paises en desarrollo,
los derechos polIticos tan dificilmente alcanzados en muchos paises, nenden a
perder sentido para los sectores de menores recursos.

El reconoCimit0 de la igualdad jnrIdica de las personas es quizás ci avan

ce mas trascendemt de Ia era moderna y esnavo asociado aI surgimiento del
capitalismo moderno, que exigla reconocer a quienes nansan en el mercado
comO iguales ante Ia icy. En ci pensamiento econOmico, este concept0 ha te

nido un renacimient00ntempo neo en la hteramra institucionalista, que ha
hecho enfasis en el buen ffincionamiemto de los sistemas juridicos, incluyendo
in igualdad ante la icy, asI como el respeto a los derechos de propiedad como
elementos esenciales para in reducció1 de los costos de transacciOm y, por ende,
para ci buen ncionanito de los mercados orth, 1990).

Sin embargo, una extensa literatura histOrica, tanto de carácter politico como
economico, ha hecho enfasis en Ia tensiOn que tambiCn existe entre igualdad
social y derechos de propiedad en Ia medida en que los segundos consolidan
tambidn Ia desiguald en Ia distibuci0n de la riqueza y el ingreso que genera
ci funcionamiento de los mercados. Dc ahI se deriva Ia persistente arnbivalem
cia histOrica de Ia relaciOn entre pensamiento liberal y democracia (vdase, por
ejemplo, Bobbio, 1989).

La snperaciOn siempre incompleta, de Ia tensiOn entre los princiPio5 de
igualdad y de proteccion de Ia propiedad solo ha sido posibie a travds de Ia ciu
dadania politica, que ha ido incorporando gradualmente principiOs de ciudadania
social a lo largo de Ia historia. Estos principiOs se refieren a medidas sociales
redistributWas que compensan Ia desigualdad generada o reproducida por las
haerzas del mercado, pero tambien a regulaciones econOmicas que buscan afectar
directamente Ia reiación entre el ncionanato de los mercados y Ia distribu
ciOn de la riqueza y el ingreso. La extensiOn de ciudadanla social ha significado,
por lo tanto, Ia expansion del papel regulador y redistributivo del Estado. Los
defensores más acerrilnOs del libre mercado han visuahzado estas inteenci0nes
como una fuente de “distorsiofles” al kncionamito de los mercados e incluso
como una rescciOn llama y simple a los derechos de propiedad. Este es, de
hecho, uno de los temas que diferencia proffindan nte a las distintas escuelas
de pensamiento econOmico.

Como corolario, estas intelwenciones del Estado deben set analizadas no solo
en fijnciOn de los efectos sobre ci funcionamiento de los mercados sino tambien
de los beneficiOs que generan (Atltinson, 1999). Esto significa que Ia cicada
de dichas intenhendi05 depende de su capacidad para reducir desigualdades
generadas por las haerzas del mercado y de los beneficios que deriva Ia sociedad
de una mayor igualdad y cohesiOn social. Entre estos beneficios se cuentan los
efectos posiilvOs que tiene Ia mejor distibuciOn del ingreso sobre ci crecimiento
econOmico, asi como del mayor atractivO a invertir en sociedades que se carac
terizan por una mayor cohesiOn social y estabilidad polltica.

ii:

a
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En sociedades altamente desiguales, Ia superación de Ia tension entre losprincipios mencionados es particuiarmente compleja. En primer término, Iagarantia de una efectiva igualdad de oporrunidades resulta de por Si más difIcil,ya que las personas que están en situaciOn de desventaja no ban ilegado a ella porobra de una sola carencia, sino de una comhinaciOn de ellas. Dc all que igualarlas opornrnidades requiera integralidad y un tratamiento diferenciado (acciOnposiuva) para quienes son distintos o estan en situaciones disimiles.Ademãs, Ia igualdad de oporrunidades es un objetivo insuficiente. En efecto,ci mérito como factor de movilidad da lugar a ascensos V descensos sociales y, ala larga, genera desigualdad de oportunidades. Por otra parte, en Ia medida enque Ia sociedad no ofreciO oportunidades adecuadas a un arnplio contingente deIa pobiaciOn en erapas tempranas de su vida, produjo pérciidas que son en granmedida irreparables —por ejemplo, en ci caso de aqueHas personas que experimentaron desnutriciOn en su infancia o no alcanzaron los niveles minirnos deeducaciOn necesarios para una buena inserción productiva. Dc alil Ia necesidadde contar con politicas pie compensen la desigualdad de trayectorias v no solode oporrunidades.
En esta vision de democracia y ciudadania. Ia equidad social es vista, por totanto, como un objetivo en si mismo, como Ia verdadera expresión de los propOsitos colectivos que anirnan a Ia sociedad y, por ende, como principio b-ásico decohesion social. La defens-a de los derechos econOmicos, sociales y culturales, ysu redefiniciOn gradual hacia formas más complejas (Borja, 2002) se transfornian,por lo unto, en ci objedvo mismo dci desarrollo.Si bien Ia visiOn de estos derechos corno un todo indivisible es objeto de ampiio consenso, su indivisibihdad es mucho nns compleja cuando se pasa al pianode su aplicaciOn. Corno es evidente, Ia sola declaraciOn poiftica del “derecho detoda persona a un nivel de vida adecuado para si y su familia, incluso alirnentaciOn, vesrido y vivienda adecuados y a una mejora continua de las condiciones deexistencia” (art. 11 del Pacto Internacional de Derechos EconOmicos, Sociales yCuirurales) no permite crear riqueza o repartir to inexistente. Sn instrurnentacióndebe ser compatible, por io tanto, con ci nivel de desarrollo aleanzado v, comoveremos, con ci “Pacto Fiscal” imperante en cada sociedad, para asi evitar quese traduzca en expectativas insatisfechas o en desequilibrios macroeconOmicosque afecten, por otras vias, a los sectores sociales a los cuales se busca proteger.Equidad, en este sentido, debe entenderse como ci establecimiento de metasque Ia sociedad sea efectivamente capaz de alcanzar, dado su nivel de desarrollo.Es decir, sit punto de referencia es lo realizable, pero no menos de ello y, porende. como lo han recogido los debates sobre derechos econOrnicos y sociales,lo maximo entre lo realizable.

Al afirmar esto es necesario no olvidar, sin embargo, que ia contrapartidade todo derecho son las responsabilidades y obligaciones de los miembros de Iasociedad que acceden a los beneficios sociales correspondientes (Palme, 2000).

MERCADO, COHESION SOCIAL V DEMOCRACIA

Entre estas respons3les se encuentran Ia de contrihuir (en Ia medida de

las capacidades) a Ia producción cumplir las obligaciofles tributarias y participar
en Ia esfera ptihlica.

Ijemocracia es diversidad

El segundo conCePto esencial para ci an-Alisis de Ia relaciOn entre economla
democracia se puede rmular de manera simple: democracia es diversidad. En

efecto, Ia ciudadania no dene sentido cuando los ciudadanos carecen de opciones
entre las cuales elegir. Mormnadamte, la historia indica que aün las economlas
de inercado se caracterizan por su diversidad, por diferentes “variedades de ca
pitalismo” para utilizar Ia expresiOn de Albert (1992) y Rodrik (1999).

En efecto, atm detrás de ia tendencia al fortalecimiemto de las relaciones de
mercado, ci mundo moderno sigue mostrando variedades en las mezclas entre
Estado y mercado. En los paises industrializados, siguen existiendo modelos di
versos, que abarcan desde el Estado de Bienestar limitado de los Estados Unidos
hasta los ms elahorados Estados de Bienestar del continente europeO (Alesina
y Glaeser, 2004). En America Latina, existefl paises que destinan al gasto social
entre ci 4 y ci 6% del NB y otros, como UruguaY, que destinan ms del 20%
(CEPAL, 2004, cap. flT), Esten modelos de privatiZacion radical de empresas
estatales y otros donde este proceso ha sido limitado. Y existen distintos mo
delos de reestructu1acI de Ia seguridad social, con diversos compoflentes de
solidaridad y diferentes mezclas de participacion ptblica y privada.

Esta vision tiene, adems, sustento conceptual en Ia idea segtn ia cual, atm
silas ffinciones b-sicas de las instituciones son las mismas, Ia forma particular
que adoptan es variable. Este hecho est asociado, entre otras razones, a que
todo desarroflo institucioflal exige un proceso activo de aprendizaie quc da
lugar a tavectorias diferentes (Rodrik, 2001). Para expresarlo en otros térmi
nos, implica que ci desarrollo institucional (“capital institucional”), asi como la
construcciOn de mecanisrnos de cohesiOn social (“capital social”), son procesos
esencialniente endogenos.

En contra de esta visiOn milita el ffindamentaI5m0 de mercado, que pre
gona Ia idea de que existe un modelo tnico de desarrollo, aplicable a todos los
paIses en todas las circunstaflcias, y una \isiOfl de Ia “economla de mercado”
como antagonica del i tenrenciOnismo estatal. En los tltimos años, ci peso de
esta vision se ha venido moderando, gracias al reconocimiento del desarrollo
instimicional por ende, del Estado como complementafos del mercado, asl
como del “sentido de pertenencia” (ownership) de las politicas nacionales comb

3 Esta es una caracterI5tCa que coinparten con ci capital huinano y Ia capacidad tccnologica

(“capital conocnniet0)
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elemento esencial de Ia asistencia oficial para ci desarrollo v de las poifticas delos organismos financieros internacionales. Cabe resaltar, sin embargo, que estosprincipios siguen entrando frecuenternente en contradicciOn con Ia condiciona—lidad que acompafla ci apoyo financiero internacional.Una de las expresiones de esta visiOn revisionista es Ia idea de “generacionesde reformas”. En efecto, se dice que para superar los probiemas que han experi—mentado las economlas en desarrollo con los procesos de hberalizaciOn se necesitacomplementar Ia priniera con una segunda generaciOn de reformas. Las fronterascnn-c las “generaciones” de reformas se han desperfilado progresivamente. Inclusolas primeras, asociadas a Ia liberalizaciOn de Ia economIa y a la disciplina macroeconOmica, se han prestado a distintas interpretaciones y sobre su contenido existendiferencias de enfasis y amplias polemicas. La segunda generaciOn de reformastiene cantos significados como interpretaciones posibles de lo que es tin desarroiloinseitucional adecuado, ci foco de atenciOn de quienes Ia propugnan. La necesidadde mejorar los resultados de las reformas en términos de equidad puede presentarsecomo tin ilarnado a una tercera generación de reformas, que sinie este objetivo enel centro de Ia agenda de las polIticas pdblicas.Esta no es Ia manera inas apropiada de plantear Ia necesidad de cambio. Elconcepto de “generaciones” de reformas lieva implicita Ia vision de procesos linealesy universales, en que los logros de etapas anteriores permanecen inmodificabies,como cimientos sobre los cuales se construyen los nuevos pisos del ediflcio. EstaaflrmaciOn resuita ciertamente inapropiada cuando Ia fragilidad de algunos de loscimientos da lugar a problernas que luego se n-ata de resolver en etapas posteriores.Este es, por ejemplo, el caso en ci cual Ia liberaiización da lugar a mayores nivelesde inestabilidad macroeconOrnica, a Ia destruccion de encadenamientos productivos v tecnológicos que no son sustinaidos por on-os de nuevo corte, o a crecientesdualismos en las estrucruras productivas. En este caso, será necesario, mas bien,“reformar las reformas” french-Davis, 1999; CEPAL, 2000).La misma confusiOn tertninolOgica afecta Ia idea de que es necesario “consolidar” las reformas. Hay un sustrato mInimo en torno del cual existe un ciertogrado de consenso (aunque tamhidn voces discordantes): consolidaciOn de loslogros en materia macroeconOmica, sobre todo con respecto a Ia reducciOn deIa inflaciOn y Ia mejorla de las cuentas pOblicas, apertura a las oporrunidades queofrece Ia economfa internacional, mayor participaciOn del sector privado en cidesarrollo y necesidad de contar con Estados más eficientes. Sin embargo, todosestos ténninos tienen significados diferentes para distintos analistas y, de hecho,no hay un solo modelo de manejo macroeconOmico que garantice la estabilidad(incluso, como se seflala más adelante, hay discrepancias sobre lo que signiflca“estabilidad macroeconOmica”), ni una tinica forma de integrarse a Ia economlainternacional, ode combinar los esfuerzos de los sectores pOblico y privado. Estasdiferencias se reflejan tanto en ci mundo industrializado como en los paises endesarroilo, en el que Ia diversidad de soluciones a los ternas propuestos en este

consenso minimo son a veces tnás importantes que la supuesta homogeneidad
de las “eeononxias de mercado”.

En realidad, la idea de que debe existir una especie de pan-On, estilo o modelo
ico de desarrollo, aplicable a todos los palses, no sOlo es ahistOrica, sino noeivay
contraria ala democracia El apoyo ala democracia está ligado al reconocimiento
de que ella genera una diversidad de soluciones a los problemas de Ia gente.

La democracia y 1aseglas macroeCOflom1(
claras y fuertes son comp1emeflta5

La valoraciOn positiva de la diversidad no debe hacernos perder de vista que, en
no pocas ocasiones, han existido politicas que terminan destnyendo los funda
mentos sobre los cuales ncionan los sistenlas econOmicos, es decir cayendo
en el “populismo económico”, para emplear el concepto sugerido hace algunos
años por Dornbusch y Edwards (1989).

Aunque este concepto no se ha empleado en forma sistemática en los debates
contemPorAne05 suele utilizarse —y as1, por lo tanto, lo emplearernos aquI— para
referirse a prácticas macroeconOmicas que tienden a generar prosperidades
transitorias pero que, debido a la insostenibi1id de los niveles de gasto páblico
o privado que promuevefl eonducen inexorablemente a Ia crisis. También ha
sido utilizado para hacer alusiOn a poilticas que buscan redistribuir el ingreso
mediante formas de regnlaciOn economica que distorsionan el ncionamieflto
de los mercados, pero en tal sentido es dificil diferenciarlo del intervencionismo
estatal en ian sentido más ainpliO.

Este concepto ha sido criticado, con razOn, por su imprecisiOn y la falta de
relaciOn clara con el concepto de populismo desarrollado por Ia ciencia polleica,
que se refiere a formas particulares de movihzaciOn de masas basadas en promesas
de bienestar social. En efecto, el “populismo econOmico”, nl como fue definido en
el parrafo anterior, ha sido practicado en no pocos casos por regimenes politicos no
popuiistas incluso dictatoriales, y aün por regImenes economicos aparentenlente
muy ortodoxos Esto es cierto, por ejemplo, de paIses que han utihizado los periodos
de eufotia en los mercados internacionales de capinles para lievar a cabo procesos de
liberalizaciOn anciera acelerados, acompanados de sobrevaluaciOn de las monedas
nacionales y on-os desequilibrios macroeconOmicos, que terminan desencadena
do primero expansiones aceleradas del gasto pñblico y privado y, posteriOrmente
fuertes crisis macroecOnóIThs. Por eso, quizás seria mejor referirse a estas politicas
como “facilismo macroeconOmico” más que como “popuiismo”.4

El corolario más importance de este ambigno concepto es, sin embargo,
que el avance de Ia democracia y ci estabiecilniento de reglas macroec0noma5

O’Connell al revisar una version previa de este ensayo.4 Este es ci térnüno quc sugino Attire
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clams v ffier e no deb fl r C UflO qntaconlcosi sino como complernencarios.Existcn al in n r on o ‘rosa pan ello. La pnmera es que para queIa poii JC4 Ii V ()StClu1dI nene (JUC haher consistencia cute lasdi m j n k d jiol las autoridades. De hecho, La lalta de consis—net h id i I h s prxnuPales causas de los dolorosos ajusres que ha sidon e ii I r I di c,ño de pobtica, como ocurrió en los aflos ochenta yn Ia er r ft jentes en ci niundo en desarro]lo
I, n nda cs que todas las formas de inestabilidad macroeconOmica sonet stos n solo n ténninos ccOiiómicos, 5mb también sociales. Los efectosp ‘rcsn-o d’ La inflaciOn —v, especialmente, de La aim inflaciOn— han sido cons—tatado anipliasnente en ci pasado en ci mundo en desan-ollo. Tainhien lo bansido los fectos de los desOrdenes cambiarios, ya que Ia fuga de capitales garantizauna c )hertura adecuada de los intereses de los sectores poderosos, al riempo quelos ajustes posteriores dcl tipo de cambio, agudizados pot ìa fuga de capitales,elev-ui La carga del servicio deja deuda externa y redistribuyen dicha carga haciaonos sectores sociales.

La “decada perdida” de los aflos ochenta y Los fuertes vaivenes macroeconoini os de los noventa han pennitido constatar que Ia inestahilidad real —es
decir, los ciclos econOmicos agudos— tamhién tiene costos sociales elevados. Lasreceslones provocan una desorganizaciOn de los servicios sociales que provee ciEstado; una rápida elevaciOn dci desempico y Ia pobreza, que no se revierte a]mismo ritmo o solo lo hace en forma incompleta durante ci periodo posteriorde recuperaeiOn econOinica; pérdida permanence del capital hurnano de los

desempleados o suhempleados, que puede llcvarlos al desempieo estructural;
y, en condiciones criticas, deserciOn escolar, que sacrifica para siempre las
oporrunidades de quienes abandonan sus estudios. La inestabilidad real castiga,
adeinas, en forma severa a las empresas más pequeñas, en especial, aunque no
Onicamente, por su acceso inestable al credito.La consistencia de las politicas y Ia estabilidad son, por lo mum, condiciones
necesarias para lograr las inetas del desarrollo. En efecto, cuando predoinina Ia
recesiOn, el desempieo, Ia infiaciOn creciente o las crisis de halanza de pagos, Ia
agenda (IC largo plazo tiende a desaparecer, y Ia rccuperación del control ma
croeconOrnico sc convierte en el más urgente y a veces ci Onico objetivo de hi
politica económica. Un contexto caracterizado por la estabilidad

‘ Ia consistencia
de Las poifticas alarga ci horizonte temporal de los individuos, las empresas y las
autoridades y, por ende, facilitan ci been funcionamiento de La dernocracia.Sin embargo, Ia estabilidad y Ia consistencia de las politicas son condiciones
necesarias pero no suficientes para un mejor desempeno social en en contexto
democrâtico. En particular, muchas de las metas estructurales que se han ye
nido formulando clurante ci perlodo de las reformas econOrnicas en el mundo
en desarrollo carecen de una dimension social evidente o incluso ticnen una
dimension negativa —por ejemplo, cuando Ia meta correspondiente es reducir

ci tamano del Estado, incluso a costa de sacrificar Li poll tica social. Pot lo tan-
to, e1 conflicto no se plantea entre pohti a social, por una pafle, y estabilidad

v consi5tema macrOCcon0hu1s pot otra, sino entre ésta y las prioridades dc

lingo plazo.
Además, la baja infiación las cuentas fiscaics equilibradas son cornpOnen

tes de Ia estabilidad y Ia consistenem mactoeconómwa, pero no son sinOnintos

çcEPAL 2000, Vol. Ifl, cap. 1; OcampO, 2001). Esta es una consideraciOn impor
tante, ya que Ia mayor parte de las medidas ntacroeconbmKas sc han concentrado
en estos dos aspectos. Entre otros ejemplos, en Li antcsaia de sus respecfivas crisis
tie los años noventa, Mexico y las econornias del Sudeste de Asia presentahan nfl

equilibrio o en excedente fiscal y bajas tasas de infiaciOn, al tiempo que exhiblan
atrasos carnhiarios y deficit insostenibles en cuenta corriente, asociados a cuan

- tiosOS deficit privados (Marfán, 2005). En otros casos, en los que la inflación y

Ia politica fiscal tamhién estaban controladas, ci problema más grave era Ia aim
concentraciOn de deuda pbiica yb externa en ci corto plazo.

Todo esto resalta Ia importancLi de lograr mayores niveles de estabilidad
3nacroecoflomica en un senfido arnpiiO del termino, que incluye no solo sosteni
hilidad fiscal v bajos niveles de inflación, sino tarnbiCn estabilidad dcl crecimiento
economico y de las cuentas externas Indica que lograr estabilidad de precios 0

en crcdllnieflto rápido con rezago cambiario resuita costosO a Ia larga al igual
que con politicas proclclicas que aadizan los efectos de los ciclos financieros
internacion5 sobre las economias o una aplicaciOn deinasiado estrecha de
los objetivos de estabilizaciOn de precioS que ignore los costos de transiciófl
que pueden generar las politicas anti_inflacbon ias. Las formulas para alcanzar
Ia estahilidad, en este sentido ampibo del tdrmino, son diversas y pueden dar
lugar a mnitipies dispndvas cuya solución recae en oltima instancia sobre las
institucioncs democraticas

Las instituCi0flh naciollales

Mercado, EstadO y sociedad

El -análisis precedente indica que es necesario encontrat un nuevo equilibrio entre
ci mercado y ci interCs pnhlico. La definiciOn de InterCs pnblico” no-s remite, a
suvet, a las discusiones cldsicas sobre las funciones del tado o, en terminos del
debate contemporaneo al desarrollo institucionali’ Existen muchas taxonomlas
posibles, pero para propOsito5 de este ensayo, podemos utilizar una muy simple,

5 Véanse, al respecto. los textOs Vs clásicos de MusgraVe fl959) y Atkinson V Stiglitz (1980)
asi corno ci ensavo mds reciente de Rodrik (20Gb-
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que permite clasificar las funciones/instituciones pOblicas relevantes para ci aná—
lisis de Ia relación entre economfa y cohesion social en dos grandes agrupaciones:
aquellas que garantizan ci buen funcionamiento de los mercados y aquellas que
garantizan Ia consistencia entre dicho funcionamirnno y Ia cohesion social.

Las primeras pueden clasificarse, a su vez. en cuatro conjuntos de funciones/
insdmciones, ciertarnente interrelacionadas: (i) instituciones creadoras de men-ado,
es decir aquellas orientadas a reducir los costos de transacciOn (informaciOn,
negociaciOn, vigilancia ‘v control) entre agentes econórnicos, incluyendo Ia asig
naciOn de derechos de propiedad (en un sentido genérico, que incluye no solo Ia
propiedad privada, sino sus limites, asi como los derechos de propiedad colectiva,
en sus diferentes variantes), y a desarrolar instituciones judiciales para dirimir Ia
violaciOn de dichos derechos o posibles colisiones de intereses; (ii) laproz’isión de
lüenespdblicos, en un sentido más amplio de este término que aquel que Ic asigna
Ia economfa de bienestar, que incluye ci suministro adecuado de hienes pñblicos
puros (es decir, de bienes cuyo consumo es no rival y no excluyente), de aquellos
que generan externalidades positivas y el manejo apropiado de los bienes y espa
cios comunes (commons); y, por ci lado negativo, Ia prevenciOn de males pñblicos
y Ia reducciOn de Ia producciOn de bienes que generan externalidades negativas;
(iii) las instituciones de regu/aciJn microeconómica, particularmente Ia regulaciOn
de mercados no competitivos, ya sea por Ia presencia de econoinlas de escala o
de problemas de informaciOn; entre estos ültimos se encuentra Ia ausencia de
informaciOn sobre ci futuro, que implica que los mercados que involucran una
dimensiOn intertemporal (los mercados financieros y de teenologla) son esen
cialmente imperfectos; y (iv) Ia regulacidn macroecondmica, orientada tanto a evitar
los desequilibrios macroeconOmicos de corto plazo (Ia recesiOn yt ci deseinpleo,
asi como la inflaciOn y desequihbrios insostenibles de Ia halanza de pagos) coino
a crear condiciones apropiadas para un crecimiento de largo plazo (incentivos y
financiamiento de Ia innovaciOn, Ia acumuiaciOn (Ic capital humano y Ia inversiOn,
y desarroflo de complementariedades o encadenamientos productiovs).

Las funciones mencionadas incluven elementos de polltica social. Asi, ci ca
pital humano es un bien sujeto a altas externalidades que juega, ademas, un papel
imporrante en ci crecimiento econOmico. La regulaciOn de los mercados laborales
es igualmente uno de los elementos ccntrales de Ia reguiacion microcconOmica
y puede contribur a una buena regulaciOn macroeconOmica. Sin embargo, el
funcionamiento de los mercados puede clar lugar a muy diferentes resultados
distributivos. El concepto de “Optimo de Pareto” de Ia economia de bienestar
es Ia expresiOn más concreta de Ia forma cOmo un resultado “eficiente” desde el
punto de vista de los mercados puede ser consistente eon distintas distribuciones
de sus heneficios. Este concepto es, por lo tanto, insuficiente cuando se trata de
analizar las relaciones cnn-c economia, sociedad y poiltica.Las funciones/instituciones encargadas de hacer consistente el funciona
miento de los mercados con Ia cohesion social pueden clasificarse igualmente

en cuatt° (0 las que garant11 Ia prov siOn adecuada de bienes y servicios que
Ia socied consideta que deben recibir todos los miembros de Ia sociedad en
cuanto tales, ya sea porquc infiuycn sobre ci desarrollo de sus capaeida&5 o sobre
su bienestat. y que denominatos aqul “bienes de valor social”;6UI) las n-distilbit
tivaS, que buscan adecuar la estrucmta de propiedad de aetivos y de disn-ibucion
del ingreso a nivcles que la sociedad considen deseables o, a! menos, tolerables,
y a estahlet reglas de fimcion ento de los mercados (partiCularmte de
mcrcados de factores4eproducciOn) que garanticen estos resultados (iii) las
de man do de los conflictos generados pot Cl funcionamnto de los mercados y de
conformón de acuerdos para administtatios y, eventualmte, supetatios y
(iv) las de pafliciPaciI’ en los procesos decisorios, no solo a los que atancn a los
resultados disnibuo5 sino también al ncionaIn1to ntismo de los mercados
Esto üldmo cs esencial ya que, sc vimos, ci ftincionam1d1to de los mercados
da lugar a distintos resultados distributWos y no es posible en general lograr
los resultados disbUti\T0s deseables sin incidir sobre ci funcionamito de los
mercados. En este contexto, vale Ia pena recordar con Sen (l999, que ci cjercicio
de Ia ciudadan politica y de los canales especiflcos que proporci0 Ia democra
cia no sOlo es un derecho, que contribuyc como tal al bienestar de las personas
sino tainbiéi ci medlo más efectivo para garantiZar que los obietivos sociales dcl
desarrolb estén adccuadamnte representados en las decisiones pnblicas.

En ci marco de derechos ciudadanos que siC como elemento articuladot de
este ensaYO, los ‘iene5 de valor social” son Ia expresiOn de los derechos cconomi
cos y sociales Esto significa por lo Canto, que estos bienes son simultan1te
derechos y mercancias, y que expresan autenticasp1eferencia55o que van rnás

allá de las preferencias individuaies quc5jen de partida al análisiS de Ia ecOnO
mIa de bienestar Dc hecho, tal definiciOn tiendc a hacerse a través de procesos
politicos y cxpresarse en normas constimcjos y legales. En epocas rcciefltes,
las cartas poh’ticas de Brasil, Colombia y Venezueki son expresiones concretas
dc cilo y, en tal sentido, la definiciOn de dichos hicnes son elcmentos escnciales
de los pactos sociales que dcflnen las instimcioncs polIticas Adcmás, coino Ia
osibiIidad de accesO dc toda Ia poblaciOn y Ia definiciOfl misma de los hicncs
tic valor social como de los dercchos sc amplia con ci tiempo, los logros en
distintos periodos histOrico5 deben interpretatse respecto de las potenciaIidc5
que cntonces cristen. Implica, además, quc hacer realidad dicho acceso, apenas
sea posible, es una exigencia ética.

Las fianciones basicas de las politicas poblicas sc relacioflan, pot lo tanto,
con cOmo garantilar eI bucn funcionamito de los mercados y Ia consi5tcfla

6 Es es la traduccion alternativa de concepto de “merit goods” o “merit wants” de Musgrave
(1q59) que hizo cEPAL (1000a) en susttUcion de “hienes meritorios”, que no capta en forma
precisa el sentido de Ia expresion inglesa.
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entre dicho funcionarniento v Ia cohesion social. En este sentido arnplio, las“polIticas püblicas” dehen 5cr entendidas corno toda fonna de acciOn colectivaen favor de objetivos de interés comtin. más que exciusivarnente como accionesestatales. En este sentido, ci ámhito de “lo ptiblico” dehe concebirse como cipunto de encuentro de los intereses colectivos inás que como un sinOnimo delas actividades del Estado. En otras palabras, “lo pdhlico” pertenec-e a La sociedad,no al Estado, que es ci principal pero noel tinico de los instrumentos que puedeemplear Ia sociedad para alcanzar los objetivos de desarrollo colectivo.En efecto, aunque el liderazgo natural recae sobre ci Estado, las instituciones que se desarrollen para cumplir las funciones ptiblicas mencionadasdeben tener en cuenta no solo las “fallas dcl mercado”, que dan lugar a dichastunciones, sino tambien las “fallas del gobierno” (y de otras formas de acciOncolectiva). Estas tiltimas incluyen los problemas asociados a las imperfec—ciones de los mecanismos de representación (o de problemas de “-agencia”,corno se los ha venido a denominar), Ia introducciOn de racionalidades noeconOrnicas ni sociales (burocráticas o clientelistas) en el fiancionamiento delas instituciones, ci reflejo en su operación de intereses econOmicos y socialesdoininantes (es decir, de problen3as de economla politic-a), las oportunidadesque genera Ia intervenciOn dcl Estado para Ia captura de rentas y los problemasde informaciOn que afectan igualmente las acciones gubernamentales.” En uncontexto caracterizado por Ia crisis del Estado, donde estas fallas han llegadoa ser protuberantes, es necesario, por lo tanto. no sOlo huscar mejorar ci funcionarniento de los aparatos estatales sino también abrir nuevos espacios paraIa participaciOn de Ia sociedad civil.Este enfoque resalta, por lo tanto. Ia importancia de crear una instituciona—lidad fuerte —una alta densidad institacional—, con participaciOn activa de mOltiplesactores sociales y adecuada responsabilidad ante Ia ciudadania --es dccii-, iana altadensiclad demon-auca—. Esta visiOn abre espacios tanto a instituciones estatalescomo de Ia sociedad civil, yen uno y otro caso, tanto a insticuciones locales comonacionales y supranacionales, como reflejo de Ia profunda reestructuración delos espacios de lo pOblico que ha tenido lugar en las Oltimas décadas. Significa,en otras palabras, que todos los sectorcs de Ia sociedad dehen participar másactivarnente en las insbtuciones pOblicas dernocráticas, pero tamhién desarrollarmOitiples instiruciones propias, que fortalezcan las relaciones de solid-aridad vresponsahilidad social, que consoliden una cuitura de convivencia desarrollocolectivo.

El desarrollo de marcos integrados de polItica económica y social

Las refornias de mercado otorgaron solo un papel limitado a Ia polItica social
en particubt dejaron de lado Ia atención a la distribución de Ia riqueza y el

ingreso y, por ende, a los efectos distributivos de las reformas de mercado. Por
ci contrario, Ia equidad fue ci foco de propuestas alternativas, tales como las que
forlnuló Ia Cornisión EconOmica para America Ladna ye1 Caribe (CEPAL, 1990

y 2000). En los ltirnd os Ia preocuPaciOn por Ia distribucion del ingreso y de

Ia riqueza Ia base de activos de los pobres, la necesidad de un sistcma dc pro
tecciOn social y los efectos de Ia inestabihd macroeconO tea en los sectores
ilnerahles han enriquecido Ia agenda de politicas (véase, por ejemplo. Birdsall
y de Ia Torre, 2001, Kuczvns y Williamson, 2003 y Banco iMundial, 2004).

Este es un desarrollo posidvo. Sin embargo, atm estas contribuciomes
recientes no han superado enteramente un problema basico de los programas
sociales irnpulsados durante ci periodo de reformas: Sn enfasis en los insnurnentos
$ocalización, establecimiento de criteriOs de equivalencia entre contribuciones
y beneficios, descentraiiz0t, participaciOn dcl sector privado— en vez de los
principiO5 que deberlan iar su diseño _universalidad, solidaridad, eficiencia
e integridad. de acuerdo con Ia formulaciófl de Ia CEPAL (2000). Esto ha sido
prohlelfladco en ainos casos, pot ejemplo cuando Ia participaciOn privada en los
sistemas de segurtd social (salud y pensiones) no ha incluido principios de sob
daridad en su diseto, cuando la focalizacion ha sido usada como un instrument0

para reducir ci gasto ptblico en vez de para ampliar ci acceso a algunos serncios
frmndamentales (aplicando el principiO de universalidad) o cuando Ia descentrali
zaciOn no ha tornado pienamente en cuenta las disparida&5 regionales

Los principios son importantes porque resaltafl ci hecho de que, tal como lo
hemos seflalado, Ia poiltica social es Un insumento básico (IC cohesion social y,
pot ende, su discño debe esrar basado en algo máS que racionalidad economica.
En cualquier caso, tai colno lo indica Ia literatura reciente sobre los vInculos
cconOrnicos y polincos positivOS entre distribuciOn dcl ingreso y crecimiento
ecoflOmico (Ros, 2000, cap. 10), el énfasis en Ia cohesion social no está exento
de racionalidad econOmica. En efecto, un corolario principal dc esta literatura
es que Ia desijaldad puede transformarse enun obstáculo importante para el
crecimiento econOmico en America Latina y Africa, que ese factor se está con
virtiendo rapidamente en un problema en algunas partes de Asia y, de hecho,
que Ia cohesiOn social es una hiente de ventaa5 competitivas que se suministra
en cantidades cada vez más escasas.

El problema principal de las formulaciomes recientes radica, sin embargo, en
dos esferas: ci recOflociImto inadecuado de Ia necesidad de incluir los objedvos
sociaies en ci diseño de Ia polkica econornica y en el hecho de que las instimciones
económicas y sociales obedecen a mucho más que a Ia pura racionalidad eco
nomic-a y que, por lo unto, su elecciOn debe 5cr una decision expilcita de los

I

7 Estos son k,s ternas preferidos de Ia nueva literatura institucional en relocióci con ci funno—
nannentc, de los gobiernos, peru dendn una larga tradiciOn en Ia literatura sobre elección
pihlica. Sobre los nuevos entoqucs institucionales, véanse los textos recogulos en Saiegh y
lojnniasi (1998).
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ciudadanos a través de instituciones dernocrdtica5 adecuadamente estructuradas.Dc hecho. en un senrjdo rnuy fundamental, las stiwc10nes polincas que facilitanIa eleccion democraaca de su insinIci0 economicas y sociales figuran entrelas ms importantes en cuaIujei sociedad y son aquellas que dan un sentidocabal al concepto de “sentrido de pertenencia” (o-a’nership) de las polfticas dedesarrollo, un concepto muy en boga en los debates internacionales recientes.Huelga decir quc ci olun’arisnw ci pOflhli5flit politicos nunca han sido wasadecuadas para ci progreso económico y social y, por consiguiente, que lasopciones CIUC se ehjan deben obedecer, segun vimos, a principios de racionalidady consistencja macroeconOmica.
La idea de que los objetivos sociales deberlan ser incorporados en la polIbcaeconOmica se opone al modelo de “lideri’seguidor” que caracteriza ci diseño deIa polfeica macroeconornica hoy. segdn el cual esa politics se determina primerov Ia polirica social se ocupa de manejar sus efectos sociales (Mkandawire, 2001).El dnfasis otorgado al diseno de “redes de asistencia social” safrtv nets en lugarde esquernas inis amplios de protección social, con énfasis en Ia aplicaciOn de losprincipios de universalidad y solidaridad —‘v, en ültima instancia, Ia creaciOn deEstados de Bienestar modernos— es también un reflejo de Ia visiOn de Ia polIticssocial como subordinada a las reformas de mercado.Esto tainbién es caracterIstico de muchos otros debates, particularmenteaquel que concierne a las regulaciones del mercado de trabajo. Sin duda, Ia necesidad de disenos institucionales que faciliten Ia adaptaciOn a las circunstanciaseconómicas cambiantes deberia ser tomada en cuenta en ci diseflo de las instituciones laborales. Sin embargo, is flexibilidad tradicional del mercado de trabajo(y, en particular, Ia flexibilidad para el despido) es solo tins dc las alternativasposibles y también una que puede aplicarse en grados y modalidades diferentes.Sus puntos débiles son los efectos negativos que tiene en la acurnulacion decapital social de las empresas, en el compromiso de los trahajadores con ci éxitode las empresas en las que trabajan y en las relaciones armoniosas entre los trabaadores, los propietarios x’ los administradores de las empresas. En los debatesrecientes se ha reconocido cada vez que dicha flexibilidad deberia it acompafladacon planes de capacitación de los trabajadores y una fuerte protecciOn social.Otras alternativas incluyen Ia cooperación entre los trabajadores y las empresaspara adaptarse a las circunstancias cambiantes mediante el diilogo social, tantoen las propias empresas como a nivel local y nacional. Adeinas, Ia fiexibilidadnunca deberia considerarse corno un substituto de poilticas macroeconOmicasadecuadas para Ia generación de empieo. En un medio macroeconOmico inestabie,Ia flexibilidad adicional puede resultar en un marcado deterioro de Ia calidaddel empleo con beneficios poco ciaros en Ia cantidad de ernpieo formal, que essu prfficipai objetivo.

En vista de los laws que existen entre ci desarrollo econOrnico y ci desarrollosocial, es necesario disenar marcos integrados de polItica, que toinen en cuenta

tauto los vinculos entre las diferentes poilticas sociales conio aquelloS que existen

entre las polIticas economiCas y sociales. La faita de instimciones apropiadas en

esta esfera ha sido resaltada por muchos analistas, incluvendo recientemenw a

Ia Comision iundial sobre Ia DimensiOn Social de Ia Globahzacn (2004), Ia

cual hizo un liarnado a Ia “coherencia de poilticas” tanto a nivel nacional como
interflacion Estos marcos integrados deberian empezar pore1 diseflo de reglas

que faciliten Ia “visibilidad” de los efectos sociales de las politicas económicas,
exigiendo que las autorides inacroeConó ica5 (incluyendo a los bancos cen

trales auronomos) examinen relarmente los efectos de sus poilticas sobre

las principales variables sociales (particularmd1te ci empleo y ci ingreso de los

trahaiados) y obligando igualmente a los Ministros de Hacienda a que en

cuaiquier iniciativa presupuestal o de reforma tributaria que presenten al Con

greso se incluya un anilisis de sus efectos distributivo5 Mi mismO, las entidades
pñblicas encargadas de Ia politica tecnologica, industhal o aopecu5t deberfan
evaluar regularmentu a quiénes benefician sus programas. Estos ejercicios deben

seT solo el punto de partida hacia el diseno de sistemas eficaces de coordinacion
entre las sutoridades econOmicas y sociales, en los cuales las prioridades sociales

se incorporen efectivarnente en ci diseño de Ia politics economica, es decir de is

politica monetaria, fiscal, productiva o tecnologica.
Aparte de estas consideraci05, hay que reconocer que el diseño de las

instituciones económicas y sociales tiene multiples objetivos, incluyendo sign

nos que van mis au de su papel econOmico. Asi, las instifflciones del mercado
laboral tienen implicaciones que van mis alli de Ia creación de empieo formal.
Como ya ha sido señalado, Ia calidad del elupleo y de is cooperaciOn entre los
trabaiadores y las empresas son objetivos no menos importantes al igual que

efectos distributivos. Sobre este particular se ha dicho que Ia hberaciOn dcl
mercado de trabajo ha sido una de las fuerzas principales detris de Ia tendencia
al dcterioro de Ia distribuciOn del ingreso en un conjunto amplio de paises, y
que Ia negociacion centrahzada de los salarios ha sido una defensa contra esa
tendencia en unos pocos palses (Cornia, 2004). Ademis, mis alli de Sn papel en

las ncgociaciones sobre las condiciones laborales de las empresas, los sindicatos
son uno de los mecanismos mis importantes de participaciOn social.

Pacto fiscal y racionalidad estatal

Las finanzas publicas estin en ci centro de todo proceso democritico. En este

sentido, la robustez o fragilidad de las finanzas ptibhcas refleja Ia fortaleza o

debilidad del “Pacto Fiscal” que ontribuye a legitinuzar ci papel del Estado ci

campo de las responsabilida5 gubernanxente5 en Ia esfera económica y social

(CEPAL 1998). En efecto, Ia ausencia de un patrOn generalmente aceptado de

las funciones estatales erosions ci consenso sobre Ia cuantia y composici&l de

los recursos que debe manejar ci Estado, asi como de las reglas para su asigna

4



$0

ciOn y utiiizaciOn. Por ci contrario. un acuerdo politico de los distintos sectoressociales sobre qué debe hacer ci Estado, avuda a legitimar ci nivel, cornposiciony tendencia dcl gasto püblico v de Ia carga triburaria necesaria para su financiamiento
Visto en este contexto, ci “Pacto Fiscal” debe contar con cinco ciernentosfundarnentales: (i) Reglas ciaras de disciplina fiscal, acompafladas de una estnictura tributaria adecuada para las funciones que Ia sociedad Ic asigna al Estado.(ii) Transparencia del gasto pubhco, lo cual imphca, por una parte, Ia inclusionde todas las partidas de gasto dentro de los presupuestos pñblicos —inciuidasaqudllas de carácter contingente o las que resuitan de los rni5itiples beneficiostributarios que contemplan tipicamente las legislaciones tributarias— y por otra,ci conocirniento ptiblico de tales presupuestos. dc su cumplimiento ;r de su evamaciOn. (iii) Criterios de eficiencia en la gestiOn del Estado. (iv) Reconocer cipapel central que desenipena ci presupuesto ptiblico en Ia provision de hienesde valor social v, inás en general, en la distribuciOn dcl ingreso. (v) Finalmcntc,foinentar institucioncs fiscales equulibradas v dcrnocrádcas, v abrir en este campoespacios para Ia participaciOn ciudadana.El printero de estos criterios debe materializarse en metas de equilihriopresupuestal o en deficit que scan sostcnibles en ci ticrnpo o, a]ternativarnente,en ifrnitcs al endeudamiento pOblico, dentro de una prcsupuestaciOn de caráctcrplurianual que sirva como clcmcnto ordenador de los planes de acciOn dci Estado.Este rnancjo no debe ser inconsistente, sin embargo, con ci uso de la polIticafiscal en ci corto piazo con propOsitos de suavizaciOn del ciclo cconOmico.En cualquicr caso, las reglas de equilibrio presupucstai dcbcn estar acornpanadas de Ia asignación dc recursos adecuados para ci cumphmiento de lasfunciones bdsicas quc Ia sociedad asignc al Estado. Dc hecho, una dc las caracteristicas de muchos paises en desarrollo es Ia tendencia a cargar dc objetivos alEstado, pero al mismo ticinpo darle pocos recursos para cumplirios, produciendode esta manera ranto desequilibrios fiscales corno continuos incumplimientosde los programas dc gobierno, ambos con efectos nocivos para Ia democracia.Este es, por cierto, ci reflejo de la ausencia de una cultura de responsabilidadde Ia ciudadania frente al Estado ç en particular, de responsahilidad trihutaria—cs decir. dc una cultura de deheres ciudadanos quc. coino hemos visto, son Iacontrapartida dc los derechos.

Por eso, en paIscs en donde las tasas de tributaciOn y, en consecuencia, losniveles de gasco ptiblico son relativamente bajos para los patrones internacionales, ci “Pacto Fiscal” pasa includiblemcntc por clevar Ia carga tributaria y, enespecial, por fortalecer las fuentes tributarias menos desarrolladas (Ia tributaciOndirecta, por lo general). Una de las formas que adopta Ia ausencia de una cuituradc responsabilidad tributaria es Ia tcndencia a cargar de excepciones las norinastributarias. Dc ahI Ia conveniencia de hmicar estos beneficios especificos, de inc]uir dentro dcl debate presupuestal estimaciones de los costos dc los heneficios

tributarios estahlccidos en la legisiación v, por supuestO, de castigar en forma
severa a quiencs violen las norrnas tributarias.

Las instimcioncs fiscaics quc se adopten deben perseir los ohjctivos
ntencionados en forma simultnca. En tai scntido, dchen buscar Ia disciplina
fiscal, pero también garantizar niveles Ce ingrcso compatibles con las fiincioncs
del Estado que surjan dcl proceso dcntocrAtico y ofreccr incentivos al buen uso
Cc los recursos. La idea de haccr descansar estas rcsponsabilida5 sobre unos
pocos organos del podcr central —en particular unos Ministerios de Hacienda
fuertes— no ha resuhado en Ia prácdca Ia más adecuada, porque no logra que Ia
cultura de disciplina bucn uso de los recursos permcc toda Ia cstructura del
Estado, e incluso foinenta cnfrentamicntos al interior del Estado y ía hnsqucda
de prácticas cuasifiscales para evadir los controles que ejercen dichos MinistcriOs.
Mucho menos lo lograria haccr rccaer dicha ffinciOn sobre un podcr autOnomo
—una Junta Fiscal (Fiscal BomM— quc, pm- lo dcmás, pucde considcrarse como una
insdmciófl quc sustraeria a Ia clemocracia uno de sus elcmentos más escnciales.
En efecto, en una democracia nada pucde reemp]a?ar las ftincioncs bdsicas de los
parlarnentos en Ia dcfiniciOn de los nivclcs dc ingrcso y gasto publico deseables,
ni Ia responsabilidad en ci buen uso dc los recursos de cada organo y ffincionario
del Estado. En tal sentido, Ia promulgación dc lcyes Ce responsahihdad fiscal y
la adopciOn Ce rcglas fiscales explIcitas por parte dc los gobiernos es una orien
taciOn más apropiada para lograr Ia disciplina fiscal, como lo son, en rclaciOn
con ci buen uso Cc los recursos, las accioncs orientadas a mejorar Ia gestiOn Cc
las politicas pubhcas.

Uno de los corolarios in-As importantcs del analisis anterior cs que todo
arrcglo fiscal equilibrado y democrdco dcbc fortalecer las instancias ms dCbilcs
dentro dcl proceso prcsnpuestal: ci poder legislativo, los gobicrnos subnacionales

Ia ciudadanla. Esto implica que es necesario fomcntar ci analisis del presupuesto
publico por parte Cc todas cstas instancias para promovcr un amplio debate dc
mocrtico. La creaciOn de Oficinas de Anlisis Presupuestal en los parlamentos
asi como Ce instancias Cc participaciOn ciudadana en los debates prcsupuestaIes
incluidos los csquemas dc prcsupuestos participativos ye1 involucramicnto Cc Ia
sociedad civil en los debates Cc los planes fiscalcs plurianualcs (como parte Ce
los debates sobrc los planes de desarrollO o anuales, son rtudes democraticas
quc dcbcn promovcrse.

Poilticas sobre Ia propiedad

Como lo ha scñalado cxtensamentc la literantra institucionaL no existc mercado
sin derechos de propiedad pero tainpoco cxistc nicrcado que funcione en un
vacio institucional. El dcsarrollO instinicional tiende a traducirse, sin embargo,
en ci estahlecimidnto dc regulaciones que, Cc una manera u otra. rcstringcn los
dcrechos Ce propiedad.
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No existe ning-án campo de Ia econornia donde existan tantas diferencias
cnn-c 1-as escuelas de pensamiento económico que sobre éste y, sobre todo, so
bre dos dimensiones especificas: los limites que debe imponer Ia sociedad a Ia
gran propiedad privada (Ia “función social de la propiedad”) y ci alcance de la
propiedad estatal. Pero este tema abarca por lo menos otras dos dimensiones: ci
fomento de Ia pequeña propiedad privada y de formas alternativas de propiedad
(cooperativa, comunal).

Los lirnites a Ia gran propiedad pnvada se relacionan, de manera principal,
con Ia fuerte asociación que existe entre una mala distribución de activos y una
inala distribucidn del ingreso. Un primer conjunto de lirnites a la propiedad
privada se refleren, por lo tanto, a los niveles de desigualdad en Ia distribucion
de activos que una sociedad está dispuesta a tolerar, v al estahiccimiento de la
tributación a las rentas dcl capital o ala riqueza como mecanismo cornpensatorio
de las desigualdades existentes. Un segundo conjunto se relaciona con el posible
ahuso dcl poder de mercado que pueden ilegar a ejercer los grandes propietarios,
asi como del abuso de los grandes accionistas y los ejecutivos de las empresas
sobre los pequeños accionistas; las normas correspondientes de “gobierno cor
porativo” hacen pane de las reglas sobre buen funcionamiento de los mercados
a que hemos hecho mencidn en una sección anterior. El tercero se refiere a Ia
capacidad dcl poder econórnico de extender su influencia más allá de los mer
cados, gracias a su audiencia preferencial en el sistema polItico o al control que
ejerce sobre on-as esferas del poder tipicas de Ia sociedad contemporánea —los
medios de comunicación, en particular. Las reglas constitucionales y legales que
definen los limites ala relacion entre poder económico y poder polItico, asi como
entre el poder econórnico v el control de los medios de cornunicacidn son, por
lo tanto, parte esencial de Ia politica hacia la gran propiedad privada (o, en caso
contrario, de su ausencia).

En Ia produccion de bienes ptibhcos, en ci sentido arnpho en que utihzarnos
este término, o cuando ci control del sector correspondiente confiere un gran
poder económico en una economIa determinada, una de las opciones que han
promovido alg-unos movimientos politicos y escuelas de pensamiento econórnico
ha sido Ia propiedad estatal. La regulacidn indirecta dcl sector privado involucra—
do es una opción en estos casos, pero enfrenta serios problem-as de informacion
asimétrica y dificultades para evitar Ia “captura de la regulacion” por pane del
poder econdrnico que control-a ci sector respectivo. Por este motivo, [a propiedad
directa del Estado puede ser una opción atractiva.

Sin embargo, la evidencia indica que esta opcidn enfrenta tarnhién proble
mas asociados tanto a las “fallas del gobierno” como a la indefinición efectiva
de los derechos de propiedad. Uno x otro prohlema dan origen a] control de
las empresas correspondientes o de algunas de sus operaciones por intereses
particulares (control de Ia burocracia yb de los contratos de Ia empresa y, en
el caso extremo, corrupción), es decir, a Ia apropiación privada de las empresas

póhlicas. A ello hay que agregar la ausencia de restricciones presupuestales

“fuertes” que enfrentan estas empresas, que pueden traducirse en ineficiencia

en su gestidn (aunque dste no es un resultado generalizado). Debe agregarse,

ademds, que en este caso se genera uno de los problemas que caracterizan a

Ia gran empresa privada, aunque con signo inverso: el control politico puede

generar exceso de control económico. Todo esto significa que Ia definición de

reglas que garanticen ci carácter efectivamente pub/leo de las empresas estatales

y de su buen funcionamicnto económico es parte esencial de una polItica sobre

la propiedad, en ci sentido amplio en que utilizamos este término.

La defensa de los bienes y espacios comunes (commons) ha adquirido una

importancia creciente con la conciencia sobre Ia importancia del medio am

biente, pero abarca una farnilia mds amplia de temas, entre los que se destac-an

los espacios pñblicos urbanos y nirales que subsisten. No es evidente que ci

problema se pueda solucionar en estos casos con [a asignación privada de los

bienes correspondientes, entre otras cosas porque Ia inexistencia de algunos

mercados (la de servicios ambientales, en particular) generarIa ineficiencias en

la asignación de recursos; la falta de información sobrc Ia naturaleza especIfica

de las externalidades tornaria ineficiente, de por si, la regulación; y porque el

control privado del recurso podria generar una captura de los entes reguiatorios.5

El problema es adn rnás complejo porque la asignación de derechos de propiedad

sobre algunos activos puede dar lugar a la presunción de derechos sobre acti

vos o servicios sobre los cuales la propiedad no está claramente definida. Uno

de los casos más relevantes es Ia propiedad de la tierra, ya que los propietarios

consideran quc los recursos ainbientales que están asociados a ella, tales como

los recursos hIdricos o Ia flora y fauna transhumante, son parte integral de sus

derechos. Esto resalta la necesidad de una normativa constitucional y legal clara

sobre los bienes y espacios comunes y ci establecirniento de mecanismos efectivos

de defensa de Ia propiedad social colectiva de dichos bienes.

El fomento de Ia pequena propiedad privada es el elernento menos con

trovertible de una politica sobre Ia propiedad. En tal sentido, se puede incluso

argumentar que la propiedad privada mds afin con la democracia Cs una pro

piedad ampliamente difundida.9Dc acuerdo con este principio, las politicas

correspondientes son Ia promoción del acceso a Ia propiedad sobre Ia vivienda,

el apoyo a las pequefias empresas, rurales (campesinas) y urbanas, el apoyo al

pequeño accionista y —un tema más debatible hoy que hace algunos años— la

participación de los trabajadores en Ia propiedad y Ia gestión de las empresas

(que, en terminologla moderna puede concebirse como una forma a través de Ia

8 La coatroversia sobre Ia asignación de derechos de propiedad pnvada sabre fuentes de agua

es Un caso en duestidu
9 Vease una defensa de este punto de vista en Rarnos (1991) v Ocampo (1992)
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cual los trabajadores adquieren algimos derechos tie propiedad sobre Ia empresaen Ia cual trabajan).
El foinento de Ia pequena propiedad dehe estar estrechamente asociadocon ci apoyo a forinas asociativas de propiedad que desarrollan los pequeñospropietanos para explotar las economias de escala en actividades asociadas (en Iaadquisición de insumos o en Ia comercializacion de sus productos, por ejemplo)por lo tanto, para competir con Ia gran propiedad. El fomento de estas formasalternativas surge tambien de Ia coexistencia de las economias modernas COD CSpacios comunales —entre los que se destacan los de las comunidades indigenas—,asi como de las ventajas que tienen estas formas de propiedad como expresiónde mayor espacio de ‘lo ptihlico” (Moulin, 2001).

Democracia, debate püblico y tecnocracia

Estas refleones nos ilevan a una final, que se relaciona directamente con el conceptode democracia como diversidad: no es posibie una democracia efectiva sin que lostemas de organización económica y socia’ sean pane de su agenda. Sustraerie dichostemas a Ia democracia es dejarla sin uno de sus contenidos frmndamentales.Esre concepto choca, sin embargo, con algunas tie las ideas inás difundidasen el pensamiento económico contempordneo, que puede denominarse con razóncorno “ideologla tecnocrática”. Iias este concepto suhvace una vision profundamente pesimista de Ia democracia, en Ia que se Ia visualiza como un sisterna decompetencia por Ia concesiOn de privi egios del Estado —dc “btisqueda de rentas”,para utilizar ci término más conocido. Frente a esta racionalidad solo cabe desarrollar instituciones cconOmicas aisladas de Ia democracia e incluso protegidascontra ella. ‘Tàmbién subyace una tendencia oligárquica intrinseca —en un senridomm’ platonico del término, como “gobierno de los sahios”— que cornparten, deuna u otra manera, todas las escuelas de pensamiento económico, v que otorgaal conocimienro econOmico y -a] grupo elitista que lo controla (Ia tecnocracia) elpapel central en Ia adopción de decisiones econOmicas (Ocampo, 1992).Sin descartar Ta importancia de instancias tdcnicas solidas en todo huenordenamiento del Estado y sin perjuicio, además, de reconocer ci trasfondocientifico del análisis econOmico, Ia verdad Cs que este tiltirno estS siemnprepermeado de ideologla, que divide a Ia economnia en escuelas de pensamientoantagOnicas. Por este inotivo, Ia economIa debe estar sujeta a Ia politica y, enparticular, a procesos politicos democrilticos, porque dsta es Ia manera como Iasociedad dirime sus controversias ideologicas.Este tipo de razonarniento tiene tres implicaciones hásicas. La primera esque es dificil pensar en huenas democracias sin partidos politicos solidos queofrezcan a Ia ciudadanla opciones aiternativas de ordenaniiento económico ysocial. Sin esta competencia ideolOgica, la polIrica se vuelve, en ci peor de loscasos, clientelismo puro v, en ci mejor, competencia electoral entre potenciales

“gerentC5ptiblicos”. ;No será que las tendencias que experinie1ta la polItica en

UflO otro sentido. v su incapacidad de convocar a la gente, están asociados a

Ia sustracciOn de contenidos hdsicos de Ia politica? Revertit esta tendencia. car

gando por lo tanto, de mayor contenido a la democracia, es esencial para tener

una politica que responda ms a las necesidades del desarrollo.
Para lograr estos resultados, es necesariO garantizar ci pluralismo en ci de

bate académico v crear mecaniSmos que transformen estos debates tdcnicos en

debates sociales. Dc ahi se deriva Ia importanci de facilitar Ia interacciOn entre

los gnipos ac-ademicos ‘
las distintas organizaciones sociales y de difundir los

debates correspond ntes a través de los medios inasivos de comunicacn.
La tercera implicaciOn es que ci fortaiecintiento de las instancias tecnocrati5

y las autoridades econOmicas autónomas debe estar acompanado de un control

politico apropiado. Un elemento esencial es ci fortaiecimiento deJa capacidad de

las instancias de control polItico para hacerlo con propiedad. En esta pcrspecti’a

la prioridad es la conformaciOn de cuadros tecnicos de apoyo a los parlament05

a los partidos politicos a los sindicatos y organizaci05 popuiares y a las organi

zacl()nes empresaria5 sin lo cual no puede haber una interiocucion apropiada

con los sectores técnicOs de los gohiernos. Esta es una de las prioridades dc Ia

agenda democratica a Ia que se ha prestado poca atenciOn.
Las contribuciones de Ia reciente hteramra sobre “econom de Ia politica”

pueden andar a entender inás como las instiflaciOnes polIticas contribuy al

cumplimettto de estos principiOs conu.ibuyendo a mejorar Ia relaciOn entre los

debates jdeoioco5, los proamaS politicos, los procesos decisorios y las polIticas

pnbhcas. En tal sentido, dichos análisls conmbuyen a entender las rwdes y limites

de las instiwciOfles desarrolladas para superar las principales “f-alias del gohiern0”
garantiiando en particular la primacia de los intereses generales vs. especIfico5
y de los intereses de los electores sohre los de los eledos, asI como Ia capacidad

efectiva de traducir las preferencias en decisiones y polIticas pnhlicas El análisis del
hmcionarnieMo de los parddos de las instimciones eiectorales, de las reglas para

expresiOn de los intereses especificos (lohbyng), de los conifapesos instirncionaks,

y de las reglas que definen Ia relaciOn entre poderes y los procesos decisorios son

algunos de los temas criticos en tal sentido (Persson y Tabellini, 2002). Sobre este

tema, y en particular. sobre su relaciOn con las polIticas econOnti5, queda mucho

pot investigar (véase, al respectO BID, 2000, cap. 4).

Las ins6tuci0fl inten1aC103

Unas breves notas sobre globalización y democracia

La tensiOn entre los principiOS de igualdad y de protecciOn de Ia propied ha

adquirido ditnensiones nuevas en 1-a fase acmal de Ia globalizacio La creciente

I
I

I
I
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“nivelación del canipo de juego” (homogeneización) normativo que ha traldo la
globalización ha significado un renovado impulso a Ia defensa de los derechos de
propiedad y, más especIficamenre, ala extension de las reglas de juego del mundo
industrializado. Ello se ha expresado en Ia suscripción de mtiltiples tratados de
proteccion a Ia inversion, asi conlo Ia generalizacion de las reglas de protecciOn
a Ia propiedad intelectual.

En un mundo en donde las oportunidades de desarrollo están desigual
mente disu-ihuidas. esta homogeneizacion normativa ha estado acompaflada de
tensiones distributivas crecientes (UNCTAD, 1997; PNUD, 1999; Bourguinon
y Morrison, 2002; Cornia, 2004). Las explicaciones alternativas de estas ten
siones siguen siendo objeto de un agitado debate. La conjunciOn de los efectos
distributivos adversos de las reformas de mercado (o, al menos de algunas de
ellas) y el debilitamiento simultáneo de las instituciones de protecciOn social e
incluso Ia creciente renuencia y dificultad de los gobiernos para proporcionar
instrumentos eflcaces de protecciOn social constinayen quizás Ia explicaciOn
más adecuada (Cornia. 2004). Otra es Ia asimetria creciente que existe entre Ia
movilidad internacional de algunos factores de producciOn (el capital y la mano
de obra altamenre calificada) y las restricciones a Ia movilidad de otros (mano de
obra poco caliuicada), que genera fuerzas distrihutivas en contra de los ültimos
(Rodrik, 1997). El aumento de los diferenciales de ingreso en hnciOn del grado
de calificaciOn de Ia mano de obra constituye una tercera explicaciOn, quiz-is Ia
que genera mayor consenso entre los analistas.Frente a Ia fuerza de estas tendeneias, cabe recordar, sin embargo, que Ia
actual fase de globalizaciOn es un fenomeno multidimensional, qiae ha incluido
tambidn Ia extension gradual de principios eticos comunes y objetivos interna
cionales de carcter social, consagrados tanto en las declaraciones y convenios
internacionales de derechos humanos como en las declaraciones y planes de
acciOn de las cumbres de las Naciones Tjnidas, incluida Ia Cumbre del iMilenio
Naciones Unidas, 2000). Estos procesos se arraigan, adernas, en una trayee
toria de luchas de Ia sociedad civil internacional por los derechos humanos, Ia
equidad social, Ia igualdad de gdnero, Ia protección del medio ambience y, ms
recientemente, Ia globalizaciOn de Ia solidaridad y el “derecho a ser diferente”
(Ia pluralidad cultural)

Esta “globalizaciOn de los valores”, como Ia ha denorninado Ia CEPAL (2000)
han sido favorables para Ia extensiOn mundial de los regimenes democráticos y
de una vision amplia de eiudadanIa. Sin embargo, la coincidencia de este pro
ceso con Ia liberalizaciOn de las fuerzas del mercado ha generado tensiones, sin
que se haya creado los mecanismos para atenuarlas. La razOn hsica de ello es
que el proceso de globalizaeiOn, al tiempo que ha promovido Ia democracia yr
ci eseablecimiento de metas sociales de carcter internacional, ha erosionado Ia
capacidad de acciOn de los gobiernos para garantizar el logro de dichas metas;
es decir, ha reducido los “espacios de politica”, para expresarlo en los tdrminos

NIERCAD° cOHESION SOC1Ai V DcMoccI;\

que se hn \ftleltO comunes a prtir de la Confetenc del L\CT realizada en

So Paulo en 2004 Ha retenido en manos de los Estados nacionales b coinplela

r1 de mantener la cohesion social, pero con menos margefles de acclofl para

hacerbo Mas aun, como resultado de Ia homogem mon normauva v del peso

de la
01c,onalidad en el apoyo financier0interflac10n los espacios para Ia

divers que eMge la democraC se han enido reduciendo
Conio se ha hecho evidente en las controersas recientes sobre Ia ines

tabiIid financiera internac10n estoc dilemas solo se resuelven, en ulum

jnstftnc’a, fortaleciendo una gobernabh1 global Pero en esta v otrs materias

hs tendenas del mundo acmal son mm’ hmitadls No hay en etecto, procesoS

en curs° que estdn abriendo espaciOs para que las decisiones econOmi5 de

carictet global se adopten siguiendo procedinnto5 democriticos —Cs decir,

que vayan mis aila de Ia repre5enton de los ciudadanos a través de sus go

hiernos. Mis ann, independientemte de ello, no existen ftwrzas hiertes que

propend por la creaciOn de espaciOs rn-is ampliOs de goberna ad econó

mica internacbol
La ausencia de una verdad&a inter1iacbo acion de Ia polItica es, en cal

sentido, Ia paradoja principal que caracterhza al actual procesO de globalizaO
En otras palabra5 Ia acen ciOn simultafla de las erzas democriti5 y de las

tensiofles distrihutivas no ha estado aconpana de un fortalecimit0 efectivo

de instancias polIticas que permitan reducir Ia tension enne ambas. En efecto,
aunque existen espacios incipientes de ciudadanla global, que toman la forma
particular de luchas de Ia sociedad civil internacioL su capacidad para trans
briar Ia realidad sigue dependiendo de su incidencia en los procesos politicos
nacionales.

Esto tiene implicaciones proftindas para el ordenarnito internaci0i
implica, en primer lugar, que es necesario crear espaciOs democrát05 de

caricter supranaci0n Sin embargo, este proces° sen necesariamte lento
_como lo refleja, por lo dems, el proceso supranaci0n mis avanzados en el

mundo, Ia UniOn Europea. Por ello, y en tanto las expresiones de Ia ciudadan
politica sigan siendo esencialfi nte nacionales, implica que ci fomento de Ia
democracia como valor universal solo adquiere sentido hoy si se permite que

los procesos nacionales de representon y participacifl determinen las estra

tegias de desarrOllo econOmico y social, y ejenzan una mediacion eficaz de las
tensiones propias del proceso de globalizaciO Esto significa, a su vez, que el
ordenaneulto internaci0n debe ser prondamte respewosO de la diversid,
dentro de los limites de Ia interdepeena. Tambidfl implica que una ftmciOn
esencial de los organismos internaciok5 es apoyar las escategias nacionaks
que contrihuyan a reducir, por Ia via de Ia ciudadanla polItica las proftindas
tensiones que existen hoy entre el princiPio de igu-aldad y el flincionamieMo de

los mercados globalizados
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La exigibilidad de ins derechos econoinicos y sociales
y Ia asistencia internacional

En el marco de derechos que sirve cozno punto de partida de este ensa-o. Iaconstrucción deLi agenda social Se idenrifica con ci reconocimiento de todomiembro de Ia sociedad comb ciudadano y, por Jo canto, como deposirario dederechos El alcance internacional de las declaracjones y convenejones sobrederechos humanos, asI como los eompromisos incernacionales adoptadosen las cumbres mundiales de las Naciones Unidas, puede considerarse, porlo tanto, como Ia deflnicion, aün incipience, de un concepto de ciudadanlaglobal.
Sin embargo, en esra materia. no ha hahido un tninsito pleno de una insti—nicionalidad nacional a una internacional En efecto, ci respeto a los derechoshumanos v la responsabilidad por los ]ogros en materia social sigten siendoresponsahilidades esencialmente nacionales. Por otra pane, Ia aplicacion de estas obligaciones se circunscribe a los Estados v no cuhre expilcitarnente a otrosagenres sociales. Por Oltimo, Ia exigibilidad de estos derechos y compromisosno tiene hasta ahora incentjvos claros, ni existen mérodos que garanticen suapllcaeian en cada Estado nacional.

Una dc las actividades esenciales en este eampo es Ia produccion, diffisiOn yanálisis de informacion sobre Ia siación de los derechos econórnicos, socialesy culurales —y sobre Ia provisiOn de los “bienes de valor social” a través de loscuales estos se expresanm asicomo sohre ci cumplirniento de las metas acordadasen las cumbres muncliales. Estas evaluaeiones periódicas deherfan ser objeto dedebate en foros nacionales representati-os que cuenten con una participaciónactiva de los parlalnentos via sociedad civil. Un proceso dc esre tipo conthbuirfaasi. a crear una culmra de responsabilidad fienee a los comprornisos internacionales. cuva efecdvidad depende, por stzpuesto, de que conduzca a los ajustesnecesarios en las poilcicas publicas. Dc esta rnanera, Ia rendiciOn de euentas entodos estos campos contrihuiria a una exigihilidadpolitica mucho rnás clara sohrelos comprolnisos internacionales El mecanismo diseflado para dar seguimientoa las Metas del Milenio de las Naciones Unidas y Ia aLa visibilidad polItica dedichas metas pueden representar, en tal sentido, un avance. Será, por Jo tanto,importance dar un seguimiento especial a esta experiencia v construir, a partirde ella, nuevos rnecanismos de rendician de cuentas de alcance más amplio, queconduzean eventualinenre a una evaluacián integral, que abarque no solo el respeto de las declaraciones v convenios sobre derechos humanos, sino tambien deou-os cuerpos de derechos sociales reconocidos internacionalmente (los principiosy derechos ndamentales del trahajo acordados en ci seno de Ia OrganizacionInrernacional del Trabajo, v los derechos de los niflos, las niujeres y los gruposétnicos) v los comprornisos adquiridos en las cumbres mundiales de las NacionesUnidas, con los que estân estrechamente relacionados.

1MERCADO CC)FIESION SOCIAl V DEMOCRACIA

Esta exigibilidad poiltica puede ceder paso progresivamente, en alunos
casos calificados, a una exigibilidadjudicial, tanto en tribunales nacionales como

en tribunales internacionales comperentes. La Union Europea ha sido la Onica
parte del rnundo donde se ha dado este paso. En todos los easos. como va se ha
mencionado, los compromisos y su consecuente exigibilidad dehen concordar
con el grado de desarrollo de los paises v en particular, con su capacidad para
alcanzar metas que puedan beneficiar efectivamente a rodos los ciudadanos,
evitando tanto el voluntarismo como el populismo.

Por otra parte, como Va lo hemos seflaiado, es importante reconocer que Ia
responsahilidad por la plena vigencia de los derechos y metas sociales supera las
fronteras de lo estatal. Por este niotivo, tanto Ia propia cornunidad internacional
ha dado ci paso a ffliciarivas novedosas de diverso po, entre las que se cuenta
ci concepto de responsabilidad social de las empresas. Una de las expresiones
concretas de ello es el Pacto Mundial (Global Compact) de las Naciones Unidas,
mediante ci cual las empresas que Jo suscrihen se comprometen a promover ci
respero de los derechos humanos en su ámbiro de acciOn, al cumplimiento de los
derechos lahorales básicos, a Ia protecciOn del medio ambience y a hichar contra
la corrupción. Este proceso ha estado acompanado de iniciativas estrictamente
privadas, tanto por pane de sectores empresariales eotno de movimientos so
ciales de distinto origen.’° Estos principios y compromisos de responsabi]idad
social de las empresas ban cornenzado a set sujetos de seguimiento regular por
parte de distintas organizaciones. Vale Ia pena agregar, sin embargo, que existe
todavia amplia controversia entre quienes (prineipalmente organizaciones no
guhernamentales) abogan por esquemas de responsabilidad empresarial de
carácter ohligatorio y aquelios (las organizaciones empresariales) que los con
sideran cotno marcos voluntarios que definen “mejores practicas” que se iran
extendiendo a través de Ia emulacion.

Por otra pane, las acenwadas desigualdades y asimetrias del orden global
indican que un elemento eseneial de Ia materializaeiOn de [us derechos y nietas
mundiales en materia social es Ia asistencia oficial para ci desarrollo. Esta deberfa
proporcionarse de conformidad con los compromisos adquiridos en el seno de
las Naciones Unidas (destinar en asistencia oficial ci equivalente al 0.7% del
Producto Interno Bruto de los paises desarrollados) y los criterios básicos que
comparte Ia comunidad internacional

‘
que fueron definidos claramente en Ia

Cunibre de Monterrey sobre FinanciaciOn para el Desarrollo de 2002: ci otor
gamiento de prioridad a Ia lucha contra Ia pohreza y eI “sentido de pertenencia”

10 Entre las iniciatnus correspundientes Sc dncucntran as directrices sobre enipresas multi—
nacionales preparadas 1or Ia OCDE en 2001, ci tndice de Sostenihilidad de Dow [ones, [a
cernficaciân internacional sobre gesti n ambiental ISO 14001, y ci todice de Responsabilidad
Corporaciva, prornovido por Ia empresa inglesa Business and the Community y asociado al
indice bursatil británico (Financial Times Stock Exchange).
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de las estrategias
‘‘ polIbcas de desarrollo econOniico t’ social por pane de los

paises que las adoptan Naciones Unidas. 2002). Desde esta perspectiva, Ia
cooperaciOn para ci desarrollo debe concebirse como un apovo simultaneo a Ia
erradicaciOn de la pobreza y a Ia constnjcciOn de Ia democracia, de acuerdo a
un enfoque basado en los derechos.

Un enfoque complementarjo es ci reconocimjento explicito de que Ia gb
baiizaciOn econOmica no lograrã ci propOsito de contribuir a la convergencia de
los niveles de desarrollo de los distintos paises si no está acornpaflado de flujos
de recursos que estén orientados explIcitamente a este objetivo. La Union Euro-
pea ha sido ci proceso internacional en ci que estos principios se han plasmado
más claramente, a través de su poiftica de “cohesion social”. Es sintomático
de Ia filosofia poiltica subyacente a estos acuerdos que Ia profundizacion de Ia
integraciOn econOmica en Ia ültima década del siglo xx estuvo acompanada por
ci fortalecimiento de dicha poiftica de cohesion (Manmn, 1999). No existe, sin
embargo, ningñn proceso de este tipo fuera del árnbito europeo. Por este mod
vo, como lo han argumentado algunos analistas, puede ser deseable extenderlo
a ota-os ámbitos, entre ellos al eventual area de libre comercio de las Americas
(Bustillo y Ocampo, 2003).

La condicionajjdad internacjonal

Las consideracjones sobre recursos financieros internacjonales nos ilevan al de
bate sobre Ia condicionalidad a través de ‘a cuál se facilitan dichos recursos y su
relacion con los procesos nacionales de participacion y representaciOn polItica.
En este sentido, las conclusiones de los debates recientes seflalan enfáticamente
que Ia condicionalidad no es efectiva, o por lo menos Cs un medio ineficiente
para alcanzar objetivos que Ia comunidad internacional quiere atar al apoyo
financiero. Si no hay un verdadero “sentido de pertenencia” (ownci:chip) de las
poilticas involucradas —es deem, mientras no tengan un fuerte apoyo interno—, no
tienen muchas probabilidades de mantenerse. Esto está asociado con ci hecho de
que ci sentido de pertenencia es esencial para Ia construcciOn de instituciones,
que es reconocida en forma amplia hoy como una de las claves de las polIticas
de desarroflo exitosas.

Sin embargo. el significado particular de este principio ha sido objeto de
mucha conu-oversia y, en muchos casos, ha estado acompanado de prácdcas quelo ignoran y a través de las cuales se procura incluso “forzar” ese “sentido de
pertenencia” para ciue se Ileven a cabo las politicas que los donantes y organismos
internacionales consideran apropiadas (Helleiner, 2000; Sdglitz, 2002). Con todo,
ci “sentido de pertenencia” establece Ia regla básica para unos y otros: su papel
no es sustituir, sino respaldar los procesos nacionales de pardcipaciOn y repre
sentaciOn polfrica. Esto ha llevado a Ia aceptacion del “sentido de pertenencia”
como un tema central de los programas de asistencia oficiai para ci desarrollo

(OECD/DAC, 1996) c ntis recientemente, del FMI v del Banco Mundial (Koh]er
y\4olfensohn, 2000; BancoMundial, 1998; EXIT, 2001). LaDeclaraciOn dePanis
sobre Efectividad de la Avuda Externa de 2005 ha elevado este principio a nivel
de uno de los criterios básicos de la asistencia oficial para el desarrollo.

La plena aplicaciOn de este principio exige una clara comprensiOn de Ia forma
como opera Ia condicionalidad para reducir, eliminar o distorsionar ci “sentido
de pertenencia” de las politicas nacionales. El mecanismo no es —o, al rnenos, no
siempre o no principahnettte— una imposiciOn liana y simple de las politicas por
parte de los donantes. En realidad, cuatno canales adicionales son decisivos: (i) las
condiciones en las que está disponible el financiamiento restringen severamente las
opciones de los palses; (ii) en situaciones de crisis, un posible apoyo de los organis
mos financieros internacionales afecta las discusiones al interior de los gobiernos,
aumenrando el poder de negociaciOn de los grupos que se inclinan hacia los puntos
de vista de dichos organismos; (iii) el soporte tCcnico que las instituciones proveen
a los paises también afecta las discusiones inrernas; v (iv) Ia parricipaciOn dci equipo
de estas instituciones en dichas discusiones tiene un efecto similar.

Dc esta manen-a, para que el “sentido de pertenencia” de las poilticas sea
consistente con el apoyo internacional, se deben cumplir dos condiciones
adicionales: (i) deben establecen una fuerte restricciOn contra cualquien forma
de condicionalidad que vaya más aIM de los factores que afectan directainente
los objetivos del programa que estã siendo financiado;’ y (ii) los paises deben
poder disponer de paquetes aiternativos de reforma y ajuste, y las instituciones
internacionales deben estar disponibles para prestar soporte tCcnico en tai
sentido cuando los palses lo soliciten y hacerlo con ci mismo rigor tCcnico con
que cuentan los prograrnas tradicionales de reforma. Para cumplir este segun
do objetivo, la composiciOn del equipo tCcnico de las instituciones financieras
internacionales debe sen representativa de las visiones heterogeneas que existen
acerca dci ajuste macroeconOmico y estructural, yb estas instiruciones deben
estar dispuestas a acudir a onganismos 0 econontistas que piensan de manera
diferente para apoyanlos en ci diseno de prograrnas alternadvos. Por lo demas.
esto tambien imphca que el “sentido de pentenencia” solo puede ser promovido
a través de una discusión pluralista efectiva acerca de las virtudes de los paquetes
altennativos de reformas rnacroeconOmicas y estructurales (Stiglitz, 1999).

Por otra pane. Ia inclusiOn de critenios sociales en el diseno de los pnogra
mas de los organismos financieros mnternacionaies, en particular ci enflisis en
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11 Una de las dificultades que encaran las discusiones v decisiones del FMT orientadas a reducir
ci inibito de Ia condicionalidad Se asocia a que, a pesar de que se espera que ci EMI concentre
Sn atención en los ternas rnacroeconórnicos y financicros, tarnbidn debe nelar por los “as
pectos institucionales y estrucwraies relacionados con elios”. Una definicion tan amplia Ate
precisamente Ia que lievó a acrecentar ci aicance de Ia condicionalidad durante las ddcadas
pasadas.
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Ia reducciOn de Ia pobreza como un objerivo explicito de la asisrencia externa,representa una mejora significativa en los programas de estas instituciones. Sinembargo, esto no debe enrenderse como un argumento adicional para aumentarla condicionabdad. En este sentido, existe ci riesgo de que Ia condicionalidadtermine expandiendo una visiOn particular de cOmo organizar los programassociales en ci mundo en desarrollo. En particular, es necesario hacer enfasis enque Ia inclusiOn de los temas sociales dentro de los prograrnas de ajuste no sepuede lirnitar a diseñar redes adecuadas de protecciOn social para sectores socialesafectados por las crisis macroeconOmicas o los prograrnas de ajuste estructural;en realidad, esta vision coinpensatoria del papel de los programas sociales ha sidoseriamente cuestionada Naciones Unidas, 2001). Dc acuerdo con las consideraciones precedentes, se trata inás bien de incluir las implicaciones sociales en eldiseño mismo de Ia politica macroeconomics y de las reformas estructurales.

A manera de conclusion

El marco de derechos ciudadanos que sirve como punto de partida de esee ensayotiene una gran coincidencia con otras visiones conternporáneas del desarrollo.El concepto de “desarroilo humano” (PNUD, 1994), ci “desarroilo como lihertad” (Sen, 1999) y desarroilo integral (CEPAL, 2000), son expresiones de estaperspeceiva, pero ella tiene ralces profundas en los debates sobre ci desarrollo.Como lo seflalamos, su principal rnanifestación en las Oltimas decadas ha sidoIa difusiOn gradual de ideas y valores globales, entre ellos, los de derechos humanos, desarrollo social, equidad de gdnero, respero de Ia diversidad éenica ycultural, v protecciOn del medio ambiente. En tal sentido, los valores glohales,y sohre todo, los derechos hurnanos, en su dohie dimension de derechos civilesy politicos, por una parte. y de derechos económicos, sociales y culturales, porotra, clehen considerarse como el marco dtico para Ia formulaciOn de las politicasde desarroilo y el ordenanuento politico. En palabras de Ia CEPAL: “Esta visionintegral del desarrollo va más allá de Ia complementariedad entre las politicassociales, econOmicas, ambienrales y el ordenamiento democrárico, cute capitalhumano, bienestar social, desarroiio sostenible y ciudadania: debe interpretarsecomo ci sentido mismo del desarrollo” (CEPAL, 2000, Vol. 1, p.l1).Las consecuencias de esta nueva perspectiva son más profundas de to que isinayoria de los economistas está dispuesta a aceptar. Siguiendo a Polanyi (1957),signilica funclamentalmente que el sistema econórnico dehe estar subordinado aobjetivos sociales más amplios. Esta afirmaciOn resalta Ia necesidad de enfrenearlas poderosas fuerzas centrifugas que caracterizan actualmente al árnbito privado.Efectivamente, en muchos paises (en desarroflo e industrializados), Ia poblaciOnviene perdiendo el sentido de pertenencia a Ia sociedad, de identificacion conpropOsitos colectivos y de creación de lazos de solidaridad. Este hecho pone de

manifiesto Ia importancia de “crear sociedad”, una conciencia más amplia de las

responsabie5 sociales de los indMduos y de los gnipos, con base en iniciativas

que pueden provenir tanto dcl Estado como de Ia sociedad civil. En este sentido,

& ambito de “lo ptibiico” debe concehirse como el punto de encuentro de los

jntereses colectivos, más que come un sinónimo de las actividades del Estado.

Como lo hemos expresado. “lo ptibhco” pertenece a Ia sociedad, no al Estado,

que aunque es ci principal es apenas uno de los instrurnentos con que cuenta Ia

sociedad para aicanzar susobjetivo5 de desarroilo colectivo.

Otra de las implicaciones de este punto de vista es que las instituciones ceo

nOmicas y sociales deben estar sujetas a una clecciOn polltica democratica. Esto

denota ci hecho de que no existe tal cosa como un diseno tinico u Optimo para

una “economia de mercado”. Tal como lo han expresado alnos autores, esren

diferentes “variedades de capitalismo” y no es evidente que esta una forma

superior en todas sus thmensiones —no solo dinamismo y estahilidad económica,

sino también distribucion dci ingrcso y cohesion social. Las controversias sobre

las virtudes de instituciones ecouórnicas diferentes denotan ci hecho de quc los

econornistas cstán proffindamentc inmcrsos en debates ideolOgicos que sOlo

pueden y deben dirimirse en is csfera de Ia democracia. En tal contexto, ci papel

de Ia coopcraciófl internacional, de las tecnocracias nacionales e internacionales

—o, por lo dernás, los mercados internacionaies no es ci de promover aün

inenos, ci de dictar un inodelo dominance dc organizaciOn econOmica v social.
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Movimientos, partidos y gobernabilidad
en America Latina, 2006

“No nacimospa’semilla” (Sicario de Aledellin, Colombia)

“Que se vayan todos” (Grito de los piqoeteros en Argentina)

¶\r0 qncpo en elfittnro inventado po; vii padre”

(Esrudiante mexicano en Tlatelolco. Mexico)

“Nd hay nat/a que hacer aild arriha”

(Subcomandante Marcos del Moviiniento Zapatista en Mexico)

“Somos como Ia pa/ti tie pdramo, que ce Ic arranca y viteive a crecer y de paja de pdramo

sembrmncmos ci mundo’ (Dolores Cacuango, lider indigena del Ecuador)

‘?\ dimo.c cuenta de qne Ia fl/niía tie boy Cs CI i’arno” (Dirigente obrero argentino)

America Latina ha vivido en los tiltimos años una crisis de gohernabilidad resul

tante de la multiplicacidn de las protestas sociales contra el modelo de desarrollo

que seaufa los lineamientos del denominado “Consenso de Washington,” Ta

propagación dentro de Ia region de unas nuevas patologias globales como el

narcotráfico, el terrorismo y Ia corrupción y Ia propia incapacidad de los siste

mas politicos tradicionales —partidos, gobiernos y congresos— para manejar estas

covunturas de ruptura. Los inovimientos sociales se han expresado dentro de

estos escenarios de forma muv diversa. Algurios. convertidos en movimientos

polfticos, han conseguido Ilegar directamente al poder e institucionalizar sos

proyectos de acción polItica, otros, en abierta rebeidia contra las fuerzas politi

cas tradicionales, han desafiado abiertamente la institucionalidad dernocrática;

unos cuantos han pactado con estas mismas fuerzas los términos de alianzas de

gobierno que ban resultado efimeras e ineficaces.

Qué hacer frente al formidable desaflo de cainbio que plantea ci movi

mientismo? crirninalizar Ia lucha social? cooptarla poifticantente? aceptarla
como una nueva alternativa dentro de Ia globalización? Aunque estC claro que los

movirnientos sociales, como las ONG, solo representan una parte de Ia sociedad

civil, tampoco se puede desconocer que ellos, paiticularmente los latinoameri

canos, pueden ser generadores de nuevas identidades con vocación de servir de

contenido a nuevas formnas de representaciOn politica. La cuestiOn dave enton

ces, consiste en saber si la presencia cada dIa mayor de los movimientOs como
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actores politicos se debe considerar v cratar como un desaffo a P vieja democracia
representativa o coma una verdadera oporrunidad para oxigenar los avances
democráticos vu conseguidos a través de una nueva ala de democratizacion al
ternativa. Dc hecho, se dehe empezar par distinguir entre Ia tarea que cumplen
estos movirnienros en Ia “presentaciOn” de intereses y Ia de “representaciOn”
de los rnismosH2

El propOsito de este ensayo es explorar Ia naturaleza historica de los movi
mientos de America Latina, asociar su legitirnidad a Ia existencia de las causas que
provocan el conflicto del cmii nacen y riven v establecer Ia responsahilidad, en
rnedio de Ia crisis, de los sistemas politicos representativos seg&i su capacidad para
canalizar las reclarnaciones colectiras de cambio; asi mismo, propone exarninar
las posibilidades determinantes de Ia identidad del liamado movimientismo y sus
futuras posibilidades de formar parte de un proyecto global alternativo.

Los movimientos sociales en America Latina
A lo largo de su historia, los movimientos sociales han jugado un papel fimda
mental en Ia determninacion de Ia dinamica politica latinoamericana. A tr-avés
de una especie de dialCctica del disentir (Sartori, 2001). estos movimientos han
terininado por convertirse en \erdaderos aglutinantes de identidad v fuente de
organizaciOn poiltica a! desarrollarse coma grupos en si mismos que buscan con
vertirse en grupos para Si misinos en los tCrminos de Pouiantzas. Desde ci grito
de independencia de Tupac Amaru, que podria considerarse su antecedente mas
significativo, ci moviniientismo latinoamericano ha desarrollado esos “vinculos
que se sienten” y que son su inateria prima organizativa a partir de Ia cual es
dable pens-ar en una nueva forma de construir sociedad.El proceso de secularizacion vivido din-ante ci siglo XX, que separti lo social
tie lo sagrado y que es considerado par algunos corno el rnas iznportante camhio
hemisférico de Ia pasada centuria (Hobsbawm, 2003), con la campesinización del
movimiento indigena que convirtiO lo que ha (lehido tratarse corno una causa
étnica en no prohiema de reparto mecánico de parcel-as de tierra v subsidios
agricolas (Samper, 2004) impidieron, para hien y para mal, quc los factores
religiosos étnicos jugaran un papel determinante en Ia construcciOn (IC Ufl
modelo de sociedad alternativo después de las guerras de independencia. Hoy
-ann sobreviven en Ia region más de cuatrocientos grupos dtnicos tie indigen-as,
reconocidos formalinente en su existencia en los tratados internacionales, pero
reducidos, en Ia práctica, a ser tratados coma ghettos sociales, asenrados en

12 (Jardoso. Ruth. Presiclcnra (IC Ia FundaciOn Comunidad Solidaria. Presentacidn realizada en
cliv Encuentro dcl Grupo de Biarritz, 1 y 2 tIe junio de 2006, San Paulo. l3rasil.
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resgao5 territo ales que acan como grandes carceles geográfics 50-

brCVui0 coma naciones sin Estado, estas coniunide5 aborigenes todavia

reclam el respetO a sus formas comunitarias tie gobierno. Ia vigencia tie

0ormas tie conviVenca que form-an pane tie “su” legalidad y Ia protección tie

sus cimientos cuiturales
El factor religi05o que fue definidvO coma modelo tie co1oniZació1 -a través

tic la evangel on catolica, no jugó luego el mismo papel determinante en Ia

caract i ciOn del movimcPP5mo ladnoan ricano coma si sucedió con otros
movimnt0s

mundiales, par eemplO los islamicos: en los pocos momentos es

telares en que la Iglesia tie Ia región a través tie su episcopado se comPr01fl°
con un line-a antroPo&nm doctrina —como sucedió con su oposiciOn al
;uotielo tie desarrollo neoliberal a finales tie siglo— contribuyó positivan nte a
legitimat los movit05 que se oponian a tern-as relevantes del modelo, comO

Ia apernira intiisctimmath de mercados, las privafizaci015 de empresas publicas
sociales o la flexibilizaflOTh tie los regimenes labor-ales.

La lucha par Ia den-a ha sido una consunte historic-a en el movirnientismo
ladnoamenico. Fue Ia reindica on originart de las Fuerzas Armadas Re
volucionas de Colombia (FARC) que hay sobreviven, solitariamente, como ci
tinico movimienbo armada en America Lafina después de las desmovilizamo
nes tie los grupoS armados centroame anos a las cu-ales0tribuyeron otros
movimientos como Ia Coordinadora Revoluciona de Masas del Salvador. El
mismo elemento elvC a aparecer en los propOSitOS reivindicathos dcl movi
miento brasileño tie los “Sin Tierra” que recuerda Ia epopeYa mitica tie AtoniO
Conselheiro al terminar ci siglo XLX. La tierra reaparece tambiCn en el act-a de
nacimiento del movirniento zapatista mexicano y en Ia agenda tie movimientos
más actuales coma los indIgenas ecuatori05 y los cocaleros bolivianos. Mos
atrás, al comenzar ci siglo )QC, ci program-a tie Ia izquierda bolivian-a planteaba
la consign-a “derras al indio, minus al Estado.”

Airedetior del tema cspeciflco tie las tierras después se consolidar ci
movimiento “katarista” boliviano del cual surgieron los partidos cocaleros y
campeSinos que eligierOfl recientemte, a Evo Morales coma presidenw tic
Bolivia. En el Ecuador ci primer estallido social, detonante en buena parte tie
Ia simación tie ingobernabi -ad por La que traviesa el pals, se produlo por Ia
aprobacion tie la Ley tie Desarrollo Agrario que acabó con Ia propietiad co
munai de I tierra que se convirtiO, precismente en Ia principal consign-a tie
nio4liflcion del movimfliento Pachakuti cuyo nombre deriva tie pacha”(trta)
y “kuti” (retorflo) ci retorno a I-a tierra, nn “retorno” que ha sido tan esquivo
en erica Latin-a que ha eausado revoiuciones, estallitios, revueltas, revolu
ciOnes y movimientos

A finales del 51gb pstiO, Ia regiOn conociO otro dpo tie protestas asociadas
la vieja reclarnacion territorial: las denominad “gnerras del agn” iniciadas

en Cochabamba (Bolivia) y Tucuman (Argentina) par-a protestar par la baja
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cobertura y sus alias tarifas. Estas mismas banderas resultaron coincidentes
con los propOsitos reivindicativos de la “coalicion nacional de lucha por ci agua
integrada” de Nicaragua que logró convertirse en una gran contestación social
regional. reconocida rnâs tarde por Ia ConferencjaMundjai de Ia Haya ai declarar
ci agua como un bien püblico global.

El conflicto como esencia del movimjentjsmo

El conflicto es Ia esencia del movirnientismo, Jo que lo caracteriza define. hasta
ci punto tal de quc se ha liegado a afirmar que un conflicto social solo existe
cuando hay un movirniento que lo representa (Ibarra, 2005). Algunos inciuso
piensan que ci movirniento social es, per se, oposición y que como tal, carecen
por naturaleza de una vocación efectiva de ilegar al poder.’3 Por esta misma y
reiterativa asociación entre movimientos y conflictos, en America Ladna hemos
mirado Ia cvolución de los movimientos más en función de las victimas cuya
causa defienden que de los actores sociales que los organizan. La propia historia
dcl movimientisrno en Ia region cstá asociada, dcl alguna rnancra, a las posibi—
lidades de conversion de proyectos de lucha social en verdaderos procctos de
identidad y acciOn politica.’ La posihilidad de convertir ci conflicto desatado
por un movimiento en razOn poiltica surge del poder legitimador de Ia causa
quc representa y de Ia naturaleza de Ia ruptura que produce.

La persona que se suma a un movimiento se identifica solidariamente con
algunos para luego diferenciarse, a través dci conificto, de muchos; ademas de Ia
cncrgia positiva de su sohdaridad, al movimiencista lo induce una energia conflic
tin que lo enfrenta al otro yo, airededor de una causa quc ci considcra legltima. El
conulicto, corno procedimiento para solucionar diferencias, es tan lcgitirno coma
ci acuerdo que se consigue a travCs de Ia utiiizacion de canales institucionales
previstos para ello. La actitud del Estado frenre al reclamo movimicntista puede
scr Ia de rechazo absoluto a través de la criminalizacion de Ia protesta social,
su manejo instirncionai a travCs de acuerdos y concesiones o su confrontacion
politica medianre apelaciones pleiJiscitanas a arhitrajes clectoraies.

La represión puede producir resultados totalmente opuestos como, por
ejemplo, legirimar el Inovinjiento La historia dci movimientismo latinoameri—
cano cstá liena de casos de criminahzacion de protestas sociales que terminaron
convertidas en estallidos revolucionarios como el caso dc Batista contra Castro
en Cuba; de acuerdos nacionaics que desarmaron conflictos que quedaron vivos

13 Paz Zarnora,Jajme, Ex Presidente de Ia Repüblica de Bolivia. Presentacion realizada en ci
evento rnencionado antes.
Cardoso, Ruth. Presentacion realizada en ci evento mencionado antes.
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en Ia conciencia colectiva y renacieron cuando se revivieron sus causas originarias

corno sucedio cuando se aprobO Ia icy de tierras en contravia de las aspiracioncs

dci zapatismo en Mexico; casos de movimientos quc asumieron su propia voceria

poiltica al aicanzar ci poder como los cocaleros en Bolivia con ci rcciente triunfo

de Evo Morales y casos tarnbién de cooptaciones politicas de iuchas sociales como

sucediO con ci peronismo argentino frcnte al movimicnto obrero.

No hay sahdas de catalogo para cada una dc las coyunturts de ruptura

que plantean los movimiçnos sociales. Cada caso es distinto en cada pals y en

determinado mornento politico. Lo importante, hacia adclantc, es encontrar

una lOgica de relacion entrc los movirnicntos y los partidos que asegure que

los prirneros puedan curnphr su objetivo dinantizador de Ia poiftica a través del

conflicto sin ilegar a afectar las condiciones dc gobernabilidad de las que son

responsablcs institucionalmente los partidos. Estas posibiiidades scrán exami

nadas a continuaciOn.

Movimientismo y partidismo

Si los parridos compiten v los grupos dc interds presionan, los movirnientos

socialcs luchan. El conflicto, Ia movilizaciOn converrida en acciOn y La organi

zaciOn dcsjcrarquizada corno clernentos propios de Ia dinámica movirnientista

sobresalen hoy en mcdio dc Ia crisis de rcpresentación que caracteriza las demo

cracias latinoarnericanas v ci dcsencanto de una opiniOn pOblica dcccpcionada

con los actores politicos v quc hera a muchos ciudadanos a simpatizar con estas

cxpresiones desinstitucionahzadas de hacer politica, muchas de las cuales ter

ininan convertidas en vcrdaderas propuestas antipolIticas, es decir, contra los

politicos mismos. En el fondo, to que puede estar presentándose en el panorama

latinoamericano cs un exccso dc demandas sociales frcntc a un deficit (IC ofertas

polIticasi5
La crisis dc gobernabilidad por Ia que atravicsa America Latina es asi Ia crisis

de sus partidos bien sea por su proliferaciOn (Brasil), su desaparicion (Venezuela)

o su decairnicnto (Colombia. Costa Rica, Mexico). El grito “Quc se vayan todos”

que acompafla muchas de las movilizaciones socialcs latinoamericanas rccicntcs

cxprcsa Ia inconformidad dc los actores sociales con Los actores politicos tradicio

nalcs. QuC haccr entonces con los partidos? El problema dc estos es quc cada

dia se parecen más ala idea que Ia gente ticne de cilos, quc los acusa de haberse

convertido en auténticas emprcsas clectorales concentradas en Ia representación

de los intercscs particulares de sus agentcs politicos. Pcro Ia debilidad de los par-

15 Touraine. Ajain. Presidente del École d’Hautes Etudes de Sciences Sociaies-EHESS. Presen

tación rcalizada en ci cvento nmncionado ames.14



50

tidos, su inexistencia o incompetencia no dehe concluir en Ia necesidad de acabar
con elios, a] contrario, de Jo que se trata es de fortalecerlos, abrirlos hacerlos
rn-as transparentes.’6Si bien es dificil pens-ar que en las acm-ales circunstancias los
movirnientos puedan ser cooptahies por los partidos, entre otras cosas. porque la
logica de Ia organización que los rige es distinta de la lógica de Ia representación
tradicional que siguen los partidos (Cardoso. 2006), Si SC puede pensar en formas
de negociación y concertación de las actividades que cumplen unos y otros para
oxigenar Ia democracia misma. Tampoco debe olvidarse que 1-as posibilidades de
cooptacidn chocan con ci hecho que muchos de estos movimientos han hecho su
camino precisamente oponiéndose a los p-artidos o marcando distancias respec
to a los mismos (Borja, 2006);’ asi lo pruehan, adems, experiencias concretas
corno Ia vivida en Guatemala con ci pacro de Acabal “Nuevo Amanecer” entre
los partidos y los movimientos.’8Tampoco se puede desconocer que Ia hetero
geneidad forms pane de su propia naruraleza (Ocampo, 2006)19 y que aunque

estos movirnientos no representan valores generales si forman pane de lo que se
podrIa denominar la “democracia deliberativa” que nace del hecho de emender
que lo importante no es solarnente reconocer la diversidad de los movimientos
sino el derecho a Ia diferencia que eilos encarnan y su contribucion al nivel de
densidad democrtica (Cardoso, 2006)

La definicion (IC unos nuevos términos de su relacion con los niovimien—
tos sociales podria ser un excelente punto de partida pars acometer de manera
definiriva is tarea de asegurar is gobernabilidad futura de Ia regidn

‘
construir,

a partir del binomio sociedad-partidos, los términos de un nuevo concepto de
ciudadania, basado en “ci derecho a tener derechos.” corno lo ha propuesto ci
PNUD. Con esta nueva carta de ciudadania los individuos. ademas, podrian actuar
como sujetos-actores de una idea alternativa de lo que debe ser una verdadera
comunidad politica (Touraine. 2005) x’ el -asociacionismo solidario propio del
movimientisino podrIa servir de punto de partida para Ia ampliacion de Ia base
autogestionaria de Ia democracia. En Ia medida en que dicho esftierzo de am
pliación detnocrtica SC consiga siguiendo narrativas moviliz-adoras no violentas,
corno lo ha decidido ci Foro de Portoalegre a! excluir de su lists de participantes
los movimientos armados, Ia alianza polItica de los partidos con el movimientismo
y las organizaciones no gubernamentales que también representan Ia sociedad

16 Soares, Mario. Ex Presidente (IC Portugal. Presentación realizada en ci evento mencionado
antes.

17 Borja, Rodngo. Ex Presidente de Ecuador. Presentacidn realizada en ci evento mencionado
antes.

18 Cerezo, Marco Vinicio. Ex Presidenre de Guatemala. Presentacidn realizad-a en ci evento
inencionado antes.

19 Ocarnpo,Josd Antonio. Secretario General Adjunto pam Asirntns Econdmicos y Sociales de
las Naciones LTnidas. Prcsentación re-aliz-ada en el evento mencionado antes.

civil puede marcar pauras positivas para ia construcción tIe un modelo alternativo

global dentro del cual se sienta representada America Latina.
La historia demuestra que los gobiernos autoritarios v los que resultan de

sistemas presidenciahstas eneran ms faciiinente en conflicto con los movirnientos

sociales que los gobiernos dernocr-iticos v parlainentaristas. Dicha evidencia se

confirma en America Latina donde los partidos nxis identificados con Ia de—

inocracia iz las causas sociales son aqueilos que ban logrado cooptar con mayor

facilidad las propuestas ‘los actores del movimientismo, como sucedió durante

el siio pasado cuando los partidos comunistas lograron abanderar durante casi

medio siglo Ia causa agrarisca nacida de las gestas de Pancho Villa en Mexico- Una

situación totairnente inversa a Ia que se vivio recientemente en Europa cuando

los paitidos sociabstas perdieion nules de votintes que hicieron causi coniun

airededor del nuevo ecoiogisino politico, nacido de 1 militancia a favor de 1 is

handeias levantadas en us distintas Cumbres del Medio Ambiente

El pet onismo tambien puede consideraise como un caso de alianza exitosa

entre fuerzas pohticas y movirnientos sociales Un c-iso tod’tvia mas reciente

de asimilacion pohuca fue ci de Bolivia y ci denoniinado katarismo aymara,

fuerza social indigena de k cual nacieron, en los silos setenta los parudos re

volucionarios e indigenas, identificados con ci dirigente emblemático Tupak

Katari. A diferencia de Argentina, donde los niovimientos sociales obreros

fueron cooptados por las ftierzas poilticas tradicionales, en Bolivia. estos movi

inientos se institucionalizaron hasta convertirse en alternativas politic-as como

se comprobo con Ia eleccion de Evo Morales a Ia Presidencia de Ia Republics.

Empero, de lo que se trata es de saber como lograr que los movimientos tengan

unos niveles adecuados de legitimidad sin caer en su mitificacion. Est claro

que Ia democracia directa no serla is rnejor salida para su legitimacion pues

pondria en serio peligro ci pacto social que hoy organiza Ia reiacion entre el

Estado, Ia sociedad
‘‘

los partidos.2°
La historia, un poco tormentosa, de las relaciones entre los partidos y los

movimientos obreros avuda a entender is propia relacion diaiectica entre ci

movimientismo yios partidos en America Latina. Desde Ia Internacionai Obrera

de 1864, muchos parudos trabajaron de la mano con ci movirniento sindical

incluyendo en sus propuestas prograrnticas ci reconocimiento explIcito de los

derechos de los trabajadores. Con ci fortalecitniento del Estado de Bienestar, a

mediados del siglo xx, is relacion comenzó a pactarse a través de acuerdos de

concertación que, en Ia prctica, terminaron por confundir Ia causa obrera con is

de los sindicatos y redujeron ci protagonismo sindical a Ia negociación de pactos

tripartitos entre ci gobierno, los ernpresarios y los trabajadores sindicalizados.
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20 Mesa, Carlos. Ex Presidente de Bolivia. Presentación realizada en ci evento mencionado

antes.



A partir de dicho inornento, los movirnientos obreros cornenzaron una proceso
de despolitización y burocratizacion que aün no termina.

Más tarde, en pleno auge del modelo neoliberal, al finaliiar el siglo, estas
reivindicaciones laborales como los sindicatos que las proponian fueron satani
zados responsabilizándolos de los altos niveles de desempleo que existlan. AsI se
legitimaron politicas mercadistas de dudosa eficacia corno Ia de Ia “flexibilización
laboral”; se atribuyo asi a las normas que garantizaban Ia permanencia laboral de
los trabajadores ci des-ánirno de los empresarios para crear nuevas opormnidades
de trabajo. Las tiltimas evidencias muestran que las nuevas leyes que favorecian
Ia movilidad y la temporalidad en ci empleo se convirtieron en tin incentivo para
muchos inversionistas privados par-a acurnular rn-is utilidades en lugar de crear
ms frentes de trabajo. Las grandes centrales latinoarnericanas de trabajadores,
frente a este desaflo, no mostraron ninguna capacidad para ampliar el radio de
su interlocución y situar el debate en un espacio ms propicio a la defensa de los
intereses de sus representados frente a Ia opinion püblica. Atrincherados en Ia
defensa de sus viejas reivindicaciones aceleraron Ia decadencia del movirniento
obrero como lo pruehan Ia disminuciOn de Ia tasa de sindicalizaciOn a! terminar
el siglo pasado que coincide con las de on-as parres del mundo. Corno carica
tura imborrable de esta tragedia tenernos aun viva la imagen de Fidel Vásquez,
lider ernblemtico del movimiento obrero mexicano, pidiendo pñblicamente al
gobierno de su pals un-a represiOn ejemplarizante contra los alzados de Chiapas
cuya acción apenas comenzaba.

Cmo resucitar los términos de ésta alianza cnn-c los partidos y inovimientos
sociales? aCOrno recuperar la capacidad de inrerlocuciOn y representaciOn de los
partidos politicos para mejorar las propias condiciones de gobernabilidad regio
nal? Un-a posibilidad cierta de conseguirlo estaria en ci avance de los sistemas
politicos latinoamericanos hacia formas rns par]arnentariseas de gobierno que
fortalezcan el protagonismo de los partidos como actores polIticos, y que de Ia
misma manera, permita la utilizaciOn de mec-anismos de salida de esas “crisis
sin derrumbe” propios de las dernocracias parlarnentarias corno Ia anticipación
de elecciones, Ia disoluciOn anticipada de las cámaras y ci voto de censura al
ejecutivo. Asi se podrian avudar a resolver covunturas violentas que hoy se estn
superando, con altos costos de gobernabilidad polItica, a través de Ia represiOn,
los choques de trenes instiencionales o coseosas apelaciones plebiscitarias.

Enere los aflos 1979 y 1989 del pasado siglo, 34 de los 39 paises que Ilegaron
ala democracia lo hicieron adoprando el regimen parlamentario corno alternativa
de gohierno. El presidencialismo latinoamericano es una mala copia del presiden
cialismo norteamericano diseflado por Ia “asamblea de sernidioses” de Filadelfia
de 1787 para contrarrestar, desde Wshingeon, un poder federal que contrastaba
fuertemente cone1 centi-alismo latinoamericano. Quienes argurnentaron despues
que ci presidencialismo era necesario para corregir las condiciones estruceurales
de inequidad regional no podrian explicar porque hoy, despues de tin siglo de
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aplicar ci sisterna, Ia region sigue siendo consider-ada corno la peor repartida del

planeta. Sin liegar a la adopciOn de un sistema de parlainentarismo puro, America

Latina podria pensar en Ia adopciOn de un esquerna seniipresidencialista que

combinara Ia figura de un presidente como jefe de Estado elegido por mayorIas

sirnples, un Congreso que representarla proporcionalmente las regiones y nna

cabeza del ejecutivo corno resultado de coaliciones parlamentarias. La reforma

incluiria, como ya se dijo, Ia constinicionaliza On de figuras para la solución

institucional de crisis pollicas.

Los movimiefltos como generadores de identidad

poiltica y nacioflalismo

En su ms reciente libro, el “Paradigma del 51gb )OCI,” Main Touraine (2005),

después de vaticinar ci fin de lo social, afirina que ci nuevo siglo girará airededor

del sujeto lo cu-al lo llevarla, en esericta lOgica a “aceptar corno punto de partida

Ia destnicción de todas las categorlas sociales como las clases y los mornien

tos sociales”. Esta sorprendente afirmaciOn pareceria confirmarse en el hecho

evidente de que los grandes problemas sociales de hoy no han suscitado, corno

en ci pasado, ffierzas sociales equivaientes de contestaciOn. La tesis de Touraine

rernitirla ci debate sobre ci funiro de los movirnientos sociales al terreno de 1-a

identidad Ia culmra en Ia forma inedida en que eI individuo, sen ci, no se

afirrna como actor social sino corno sujeto personal a través de su identificaciOn

consigo misrno. La propuesta coincide por Io dems con las tesis de Amarra

Sen (2000), quien plantea Ia salida de la exclusiOn social en términos de “nece

sidad y libertad” para concluir que lo importante no es solamente el bienestar

en si mismo considerado sino la libertad del hombre para actuar en funciOn de

Ia satisfacción de su necesidad. Touraine y Sen se cuidan de rnarcar mm’ bien

1-as diferencias entre sus tesis del individualisrnO liberador, basado en ci reco

nocimientO de los derechos culturales del sujeto como ml y ci individuaiismo

consurnista y alienante resultante de la aplicaciOn de las leyes del mercado- El

sujeto “huscador de sentido,” que aca como sujeto, se parece ms ala figura del

Quijote conto “combatiente por Ia libertad” que a Ia del necesitado Sanchopanza

corno victima de las IOcas consumistas del mercado, lo cu-al reaflrmaria ci papel

de los inovitnientos como creadores de conciencias colectivas.2’

Los planteamientos anteriores no invalidan Ia tesis general de este ensayo que

plantea ci carcter generador de identidad de los movirnientos sociales. Esta nueva

identidad podria asi result-ar de Ia capacidad representativa del movimientismo de

21 Jacir de Lovo, Eveh. Presidenta Defensoria del Consumidor. Presentacion realizada en ci

evento rencionado antes
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causas colectivas que lo legitirnan o de Ia accidn de los sujetos pan reconocersea si mismos a través de otros sujetos que comparten Ia misma causa colectiva.Explicarla, además, las diferencias de movimientos entre regiones como Europa y America Latina a partir de Ia natural intensidad de sus propias diferenciassociales. La büsqueda de identidad a través de los movimientos sociales —quepuede servir debase posterior para una acción politica— resulta asIde su actuacióncomo grupos contraculcurales de resistencia que buscan, a través de su accióncontestataria, convertirse en autCnticos proectos de identidad y, eventualmente,en proyectos polIticos alternativos. El caso del movirniento sindical argentino,que actuó como agente social por fliera y actor politico dentro del peronismo,huscando construir una ciudadania social que más tarde abandonarlan, pareceestarse repitiendo con ci movimiento de los piqueteros cuyos dirigentes entrarona! Estado dejando sus reivmnclicaciones por fuera.13 Como seflala acertadamenteManuel Castells: “La identidad es ci proceso por ci cnn! los actores socialesconstruyen sentido de su acción atendiendo un conjunto de atributos culturales a los cuales se les da prioridad sobre otras fuentes de sentido de Ia acción”(Castelis en PNUD, 2005).
El nacionalismo ha sido desde Ia época de Ia independencia, a través de lasluchas antiimperialistas y contra la dependencia económica durante el siglo XXci gran mito articulador de identidad en America Latina. Este nacionalismo, sinembargo, como sentimiento de identidad colectiva en un hemisferio caracterizadosecularmente por tener mCs territorio que nación, más gobierno que Estado ymás poder que autoridad, se distingue de las causas nacionalistas europeas quese oponen a In intervención avasallante del Estado sobre un territorio en ci cualhabitan naciones enteras que viven como auténticas comunidades culturalesdefinidas. Las causas nacionalistas latinoamericanas se parecen rnás a las causasanticolonialistas africanas quc a las luchas nacionalistas europeas por razonesétnicas pero las dos se aproxirnan, dentro del escenario global, a Ia lucha incesantepor una identidad no reconocida.

Movirnientismo y globalizacion

Aunque Ia mayoria de los movimientos latinoamericanos nacieron del conflictodialéctico entre identidad y sisteina, en los ñltimos años han surgido en AnmCrica Latina movimientos nacidos de la globalizacion para protestar contra las

22 SalafrancaJoseignacin. Diputado, Ponente General del Parla,nento Europeo para in Asociación Estratégica Bi-regional Union Europea, Aniérica Latina - Pariamento Europeo.Presentacion realizada en ci evento nmencionado antes.23 Bulirich, Patricia. Presidenta Partido UniOn PorTodos. PresentaciOn realizada en ci eventomencionado antes.

privadhi0S temerarias, los tratados de libre comerciO, ci modelo neoliberal

de desarmfb y Ia impos de patrones de consumo ahenantes. Se trata de Ia

negada de una nueva “ola global” de rnovimientos como las que vivió Ia region

JespuC5 de las reVOluciOnes soviética (1917), china (1949) y cubana (I959) Por

estas mismas razones el rnovintietto zapatisfl de Mexico ha sido consided0

corno el precursor de Ia globahZachl Iatinoa111er1na y ia Deciaración de Is

Selva Lacandofla que le dio origen comb un grito de protests al estilo de los

ito5 mexicanos de emapCiPa On del siglo XIX pero con rnotiVac1os del siglo

cX comb su denuncia del Tratado de Libre Comercio entre Canada, Mexico

y los Estados Unidos (NAnA) o Sn exigencia de restablecer la OrganiZach1

1nternaci0n del Café para defender los precios internacionaks del grano para

los pequeño5 productores campesinos* Bandcras zapatistas comb a defensa de Is

soberania alimentatia contra la comnpetenfla desleal de importaciones agricoias

5ubsidiada5 fueron retomados por otros movimietitos regionales contra los tra

tados de fibre comercib de 1-a misma manera comb, en su epoca, se extendieron

corn° pOkora todas las b-anderas agraristas de Pancho Villa.

La insistencia en las reivindic iones sociales tiene mucho que ver con las

propias condiciones de inequidad que caracterifln Ia region iatinoameri

y que obligan a una conmbinac adecuada entre Ia diversidad implicita en las

causas que representan los movirnientos y Is bsqueda de Ia iialdad que de

alana iuanera los identifica24 La inexistencia de estos niveles de desiguald

en Europa, pot su parte, consiC que Ia percepciOn del movimien smo en la

Union Europea tenga mucho más que ver con problemas instinicibnales que

reales, corno en America Latina.2

La presencia sistemica de estos ueVO5 rnovimientbs sintonizados globahne

te como su interrelac a través de las redes iuternacione5 puede interpretarse

comb ci principib de construcc1 de una nueva ciudadania global nacida de

una identidad nmultidir5a que busca superar Ia paradois de un mundo cada dIn

rn-as integrado sinholica1nte rns desintegtado socialmente (HopenhaY11

2005). Dc alguna manera, estos movimientos sociales globales ban repreSen

tado Ia osibilidad de oxigenar, lejos del ireducciol15mo socieconon mico de

la polItica” planteado por ci debate neoliberal (Ibarra, 2005), la agenda politics

cbnte1np0ta1a Eats Oltima se ha vistb en efecto renovada con Ia introducciOn

de temas “frescos” como is (lefensa ecologica, Ia equidad de gCnerb o in propia

preseflaciO’ de Ia democracia a partir del respeto a los derechos humanos
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24 PiñOn, Francisco Secretario General de in QganizaciO1 de EstadOs Pre

sentacidu rcahzada en ci evento tncncionado nines.

25 Salafranca, José Ignacio. Diputado. Ponente General dcl Pariaiflcflto Europe0 p.lra Ia

AsociaciOn Estratdgici Bi_regional Unidi Europca,P ienca Latina - ParIanlelltO EuropeO

y Quench, Carlos- Instiwt des Iiautcs Enades (j’nerique Latine, de Ia Sorbonne, Paris.

Presenta0S realizadas en ci evcnto nicncioiudo -anres.
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Se trata, en suma, de defender unos derechos culturales —dentro del referenteamplio dc Ia defensa misnia de los derechos humanos— corno ci derecho a Iaapropiación colectiva de ciertos bienes globales como Ia salud, Ia educacion, cimedio ambiente y el trabajo. Frente a Ia debilidad relativa que caracteriza losprocesos democraticos latinoamericanos por Ia perdida de una conciencia nacional y las deficiencias en materia de capacidad polftica, Ia nueva etapa globalplantea Ia posibilidad de identificar nnevos procesos de carácter altermundistao de superación de las épocas del Estado de Bienestar para entrar en un caminode recuperación de la polItica misma.26
El aporte de los movirnientos globales no termina alil, se extiende a Ia modernizacion de Ia gestión contestataria a través del empleo de medios de comunicación masiva como ci internet que ha servido, por ejemplo, a los indigenaslatinoamericanos para crear un sitio web de encuentro. Las redes internáuticasde estos movirnientos se parecen al tejido “jaroto”, propio de Ia region andinalatinoamericana: un tejido totalmente asimétrico que sin tener una lOgica en suconformacion tiene una admirable coherencia en su conjunto.La mayor inquietud que resulta del papel que cumpien los movimiencos yde manera inás punrual, las organizaciones no gubernamentales, dene que vercon ci grado de responsabibdad polItica que enmarca sus acciones. El hechode que sectores importantes de Ia opinion pOblica legitiinen las causas por lasque lucha ci movimientismo no significa que elias estén animadas del mismointerés general que deberfa animar Ia acciOn de los partidos y inovimientospoliticos; inclusive, muchas de estas motivaciones especificas pueden entrar encontradicciOn con otros intereses pñblicos de mayor jerarqufa como resultarfa,por ejemplo, del caso frecuente en America Latina de ONG ecologicas europeasque defienden reservas naturales de las cuales depende en alguna medida Iasupervivencia social de coinunidades deprimidas. El establecimiento de algunasexigencias de responsahilidad pñblica para estas Fuerzas, sin menoscabo de suautonomfa, interesa vitaimente las posibilidades de gobernahilidad democrilticadel continente, y no resultan, por supuesto. incompatibles con Ia posibilidad deque, con el tiempo, todos estos movimientos globales conformen una gran familiamundial de movimientos antisistCmicos (Epstein y otros, 2005) que se encuentrennacionalmente a través de “frentes amplios” de partidos y movimientos que anivel global puedan coincidir en un planteamiento alternativo global lejos delfolclorismo que hoy caracteriza los famosos encuentros antiglobales.La lucha del inovimientismo latinoarnericano por reivindicaciones especfficas como tierra, paz y agna, ha nacido de una autCntica conciencia local quecoincide con Ia idea de lo local para lo global que anima ci nuevo pensamiento

26 Touraine, Main. Directeur de ‘Ecole des Hautes Etudes des Sciences Socialcs - EHESS,Paris. Presentación reahzada en ci evento niencionado flutes.

alternatwo del mundo. Demuestra tamhién que las luchas pot Ia igualdad social

no son incompatibles con las que defienden la diversidad cultural y que, de alguna

manera, son inseparables. Hay quienes piensan inclusive que de una adecuada

contbinación de subjetixidades deterininadas como las que benefician a los sujetos

onOmicosy subjetixidades indetermina5 de impacto más colectivo podria salir

una nueva propueSta alternativa global. (Dos Santos, 2003). En el diccionatio de

lo global, la sumatoria de los esftwrzos de todos estos movimientos
constifllyen

un “capital social” para lacgión.
Es claro, adernás, que de alguna manera se está formando una contra he

gemonia latinoamericana alternativa sin un discurso ideolOc0 preciso pero

apoyada referencialmente en autores como Stiglitz, Touraine, Sen, Rodrik,

Castells y Tobin. Dc este planteamiento alternativo podrIa surgir un nuevo

modeio que reemplace ci que gobernó Ia regiOn a finales dcl siglo. TambiCn

deberdn surgir nuevos lideres emblematicos como la bella Flora Tristan que, a

pesar de no haher pisado jamás derra americana, pertenecia sen ci historia

dor colombiano German Arciniegas, al tipo perfecto de las gentes americanas

“medio locas, libertadoras y geniales”. La enterraron una mañana de iluvia, en

cualquier pueblecito frances al pie del mar que llegaba hasta Lima, un sastre,

un abogado y un ebanista.
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El modelo de desarrollo de America Latina

Introducción

y la globalización, 2003

Luego de Ia crisis de Ia deuda de los años 80, los paises lacinoamericanos em

prendieron un profundo proceso de reformas económicas orientadas a acelerar

ci proceso de inserción internacional y hacer del comercio xr las inversiones

foráneas los motores de crecimiento econórnico. Las reformas no solo estaban

orientadas a hacer ms eficientes las estructuras productivas de Ia region a tra

yes de Ia mejor asignación de renirsos, sino también a reducir Ia pobreza y Ia

desigualdad. La propuesta suponia que ci cainbio del modelo económico hacia

uno de corte liberal que hacia posible Ia especializaciOn de las economlas de Ia

region en aquellas actividades donde tenlan ventajas comparativas v usaba en

forma intensiva mano de obra no calificada era mucho más consistente con una

nociOn de crecirniento con equidad.

Al tiempo que se emprendieron las reformas económicas, los paises de Ia

region emprendieron reformas politicas encaminadas a fortalecer Ia democra

cia y readecuar el Estado a su nueva fiinciOn reguladora de los niercados. Este

nuevo rumbo, que podria denominarse de las dos aperturas, Ia econOnuca y Ia

politica, tenlan por objeto crear las oportunidades de crecimiento y empleo para

los grupos más pobres, al tiempo que la mayor democracia les garantizaba las

posibilidades de expresiOn que los regimenes corporativos de décadas anteriores

Its habIan negado. En su conjunto, las reformas económicas y poilticas deblan

facilitar ci tránsito de los paises latinoamericanos en Ia era de la globahzaciOn.

El balance después de transcurrida una década de las reformas es más agrio que

dulce, porque los desafios que impone Ia globalizaciOn han resultado abrumadores

para los frágiles Escados latinoamericanos.



62

Sin duda, Ia globalizaciOn, no solo econOrnica, sino tambidu poiltica y cul
tural, ha creado importantes oportunidades para los paises latinoarnericanos.
En algunos casos, esas oporwnidades se han traducido en notorios heneficios
econOrnicos y culturales v Ia regiOn ha vivido ci perfodo más largo de gobierno
democrático. Sin embargo, tarnbien es evidente que en ci gran balance los paises
de Ia regiOn no han podido sacar ventaja de las nuevas oportunidades que este
proceso ofrece. pero en cambio han sido afectados en forma desproporcionada
por los riesgos asociados a la globalizacion. Para Ia regiOn, Ia globalizaciOn se
asocia ntis con inestabilidad laboral yalta votatilidad en las tasas de interés y las
tasas de cainhio, que han reducido los ingresos de los ciudadanos.El aurnento del riesgo que conileva ci proceso de globalizaciOn, ha generado
un auinento sustancial de las demandas ciudadanas sobre el Estado nacional, en
unto que Ia globalizacion hace cada vez menos eficaces los mecanismos tradicio
nales de intervención del Estado para controlar estos riesgos. Las tensiones que
surgen de este desencuentro entre Ia insatisfacciOn ciudadana y Ia incapacidad de
las estructuras institucionales para articular ir trarnitar los diversos intereses de Ia
sociedad, están conduciendo a una creciente deslegitimaciOn de las instituciones,
que va empieza a traducirse en una mayor inestabilidad politica e institucional.
Mientras las cstrucniras de los Estados latinoamericanos son desbordadas pot Ia
complejidad de los riesgos y de las demandas ciudaclanas, Ia coopcraciOn multi
lateral, que es necesaria pan hacer frente en forma adecuada a las enfermedades
de Ia glohalizaciOn, es ann precaria y vulnerable a los vaivencs de Ia politica
domestica. En conclusiOn, asistimos a un complejo mapa de ingobernabilidad,
que de continuar, no solo pone en riesgo los esfnerzos de integraciOn latinoa
mericana con ci resto dcl mundo, sino tamhién las atm enclebles e insuficientes
conquisras democráticas y sociales dcl continente.Si algo ha enseflado Ia historia latinoamericana de los tldmos dos siglos,
es que no hax’ procesos irreversibles. La cxcraordinaria globalizaciOn de siglos
anteriores, que puso a disposiciOn dcl mundo los vastos recursos naturales de
America Latina y poblO el continente de inmigrantes y capitales de tradiciones
e ideas revolucionarias. “a fue sucedida en el pasado por periodos de aislamiento
v marginaciOn. La sostenihilidad del proceso de inserciOn internacional depende
en ci largo plazo de Ia u-ansforrnaciOn efectiva de las estructuras productivas de
Ia region para sacar provecho dc las oportunidades que ofrecc Ia liberalizaciOn
de los mercados. En el corto plazo, Ia sostenihilidad de este proceso depcndc
del diseflo de estrucruras institucionales a nivcl nacional c internacional quc
permitan tramitar Ia multiplicidad dc intereses v canalizar las tensiones quc sur—
gen de este proceso y dar respucsta a las demandas de hiencs pdhlicos y efectiva
rcgulaciOn de las fallas de mercado. La lcgitimidad dc los sistemas dcmocráticos
Sc construye sobre estos dos pilarcs: el quc permitc a los ciudadanos expresar y
haccr valer sus intereses v Ia eficicncia del sistema cconOmico para satisfacer las
neccsidades hásicas ciudadanas.

Las refom1 de apertura económi y el deficit social

La globa1i1aOn a Ia cual se reficre este documento, es ci proceso de crccicnte
negradOn econOmica, cultural, poh’tica y social que ha tenido lugar en las Oltimas
cs decadas En buena medida, este proceso es resultado de los desarrollos tecno
1ogicos quc ban reducido los costos de transportar biencs y dc enviar y manelar
iiiforiuacmon a través de grandes distancias, pero también, de la liberalilaciOn del
comercto y Ia dcsre1ac16n de los flujos de capital por parte de los gobiernos.
Esta globalizacbon ha generado ansformacbones de fondo sobre Ia vida de los
ciudadanos en Crica Latina. entre otras cosas, debido a que Ia suerte de los
latinoamcflcanos ya no depende sOlo de los eventos que suceden al interior de
sus frontcras, o en None America Y Europa, sino tambien de eventos en lugares
rcmotos sin aparente rciaciOn con los paises del hemisfetio occidental

Todo esto crea un complejo cuadro de0pormnide5 y desafios para los paises
de America Lafina que supera los tradicioflales paradia5 de pensamiento en la
region. La liberalizacion comercial y Ia desreIacion de los flujos de capitales
han permitido que las econornias ladnoaner nas exporten una cantidad cada
vez mayor de sus productos y scn4cios y que accedan a bicnes y sen’icios, como
también a insumos de producciOn sonsticados y nuevas tecnologIas c ideas del
restO del mundo. Sin embargo, lo5 bencficios en terminos de poder consumir una
mayor diversidad de productosY senriciOs, y dc obteneruna mayor especializon
eficien productha han resultado insuficicntes para alcanzar los niveles de creci

miento econolnico sostenidos quc permitan mitigar Ia pohrcza y Ia inequidad Tras
una decada de reformas econOmicas, ha resultado evidente quc Ia simple apertura
comercial y la desrelaaOn de los mcrcados no se traduce en forma automatica
en un mayor crecimiento econOmico y que ci poco o mucho crecimiento logrado
en alanos paiscs de Ia region tampoco se nduce pot si solo en mayor emplcO de
los grupos con nteltor nivCl de educaciOn y capacitan para el trabajo

Asi mismo, Ia regiOn ha sido testigo de la creciente jlncrabi1idl de las eco
nomias a los choques enemos, como las crisis financieras y las recesiones y de sus
efectos negativos sobre todos los gnipos sociales, pero en particular de sus devas
tadores consecuens sohrc los gpoS mAs pobres de Ia poblaciOtu La conjuncit
de los probleinas csmtcturas que Ic impiden a los paises de Adrica Latina loar
nit mayor crccilfliento y aunientat el empleO con los costosos efectos dc Ia creciente
vulnerabilidad externa de las econontias de Ia reón, ha hecho quc el deficit social
dc la region se haya aumentado sitificatimcntu en Ia tima decada

La mayor jnserCiófl internacifh no se ha traducido
en creciento ecoflótfllco y enlpICO

A pesar de que las exportacionts de America Ladna crecleron entre 1990 y 2001
al 39% y las importacios 11.6%, valor quc solo e supcrado por el de China,
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el crecimiento econórnico de la region ha sido un mediocre 3.4% (CEPAL, 2002).
El crecirniento logrado en Ia ültima dec-ada en Ia region es inferior al crecimiento
de las décadas anteriores que exhihieron niveles promedio superiores al 4.5%,
con la excepciOn de Ia década perdida de los aflos ochenta donde la regiOn creció
en promedio 1.4%. El pobre desempeno de las economias de Ia regiOn luego de
las reformas econOmicas ha puesto en evidencia que el comercio exterior por 51
solo no se traduce en mayor crecimiento econOmico.

El dilerna no es niás o menos comercio. El dinarnismo econOrnico que otras
regiones del mundo como el sudeste asidtico han experimentado sobre Ia base de
una efectiva inserciOn comercial e integraciOn alas economfas mundiales, muestra
que el reto es hacer uso de las oporrunidades creadas por Ia liberalizacion de los
mercados regionales y mundiales. La experiencia de los paises que se han inte
grado ala economla mundial en forma exitosa exalta a aquellos que han logrado
hacer un uso efectivo de distintos instrumentos de apoyo al espiritu emprendedor
y Ia innovaciOn productiva, asi como tambiCn ala promociOn de las exportaciones
(Akvuz, 1998; Amsden, 2001; Chang, 1994; Rodrik 1999, 2001).

La incapacidad de America Latina para superar las limitaciones de acceso a
factores de produccion esenciales v avanzados ha iinpedido que el comercio se
traduzca en tin proceso virtuoso de inversiOn y crecirniento. Lo acontecido en Ia
tiltima década muesera que los mercados por si solos no crean los incentivos para
desarrollar e incorporar nuevas tecnologIas, ni hacen posible que las pequeñas y
medianas einpresas accedan al erédito productivo, ni facilitan el desarrollo del
potencial emprendedor de los ciudadanos de Ia region. Esto, unido al bajo nivel
educativo de Ia fuerza de trahajo, ha impedido que los paises de Ia regiOn dejen amIs
los nadicionales pan-ones de inserciOn internacional basados en productos intensivos
en recursos naturales y bajo valor agregado para aprovechar las ventajas de mercados
más amplios a nivel regional y global. La baja incorporaciOn de valor agregado en
las exportaciones de Ia regiOn ha impedido que ernerjan encadenanmientos cnn-c el
sector externo ‘v otras ramas de Ia actividad econOmica. Esto a su vez ha impedido
que ci comercio se consfltuva en motor de crecimiento de los paises de Ia region.

El modelo de desarrollo hacia fuera que adoptO Ia regiOn no solo no se ha
traducido en mayor crecimiento, sino que no ha generado un creeimiento del
ernpleo significativo. Este pobre desempei’io ha estado acompanado de dos fe
nOnienos tin tanto paradOjicos. A pesar de que la estrategia de desarrollo prevefa
que el sector externo impulsarfa el empleo, en Ia práctica el mayor generador
de empleo en Ia regiOn ha sido el sector no transable. Igualmente, el empleo
generado ha sido para los trabajadores con rnás altos niveles de educaciOn y
capacitación, precisantente porque el empleo se ha generado en los sectores no
transables como los servicios. En valores netos, en Ia tiirima dCcada se generaron
en America Latina casi 30 millones de empleos para los trabajadores con ins
n-ucción media, en tanto que el empleo para los que tenIan educaciOn primaria
disminuyO en más de un millOn de empleos.

EL MODELO DE DESARROLLO 65

En buena medida ci pobre resuitado de Ia estraregia de desarrollo en materia

de empleo es consecuencia del patrOn de inserciOn internacional de los palses.

Mientras que los palses que han hecho una inserciOn internacional basada en

la maquila tuvieron un creeimiento mediocre del empleo que promediO 3.7%

por aflo en Ia ültima década, los paises sudamericanos, que tienen un patrOn de

inserciOn basada en recursos naturales, tuvieron un crecimiento del empieo que

promedio 2.9% aI año en igual periodo (CEPAL, 2002).
El escaso dinamismo del empleo no calificado no es un fenOmeno exclusivo

de America Latina. Sinembargo, las consecuencias que este fenómeno ha tenido

sobre ci empleo, Ia distribuciOn del ingreso y la pobreza han sido más signiflea

civas en America Latina como consecuencia de las bajas coberruras educativas

en Ia regiOn. La disparidad cnn-c las habilidades y nivel educadvo de la fuerza

de trabajo y la demanda de trabajo de las empresas en los sectores no transables

y en los sectores exportadores, ha impedido que eI empleo aumente en forma

más significativa.
Ante las fallas en los mercados de capitales y tecnologia y la limitada oferta

de recursos humanos, Ia coiupetitividad en America Latina contintia siendo

altamente dependiente de Ia reducciOn de los costos labor-ales de contrataeiOn,

los despidos y otras cargas no salariales y las devaluaciones. Esta situaciOn ha

dado lugar a una creciente flexibilizaciOn dcl ntercado de trabajo y precarización

laboral caracterizada por una alta inestabilidad, bajas remuneraciones, despro

tecciOn social x condiciones de trabajo inadecuadas. Dc esta manera, además del

autnento del desempleo registrado en varios palses, se ha dado un proceso más

general de intensificaciOn de Ia inestabilidad e inseguridad laborales, asociadas

ala flexibilizaciOn de las contrataciones y al peso creciente del empleo informal.

(CEPAL, 2002)

Los resultados hasta ahora no sOlo son desalentadores, sino que ci futuro

est-i ensotubrecido por el aumento en Ia brecha tecnolOgica y ci rezago en Ia

acumulaciOn de recursos hurnanos frente a otros palses de similar nivel de de

sarrollaMientras los paises de America Latina invierten menos del 1% del PIB

en investigaciOn para el desarrollo y Ia inversiOn per capita en ciencia y tecno

logia es de $23 dOlares por aflo, los palses del Sudeste Asitico y de Ia Cuenca

del Pacifico invierten en promedio 4% del PIB en investigaciOn y desarrollo y
ci gasto per capita en ciencia y tecnologIa se acerca a los $136 dOlares por aflo.

Esto para no hablar de los $418 dOlares per persona al aflo que invierten los

paises de Ia OECD.

El rezago en educaciOn es igualmente significativo a pesar de la ampliaciOn

de Ia cobertura de la educaciOn primaria. Esto se debe en buena medida a los

modestos incrementos en Ia cobertura de Ia educaciOn media y superior y en

los logros del aprendizaje en la decada de los noventa. Entre 1985 y 1997 los

paises del Sudeste Asi-idco, pese a haber partido con mayores rezagos, tomaron

Ia delantera en términos de cobertura secundaria y superior, y en los paises de
/

4.
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Ia OCDE cerca del 85% completo los estudios de secunclaria. La participaciónde la educacion técnica en ci conjunto de Ia secundaria tamhién es menor en Iaregion que en los paises deJa OCDE y del Sudeste Asiátieo. Por eso no sorprendeque tan solo ci 2,5% de los cinco miliones de ingenierosy cientIficos del mundoresidan enAmérica Ladnay que menos del 2% de los ingenieros que se graddancada año provengan de universidades en America Latina (UNESCO, 2001).

La vulnerabilidad de las economlas latinoamericanas a los choqucs exteniosha aumentado ci riesgo cconómico de los ciudadanos

La globalizacion, a través del mayor intercambio de bienes y senricios y ci moviiniento internacional de capitales y de personas, aumenta Ia probabilidad de queocurran eventos que tienen consecuencias negativas sobre Ia ciudadanla. Muchosde estos males, no son creados por Ia globalizaciOn, pero Ia creciente integraciOneconOmica si hace posible que estos ocurran con mayor frecuencia. La realidad esque Ia glohahzaciOn genera nuevos riesgos sobre los que tenemos pocos antecedentes, creando una nueva problemCtica que CS 13 “patologIa de Ia globahzación”.Se trata de viejos fenómenos, como los efectos negativos de las recesionesy las crisis financieras externas, a los cuales Ia globalizacion les imprime unarenovada capacidad para reproducirse y magnifica sus consecuencias negativas.Precisamente, los efectos nocivos de estos problemas son inversamente proporcionales a Ia capacidad de prevenir 0 manejar sus posibilidades de ocurrencia. Estaescasa experiencia con los riesgos de Ia globalizaciOn hace dificil cuantificar susconsecuencias v disenar politicas péblicas para prevenir o mitigar sus efectos.No hay duda que los riesgos de contagio de las crisis financieras y econOtnicas son hoy más grandes que cuando las economlas mantenfan restricciones alcomercio v a! fiujo internacional de capitales. A diferencia de otras épocas en quelas crisis de las econornIas pequeflas eran consecuencia de las crisis en las economIas inás grandes con las que tenlan estrechos lazos cconOnhicos, las crisis de hoypueden gestarse tambiCn en economfas emergentes con las que el mtercamhioconiercial es relativamente bajo, como ocurriO con Ia crisis financiera de Asia.Mientras en otras Cpocas los palses hacian frente máximo a dos choques externospor dCcada, en Ia decada pasada los palses de Ia region tuvieron que hacer frentea cuatro choques externos. Dos, que podriamos Ilamar tradicionales. a rafz de lasrecesiones en Estados Unidos y las econornias avanzadas, que tuvieron lugar alcomienzo y al final de Ia década. Los otros dos eventos, con los que las economiasde Ia regiOn estaban menos familiarizadas, fueron Ia crisis financiera mexicanade mediados de los 90 y Ia crisis asiática de finales de Ia década. Los efectos deestas dos crisis para un ndinero importante de paises de la regiOn, fueron muchomás fuertes que los efectos de las recesiones en Estados Unidos.Si bien Ia mayor volatilidad econOniica afecta a todos los sectores deJa población, los grupos medios y pobres de America Latina están más expuestos y sufren

en mayor medida los rigores de la voladlidad econOmica. Mientras que para los

jabajadores del quint1más pobrey ci que Ic sigue Ia prohabilidad de sufur una caida

en sus ingresos durante perlodos de crisis es de 20% y 12% respecdvamente para

los quindles más ricos dicha probabilidad es de 7% (Garia, 2000). Esta siniación

se ye agravada por Ia dificuitad que denen los pos con menores niveies de califi

caciOn para obtenerun empleo estable en Ia etapa posterior a las crisis con ingresos

equivalentes a los que disfitaban con anterioridad al choque externo. AsI ndsmo,

Ia carencia de activos paracubrirse contra los riesgos econOmicOs y para midgar

los efectos de Ia caida de ingresos que dstos generan, hace que los pobres sufran

con mayor dureza los efectos de las crisis. Para estos pos, las crisis econOmicas

no solo generan una desacumulaciOn de activos, sino que con frecuencia conllevan

también una desacumulaciOn de capital humano Ferred, 2001). La expedencia de

Ia crisis econOmica del iltimo quinqueniO de los noventa indica que Ia necesidad de

generar ingresos adicionales en las famiuias ha Ilevado arm aumento de Ia deserción

escolar y al retiro de los sistemas de seguridad social contribudva.

La ineficacia de las refornias econón1iC5 ha agravado
el deficit social

Las repeddas crisis econOmicas de los palses de America Ladna, unidas a los pa

trones de especializaciOn de las economias de Ia region en sectores que demandan

trabajo calificado, ha ilevado a que se genere un grasimo deficit social wino

consecuencia del aumento de Ia desigtaldad y Ia pobreza. Estos efectos han sido

más marcados en los paises de America dcl Sur en los cuales se consenT6un patrOn

de especialización ms intensivO en recursos namrales, en tanto que en los paises

de America Central, quc desarrollarOn actividades de maquila, ci deterioro en Ia

distribución del ingreso flue menor yen alnos casos disminuyO la pobreza. Entre

1990 y 2003 el ndmero de pohres en America Ladna aumentO de 107 millones

a 125 millones, en tanto que las personas iendo en condiciones de indigencia

auinentarofl de 93 millones a 100 millones en igual periodo de riempo.

Si bien durante Ia primera parte de los noventa hubo una leve mejorIa esta

tendencia se rerdO hacia ci final de la década cuando Ia crisis que afectO a Ia regiOn

deterioro las condiciones de empieo e ingresos de los grupos más pobres (CEPAL,

2003). Desde 1997, Ia pobreza ha aumentado en forma mis siguificativa en Argen

tina, Brasil, Colombia, Bohuia
‘

Ecuador, en tanto que los dnicos pulses que han

tenido reducciones siguificadvas en Ia pobreza en Ia segunda parte de esta decada

son Mexico, Chile, Costa ca y El Salvador. Una sirnación similar ocurre con Ia

indigencia que ha aumentado en forma siguificativa en Argentina1Colombia, Bolivia,

Venezuela y Ecuador y solo presenta reducciones en Mexico y Nicaragua.

La unlnerabilidad de los sectores pobres 0 cercanos a la Ilnea de pohreza

ante la precariedad del empleo y de los ingresos de los hogares es muy alta. En

efecto, se encuentra en sinraciOn de pobreza no solo el 35% de los hogares y
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44% de Ia poblacion, sino que en Ia rnayorIa de los palses existe una importante
proporción de hogares (entre 25% y 30%) con ingresos per capita que están
levemente por encima de la linea de pobreza y que enfrentan, por lo tanto, un
alto riesgo de caer en situaciOn de pobreza (CEPAL, 2001).

A diferencia de Ia pobreza que disminuyo hasta 1997yque continCo disminu
yendo en los palses que se vieron menos afectados por Ia crisis financiera de Asia,
Ia inequidad en Ia region ha venido en franco aumento en todos los paises de Ia
regiOn durante toda Ia dCcada. El aumento en Ia inequidad ha sido impulsado por
dos fuerzas centrales. En ima primera fase la inequidad aumentO en la region eomo
consecuencia del crecirniento en Ia brecha en Ia remuneraciOn entre trabajadores
calificados y no calificados, especialmente entre trabajadores con educaciOn uni
versitaria y sin ella. Este fenomeno se vio reforiado por el inás rápido crecimiento
del empleo para los sectores con niveles de educacion más altos durante Ia primera
pane de Ia déeada. Desde luego, en Ia medida en que los efectos de los choques
externos han sido mayores y las recesiones en los palses de Ia region mâs proftindas
y prolongadas, el aumento del desernpleo y Ia lenta reincorporación al trabajo de
los grupos menos calificados ha proflindizado en forma alarmante Ia inequidad
en Ia regiOn. Precisamente, los paises con deterioros inas niarcados en Ia distribu—
ciOn del ingreso son aquellos más fuertemente afectados por las recesiones como
Argentina, Bolivia, Paraguay, Colombia, Ecuador y Uruguay. Los palses donde Ia
inequidad ha aumentado poco son Mexico, Brasil, Chile y Nicaragua.

Es importante anotar que en casi todos los paises Ia brecha entre ciudadanos
con ingresos altos y ciudadanos con ingresos medios aumentó. Sin embargo, este
aumento ha sido más significativo en los palses rnás fuertemente afectados por las
recesiones y las crisis financieras. Este efecto se yb reforzado por Ia concentraciOn
de Ia propiedad, de forma que en los periodos de crisis una fuente importante
de diferencias de ingresos entre grupos altos y medios provino de las rentas a
Ia propiedad. Los grupos con ingresos altos pudieron proteger en forma más
efectiva sus activos productivos, en tanto que los grupos inedios entre los que se
encuentran los propierarios de empresas pequeflas se vieron fuertemente afecta
dos por Ia volatilidad de tasas de interés y cambios en Ia demanda interna.

El deficit social ha aumentado las demandas ciudadanas
sobre los Estados latinoamericanos

Los nuevos riesgos que genera Ia globalizaciOn han aumentado proporcionalmen
te las demandas de los ciudadanos sobre los Estados latinoamericanos. Esro es
parucularniente cierto en el caso de America Latina, donde desafortunadamente
algunos de los riesgos de Ia globalizacion dejaron de ser simples probabilidades
para convertirse en lamentables certidumbres.

Las tendencias distributivas en general adversas que contintian predominan
do en Ia region han afectado, en algunos casos, a los sectores pobres, en otros, a
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los grupos de ingreso medio y, oc-asionalmente, a -ambos. Esta realid-ad ha vuelto

cuestionable la movilidad social y econOmica ascendente que se apreciaba en

I-a regiOn hasta los años setenta, y que establecia un horizonte temporal y una

logica, marco en el cual muchas familias postergaban el consumo en aras de la

inversiOn en capital humano, vivienda, pensiones y salud.

Lo que es más grave aün, el creciente deficit social está empezando a afeetar

el pacto social en las sociedades Iatinoamericanas. Los problemas ntIs graves

de inesubilidad 1nst1tuc1onil creclente ingobernabilidad en Ia region nenen

lugar en los paises donde la pobreta y la inequidad han registrado aumentos mas

significativos. En particular, estos efectos han sido más sentidos en los paises

donde los grupos medios se han visto más empobrecidos. Esra situaciOn tiene

consecuencias futuras económicas y politicas significarivas porque son estos

grupos qmenes emplezan a ser los mas criticos de las politicas de mercado Es

en estos grupos donde existe mayor conciencia del aumento de Ia desigualdad

relativa que han producido las reformas econOmicas respecto de los más ricos,

al interior del pals, entre paises en desarrollo y respecto de los rn-As avanzados

(Carold Graham and Stefano Pettinato, 2001).
La estabilidad laboral ya no es una car-acteristica dominante de Ia organi

[ zación del trabajo y se produeen impactos magnificados sobre la incertidumbre

salarial (Rodrik, 2001) Esra clicunstancti ha hecho necesaria Ia cieacion de

4 seguros de desempleo y de programas especiales en materia de ocupación

ingresos, que suponen una transferencia neta de recursos a los trabajadores que

pierden su trabajo, para compensar siruaciones de crisis generales, grupales o

individnales
Sin embargo, pese a su importancia pira compensar los efectos

micro y macroeconOmicos de la inestabilidad lahoral, su alcance es muy limitado

en America Latina y el Caribe. Los seguros de desempleo de los paises de la

regiOn denen una cohertura que varia entre 4% y 29% de los desempleados, y

se financian mediante contnbuciones de empleadores y empleados, mas aportes

püblicos para cubrir el deficit. El monto, las condiciones y las fuentes de las

transferencias difieren considerablemente, con distintos efectos en términos de

equidad) ehciencla segun sea su estructura financiera y piestacional, pero, en

general, favorecen un camente a los grupos de ingresos medios y altos

La creciente inestabilidad en el trabajo amenaza con erosionar los sistemas

contributivos de protecciOn social y debilitar su universalidad. Ante esta realidad,

los Estados latinoamericanos enfrentan una creciente demanda de transferencmas

para hacer viables los sistemas de seguridad social de los grupos más pobres y

medios
y de ampliar Ia cobertura de los sistemas de protecciOn para acoger a

amplios gnipos de trabajadores no incorporados (informalesydesempleados) Las

polincas
focahzadas estnctamente en los sectores mas pobres de Ia poblacion no

resultan
suficientes, ni permiren una diferenciación de riesgos adecuada y

ble. Igualinente, los Estados latinoamericanos enfrentan una creciente demanda

para super-ar Ia actual segmentaciOn poblacional entre diferentes subsistemas
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de protección social, lo que supone Ia difIcil tarea de propiciar la creación de
sisternas de asegurarniento obligatorio con alta mancomunidad de riesgos, lo
cual disminuve Ia presión fiscal y proflindi a Ia equidad.

Por otra pane, ante ci creciente riesgo social v económico generado por Ia
mayor volatilidad de los ingresos, los Estados latinoamericanos se ban visto en
Ia urgencia de crear mecanismos de proteceión social que estabilicen ci nivel de
ingreso individual y nacional, Jo que implica destinar una proporción importante
del gasto püblico como seguro social. Hasta ahora, los programas especiales de
generaciOn de empleo de emergencia v de capacitacidn se han concentrado en
los grupos más pobres con una importante efecrividad en términos de alivio
de la pobreza. Esto programas han resultado efectivos en ci logro de diversos
objetivos como el apoyo de ingresos, emplco y capacitación y ci desarrollo de
Ia infraestructura regional. Sin embargo, ante Ia prolongacion de las crisis y Ia
extension de los efectos de estas hacia grupos urbanos y medios, los programas
se ban tenido que volver permanentes y más universaics generando una creciente
presión sobre el gasto pühiico.

Al tieinpo quc ci estado ha visto Ia necesidad de etnprender prograinas de
mitigaciOn de los efectos de los riesgos económicos y sociales, ha tenido que
ampliar Ia cobertura de los programas orientados a reducir el riesgo al que esta
expuesta ía poblacion. Sin embargo, ante Ia imperiosa necesidad de realizar ajus
tes fiscales v de satisfacer Ia creciente demanda por programas que mitiguen los
efectos de las crisis, los Estados han tenido que recortar los programas que en el
largo plazo reducen los riesgos sociales como los programas educadvos, de nu
rriciOn y capacitación. En ci largo piazo el mecanismo más efeetivo de reducciOn
de los riesgos econOmicos cs la educaciOn. Sin embargo, Ia limitada capacidad
fiscal y problemas en la eficiencia del gasto póblico ban impedido asegurar una
cobertura universal progresiva en ci ciclo escolar, hasta Ilegar a la universalidad
de Ia educación media, v reducir las brechas en cuanto a logros educativos segdn
origen sociocconOmicoylocalizaciOn gcogr-Sflca. (CEPAL. 2001).

La niagnirud de las demandas que realiza la ciudadania como consecucn
cia de los riesgos sociales y econOmicos pone en entredicho Ia capacidad fiscal
para cncarar las exigencias que imponc su manejo. Ante las rcstriccioncs fis
cales, mds severas en un contexto de apereura, Ia protecciOn social ha cendido
a financiarse crecientemente mediante esquemas que privilegian Ia relacion
bencflcio-contribución (esquernas de aseguramicnto). Cuando esto se pone en
prdctica castigando ci potencial redistrihutivo del sistema, se genera un efec
to negativo sobre Ia equidad. Si bien los sistemas de ascguramicnto ayudan a
inantener los equilibrios acruariales y Ia solvencia financiera, cs preciso destinar
montos importantes dc fondos püblicos para financiar las demandas de acceso
y Ia solidaridad, lo quc resulta fundamental para conciliar ios requerimientos
actuariales con Ia universalidad ‘i la cquidad. Además, los instrutncntos redistri
butivos potencian Ia capacidad y sostcnibilidad dcl flnanciamicnto mediante Ia
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divcrsificación del nicsgo. Por ello acrualmente sc cuestiona la focalización que

centró los esfucrzos en los más pobres dc los pobres, pucs cllo ha debilitado las

posihiiidadcs de soiucion estabilización que Ia solidaridad v ios principios de

universalidad mostraron para dar sostenibilidad a las reformas econOmicas (Bob

Deacon, Basic Income European Network, 2003).

El panorama de los palses latinoamcricanos se hace mds coinplejo, en la

medida en que los disuntos niesgos de Ia globalizacion se netroalimcntan El

marcado detenioro social qpe han sufrido los paises dc la region crea un terre-

no fertil para cl surgimicnto de Ia delincuencia organizada x de movimientos

insurgentes x terronistas. Dc igual forma. el retroceso social dc America Latina

también hacc más vulnerable a Ia poblaciOn a los niesgos ambientales z de salud

phlica. Segdn estadisticas de la OMS, los pobrcs tienen una prohabilidad casi
sets veces mas alta dc adquinr enfcrmedades contagiosas, como consecucncia
de Ia relativamente baja proporciOn dc Ia poblaciOn vacunada y dc las precarias
condiciones ambicntaies de salubridad. Por eso no sorprende que los pobres
tengan probabilidades ma ores de morir en forma prcrnatura que los mds ri
cos. De igual fonna, los pobres son afcctados en forma mis significativa por ci
deterioro ambicntai y la poluciOn. Dc acucrdo con estimativos de la OMS, la
incidcncia dc la diarrea y de las enfcrmedadcs respiratorias en los paIses p0-
hres ha autnentado en más de 10 por ciento en las tiltimas dos ddcadas, como
consccuencia dc Ia polución del aire v las fuentes de agua, pcro tambiCn por las
condicioncs precarias dc salubnidad de ía pohlación más pobre.

En resumen, Ia globalización con los ricsgos y desequilibrios que produce
aurncnta las demandas sobrc los Estados. Es importantc resaltar que estas deman
das no sOlo provienen dc los ciudadanos nacionaics, sino tambidn dc un nmero
crecientc de actores internacionalcs corno las organizaciones no guhcrnamentaies,
las insdtucioncs multilaterales. las de otros Estados y las de multinacionales y
fondos de inversion intcrnacionales, que ticnen una influcncia importante sobre
las agendas püblicas nacionales e internacionalcs.

La crisis de gobernabilidad y ci creciente deficit democrático

El término gobernabilidad define la capacidad de una socicdad para organizarsc
con cl fin dc satisfacer sus demandas colcctivas. Escncialmente, esa capacidad
esta mediada por instiruciones que determinan las obligaciones y dcrechos de los
niiembros de Ia sociedad con elfin de procurar cl interés colcctivo (North, 1990).
Los paises de la region ticnen una larga historia de precaricdad institucional y
dc incapacidad para responder a las necesidades más bdsicas dc Ia pobiaciOn. Sin
embargo, los problcmas de gobernahilidad de America Latina han aumentado
como consecucncia de las crecientes demandas ciudadanas y de Ia mcnor efec
tividad dc las insdtucioncs nacionales a través de los instrumentos e instancias
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tradicionales, para responder a esas necesidades en un mundo global. No resulta
exagerado afirmar que los desencuentros entre demandas ciudadanas y las insti
tuciones nacionales han creado un complejo panorama de ingobernabilidad, que
amenaza Ia naciente estabilidad democrática de Ia region y ci proceso mismo de
integraciOn latinoamericana con ci resto del mundo.

La solucion a Ia crisis de gobernabilidad que boy aqueja a America Latina
empieza por entender ci origen y las dimensiones de las demandas ciudadanas
en un mundo global, como tamblén acerca de las limitaciones y Ia escasa efecti
vidad de los instrumentos tradicionales de inrervención para reducir los riesgos
econOmieos, sociales, ambientales y de seguridad ciudadana en un mundo global
(Bowles, 2000). Sin Ia adecuada coordinaciOn entre Estados, Ia aplicaciOn de
inslrurnenros tradicionales de intervenciOn y de regulaciOn de las relaciones
laborales y los esquemas de seguridad social solidarios tienen ci efecto perverso
de hacer que los capitales y los recursos humanos rnás capacitados se refugien en
ci exterior (Sinn, 1997) Una situaciOn similar ocurre con Ia capacidad de inter
venciOn del Estado para enfrentar los problernas ambienrales y de seguridad en
tin mundo global. La globalizacion facilita que las industi-ias que más polucionan
y el crimen organizado, se refugien en los paises con legislaciones más laxas y
menor capacidad de hacer cumplir las disposiciones legales.

Si bien es claro que las estrucniras institucionales tienen que adaptarse a las
circunstancias de un inundo crecientemente integrado, también es cierto que
Ia soiucion no pasa por debilitar los Estados nacionales, como en su momento
hicieron ver quienes plantearon la falsa disyuntiva entre Estado y mercado. El
desmonte del Estado latinoamericano no ha permitido resolver los desequilibrios
fiscalesy en cambio ha acentuado las disfuncionalidades del mismo. Es un Estado
débil para regular las prácbcas anticompetitivas y erradicar Ia corrupciOn y ci
crirnen organizado; un Estado precario para cuidar el medio ambiente y prote
ger a Ia poblaciOn de los riesgos econOmicos; un Estado ineficaz pam superar in
exclusiOn v Ia marginalidad.

La region transita por un peligroso cIrculo vicioso, que lieva a que la pre
cariedad institucional afecte Ia gobemnabilidad y Ia ingobernabilidad degenere
en mayor deterioro instirucional. La ingohernahilidad de America Latina se
refleja, en forma consistente, en los altos indices de insatisfaccion ciudadana con
ci desempeno de los gobiernos de la regiOn, en los temas que más interesan a los
ciudadanos, como ci empleo, Ia lucha contra Ia corrupciOn, Ia educaciOn, Ia salud
y la seguridad ciudadana. No hay un solo pals en Ia regiOn donde in poblaciOn
esté satisfecha con Ia tarea de gobierno en las areas de mayor interés pOblico
(BarOmetro de Gobemnabilidad 2003). Las frustraciones que este desequilibrio
esta generando, han aumentado Ia insatisfacciOn con Ia democracia en Ia regiOn
al 60%, mientras que Ia satisfacciOn ronda apenas el 27%. La confianza en las
instituciones politicas también ha sufrido un importante deterioro. Menos dcl
30% de los latinoamericanos conflan en sus congresos y menos dcl 20% lo hacen

en los partidos politicos. La confianza en Ia instituciOn presidencial también se

ha vistO afectada y ilega al 25%, luego de ubicarse cercana al 40% hace apenas
unos aflos, Este fenOmeno de perdida de confianza no se limita a las instituciones
poiiflcas, y abarca a las instituciones judiciales v a las fuerzas armadas, como tam
bién, aunque en menor medida, ala iglesia, las ONG y ci sector privado. Incluso.
Ia confianza interpersonal en Ia regiOn ha sufrido un importante deterioro.27

Los retos para recuperar la gobernabilidad en America Latina

Aunque ci apoyo ala democracia en America Latina está por encima del 56%, en
algunos paises ya se empiezan a escuchar los “ruidos de sables” que en ci pasado
condujeron al autoritarismo como salida a las covunturas desestabilizadoras.
America Latina no puede seguir posponiendo las transformaciones institucionales

v poiiticas que Ic devuelvan la gobemnabilidad con legitimidad.
Los retos de Ia gobernabilidad en America Latina son más compiejos y

amplios que Ia simple recuperaciOn del orden o ci fortalecimiento del Estado
para mediar entre grupos y actores polfticos. Los retos tarnbiCn van inás alIá de

Ia recuperaciOn de la eficiencia en Ia adrninistraciOn del Estado y los cambios
institucionales y trascienden el debate en torno ai tamaño del Estado y la soste
nibibdad fiscal. El objetivo es recuperar la capacidad de los gohiemnos elegidos
democraticamente pata respondei a las dernandas de sus ciudadanos con efi
cicncia, transparencia y participaciOn ciudadana. Seis aspectos deben trabajarse
con este propOsito:

El reto de la gobernabilidad ernpieza por dane una renovada capacidad
de expresiOn y de influencia al ciudadano del comün. La globalizaciOn le
ha dado una extraordinaria influencia al ciudadano de Ia villa global que
puede disciplinar a los gohiernos con su movihdad internacional, e influir a
través de las ONG y las redes de acciOn politica transnacionales, mientras ci
ciudadano del comtin permanece aislado de las instancias de decisiOn de lo
ptiblico (Rodrik, 2001). Para devolvenle aI ciudadano la soberanIa sobre los
asuntos ptIhlicos, es importante profundizar los instrumentos de la demo
cracia participativa, fomentar la capacidad organizativa de las coinunidades
y fortalecer Ia transparencia y ci acceso a la informaciOn püblica y privada
necesaria para que el ciudadano pueda monitorear ci desempeño de sus
agentes y decidir en funciOn de sus intereses (Behn, 2001). Para garantizar
tin acceso plural a la informaciOn, America Latina debe propender por

evitar los monopolios y el abuso de posiciones dominantes en los mercados
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inediáticos y garantizar que Ia informaciOn pñblica esté disponible en todas
las plataformas tecnologicas.

2 La globalizaciOn hace que las instancias de decision de lo pñblico cam
bien. Ahora, ciertas acciones piIblicas e intervenciones del Estado son más
efectivas cuando se adoptan en coordinaciOn con otros Estados en ci nivel
multilateral, mientras otras son más eficaces cuando se hacen a nivel local
(Harnisch, 2002). Si bien esto hace que el Estado no sea el Leviatan om
nipotente de un mundo más dividido, no elimina Ia necesidad del Estado
como en algón momento se afirmo por quienes plantearon el falso dilema
entre Estado y mercado. En un mundo más global, al Estado Ic corresponde
desempenar una compleja tarea de coordinacion y mediaciOn entre lo local
y lo multilateral. Sobre el Estado recae Ia responsabilidad de convocar y
articular los distintos poderes pñblicos y actores sociales, con el fin de que
las acciones ptiblicas tanto al nivel local como al multilateral, sean coherentes
y legitimas.

3 La coordinacion y cooperaciOn internacional entre Estados es fundamental
para obtener una mayor estabilidad econOmica, proteger el medio ambiente y
Ia salud pñblica y combatir el crimen organizado y el terrorismo. El proceso
de integraciOn econOmica necesita de instituciones multilaterales, reglas y
estándares minimos, que permitan proveer los bienes ptiblicos de carácter
global y regional y que promuevan Ia igualdad de oportunidades y Ia soli
daridad para superar el marginamiento y Ia exclusion. Las transformaciones
institucionales deben encontrar el delicado equilibrio de la asignaciOn de
responsabilidades entre el nivel multilateral, el nivel regional y los Estados
nacionales, para garantizar una gobernabilidad sin ahondar el deficit de de
niocracia (Rodrik, 1999). Mientras al nivel multilateral es complejo lograr
una integraciOn institucional muy profunda, al nivel regional entre paises
con pasados institucionales y contextos y raices culturales similares, si es
posible lograr mayores niveles de cooperacion e integraciOn institucional.
Por eso, America Latina está en mora de desarrollar una más profunda in
tegracion politica que permita una mayor estabilidad económica e impulse
Ia integraciOn de Ia regiOn con Ia economia mundial sobre Ia base de una
mayor productividad y competitividad y Ia superaciOn de la exclusion y de
las asimetrias econOmicas y sociales.

4 La capacidad de proteger a los ciudadanos de los efectos negativos de la
globalizacion, depende de Ia capacidad del Estado para actuar en forma
articulada entre los diferentes poderes püblicos nacionales y los distintos
niveles de la administracion piIblica. Es una tarea compleja, porque la inte
graciOn promueve la mayor separacion de poderes, haciendo que actividades
que antes desempenaban los poderes ejecutivos, como Ia regulaciOn de los
mercados o ci manejo de la politica monetaria, sean ahora desempenados
por entes independientes, en tanto que funciones que se ejercian en ci poder

central, ahora son desempenadas por los poderes locales. Sobre los gobier
nos nacionales recae Ia tarea de mediacion y coordinaciOn de los poderes
pOblicos y los distintos niveles de la administracion nacional para crear las
redes de protecciOn social de Ia poblacion contra los riesgos cconOmicos, Ia
provisiOn de bienes püblicos y la implementaciOn de estrategias de desarrollo
nacional sostenibles ambientalmente.

5 El fortalecimiento de los Estados para que desempenen las complejas tareas
que demanda la globalizaciOn, requiere de importantes transformaciones
institucionales. Lafarea de coordinaciOn y respuesta coherente del Estado
a las demandas ciudadanas, es sumamente dificil en la ausencia de una
nueva institucionalidad polItica, que empieza por el fortalecimiento de los
partidos politicos. Los partidos son inStrumentos de articulaciOn de los
intereses sociales. La efectiva coordinaciOn entre las diStintas inStancias
ptiblicas depende de que existan auténticoS proyectos nacionaleS. ESta es
una tarea que solo puede concretarse a travéS de partidos politicos con
capacidad de articular plataformas prograrnáticas de alcance nacional y de
crear reputaciones de gobierno. En ese sentido, la exiStencia de partidos
politicos es fundamental para permitir una acciOn coherente entre las
distintas ramas del poder ptiblico Sin minar Ia independencia de las mis
maS. Ni las ONG que repreSentan intereSes especificos, ni los medioS de
comunicaciOn que reducen la dimenSiOn de los asuntos pOblicos, están en
capacidad de articular en proyectos nacionales los diversos intereses de la
sociedad.
America Latina tiene ci complejo reto de establecer redes de protecciOn
social universaleS y al miino tiempo invertir en ci desarrollo humano de sus
ciudadanos, en un contexto de estrictas restricciones fiscales. Esta siniaciOn
plantea un complejo reto que solo puede superarse con un nuevo pacto
social que permita mayores ingresos tributarios, mayor inversiOn privada
en desarrollo humano y un sector püblico má eficiente (Graham, 2002).
Está viSto que solo hay un camino hacia la globahzaciOn que cs soStenible
poilticamente: Ia de inversiones en recursoS humanos y alta productividad
social. El camino de Ia inSerciOn internacional por Ia via de menores im
puestos, menores estándares laborales, menores salarios y mayores deva
luaciones es una invitaciOn a Ia crisis social y politica. El sector privado de
Ia regiOn dehe ser consciente de Ia necesidad de lograr recaudos tributarios
muy superioreS al promedio de 16% del PIB, que hoy tienen los paISes deja
regiOn. Igualmente, Ia acumulaciOn de capital humano tampoco es posible
Sin Ia orientaciOn de mayores recursos e inverSiones privadas en educaciOn
y salud. Por Su parte, al Estado Ic corresponde la dificil tarea de lograr una
oferta de bienes ptiblicos más eficiente, y de deSarrollar los mecanismos que
perrnitan movilizar más recursos privados y ptiblicos hacia la acumulaciOn
de capital social y desarroilo huinano.

I
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El reto de Ia gobemabilidad es rnuy grande. En ci corto plazo depende del
fortalecjxnjento insdtucional, pero en ci largo plazo depende de Ia eficacia de Ia
estrategia de desarrollo de mercado funcione generando crecimiento con producti
vidad. de inodo que ruantenga Ia creacián de ernpleo y permita incorporar al sistema
productivo las mejoras en educación. La ineficacia del modeio puede terminar
por minar Ia gobernabilidad dernocrtica v erosionar las conquistas polIdcas de
America Latina y Ilevar a nna creciente marginalizacjon de Ia region.

Relanzarniento de las relaciones
America Latina - Europa, 200428

Las relaciones entre Europa y America Lanna no atraviesan pot un buen mo

memo. Despues del auge derivado dci aumento de las inversiones europeas en

Ia regiOn durante Ia década de los noventa, al comenzar ci siglo XXI se nota un

decaimiento de dichas relaciones como resultado. entre otros factores. de la

pCrdida de dinamismo de Ia economla europea, del legitimo interés de Ia UniOn

por acelerar Ja incorporaciOn de los nuevos socios comunitarios y de Ia atracciOn

sobre los empresarios europeos, producido por ci boom de Ia economia china. En

el terreno latinoamericano se da por los problemas de gobernabilidad asociados

con la crisis del modelo de desarrolio neoliberal, que predominó en ia region al

finalizar el siglo XX, por Ia incerddumbre creada debido a los sucesos del 11 de

septiembre en Nueva York, Ia multiplicaciOn de casos de corrupción en los que

se han visto invoiucradas cornpañias provenientes del viejo continente y por el

fortalecimiento de aigunas patologias globales como el narcotrfico y el terro

rismo que han complicado las condiciones generales de seguridad en ci area,

creando explicable incertidumbre en los potenciales inversionistas en la zona.

Como resultado de este retroceso, los flujos de inversiOn, comercio y coope

radOn, que miden el nivel “real” de relaciOn enere las dos regiones muestran ho)’

seflales evidentes de retroceso. En efecto, las inversiones europeas en America

Latina, que liegaron en los aos noventa a flujos promedios de US$ 72 billones

por aflo, hoy representan a]rededor de US$ 26 biliones anuaies en promedio y

las importaciones europeas que representaban ci 21% de las compras de Amé

rica Latina durante ci mismo perfodo, hoy apenas representan ci 11%. A pesar

28 rnrenencion del cx presidente de Colombia, Ernesto Samper Pizano en el Foro de Biarritz,

Ocwbre 28 de 2004.
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El propóSitO de este ensayo es efecrnar una revision del Estado de las rela

ciones econOmicas entre las dos regiones, plantear Ia necesidad de fortalecer los

labs de cooperaciOfl entre ellas construir los términoS de un nuevo dialogo

pohtco sobre ci cual sustentarlas.

Los ifujos tradicionaI de inversion, cornercio y asistencia

para ci desarrollO

En los aftos noventa, Europa llegó a convertirse en el primer inversor en Amé

rica latina, desplazando el lugar que habian ocupado durante muchos aflos las

inversiones provenientes de los Estados Unidos.

Relaciones financieras Europa - Anaérica Latina

Entradas de inversiOn extranjera directa en America Latifla

(En millones de dOlares)

que Ia Union Europea sigue siendo el mayor donante de Ia region, los recursostransferidos en materia de cooperación han reducido su inonto y se han dispersadoen cientos de proyectos punmales que no corresponden a una deseable agendaestratégica de prioridades comunitarias.
El tratamiento de los migrantes latinoamericanos completa este cuadro disruptivo. Las prácdcas restrictivas a Ia migración impuestas por las nuevas normativascornunitarias han golpeado a miles de migrantes latinoamericanos que estan siendoobjeto, con otros grupos extranjeros, tie severas restricciones en sus derechos paraacceder a Ia Comunidad y trabajar en condiciones dignas y legales.En estas circunstancias, es claro que se necesita un relanzamiento de lasrelaciones cnn-c America Latina y Ia nueva UniOn Europea, que atienda las posihilidades de expandir los fluos n-adicionales de inversiOn, comercio y asistenciapara el desarrollo y, sirnultáneamente, permita crear nuevos espacios de relacionamiento politico alrededor de teinas de interés global, como una reforma delSistema de Naciones Unidas que asegure el fortalecimiento del multilareralismocorno esquema de convivencia planetaria y on-os asuntos tie interés regional, cornoIa clefinicion de una Agenda para Ia GlohalizaciOn Latinoamericana que tenga enenema los cuan-o desaflos que hoy dia enfrenta ci hemisferio en sus posihilidades tieposicionamienro global: gobernabilidad, equidad, competitividad e identidad.Reformas vitales para Ia region como Ia construcciOn de un modelo socialalternativo de desarrollo que reduzca las condiciones de desigualdad y aseguresu mayor competitividad; Ia construcción de una nueva politica de seguridadhemisferica hasada en Ia cooperaciOn y ci respeto de los derechos humanos o elcambio de los sistemas politicos presidencialistas tipicos de Ia regiOn por otrosque involucren elementos propios del parlamentarismo europeo, como las salidas institucionales de las crisis poilticas, deberIan formar parte de una nuevaplataforma de “relaciones estratégicas” cnn-c Europa y America.Aforrunadamente, en los tiltimos aflos las dos regiones han venido construyendo unos escenarios politicos de relaciOn interoceánica que podrIan servir depunto tie encuentro para ci debate de esta nueva plataforina. En ci aflo 1997,por iniciativa de Esp-afi-a y Francia, se convocaron una serie de encuentros cnn-clos mandatarios de los palses de las dos regiones para debatir sobre una ambiciosa agenda polItica que incluia la paz, ci respeto por los derechos hurnanos,la consolidaciOn de Ia democracia, ci desarroilo sostenible y Ia lucha contra Iapohreza (ComisiOn Europea, 1999). Estas Cumbres se ban convertido en uncanal de expresiOn y multipiicaciOn de los acuerdos producidos en los forosregionales tradicionales, como el Grupo tie Rio para todo ci area, ci tie San Josépara Centroamerica, CARICOM para los paIscs del Caribe, la Comunidad Andinapara los paIscs dcl Grupo Andino y el propio MERCOSUR para Argentina, Brasil, Uruguay y Paraguay. La UE adems participa como ohservador en algunosescenarios de decision regional como Ia OrganizaciOn tie Estados Arnericanos(OEA) y Ia AsociaciOn Latinoamericana para el Libre Comcrcio (ALADO.
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El boom europeo se apoyO en Ia decisiOn tie muchos paises latinoamerica

nos de privatizar sus principales activos estatales para cubrir los deficit fiscales

resultantes de los procesos tie ajuste, con los cuales se pretendió responder a

los desajustes fiscalcs creados por las crisis tie cndeudamiento tie comienzos tic

los años ochenta.
Los rnayores inversionistas europeos entonces heron Espana (2 8%), ci Rei

no Unido (22%) y Francia (13%) (ComisiOn Europea, 1999). El 80% tie estas

inversiones se concentraron en Méco, Brasil y Argentina, en sectores tie “alta

sensibilidad polItica,” como las empresas de servicios pOblicos domiciliarios,

transporte pOblico y bancos; y aunque muchas tie estas nuevas inversiones vinie

ron acompanadas tie un saludable componente de modernizaciOn tecnoiOgica, Ia
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mayor pane de ella Se concentraron en Ia adquisiciOn de activos empresarialesya exiscentes; solamente Un 10% de estos flujos se dirigieron a Ia creación denuevos frentes productivos. Al comenzar el nuevo siglo, los flujos de inversiOneuropea volvieron a ser “alcanzados” por los provenientes de los Estados Unidos (Quenan, 2004). Las posibilidades de recuperar hacia el futuro los niveleseuropeos de inversiOn dependen por supuesto del entorno politico en una yotra regiOn y de sus propias condiciones econOmicas, las cuales analizaremos acontinuaciOn brevemente.
La economla latinoamericuna vive un perfodo de reactivaciOn como eonsecuencia del aumento de los precios de las materias primas y algunos productos básicosen los mercados internacionales, el ineremento en los precios del petrOleo y deaigunos productos como ci carbon y on-os combustibles

‘
minerales, el auge delturismo en destinos ya consolidados, como los dcl Caribe y el crecimiento de Iaeconomia China, que está jalonando en America Latina, al igual que en ci restodel mundo. Como consecuencia de estos hechos positivos, en ci año 2003, porprimera vez en muchos aflos, Ia regiOn volvio a ser importadora neta de capitalesy sus cifras de crecimiento registraron comportamientos similares a los de losaños setenta (CEPAL, 2004).

Esta panorama no está exento, empero de algunas dificultades. Los problemasestructurales y ci efecto recesivo de Ia economla de los Estados Unidos, siguepesando en las posibilidades de Ia regiOn para alcanzar los niveles sostenidos decrecimiento del 6% dcl PIB, señalados por las Naciones Unidas como necesarios para empezar a revertir las profundas condiciones de inequidad social quecaracterizan el area, calificada como Ia peor distribuida del planeta. La inversionregional del 17.9% dcl PIE es la más baja de los tiltimos diez años y las cifras dedesernpleo, cercanas al 10.5%, han impedido el fortalecimiento de un mercadoregional necesario para proyectar el crecimiento sostenido de Ia economla regional (Rodrik.
La economfa europet,, por su parte, tampoco presenta un panorama claro ensu comportamiento inmediato. Aunque sus niveles de desempeno reciente pueden resultar más sanos que los de Ia economla de Estados Unidos. Los expertoscoinciden en sostener que el margen inmediato de maniobra de las autoridadeseconOmicas norteamericanas es mucho menor que el de las europeas, en Iamedida en que Ia politica de la Reserva Federal de bajar las tasas de interés yase encuentra próxima al piso y las posibilidades fiscales de aumentar mpuestoso recortar gastos en plenas elecciones presidenciales también debe descartarse.El caso Europeo pareceria caminar hacia el lado contrario donde ci impacto delas exigencias fiscales sobre ciertas economlas, como Ia de Alemania, que representa casi Ia tercera pane de Ia capacidad de compra de Ia regiOn, puede Ilegara acentuar el ciclo recesivo en los prOximos aflos. Es claro además, que existen,a nivel europeo, ciertos factores relacionados con sus estructura de costos deproduccion, particularmente laborales, que está incidiendo en sus posibilidades

contpetitha5 internacionales de largo plazo. AsI mismo, sc percibe un rezago
floIOgic0 comunitario especialmente en sectores como Ia expansiOn de su
industr informatica y Ia propia inversion en ciencia y tecnologia, que es hoy

del 1.9% del PIB frente al 2.7% en los Estados Unidos (Rojo, 2003).
A pesar de esta caida evidente en los flujos europeos de inversion, America

Latina no ha disminuido su condiciOn de zona receptora de inversiOn extranjera
para el desarrollo, como lo comprueba el hecho que cnn-c el año de 1999 y 2003

no pcrdió su pardcipaciO en ci total de Ia inversiOn hacia paises en desarrollo,
cercana al 9% (El Tiempo, 2004). Esta circunstancia ileva a pensar que en el
caso de reactivarse Ia inversion hacia paIses en desarrollo, como consecuencia de
un mejoramiento en las condiciones generales de Ia economla global, America
Latina seguirla siendo un “buen destino” para las nuevas decisiones de expansiOn
producti internacional

Losfiujos de cornercio muestran sintomas de decaimiento similares a los de la
inversiOn. La asimen-na y ci escaso dinasmo han sido sintomas caracteristicos de
las recientes relaciones comerciales cnn-c America Latina y la UniOn Europea.

Relaciofles comerCiales Europa - America Latina

Comercio cie America Latina con Ia tJniófl Europea 1980-2002
(En millofleS de US dolares)

r
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La Union Europea ha pasado recientemente del segundo al tercer lugar
como socio comercial de America Latina. El 83% de los productos exportados
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por America Latina a Europa siguen siendo materias primas v productos bá—
sicos, cuando sus exportaciones hacia otros mercados contienen Un 33% de
manufacturas. El comercio, además. ha sido secularmente desequilibrado a
favor dci inercado europeo; mientras las exportacioncs a Europa representan
ci 12% del total exportado, sus importaciones ilegan al 14% (Quenan, 2004).
A nivel regional es clara Ia diferencia cute los palses del sur, cuyo corner
cio se encuentra distribuido de manera equilibrada entre Estados Unidos,
ci Pacifico y Europa y los palses del norte del hcrnisferio, cuyas exportacio
nes estan fuerrernente concentradas hacia ci mercado norteamericano. El
Sisterna General de Preferencias (SGP), disenado en buena hora para recompensar
con rncnores aranceles el ingreso al mercado europeo, los esftierzos rcalizados
por los paises andinos para combatir ci flagelo inundial de Ia droga, ha resultado
relativamente ineficaz frente a los altos niveles de protección de algunos pro
ductos agricolas europeos y Ia inccrtidurnbre creada respecto a las posibilidades
dc sostener ci sisrerna en ci futuro inniecliato.La redefinicion dc unos nucvos tCrminos de relacionarniento comercial
resuitan clavcs en momentos en que Ia region se apresta a dar un paso trascen
dental con Ia suscripciOn, al terminar ci 2005, del Acucrdo de Libre Comercio
de las Americas (ALCA quc conforrnará ci bloque de comercio entre todas las
Americas y dcfinirá los Iineamicntos de un nuevo bloque global de dcsarro]lo.
En Ia inedida en quc Ia negociaciOn dcl ALCA se ha vcnido surtiendo dc manera
bilateral cute cada pals latinoamericano y los Estados Unidos, las posihilidades
de ilegar a Ia suscripcion dc un verdadero tratado de intcgraciOn, que incorpore
tcmas como Ia rcduccion dc los suhsidios agricolas a Ia produccion v Ia expor
taciOn por pane de los Estados Unidos, Ia creaciOn de fondos de cohesiOn, que
al cstilo europco pcrmitan Ia reducciOn de las profundas asimetrias sociales x’
geográficas que caracterizan Ia regiOn, cI cstablecimiento de limitaciones a la
lihre circulaciOn de capitaics, que eviten crisis como las sucedidas en Mexico y
Brasil a finales del siglo 20<. o Ia facilitaciOn de las condiciones de circulaciOn (IC
los trahajadorcs migrantcs, se ban alejado.Con ellas se ha distanciado, Ia posibilidad de consolidar un esquerna de
“regionalismo ahicrto” a travCs dcl cual los paises de Ia regiOn puedan construir
una canasta de alternativas comerciales, einpezando por el mercado europeo,
para divcrsiticar, ampliar sus relaciones econOmIcas intcrnacionaies y aliviar los
riesgos de una excesiva conccntraciOn de sus mercados. El nuevo diaiogo politico
de America Latina r Europa podrIa contribuir notoriamente a consolidar este
cspacio dc pluralismo econOrnico indispensable para asegurar Ia independencia
de Ia region en ci cainino de su propia globalizaciOn.La cooperaddn. es ci tcrcer rcnglOn dc importancia en ci relacionamiento
económico dc las dos regiones. Es claro que Ia meta de asistcncia prevista en
ci año (IC 1957 dcl I %, dcl PIE como contribuciOn dc los paiscs desarrollados a
los paiscs en dcsarrollo, no se cumphO. Por fortuna, los mismos paises que ayer
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jncmnpl0 en Ia reciente Cumbrt de Monterrey ajustaron este comproimso
aI o.7% se compromctton alcanZarlo en breve dcntpo. Jnos palses, como
los Estados Unidos y Francia, inclusive presentaron un cronograma concreto
para ci cumphmitnto del acuerdo.

A pesar de todas las dificuhades, Europa 5ise siendo ci mayor donantc de
America Latina en matcria de asistencia para su desarrollo ci 55% de los fondos
recibido5 por Ia regiOn pro\ientn del vico cononcfltc. La lista Ia cncabezan
JapOn Ajemania y Estados Unidos. La piuralidad de objetivos de la coopera
ciOn europea, dispersa en muchos proyectos disflntos, ha tendido a atomizar
estos flubs reduciefldo su eficacia. Los excesivos tamites burocratco5 a nivel
comunit0 y ci desplaza tento de Ia ajda oficiai por una mayor asistencia
privada más “amarrada” a condiciones especifica5 han sido señalados como dos
probiemas adicionalcs en este dpo de relacionamiento El marco referenda1de Ia
cooperacion podrIa utilizarse para construir una nueva plataforma de reiaciones
estratdgic entre las dos regiones a través de un nuevo “referente cuaiitativo”
que incluirla temas prioritarios en Ia agenda inmediata de America Ladna como
su gobernabilidad democráU, los derechos humanos, ci desarroHo socialmente
sostenible y ci mulficuim alismo Sc lograrla asi un justo balance con las prio
ridades derivadas dc Ia relaciOfl de la regiOn con los Estados Unidos, como Ia
lucha contra ci narcotrifico, la sohiciOn militar de conflidtos y el reformism0
neoliberal.

Colombia, subordinada hoy al contpOnente excesivatuentu n1itari5ta dcl
Plan Colombia que apoya Estados Unidos para conibatir Ia subversion, ci
narcotráfico y ci terrorismo, sine de ejcmplO de lo que podria conseir5e con
un enriquecimit0 dc Ia agenda externa resultante de este nuevo diáiogo po
litico Europa- America Latina, que incorpOra otros ingredientus en La agenda
internaci0n como ci respeto por los derechos humanOs, La inversion social
ci pluralismo politico.

El teffia conteflcioso de las migraCiofles

America Latifla recibiO más de cincuenta millones de migrantes provcnicntes de
las guerras europeas durante ci siglo )D(. Ajora, cuando Ia regiOn se ha conver
tido en un continente de emigrantes por razón de sus dificuitadcs econOmicas
o problemas polIdcos los latinoame canos comienzan a encontrar las puertas
cerradas de los mismOs paises a los cuales se brindó generoso refugio y acogida.
Un 16% de los latinoamericos viven por Etera de sus paises; ci 45% de ellos
estan en Estados Unidos formando parte de una comunidad hispanica” cuya
fortaleza ha comenzado a scr considcra inclusive como un “peligro” para las
elites protcstantes y blancas gobernantes de Norteamerica (MenciOn al ültimo
hbro de Samuel Hundngton Xo are We?). Un 18% viven en Europa como
residentes, trabajad05 temporales o, simpiemcnte como migrantes ilegaies.
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Aigunos parridos europeos, como ci Frente Nacional de Francia, et PartidoLiberal de Austria, Ia 1km Pym Fortuna de Holanda, Ia Liga de Italia y ci Parbdodel Pueblo en Dinarnarca han convertido Ia persecución de los migrantes en unadivisa electoral para ganar seguidores a costa de Ia xenofobia y ci racismo. El “iussoh” o lugar de nacimiento como fuente creadora de ciudadanla ha sido reempiazado por ci “ins sanguinis” o derecho de sangre que prácticamente excluye alos extranieros del “derecho a quedarse” de que habla ci Alto Comisionado deNaciones Unidas para los Refugiados como prerrogativa humanitaria de todapersona que vwe en un pals distinto a su pals de origen (Samper, 2004). Estádemostrado que una migracidn de 3% de Ia poblacion econdmicamente activade los paises en desarroilo mejorarla sus ingresos externos, via rernesas, en casiUSS 200.000 rniillones, cifra mu” superior a los estimativos de mayores ingresoscomo consecuencia del aumento del cornereio previsto en los recientes acuerdosde Doha.
La explotacion de la condicion “ilegal” de los migrantes clandestinos, Ic hapermitido a muchas empresas europeas hacerse a una mano de obra barata y desprotegida. Pocos palses cornunitarios tienen politicas para legalizar los migrantesactuales, regularizar ci flujo de los nuevos migrantes y facilitar su integracióna las sociedades para las que trabajan y de las cuales viven. El establecimientode un nuevo marco de relaciones poilticas cnn-c Europa y America Latina pasapor una soiucion aceptable del espinoso tema de los migrantes de cuya suertedependen, a su vez, las posihilidades de vida de miles de latinoamericanos quehoy viven, entre otras fuentes, de los USS 5.000 millones anuales de remesasque estos estan enviando, desde Europa, a sus lugares de origen.

Las nuevas relaciones estratégicas UE - America Latina
La historia de las relaciones entre America Latina y Europa es de luces y desombras que se remonta a los dos modelos de conquista que organizaron Iapriniera presencia europea en America. Dc una pane, ci modelo anglosajOnque fue una verdadera colonizaciOn, inspirada en ci modelo protestante y queestableciO desde su comienzo un sisterna econOmico interadantico apoyado enci procesarniento fahril de materias primas, y de on-a, ci modelo ihCrico, influidopor las doctrinas catolicas de Ia época, que produjo una forma de evangelizacidncon mestizaje en ci cual se rnontó un modelo rentista de desarrollo a través delcual las colonias exportaron sus materias primas a Espana.Desde Ia Cpoca colonial, las dos regiones han huscado un espacio distintopara entenderse con Europa. Han existido etapas de un marcado romanticismoy on-as de notables resultados pracucos corno en Ia década de los ochenta cuandoIa gestión politica europea fue definitiva para alcanzar los acuerdos centroamericanos que trajeron Ia paz en ci area. A finales del siglo pasado, dichas relacionesesruvieron marcadas por un fuerte contraste cnn-c ci aumento de Ia presencia

economica de los inversionhsms europeos en America y ci abandono de las rela

ciofles pol{dcas por parte de los gobiernos. America Latina se encuentra boy en

un piano secundado en las priorida5 de la politica internacion europea; su

lugar está después del-a incorporación de los nuevOs paises socios, Ia soiuciOn del

problenla de los paises vecinos del mediterraneo, Ia esucrnraQn de un-a politica

de defensa, ci balance de poder con los Estados UnidOs y la definicitin de unos

nueVO5 terminos de relación comercial con China y Ia India; pero esta es una

razón de peso para relanzar jas relaciones no para inantenerlas congeladas

Este relanzamiento podria concentratse en ci fortalecimito de este espa

do interoceCn0 ci nico en ci mundo, inediante coincidencias airededor de

Ia reforma al sisteifla de Naciones Unidas, Ia 0MG, los organismbs de Bretton

Thods la consecución de unos obetWos giohales para Ia regiOn conto su propia

gobernabd Ia cohesion social, mejores niveles de competith ad y un nuevo

proyectO de identidad que Ia convoque como naciOn. Dicha alianza estrategica,

a partir de una yisiOn renovada de nuestras relaciofles, podria sefl’ir de balance

al enfasis otorgado por on-os socio5 iluportantes del continente, cotno los Esta

dos Unidos, a ciertos temas como Ia lucha contra las drogas concentra en Ia

reduccion represiva de Ia oferta de las misrnas o ci empIco de Ia ftterza para la

resolucion de cierto tipo de conRictos en ci area.

La insistene en Ia soluciOn pacifica de los conftictos, ci respetO por los

derechos humanos, Ia sustituciôn social de cuitivos ilIcitos, la estrucflirafbn

de una polItica de seguridad hentisfCri basada en Ia cooperaciOn y no en Ia

confrontac3 y Ia protección social del rnedio ambientu, no formarian parte de

este catalogo de coincidenck5 esn-ategica5” definidas y consegui a travCs de

los escenarios politicos ya estahiecidos para ci encueflttO de Europa y America

Latina como las Cumbres Europa - America Latina. Los desaflos que piantea

ia nueva Agenda Global Latinoamenica son ci de Ia gobernab dad en lo po

litico, Ia equidad en 10 social, Ia competiti dad en lo económico y Ia identidad

en ci piano cultural
La regiOn atraviesa pot una seria rusts tie gobei7IahtMhtd corno resultado de

los conflictos sociales creados por Ia crisis del modelo neolibetal de desarrollo

vigente
durante los itinios veinte afioS, del efecto producido sobre las oslhi

lidades de gohernat por una serie de patologias glohales como el narcotrahco,

ci terroris ci armamentisno Ia corrupciOn y pot Ia propia incapacid

de los sisternas politicos tradici0na para manelat las simaciones de conflicto

creadas por las dos circunstacas anotadas Frente a esta realidad se precisan

reforinas profunda5 oportutmas punaiak5 comb ci desarrollo de una estrategia

de desarroiio que atienda las mayore5 exigencias en materia de equidad una

nueva concepciOn de seguridad hemisfetica que enfrente ios desaflos a Ia segu

ridad regional mediante la cooperaci de sus organismos policialC5 militates

y de inteligenc y una reforma en sus sistelnas politicos _partid0s congresos

y g0biCt0 que introduzca elementos del parlamentsn0 en unos modelos
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presidencialistas que muestran evidentes signos de agotamiento en sus posibilidades de gobernabilidad democrática.La DeclaraciOn de Guadalajara, resultanre de Ia ültima Cumbre dejefes deEstado de Europa y America Latina (2004) constimye un buen punto de partidaen Ia tarea de identificar prioridades globales cornunes. En Ia DeclaraciOn losPresidentes manifiestan Ia necesidad de avanzar hacia un “enfoque multilateral”del manejo de las relaciones planetarias a travCs de una reforma del Sistema deNaciones Unidas que refleje esta aspiraciOn coiectiva por una nueva gobernabilidad compartida del mundo. Asimismo, recoge ci concepto de corresponsabilidadcomo referente necesario en Ia lucha contra las drogas, plantea Ia necesidad deluchar contras las distintas formas de cornipción transnacional resultantes de IaacciOn de aigunas empresas transnacionales y plantea abiertamente Ia impostergable necesidad de garanrizar los derechos de los migrantes.El desaflo deJa equidad compromete los esfuerzos de Ia regiOn en Ia definicionde una nueva Agenda Social, basada en Ia superaciOn de las profundas condiciones de exclusion que caracterizan Ia region latinoamericana. Esta Agendadeberá ocuparse de “temas pendientes” como Ia terminaciOn de las rnetas decobertura en inaterias básicas como Ia salud, Ia vivienda y Ia educacion y de“nuevos temas” como Ia creación de redes de protección social y politicas defocalizaciOn, a través de las cuales se mejoren las condiciones de desigualdadrelariva que caracterizan Ia asimétrica sociedad latinoamericana. Los nuevosdiseflos sociales se deben ocupar también del aprovechamiento de las condiciones positivas que ofrece Ia “transiciOn demogréfica” por Ia cual atraviesa hoyla region donde, a diferencia de Ia envejecida sociedad europea, Ia baja tasa dedependencia trabajadores activos - personas retiradas, abre hoy Ia oportunidadpara preparar toda una nueva generación de jOvenes latinoamericanos paraacorneter los retos globales.
Las metas propuestas por las Naciones Unidas para ci milenio, en lo que seha conocido como la “DeclaraciOn del Milenio”(2000) podrIan asumirse comopropias de Ia region en relaciOn con Ia superación de sus problemas de equidad.Por ejemplo, reducir a Ia mitad, ames del aflo 2015, ci nilmero de personasque viven con menos de un dOlar diario y ci nümero de personas que padecenhambre; o bajar en dos terceras partes la mortalidad infantil y tener asegurada,para Ia misma fecha limite, Ia cobertura de enseflanza primaria para todos losniños, asi como el acceso de todos a las drogas consideradas como de interés obeneflcio comunitarios.

El desaflo de Ia competitividad compromete los esfuerzos de Ia regiOn en Iatarea de asegurar, a través de una agenda de largo plazo, el mejorarniento de suscondiciones de infraestructura —desactualizada segén los más recientes estudiosen más de catorce aflos— ci equipamiento informático, el desarrollo de sistemasregionales de innovaciOn, una nueva arquitectura financiera y, por supuesto, formidabies esfuerzos de capacitaciOn para Ia globalizaciOn de más de cien millones

de jOvenes 1adnoaInerinos en los promos diez afios. Y todo ello en condiciones
de estabilidad macroeconómiQ y sustentabihd medioambient

Finaimente, esté el reto de la identidad. La reinserciOn de Aérica Latina en
el inundo, de cara a su propia globalizacióTh pasa por Ia reconstrUcción de un
proyecto de identidad que Ia convoque nuevamente como una nación, con unas
ralces y valores que compartir. Este proyectO debe incluir definiciones capitales
en rclación con ci multiculflram0 como camino de aflrmaciOn identitaria, Ia
informatizaaOn comoParte de los nuevOs procesos de identificaciOn regional,
Ia producción masiva de bienes culturaleS y Ia redefiniciófl de los contenidos
en materia de iengua, religion y riqueza émica que nos identiflquen como un
colectivo. Europa, a través del diálogo polItico, puede jugar un papel dave en
esta tarea de reaflrmaciOfl dcl ser iadnoamerico por razones historicas, de
idiosincrasia y de pluralismo ideolOgico y polftico. Convcnios como ci ALFA
sobre formaciófl académica, los que promueven el bilingiuismo informa&o o ci
URB-, que plantea una nucva configuracion territorial entre las dos regiones
a partir de ciudades, regiones y entidades locales, pueden contribuir mucho en
esta tarea de saber quiénes somos hoy para decidir qué podemos Ilegar a ser
mañana.

F
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Globalizacion, democracia

y territorio, 2005

Globalizicion y descentralizacion

En ci umndo global de hoy, las fivnte;ws han sido reemplazadas por los 1/mites;

por cncirna de las viejas divisiones geogrifics que definian los espacios de

soberanfa de los Estados, circulan hoy, con tola lihertad, los flujos globales de

informacion, a través (IC Ia compieja red de conexiones e interconexiones que

caracterizan Ia nueva arqmtecnira global Paia estos flujos existen jestricciones

que solamente pueden definir, establecer v hacer respetar los usuarios de Ia red.

Siguiendo esta nue\ a reahdad ci iejo concepto de ‘territomlidad que atribuia

i c’ida nacion an Esndo y a cad i Estado un’is H onteras, ha sido desboidado poi

ci renacer deviejas solidaridades geográflcas que aproxirnan ciudades y regiones

que se agrupan en alianzas estratégicas supranacionales.

kmerica Latina, como ya lo hizo Eutopa en su momento, tambien esri

comenzando a vivit esta nueva epoca de extraterritoriahdad global, pero, a dife

rencia del Viejo continente, donde, como observaba Hegel, hay más historia que

geografla, en esta parte del mundo hay rnás geografia que historia, inás gobierno

que Estado, mas podei que autoridid y mas territorio que Nacion

Esta ditirna caracterIstica decermina las principales diferencias entre ci con

cepto de region en Americas Europa Mientias en esta ulnnn ci concepto esta

indisolublemente asociado il de nacion —lo cual explica Ia insausfaccion etnica

de muchas regiones—, en America Latina Ia idea de region tiene mucho más que

er con diferencias topograficas, como ci mar via montana, o sociales, segun se

trate de legiones mas, o menos, pobres
La expresiOn dinárnica de io regional lleva a una segunda distinciOn de

fondo; mientras ci nacionalismo en America Latina es inclusivo porque cumple
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ci papel de un verdadero mito integrador, en Europa se Ic asocia con exciusión, con diferenciacjón y hasta con confrontacion. Por muchos aiios, desde Iaépoca de Ia independencia latinoamericana, ci nacionalismo ha cumplido unpapel unificador del sentimiento latinoamericano contra ci dominio colonial,Ia dependencia externa en ci siglo XX y a favor de modelos proteccionistas dedesarroilo; al punto tal de que Ia defensa de “lo nacionai” se puede considerarhoy corno un componente basico de Ia agenda externa cornñn de Ia region paraencarar los desaffos que Ic piantea Ia globaiizacion.
En contraste tambiCn con Europa, Ia inquietud latmoamericana por iosconceptos de region y territoriabdad es relativamente reciente. Dc hecho, lasprirneras divisiones territoriales hemisfericas resuitaron más de los apetitos dedominio de los generaies ganadores de las guerras de ia independencia, los llama-dos “supremos”, que de configuraciones territoriaies coincidentes con espaciossociaies y econOmicos geográficamente definidos y reiativamente homogeneos.Las prirneras teorias orgánicas sobre ci desarroilo territorial se vinieron a conocerya entrado ci siglo xx, cuando, en ios aflos 50, ci profesor Albert Hirschmanhabiaba de Ia inversion como inductor pasivo de Ia descentraijiacion territorial,que “tiende en ci largo plazo a distribuirse equiiibradamente en ci territorio”.El profesor Lauchhn Currie, en Ia orilla opuesta, sostenla Ia necesidad de crearpolos de desarroilo a travCs de Ia creaciOn de megaciudades que jaionaran, comouna gran locomotora, los procesos locales y regionales de desarrollo.En los aflos 60, estas teorias comenzaron a rendir sus frutos cuando losgobiernos, de manera explicita y pianificada, recurrieron a procesos de descentralización administrativa orientados más por criterios de eficiencia que por unavoiuntad politica definida por fortaiecer espacios territoriales autónomos. Enia dCcada de los 80, ios mecanismos de descentralizacion fiscal heron inciusoutihzados para reducii-, de manera engaflosa, ios niveles explosivos del deficitfiscai, al trasladar responsabilidades no financiadas a los entes locales. Más recientemente, ci tema fue abordado de manera más politica al inciuirio en ias nuevascartas constitucionaics ai lado de figuras propias dci nuevo constitucionahsmolatinoamericano como las cortes constitucionales o ci derecho de amparo. LaeiecciOn popuiar de alcaides y gobernadores, ia instituciona]jzaci de transferencias fiscaies, y ci reconocimiento de espacios de autonomia administratjvaforman parte de estos avances que, iamentablemente, en aigunos paises deAmerica Latina todavIa están por consolidarse.

Si en America Latina Ia institucionalidad desarroiió Ia regionaiidad, en Europa ha sido Ia regionahdacl y, más precisamcnte, ci conccpto de regiOn-nacionci que ha inducido Ia respuesta institucionai sin que hasta ci momento, en muchos casos, se haya conseguido pienamente, como io prueba Ia persistencia dereciamos nacionalistas no satisfechos.
dCorno hacer coincidir estos dos conceptos interocednicos tan distantes sobreIa regionalidad? La respuesta estd en ias ciudades; las ciudades son los espacios
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protagónicos dci nuevo mapa global, como en su inomento io fueron los Estados
desde ci momento en que sc firrno la Paz de Westfalia. Esas ciudades-rcgiOn,
conectadas, competitivas y bien desarroiladas urbanIsticamente, consticuyen ci
espacio perfecto para supcrar los cuatro retos ftmdamentaies quc hoy plantea Ia
giobahzacion: ia gobernabilidad en lo politico, la equidad en lo sociai, la com
petitividad en lo económico y ia identidad en lo cultural. Nuestra tarea es pasar
del concepto un poco romántico de las ciudades hermanas al de las ciudades
aliadas para acorneter ios desafios giobales.

Las autoridades locales, por su cercania con el ciudadano, tienen más lcgi
timidad para actuar que las nacionales. Encuestas recientes en America Latina
demuestran que las instituciones politicas que rnás respetan los ciudadanos son
las de su municipio y su regiOn, seguramente por Ia relacion de proximidad de
los ciudadanos con sus autoridades territoriales que ellos conocen, eligen, vigi
lan, controian, premian y castigan. La idea de la institucionalidad local para Ia
gobernabilidad nacional ha llevado a autores como Boussier a proponer, como
alternativa para una dcscentralizaciOn efectiva, la conformaciOn de “proycctos
politicos regionales” a través de los cuales ci Estado actuaria como actor politico,
y Ia regiOn, como actor social. Se tratarIa de ilegar ala conformaciOn dc estados
regionales, al estilo de Italia, con los elementos diferenciadores dcl sistema espa
fbi y la posibilidad de configurar alianzas estratégicas territoriales entre ciudades
y regioncs dcl mundo, como ya se cstá haciendo a nivel europeo.

Un elemento indispensable en esta urea de articulaciOn de un nuevo concepto
de regiOn para Ia globalizaciOn es ci estabiecimiento dc politicas y fondos de cohe
siOn que permitan Ia rcducciOn de asimetrias entre los distintos entes tcrritoriales y
paises, como ha venido succdicndo en la UniOn Europea para garantizar el principio
de solidaridad entre rcgioncs que, con ci de Ia solidaridad entre generaciones, son
puntales claves de una buena politica de cohesiOn social.

Equidad y localidad. La localidad ayuda también a rcducir los costos de
iniquidad propios dc los procesos globales contcmporáneos. Esta ciaramente
establccido quc Ia globalizaciOn “cuesta” en terminos sociales, que tiendc a la
fragmcntacion de la sociedad y produce una brecha entre ci consumo simbOlico
(integraciOn virtual) y los consumos realcs (desintegraciOn social), resultantes
dc unas dcficientcs condiciones de distribuciOn del ingreso como resultado del
desempleo, ci subempleo y la informalidad laboral. El mds rccientc informc sobre
ci estado dcl desarrollo humano en ci mundo, pubiicado por Nacioncs Unidas,
muestra claramentc quc America Latina es la regiOn más injusta del plancta,
Ia peor distribuida; a sus problernas cstructurales dc iniquidad rclativa se ha
afiadido recientemente Ia prcsencia dc una serie dc fcnOmenos sociales como ci
envejccimiento prematuro, la informalizaciOn dc Ia cconomia y la ruralizaciOn
de sus ciudades.

El paso necesario dcl conccpto asistencialista de Ia pobreza, que predominO
en los aflos 80, a uno más complcjo dc exclusiOn-inclusiOn que exprcsa ci carácter
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complejo de Ia rnarginalidad y su relacion con valores como los de Ia libertad yIa participación social, supone ian redimensionarniento del concepto de EstadoBienestar para acercarlo a las necesidades del ciudadano a través de progralnasque solarnente se pueden concretar en ci espacio funcional de Jo local.
La discusiOn entre ci cosmopolitismo cultural que pretende imponer unsistema de pensamiento ünico global, y el multiculturalismo que aboga por elrespeto de todas las manifestaciones culturales particulares y el pensamientocritico, se resuelve a través del fortaiecjmjento y Ia exaItaciOn de todas estasidentidades locales corno parte del gran caleidoscopio global. Est-S claro queci hipertexto de Ia comunicaciOn, en ian mundo tr-ansnacionalizado, desbordalas manifestaciones especIficas de identidad; Ia construcción de una identidadglobal a partir del respeto de las iclentidades territoriales es el más formidablerem que piantea hoy la globalizacion para no volver a caer en la trampa de Iaoccidentalidad, cuando confundimos capitalismo con occidente, y los dos conglobalidad, y dejarnos de lado todas las dernás manifestaciones culturales que nose Ic asociaban. Dc este desencuentro civilizacional (Huntington) se alimentó

y se sigue nutriendo ci terrorismo. Aniérjca Latina est vacun-ada contra ci cosmopolitismo gracias al mestizaje, esa posibilidad de amalgainar y poner a vivir
y convivir las rnás distantes manifestaciones étnicas y culturales.

En smntesis, lo local es ci mejor escenario para ilegar a lo global. El proceso derelocalizaciOn o descentralizacion no consiste, como antes. en un simple repartode recursos financieros y de competencias cnn-c los municipios v las regiones. DeJo que se trata, esencialinente, es de desarrollar nuevos proyectos regionales olocales, acordes con las caracterIsticas de cada pals, que garanticen Ia realizaciónde n-es principios fundamentales: el principio deproximidad: cada regiOn tiene Iaresponsabilidad de su entorno inmediato; el principio de contim-nialidad: no hayrelaciones jerrquicas, sino concertadas cnn-c los disrintos niveles territoriales,incluido ci nacional, y el principio tie divercidad: cada region es distinta z se debenrespetar sus cspccificidadcs.

Globalizacion y ciudades competitivas

En los paIscs en desarrollo desde mediados del Siglo XX. en contraste con IaEuropa Occidental, Norteamérica e Inglaterra del Siglo xviri y principios dcl
XI). Ia migraciOn resultante de los nuevos pan-ones de poblainiento Foe recogida pot un sector servicios heterogeneo y de baja productividad mientras unaparte menor de Ia fuerza lahoral urbana se incorporó al sector manufacturero ymodcrno de la economia.29

29 En casi todos los paises Jatinoamericanos ci denoni,nado sector informal acoge, de manera
permanente, ci 50% 0 ms de Ia pob]acion econórnicainente activa (PEA).
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El modclo exportador que predominO en America Latina, en Ia primera mitad
del siglo XX, fue el tie bienes primarios v solo a partir de Ia seg-unda posguerra3°
en el marco de Ia estrategia sustitutiva de importaciones —IS!—, los palses más
grandes se concentraron en Ia ampliacion del inercado interno para profundizar
ci proceso de industrialización. La relacion salarial the altarnente regulada en
un marco de compromisos institucionalizados con los aetores sociales ligados a
Ia industria moderna y al Estado inspirados. La contrapartida the la exclusion
de las amplias inasas délsector infonnal. Por tales caracterIsticas la expansion
del mercado interior no se tradujo en un vector dinamico de Ia expansiOn eco
nOmica ni en una mejoria sustancial de las condiciones de vida de los sectores
populares.

La apertura de las economlas latinoamericanas a las exigencias dcl Consenso
tie Washington generO profundas tensiones cnn-c las nuevas reglas liberalizadas
de caráctcr comercial. y las normas de producciOn arraigadas a una larga tradi
ciOn de construcciOn social interna. Este doloroso proceso se ha reflejado en una
evidente desindustrializaciOn de Ia region, particularmente fuerte en los sectores
tie mayor complejidad tecnologica, y un crecimiento de las tasas de desempleo
urbano de Ia regiOn.

Globalizacion y compedtividad de las ciudades

A lo largo de las trcs tiitimas décadas ha tenido lugar una sustancial modificaciOn
en Ia estructura del comercio internacional en ci que predominan los bicnes
manufacturados producidos en zonas urbanas, en detrimento dc los bienes
pnmarios.

Dentro dcl cnfoque quc predominO en los aflos ochenta Ia ünica acciOn
gubernainental posibic era supen’isar todos aquelios factores quc distorsiona
ban ci librc jucgo dc las fucrzas dc mercado, aplicando las recetas ampliamente
conocidas del EMI y ci Banco Mundial. Los rcsultados de estas politicas han
sido contrarios a io previsto. Y asi, como han crecido las brcchas cnn-c palses
desarrollados y no desarrollados, lo han hccho las brechas cnn-c regioncs pro
dnciendo Ia fragmentaciOn territorial de los estados nacionales espccialiuentc
en Asia, Africa y Antérica Latina.

Una pane aprcciable de las ciudades Iatinoamcricanas crecieron bajo la
sombrilla de Ia industrializaciOn a través de Ia sustituciOn dc importaciones y Ia
acciOn dci Estado quc promovió Ia ampliaciOn del mercado interior al mismo
ticmpo que lo aislaba, relativamente, de la competencia intcrnacional; lo cual
dio lugar a Ia configuracion de normas de producciOn —productividad, cabdad,

30 Las lechas de cone son un-a generalización, cada pals presenca dinirnicas especuficas v su
propia temporalidad.
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diseflos, prácticas comerciales— alejadas de las vigentes a nivel internacional.
Mientras unas regiones y ciudades lograron articularse con éxito a Ia adhesion
a un regimen internacional de intercambio, otras, por el contrario, no lograron
hacerlo y vieron sus estructuras productivas arrasadas por Ia competencia externa
y fueron incapaces de generar las innovaciones requeridas.

Qué capacidad tiene las ciudades para modificar su inserciOn en un mundo
globalizado?

Las transacciones internacionales de bienes y servicios son cada vez más el
resultado de procesos productivos originados en las ciudades y dado que algunos
sectores productores de bienes y servicios transables ganan en competitividad
mientras otros sufren el efecto contrario, los efectos de Ia globalizaciOn sobre
las ciudades serán diferenciados. Las grandes ciudades presentan ventajas im
portantes para modificar su inserciOn en un mundo globalizado, dentro de las
cuales se cuentan:

Estructuras productivas diversificadas. Las grandes ciudades cuentan con
estructuras productivas ampliamente diversiflcadas. La profundidad e intensi
dad de la division social del trabajo permite, de un parte, Ia especializaciOn y la
conformaciOn de importantes mercados locales, que en asocio con el mercado
nacional, les permite aprovechar las economlas de escala.

Las ciudades productivas son generadoras por excelencia de capital de vida.3’
El dominio de las técnicas y las tecnologlas, se convierte en el primer factor que
explica Ia competitividad de las naciones32y este solo es posible en Ia medida en
que se disponga de una sOlida estructura cientifico-teenolOgica, conformada por
instituciones de formaciOn profesional, de educaciOn superior y de investigaciOn
avanzada estrechamente relacionadas entre sly con el mundo de la producciOn.
Los grandes conglomerados urbanos están en mayor capacidad, que las otras
regiones de un pals de construir estructuras cientffico-tecnologicas y desarrollar
“capital de vida” —a través de Ia califlcaciOn y cualificacion de Ia fuerza laboral
y Ia generaciOn de nuevos conocimientos— que permitan elevar los niveles de
productividad de los factores en el largo plazo.

Densidad institucional. Importa tanto ci tejido institucional como su den
sidad que permite que los mecanismos de “buen gobierno” funcionen adecua
damente, generen cohesion y se reproduzcan en el largo plazo. Las ciudades
que presentan niveles elevados de densidad institucional han logrado consolidar

31 Cita de Thdret.
32 El conjunto mis dinárnjco de bienes transados en ci comercio internacional en las dos ultimas

ddcadas (equipos de compuración y telecomunicaciones) Se caracteriza por ci hecho que ci
valor de sus componentes ffsicos y Ia mano de obra directa es una fraccion nimia dcl valor de
estos productos; Ia mayor proporcidn de su valor esta representado por ci conocimiento —un
intangible— incorporados en su produccitin. Lo quc contrasta abiertamente con lo acaccido
a principios dcl Siglo XX en ci caso de manufacruras como automdviles.
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soiidos sistemas productivos locales y adaptarse a los cambios, incluso radica
les, inducidos por la globalizaciOn. En el caso de las que no lo han conseguido
—como sucede con gran parte de las ciudades latinoamericanas— la globalizaciOn
ha afectado negativamente sus estructuras productivas.

Liniltaciones para lograr dicha adaptación

Asi como las grandes ciu4ades gozan de ventajas que les permiten adaptarse a las
condiciones impuestas por Ia globalizaciOn, tambidn presentan restricciones, que
les impiden aprovecharlas. El balance entre ventajas y restrieciones determinara
cI resuitado y los efectos, sobre las economias de las ciudades, de los cambios en
la forma de adhesion a un regimen internacional en un mundo globalizado. Para
ci caso de las ciudades latinoamericanas las formas institucionales o estructurales
y los compromisos institucionales construidos bajo la 151, como los establecidos
con Ia clase obrera, a menudo amparados constitucional y legalmente, hmitan
Ia capacidad de las regiones para aprovechar plenamente sus ventajas.

En contraste con esta incapacidad nacional para modiflcar las viejas normas
de producciOn, las polfticas de ajuste, derivadas del Consenso de Washington,
lograron modiflcar rapidamente las formas de adhesion a un regimen interna
cional, pues tinicamente bastaba la voluntad politica de las cimas de los gobier
nos y Ia expediciOn de unas cuantas normas lcgales, en su mayoria potestad del
ejecutivo. A este fenOmcno debe agregarse que las politicas meta-econOmicas y
macroeconOmicas tienen carácter nacional y determinan, de facto, las politicas
de desarrollo productivo de orden regional o local.

Tres factores van a ser determinantes en el desencadenamiento de dinamicas
locales y de gobernabilidad que pueden dar origen a sistema productivos locales
(SPL) competitivos en mercados abiertos y globalizados.

Actores en presencia

Los sistemas productivos locales —SPL— se caracterizan como “formas organiza
cionales” que comprenden proximidad geográflca, organizacional e institucional
que realizan muy bien las pequeflas y medianas empresas a diferencia de las rela
ciones que establecen las grandes firmas y entre ellas, con sus trabajadores y con
los poderes politicos locales. Precisamente, uno de los factores claves en ci Cxito
de los SPL es Ia calidad de Ia mano de obra —habilidades, destrezas, capacidad
de aprendizaje— y capacidad de establecer relaciones de conflanza y solidaridad
con los patronos, tarea facilitada en el caso de las PYMES por Ia cercania en el
proceso productivo entre el propietario-gerente y los trabajadores.

La pregunta que surge, inevitablemente, es la de acuál es Ia capacidad del
medio local de generar empresas? y generar las condiciones necesarias que
permitan desplegar todas sus potencialidades a los posibles empresarios, a los
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“entrepreneurs1’en senrido Schumpeteriano. Si las sociedades han generado,debido a factores politicos, culturales y económicos, sectores de población decididos a desarrollar actividades empresariales, a convertirse en empresarios yasumir riesgos, las politicas activas de desarrollo productivo tendran éxito y serdn,relativamente, faciles de implementar. El gran reto tanto para las autoridadeslocales como para Ia sociedad civil es establecer los mecanismos para detectarestas potencialidades empresariales y crear el entorno aci.cuado —institucional,polItico, econdmico y cultural- que les permita desplegar sus potencialidades.

Estrategia de dos actores

Las estrategias de dos actores, empresarios y autoridades locales, van a dererminar,en gran medida las posibilidades de consolidacion de los SPL. Las reformas estructurales, inspiradas en el Consenso de Washington, dieron lugar a una reduccionen la tasa de ganancia de los sectores productivos de bienes transables que afectoparticularmente alas PYME, muchos de los cuales migraron hacia otras aedvidadeseconómicas. En aigunas regiones y ciudades dichos efectos adversos pudieron sercontrarrestados v las estrategias coordinadas de empresarios y autoridades localesIc dieron un nuevo all-c a los SPL. En on-as, por el contrario, las estrategias de losactores, por diferentes motivos, no solo no pudieron contener Ia crisis sino que laprofundizaron, acelerando Ia desindustrialización de amplias zonas.

Gobernabilidad institucional (Institucional Thickness)

La gohernahilidad de un territorio resulta de Ia ardculación cnn-c actores einstituciones que permite que las estrategias dc unos y on-os se alineen al modode gobernacion del territorio. Los territorios donde existe una mayor densidadinstitucional están en mayor capacidad dc soportar los choques externos indu—cidos por las politicas de apertura en un entorno globalizado que se traduce enci diseno tie nuevas estrategias productivas por pan-c de los an-ores, ci cainhioen las rutinas de producción y gestión por pan-c de las empresas y Ia renegociación de los compromisos institucionalizados sin comprometer Ia confianza
y Ia solidaridad de los trabajadores con ci mundo de Ia produccion. Cuando ladensidad institucional es reducida, los acteres con poder han tendido a descar—gar todo ci peso del aporte sobre los an-ores rnás déhiles, menos organizados,comprometiendo Ia sostenihilidad de los procesos productivos y exacerhandolas tensiones sociales.

Los mitos de Ia convergencia y las exportaciones como tinico motor delcrecirniento de los paises, han identiuicado -en las ültimas dos ddcadas- a altos funcionarios del Esrado, empresarios, forniadores de Ia politica pdblicaeconómica y politica y a una parte apreciable de los econornistas académicosen Ia aplicaciOn de medidas que atentan contra Ia solidaridad y precarizan las

J
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condiciones sociales y del trabajo. Los costos sociales de tales polIticas, senalan

sus proponentes serian compensados, en el largo plazo, por las posibilidades

de convergencia cnn-c paises, lo cual contrasta con toda Ia evidencia histOrica

reciente. Sigue siendo claro que el crecimiento del mercado interior, contintia

siendo ho a pesar de todo, el mecanismo por excelencia para crecer, desarrollarse

y articularse exitosamente al comercio mundial de mercancias.

Tareas tIe los gobiern9 locales para mejorar la capacidad competitiva de

los sistenias productivos locales

Las poilticas de desarrollo adelantadas en ci marco de la ISJ tradicionalmente

no se preocuparon por su coordinación y articulaciOn con otras politicas, como

la macroeconomica y Ia regional. Roy, por el contrario, las politicas de desa

rrollo productivo local o regional deben ser exphcitamente compatibles con

estas poifricas en la medida en que ellas inciden directamente sobre los agentes

económicOs locales- El desarroilo de estas poilticas requiere: 1) un activo pro

ceso de planificaciOn esuatégica de desarrollo productivo local, y ii) una sOlida

institucionabdad local o regional. En ci desarrollo dcl proceso pianificador, las

autoridades locales, en asocio con los diferentes actores concernidos de los SPL

—que comprende entre otros, empresarios, trabajadores, académicos deben

establecer, en primer lugar, las ventajas y hmitaciones del SPL y, a partir de esta

situación, disenar las acciones correspondientes para reducir sus limitaciones

y maximizar sus ventajas- A menudo los acuerdos cnn-c an-ores, por eemplo

para Ilevar a cabo inversiones, modificar prdcticas o procedimientos1permite

eliminar obstáculos al crecimiento de los SPL; en on-os casos, se requiere de

acciones más complejas que hacen necesaria la interacción de multiples an-ores

durante periodos mds prolongados. Tal es ci caso, entre otros, de los proce-sos

de innovación tecnolOgica o de formación avanzada.
Es esencial el papel que pueden cumplir ciudades y regiones como escenarios

para el desarrollo de nuevos proyectos productivos que mejoren Ia competidvidad
económica; no en vano Se ha señalado que Ia regla de oro en materia territorial

es Ia de pensar globalmente y actuar localmente. Las nuevas ciudades globales

serán, incluso, ciudades_regiOnes, centros direccionales, cquipados con nodos
comunicacionales que les permiten acceder en dempo real a la red a los flujos

que por ella circulan. El viejo proceso de retocalizaciOn industrial que pretendia

trasladar fabricas de un lugar a otro para hacerlas mds competidvas en terminos
internacionales, tiene ahora una expresiOn virtual: los procesos productivos se

desaegan tecnologicamentu y se articulan virmalmente a través de torres de

control inform-ádco que enlazan, utilizando Ia red, las regiones más distantes del

planeta. Las ventajas, lo dijo Porter, ya no nacen sino que se fabrican; Ia formula

tradicional segñn Ia cual bastaba con obtener una buena combinación de trabajo

y capital par-a asegurar unos buenos niveles de productividad ha sido desplazada
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por nuevos conceptos del capital que superan Ia limitada concepciOn del capitalfinanciero. como ci capital social. que mide Ia densidad y calidad de las relacionessociales para promover acciones pübiicas rentables en términos económicos ysociales. El capital conocimiento integrado por el acervo de conocimientos quepueden ser producidos o asimilados por los sistemas educativos y de innovación.El capital civico, entendido como ci nivel de complejidad en Ia reiacion de losciudadanos con sus autoridades. Los niveles de sustentabilidad que expresan cicapital natural o Ia capacidad (Ic construir discursos que definen el capital cIvico.Todas estas nuevas formas de capital apuntan hacia el fortalecimiento de procesosde desarrollo endogeno, tfpicos de economfas locales o territoriales.

Poilticas macroeconómicas y descentralizacion territorial

El paradigma que ha predominado en America Latina, en un escenario de crc—ciente globaiizacion, y como reaccidn a Ia crisis de Ia deuda externa de los aflosochenta. ha sido, entre otros enfoqucs de polItica, ci esfuerzo por mantener unadisciplina fiscal y délicit sostenible y un ambiente macroeconómico esrabie. Algunos autores consideran, equivocadamente, que Ia descentralizacion que ha tenidoun importante auge desde los aflos 80, ha actuado como una fuente potencial dedesequilibrios macroeconómicos. Aspectos claves para identificar los riesgos deevenmales desequilibrios inducidos por Ia descentralizacion, estarlan asociadosal diseflo especifico de las relaciones fiscales intergubernamentales y los arreglosinstirucionales dentro y entire los distintos niveles de Gobierno. Sc argumentaque el gob jerno central puede perder herramientas de control macroeconómjcoal ceder al nivel territorial fuentes, responsabilidades e instrumentos scales. AJo anterior pueden contribuir Ia ausencIa de capacidades del nivel subnacionai,Ia presión de los ciudadanos por mantener Ia cantidad y calidad de servicios pñbhcos, frente a una déhil capacidad de financiarlos, Ia muldplicacion burocrática,ci poco esfuerzo fiscal ante expectativas de mayores y futuras transferencias, eincluso ci uso de ciertos instrurnentos que en aras de Ia eficiencia pueden llevar amayores niveles de gasto y menores recaudos como el ofrecimiento de incentivosde inversion. Es por ello, que varios estudios coinciden en señalar que duranteIa decada cle los noverita en America Latina Ia descentralizacion ensanchó Iabrecha entre decisiones de gasto y gravámenes e hizo más dificil garantizar laestabilidad frente a Ia volatilidad en escenarios descentralizados.Frente a este intento por “satanizar” las relaciones Scales territoriales, espreciso afirmar que el proceso de descentralizaciOn y las condiciones institucionales v fiscales que lo acompaflan, per se, no son generadoras de desequilibriosfiscales. Lo anterior no obsta para que Ia descentralizaciOn del gasto y de lasresponsabilidades deba de acompaflarse de diversas estrategias que busquencoinpatibilizar los fines territoriales con Ia estahilidad macroeconOmica. Nopuede ocultarse que las tensiones entre las polIticas macroeconOmicas y Ia

nanciaci0nde los procesos de descenti_ali cion han sido permanentes y

rcG1rretes.
Mientras no se implemente una mayor potestad fiscal en poder de los te

rritorios, será necesariO acudir a un mayor desarrollO de las relaciones £scaes

jitergubernamente5 que hoy regulan la reiación entre los entes territoriales a

diferentes niveles. La estnjcmra de las transferencias y los incentivos asociados a

ks limites ai gasto, denen a este respecto un papel muy importante en el propósito

dc coordinar las metas y pqiIücas macroecOnóm5 con las de descentalización

hasta conseguir una poiftica adecuada y equitativa, que sin sacrificar un equilibrio

pot parte del Gobierno central, le permita asegurarle a las regiones un volumen

aceptahie de transferencias y nfl reparto razonable de Ia carga tributaria. Asi

nusmo, se destaca la necesidad de efectuar ajuste y limitación a las operacioneS

de prestamo de los gobiernos subnacionales y ejercer controles efectivos sohre

estoS. Lo que si está claro es que los gobiernos locales y regionales deben tener

mayores márgeneS de autonomla para cumplir un papel superior al de un simple

receptor de recursos como delegatario de competencias fijas y rigidas asiguadas

pot los gobiernos nacionales. Todos estos aspectos pueden someterse ann proceso

de consenso hasta Ilegar a la propuesta de la CEPAL de suscribir unos “Pactos

Fiscales” entre los distintos nivcies territoriales _nacional, regional y local— para

definir temas como Cl monto de las transferencias, Ia distribución de la carga fiscal

y nOrma5 pam asegurar Ia transparencia solidaridad y eficiencia del gasto.

Como bien afirma Ia propia CEPAL: “La robustez o fragilidad de las finanzas

publicas refieja la fortaleza o debilidad del “pacto fiscal” que legitima ci papel

del Estado y el campo de las responsabi1i&5 gubernamCnU5 en Ia esfcra

economica y social. En efecto, Ia ausencia de un patron generalinente aceptado

de lo que deben ser sus objetivos erosiona cualquier grado de consenso sobre Ia

cuantia yla gestiOn de los recursos quc debe manejar ci Estado. Por ci contrario,

un acuerdo politico explIcito o implIcito de los distintos sectores sociales sohrc

qué debe hacer el Estado arnda a legitimar ci nivel, composiciOn y tendencia del

gasto ptiblico y de Ia carga tributaria necesaria para su financiamiento.

Por tanto, ci análisis sobre los equilibrios macrocc0no1o5 su relació con

Ia descentralizaciOn no deberla primar exclusivamente ci objetivo de eficiencia

o Ia reducciófl del tamaño dcl Estado, sin que se tenga en cuenta dc otra parte,

ci papel de la descentraliza on en la equidad y en Ia gesdOn del desarrollo local

a través de los sistemas productivos locales.

Qua linea de razonamiento del análisis de la probiemanca de la descentra

lizaciOn y su relaciOn con la macrocconomIa, se plantea desde Ia perspectiva del

desarrollo de las regiones. Como lo han sugerido algunos esmdios, la centra

hzación piantea a Ia vez un problema de desigualdad productiva y distributi

entre regiones inás o menos ricas o competith’as* La descenifaliza on en esta

perspectiva deberla y podrIa scm, una alternativa para un rnayor desarrolio reonal

en condiciones de equidad
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De qué forma podrian desarrollarse instrumentos para que se incrementeIa inversion descentralizada? ;Podrfan jugar un papel dave en Ia implementacionde polIticas seccoriales tendientes a corregir Ia centralizacion de Ia oferta en loscentros desarrollados? eCOmo lograr que los instrumentos de financiaciOn, ta—les como ci credito no sigan observando patrones historicarnente centralizadoshasta conseguir que se distribuyan en forma mds equilibrada regionalmente y asectores especIficos?
Al visualizar Ia relacion entre macroeconomia y descentralizaciOn se debepensar no solamente sobre los evenmales desequilibrios que Ia descentralizaciOnpueda generar y que se han discuddo en el punto anterior sino en las condiciones macroeconOmicas adecuadas para que Ia descentralizacion trascienda losaspectos institucionales y polIticos y se transforme en una robusta estrategia dedescentralizaciOn económica con equidad.
El funcionamiento y Ia racionalidad macroeconOmica del sistema suponenel desarrollo de un federalismo fiscal y de una descentralizaciOn apoyada eninstituciones fiscales respetables y operativas y g-uiadas por principios esencialesde eficiencia asign-ativa y distributiva a un nivel subnacional de los cuales puedasurgir un nuevo tejido de relaciones econOmicas, polIticas y administrativas entrelos distintos niveles de gobierno que permita entre otros objetivos:

— Mejorar las actividades de distribución de bienes y servicios para que elEstado se acerque de forma efectiva a las preferencias especificas de losciudadanos;
Garantizar adecuadas economias de escala para cada bien püblico (salud,educaciOn, vivienda) de forma que su provision local se garantice a unoscostes Optimos.
Desarrollar un nuevo modelo de relaciones intergubernamentales a partirde una distribucion de corresponsabilidades en Ia ejecución de determinadaspoliticas ptiblicas;

Estas dimensiones macroeconOrnicas de Ia descentralizacion ban tenidodistintos niveles de desenvolvimiento y resultados diferenciados en los paises. LacuestiOn radica entonces en interrogarse sobre Ia evaluaciOn de estas experienciasy las recomendaciones sugeridas como resultado de Ia evaluaciOn comparada enlos paises de America Latina y Europa sobre este particular.

La descentralizacion dentro de las ciudades: qué tanto poder cedenlos gobiernos municipales?

La atención en materia de descentralizacion se ha concentrado principalmenteen los procesos del nivel nacional o federal hacia los gobiernos territoriales yenmenor proporción en los procesos de descentralizaciOn a! interior de las ciudades.
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Sin embargo, as1 como Ia descentralización nacional es vista como una estrategia

necesa3 para profundizar Ia democracia, asegurar Ia gobernabi1idad promover

Ia participación y mejorar Ia provisiOn de sencioS ptiblicos y sociales, igualmente

resulta indispensable avanzar en esta misma lmnea al interior de los gohiernos

municipales. Esta necesidad es más que relevante en las ciudades medianas y

grandes que concentran Ia mayorIa de Ia poblaciOn; muchas de ellas son, por su

tamano e importancia económica, de la dimensiOn de varios paises y no resulta

concebibk pensar que su dcscentralizaciOn nacional tenga como contrapartida

nix centralismo local.
El tema de la descentralizacion barrial, comunal o local, al interior de los

municipios dene una larga trayectoria en Europa. La descentralizacidn hacia co

munidades urbanas fue propuesta durante Ia decada de los sesenta porn Consejo

de Europa que propuso Ia descentralizacion barrial, especialmente en los paises

escandinavos, como medio para fortalecer la democracia comunal.
Desde el comienzO estas propuestas enfrentaron el dilema entre Ia nece

5idad de contar con grandes unidades de gobierno para aprovechar las econo

mIas de escala y potenciar Ia eficiencia en Ia provision de senicios urbanos y la

intención de promover una mayor participaciOn ciudadana en Ia gestiófl de los

asuntos de las ciudades. Durante los aflos setenta se reforzO esta idea de que la

dernocracia y la eflciencia requerlan de una orientaciOn más localizada dentro

de los gobiernos locales. Muchos de los programas par-a combatir Ia pobreza
enfrentaron Ia necesidad de Ia descentralizaciOn y se argumentó que para esti

mular la participaciOfl era necesario que Ia planeaciOn y los sen’icios personales

fijeran descentralizados. Este enfoque partia de Ia concepción de la estencia

de una cultura de Ia pobreza que podria ser modificada con una apromación

de discriminacion positiva (focalizaciOn), 1-a cu-al inclula un enfoque territorial

hacia vecindarios seleccionados. Se asumla que Ia pobreza estaba concentrada
en pequenas areas urbanas que podlan ser intervenidas directamente.

La otra gran motivaciOn para Ia descentralizaciOn barrial era ci esfuerzo

pot mejorar los can-ales de representacion y en particular de los grupos sociales

que tradicionalmente no encuentran un lugar dentro de los partidos politicos
excesivamente concentrado en ci reparto patrimonial de los bienes publicos

dentro de sus simpatizantes. Este trabajo de base se concentrO principalmente
en los temas de la vienda, la administración escolar, la educaciOn preescolar y

los programas de jOvenes. Estas tendencias focalizantes se enfrentaban a los con

ceptos tecnocráticos y gerenciales que, simultaneamente, promovIan la creaciOn

de grandes organizaciones que pudieran aprovechar las economlas de escala y
desarrollar una competencia profesional técnica capaz de abordar y solucionar

los grandes problemas urbanos a Ia cu-al se opusieron los mo4miento5 barnales

que presionaban medidas de descentralizaciOn participativa que promo4eran Ia

apropiación e incidencia en la gestión de los senicios sociales por parte de los

beneficiarios.

I
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Adicionalmente, la práctica de la planeacion urbana comenzó a incorporarIa pareicipación ciudadana z métodos de investigación y acnaación que involucraban a los directamente afectados en Ia toma de decisiones. Finalmente, enci caso de Ingiaterra pero principairnente de los Estados Unidos, las tensionesraciales fueron un factor adicional que estirnuló la descentralizacion harrial, lacual fue vista como un medio para desactivar conflictos sociales potencialmentedesestabilizadores.

La experiencia europea

La experiencia de los palses europeos v de Estados Unidos permite idendficartipos de descentralizacion barrial con diferentes implicaciones en cuanto a lasposibilidades de participación e incidencia ciudaclana corno ci caso tie la conraita alas cornumdades que Se concenb-o en desarrollar procedimientos para consultar losindividuos e intereses organizados acerca de los proyectos a ejecutar. Y aunque estosprocedirnientos no inclulan Ia delegacion de autoridad a asambleas representativasde los habirantes de mu comunidad o barrio, comenzaran a formar parte de losprocesos de recoleccion de informacion de las burocracias, especialmente de lasoficinas de planeacion. Esta forma de consulta se concenu-d principalmente en Iaplaneación de los usos del suelo yen los servicios sociales personales; talvez por estamisma razón no produjeron cambios significativos en Ia participaeion ciudadanaydernocracia efecriva. Para algunos, esta promocion de la parucipacrnn ha sido másuna bñsqueda de legitimidad que un medio efectivo de compartir ci poder.Otro de los instrumentos utilizados para “descentralizar Ia descentralizaciOn”es La acimnititracion tie terreno que consiste en crear oficinas en ci territorio quefaciliten Ia comunicación entre los ciudadanos y la administracion aunque esinu poca la autoridad efectiva que se delega en los funcionarios desconcentrados. Esta forma de descentralizacidn es practicada con diferentes modalidadesen Ia mayoria de paises europeos y en las grandes ciudades. Se supone que laadministracion territorial puede mejorar Ia coordinacion, reducir Ia distancia yrevitalizar Ia democracia local.
Una tercera forma de descentralización ha sido Ia creación 1e comitéc en Loscitales participan miembros tie la comunidad j’ sax otganizaciones, ucilizado princi—palmente de Ia adnünisrracion de escuelas, hospitales, guarderias, centros derecreacidu y centros de atenciOn a los ancianos.
Pot ditimo, Ia forma más cercana a una verdadera descentralizaciOn haocurrido cuando xc cs-ca unit corporación par eleccidn popular con pode-res ejecutivosyrecursosfinancieros en unit pequeña localidad. A diferencia de las otras formas de“descentralizaeion” esta forma implica la creacidn de un nuevo nivel de gobiernocon funciones propias, delegadas por el gobierno central o por el gobierno municipal del cual hace pane. Ejempios de esta modalidad de descentralizaciOn sonMadrid, Barcelona y Colonia. Sin embargo, ci cuadro general existence en Eu-
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ropa y los paises escandinavos es una sinación caracterizada por una delegaciOn
5tringida, Ia elección indirecta de los fiancionarios y unos recursos financieros

y admi1tist1v0s muy limitados. Los temas que usualmente han abordado han

ido pIaneacion regulación del tránsitO, escuelas y actidades culmraies.

Con mucha frecuencia solamente se da a estos consejos barriales simpies

9oderes de asesorIa o consulta. La mayoria de estos consejos municipales son

1ostiles a Ia creación de estrucwras politicas en las pequeñas localidades por

cuanto se considera que larepreSeflt tOn electoral a nivel municipal es incom

patible con una mayor participaciOfl local. En algunas ciudades europeas se ha

intentado ir rnás aliá. Una de las experiencias más difundidas en Latinoamerica

ha sido el caso de Barcelona, ciudad que desde 1979 inició un proceso de des

centralizacion y conformacion de unidades territoriales de gobierno.

La experiencia de Barcelona,” iniciada desde 1979, como resultado de una

amplia discusion y bsqueda de consenso entre los diferentes actores involu

crados, constihye una de las experiencias más interesantes y consolidadas en

cuanto a Ia conformaciOn de un nivel de gobierno local al interior de la ciudad.

Corno objetivos persigue entre otroS, acercar ela3mntamieflto a los ciudadanos;

desarrollar formulas de participación ciudadana en Ia coma de decisiones; poten

ciar ci pluralisino politico; racionalizar Ia organización municipal y mejorar el

conocimiento de las necesidades del territoriO y de los ciudadanos para adecuar

la oferta de servicios y mejorar su calidad.
Desde 1984 se aprobO un ejercicio de organizacion territorial de Ia ciudad que

condujo a Ia creaciOfl de distritos con base en criterios históricos, urhanisticos y

sociales. Posteriormente se realizó un esmdio detallado de las competencias que

condujo ai reparto entre el centro y los distritos. Estos tienen responsabile5

en mñldples servicios organizados en servicios generales, tecnicos y personales.

Los distritos se han fortalecido progresivamente en cianto a nñmero y calidad

de personal y recursos y autonomIa presupuestarios.
La estructura politica y administradva de los distritos se complementa con

un esquema de participación ciudadana que comprende procedimientos como Ia

audiencia pblica, la iniciativa ciudadana, Ia información pñblica, el referendum

y Ia consulta ciudadana, y espacios de participación como los consejos consultivos

de entidades de ciudad y de disnitos y los consejos sectoriales o de area.

La experiencia Iadnoameflcamfl

Aunque los mayores esfuerzos en cuanto a reformas descentralisms en America

Latina se han concennado en Ia descentralizacion del nivel nacional hacia los

de Barcelona, Barcelona: gohierno y gestlôfl Ce Ia ciudad,
33 Este punto se basa en Arintanueflto

Ediciones Din Ce Santos, 1999

1’
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gobiernos territoriales intermedios o locales, tarnbién se han desarrollado mtijtiples experiencias que caben dentro de las distintas formas de descentralizaciónbarrial mencionadas con relacion a la experiericia europea: procesos de consuhaciudadana, desconcentracion, creaciOn de comitds de participación sectoriai,creación de unidades locales de gobierno.
La experiencia latinoarnericana niuesrra una diversidad de situaciones queofrece un material muy titil para Ia exploración y ci diseflo de mejores esquernas.Pot una parte se encuentra el caso de ciudades “federales” en las cuales Ia ciudadestá conformada por mi nümero mCs o menos grande de municipios, con autonomla poiltica, autoridades y competencias propias. En este caso existe de hechouna descentralizaciOn territorial cuya problematica consiste en la hüsqueda demecanismos que permitan conformar un gobierno central, metropolitano, quese encargue de los temas comunes y Ia provision de los bienes y servicios quepor su escala no pueden ser asumidos pot cada uno de los municipios miembros.Esta es la situaciOn de ciudades como Santiago de Chile, Lima y Caracas. Enestas dos ültimas ciudades se ha avanzado recienteinente en Ia organizaciOn degobiernos metropolitanos.

Por otra parte, otras ciudades que han conformado por asi decirlo “unregimen unitario”, han puesto en marcha durante los i5ltirnos años procesos dedesconcentracion y de descentralizaciOn administrativa territorial. Este es el casode ciudades como Buenos Aires, Montevideo, Bogota, y de ciudades Brasilenasdonde existe 13 figura del subprefecto. En Buenos Aires se ha producido un proceso de desconcentraciOn administrativa bajo Ia figura de los Centros de GestiOny ParticipaciOn; Ia ConstiruciOn Autónoma de la Provincia de Buenos Aires,expedida en 1996, creó las comunas como unidades de gestiOn politica y administrariva con competencia territorial cuya organizaciOn y funcionarniento deberiaser reglarnentada por una Icy que no ha sido expedida hasta el momento.Dentro de la estructura de la administraciOn pñblica del Distrito Federal deciudad de Mexico, existen Delegaciones del Distrito Federal, que son Organospolitico administrativos desconcentrados con autonoinla funcional en accionesde gobierno y con jurisdicciOn en cada una de las demarcaciones territorialesen que se divide Ia ciudad. El Jefe de Ia DelegaciOn es electo popularmente enforma universal, libre, secreta y directa y cuenta con autonomia para deflnir suaparato administrativo y su planta de personal. Las delegaciones tienen ampiiascoinpetencias en materia de regulacion urbana y prestaciOn de servicios ptiblicos,sociales y de infraestructura y cuenta con on presupuesto importante.ivlontevideo, por su parte, puso en marcha desde comienzos de Ia décadade los noventa un proceso de descentralizaciOn con un énfasis muy grande enIa promoción de Ia participaciOn ciudadana en Ia gestión de los asuntos püblicos. Existen 18 zonas cada una con una junta comunai de elecciOn popular yun director. Adicionalmente en cada zona se conforma un Conseo Vecinal conparticipaciOn ciudadana.

En Bogota también, desde el año de 1991, se estableció un esquema de

descentracbon territorial basado en Ia division de la ciudad en localidades que

cuent con una Junta Adu stadora Local de elecciOn popular directa y on

alcalde local de elección indirect hasta ci momento, el modelo no ha logrado

consolidarse. La ConstituciOn de 1991 determinó que la ciudad se dividiria en

iocalidades en da una de las cuales existirla una corporaciOn de eiección popu

lar denomina Junta Admini5tr0ta Local con Ia responsab dad principal de

asiguat los recursO5transferidos ala provision de los senciOS locales. Iguaente

las iocalidades tendrian un alcalde local seleccionado de una terna enviada pot

Ia Junta Administtadora al alcalde mayor de la ciudad y contarian con recursos

de transfetenc de los ingresos corrientes del gobierno distrital.

La ConstituciOn estableciO algunos de los elementos bCsicos del modelo

y dejO a Ia Icy a los acuerdos municipales Ia reglamentacin mCs detallada.

Al desarrollarse esta reglament ion empezO a evidenciarse Ia hostilidad de

las administraa0s del distrito a una efectiva cesión de poder a autoridades

politicas locales, lo cual se ha expresado en un conjunto de medidas que se

han tomado para restringir y limitar Ia puesta en marcha de un gobierno te

rritorial. Dentro de los aspectos que más han limitado dicha descentralición

efectiva se encuentta Ia reduccion de Ia importanc politica del alcalde local;

Ia limitación de la capacidad de las 5untaS administradons locales; y Ia mdc

finicion de competencas Ia carencia de una estrucnira adminiSttatiTa propia

y de pianta de personal; y Ia concentracion de las facultades de contratación

en el Alcalde Mayor.
Por una parte se dio un gran paso en cuanto descentra1i1acn fiscal al or

denar Ia Icy que se transfiera a las Iocalidades el 10% de los ingresos corriefltes

de Ia administra On distrital —una cifra que representa hoy mCs de US$ 100

inillones anuales pero no se precisaron competencias ni se otorgaron las he

rralnientas administrafls mInimas. Recientemate Ia adniniStrn de Luls

Eduardo GarzOn ha incluido dentro de su plan de desarrOllo ci comprounso con

el increment0de la autonomia local que trabala en Ia formulaciOn de una politica

que consolide Ia descentral acion territorial. No resulta extrafto entonces que

los gobiernos locales no representen actualmente para la mayorIa de los bogo

tanos una instancia de gobierno significativa (de hecho es desconocida para la

mayoria de habitantes) y que sus realizaciones sean precarias y poco efectivas,

unto en promociOn de Ia participació1 y Ia organizacion ciudadana colno en

inejoramiento en Ia provisiOn de seicios locales.

En conclusiOn, la experiefla de Europa y America Latina es rica y variada

en cuanto a iniciativas de descentrali non dentro de los gobiernos locales.

Conocer sus avances y resultados e intercamb rios es una tarea til y necesaria

para contribuir al diseflo de inodelos més adecuados y para promover la gober

nabibdad democratica de nuestras ciudades. El Foro de Biarritl puede contribuir

en gran medida a estos propOsit05
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Los procesos de descentralizacitin valen Ia pena Si logran mejorar los resultados
en Ia equidad y ci desarrollo social. Logran los procesos de descentr-alización
mejorar Ia distrihucion de Ia riqueza entre territorios de un pals? El gasto des
centralizado facilita foealizar los beneficios de la politica social en Ia poblaeion
más vulnerable v necesitada? iCuál es Ia arquitectura institucional, es decir,
la distribucion más adecuada de competencias entre niveles de gobierno para
prestar servicios sociales de manera más eficiente, de mejor calidad yr de Mcii
acceso a Ia población en general y a los pobres en particular? dQué pueden hacer
los gobiernos locales para cerrar las brechas sociales

‘
estimular ci desarrollo

económico local al misino tiempo? Estos son los interrogantes respecto de los
cuales se desarrollan algunas consideraciones en las páginas que siguen.

La pregunta básica es Ia de saber silos procesos de descentrahzacion fiscal
y (Ic competencias —del nivel central del gohierno a las entidades territoria
les— tienen una vocación hacia Ia equidad, es decir, si el gasto y las fianciones
descentralizadas disminuven las asimetrIas de ingresos entre ciases sociales yentidades territoriales. La capaeidad de Ia descentralizacion fiscal yr econOlnica
para convertirse en una pohtica social distributiva está determinada por dos
aspectos. El primero, depende de Ia proveniencia de los recursos a eransterir yr
ci segundo, de su destino.

En cuanto al origen de los recursos, la cuestión es cuáles son los grupos
sociales que esrán realizando el mayor esfuerzo,34 via tributaria, para financiar
las transferencias liscales de Ia nación a los territorios. Dc Ia misma manera,
debe responderse en cada entidad territorial quienes realizan el mayor esfuerzo
impositivo para financiar las funciones descentralizadas. Si Ia bolsa nacional de Ia
desceneralizacion eseá alimentada, como sucede frecuentemente en las economlas
latinoamericanas, por impuestos indirectos y al consuino, en vei tie impuestos
a Ia renta. las ganancias y ci capital, esto significa que las cEases hajas v medias
están realizando un esfuerzo relativo mayor que las altas en la financiación de
la descentralización. Si, por ci contrario Ia holsa está alimentada básicamente
por los impuestos a Ia renta, las ganancias y ci capital, el iinpacto distributivo,
en términos sociales, de la descentralizacion serd mayor. Finalniente, es posible
que en mnuchos paises las fitentes de Ia descentralizacion sean varias, en euyo
caso conviene valorar Ia vocación tie equidad de cada una tie ellas yr tie todas las
fuentes agregadas en conjunto

34 El flavor esftierzo poetic 5cr medido de mancra absoluta: ci peso de cada dccii c-n ci total
de Ia nanciación. 0 (Ic manera relativa: ci peso reiativo de cada dëcil respecto de so capa—cidad, es decir, ci porcentaje de [os ingresos de cada décil consagrado a financiar Ia hoisadescen traliza da.

Es evidente Ia escasa voluntad que existe en muchos paises en cuanto -a Ia

decision politica de utilizar la descentraliZac1 como mecanismo estnactural de

distrihucion equitativa de las cargas sociales en la financiaciOn de las polIticas

estatales entre egioneS geograflcas y estratos sociales. La tendencia general

de Ia tributaeiOn en America Latina y Europa se orienta a concentrar carga

irnpositi en los i puestos indirectos —al consumo, al trabajo— por Ia facilidad

de su reeaudo y los problemas polIticos que apareja el aumento de Ia trihutación

directa que grava el capitalyjps estratos altos.

Constituida Ia bolsa de los recursos a transferir, Ia inquietud por la equidad en

Ia descentraiizacmnl se traslada a Ia inversion de estas rentas y los sectores que se

benefician de ellas. Cuales son las politicas terricoriales flnanciadas mediante los

procesos de descentralizaeió En America Latina generalmente son las polfticas

sociales como Ia salud y Ia educaciOI pnblica. Otros sectores de Ia politica social

cubiertos por recursos transferidos tales como el agua potable y el saneamiento

básico, los sen’icios ptiblicos domieiharios, Ia cwra, Ia recreaciOn ci depone

y Ia asistencia técnica agropecuaria de baja complejidad. La conclusiOn es que

Ia descentralizaciOn se ha convertido en una de las maneras más importante de

ejecutar el gasto pnblico social en America Latina.

Pero, qud tan equitativo, eflciente y distributivo ha sido este gusto social

descentralizado? La respuesta varia entre paises; los estudios comparadvos tien

den a coincidir en el reconocimiefito del aumento de cobermras de los sen’icios

de salud y educación en los tiltimos treinta años, asi como de algunos servicios

pblicos domiciliarios sin embargo, no todos estos aurnentos de cobermra han

coincidido con mejoramientos de calidad in han Ilegado de forma equitativa y

oportuna a todos los sectores de la poblaciOn.

Empero, es conveniente señalar que estos procesos de descentralizaeión han

generado una apertura nacional al reconociirliento de los derechos de territorios

y comunidades de menor peso en Ia reparticiófl de rentas y el despliegue de los

servicios estatales en Ia fase historica precedente yr que estos nsinos procesos

hana1mdado a generar sistemas politicos más plur-ales y abiertos a Ia diversidad

de reivindicaciones territoriales dentro de las naciones.

Los procesos de descentralización de las polIticas sociales suelen ser corn

plementados por progratflas de lucha contra la pobreza, liderados desde el nivel

central del gobierno pero elecutados mediante Ia participación económica,

administtatn’a y programatica de los gobiernos territoriales.

Sin embargo, los prograrnas para pobres poseen ian balance contradictorio.

La tecnica de focalizaciófl de Ia poblaciOn beneflciaria permite acercar ci destino

del gasto a grupos de poblaciOn objetivo y logra una ijupresionante disminuciOn

de los eostos de implementar politicas de impacto social que se concentran en

poblaciones_obiet’o previamente definidas.

Aunque Ia focalización es un paso en el camino hacia Ia universallzación de

las cobermras de Ia politica social, es decir, hacia el logro de la equidad en el
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acceso de todas las personas -a unos rnInimos, ética y pollticamente, necesarios
para construir el derecho a Ia ciudadania, no logra siempre beneficiar a la p0-
blacitin rnas pobre o a los sectores rn-as vulnerables, iii puede considerarse como
un sustituto de las polIticas pdblicas en materia de provision de bienes pblicos
sociales. A esta dificultad se agrega Ia eventualidad que los criterios de focaliza
cion puedan ser “polirizados” pot ci caricter particularizable de sus resultados
que elude las condiciones generales de pobreza. Por todas estas razones, no es
extraño entonces que ci carácter autoritario de muchos regirnenes politicos sea
complementado con programas masivos de asistencia focalizada para pobres.

Descentralización y equidad territorial

Las diferencias regionales dentro de palses son universales aunque difieren en ci
caso de Europa donde son menos pronunciadas que en America Latina ya que
es facil constatar un acceso minimo universal y homogeneo de Ia poblaciOn a un
conjunto de servicios, polIticas, infraestructura y garantlas en comparación con Ia
incapacidad de Ia mayoria de palses latinos para lograr una presencia estatal y del
mercado en todo su territorio. La difusiOn nacional del gasto püblico, Ia apertura
de los sistemas polIticos al reconocimiento de todos sus territorios, Ia extensiOn
de instituciones estatales y de actividades empresariales privadas y sociales que
acometan los procesos de descentralizaciOn tiene, en muchos paises de America
Latina, una relacion directa con la construcción inacabada de las naciones.

En los paises europeos, los equilibrios de Ia posguerra dentro de los Estados
centralizados, descentralizados y federados han levado a mayores grados de pro
tagonismo, prerrogativas y recursos de los gobiernos locales y sus asociaciones
territoriales donde mayores grados de autonornIa y un mejor equilibrio en la
representación regional en los poderes nacionales, e incluso comunitarios, animan
buena parte de las reformas territoriales.

La relacion entre descentralizaciOn y equidad territorial tiene que ver con el
origen territorial de los recursos que conforman los paquetes a descentralizar y
con las locahdades beneficiarias de tales transferencias. En todos los palses, “Ia
cuestión territorial” está concentrada en el debate sobre el esfuerzo que cada
localidad o regiOn realiza para Ia financiaciOn de los ingresos nacionales de los
cuales resultan las partidas que se transfieren luego a las mismas regiones. Para
determinar la equidad interesa saber si las partidas descentralizadas guardan
alguna proporción con los indices de desarrollo econOmico, las necesidades
basicas insatisfechas, las brechas de ingresos y la calidad de vida en las entidades
territoriales.

Dos preguntas aciaran la inquietud sobre este punto: Deben los territorios
que generan mayores recursos aportar más a Ia financiaciOn de la bolsa descen
tralizada, asI reciban menos a cambio? es ci problenta de Ia equidad a pat-dr del
origen de los recursos; y una segunda: La descentralizacion debe ser indiferente

a las diferenciaciones en niveles de desarrollo y hienestar entre entidades te
rriroriales? este nos Ileva al tema de Ta equidad a pardr de los beneficiarios del
gasto transferido.

Las reformas a los mecanismos de representación polItica que han acompafiado
Ta descentralización tatnbién son determinantes ala hora de juzgar Ta contribución
sobre Ia equidad, en Ia medida en que las redes de poder rn-as fuertes y mejor or
ganizadas pueden influir a favor o en contra de un mayor desarrollo econOrnico y

social de las regiones v localiades mas pobres. La equidad en Ia descentralización
está entonces determinada por ci peso de las regiones en Ia financiación del proceso,
los criterios de repartición espacial de los recursos y Ia representación regional en
las estructuras de poder que deciden de lo primero y lo segundo.

Servicios publicos, globalización y descentralizacióti

No podemos menos que referir, a propósito del tema de equidad y descentraliza
ciOn en una era global, Ia cuestiOn de los servicios ptiblicos domiciliarios. Desde
principios de Ia decada de los noventa, convergen con la tendencia privatizadora
todos los paises europeos en mnateria de servicios ptiblicos. FenOnieno similar

ocurre en America Latina. La diferencia es que ci auspicio de este proceso se
ha dado a instancias de la Union Europea y a través de los mecanismos de Ia
ComisiOn Reguladora —y ci prograrna de “hberalizaciOn progresiva” del Acuerdo
General de Comercio de los Servicios (AGCS)— mientras que en America Latina
Ia tendencia se ha verificado en forma individual pot pals.

En los dos tiltirnos decenios, Ia reestructurasciOn y privatizaciOn de los

servicios piIblicos se han fortalecido en todo ci mundo, bajo los supuestos de
reducir el gasto péblico. mejorar Ia calidad de los servicios y su rentabilidad, o
limitar simplemente ci coinetido del Estado en Ia economia.

Muchas de las empresas que participan de esta tendencia tienen una naturale
za transnacional. La privatizaciOn va unida ala apertura de los mercados de tales

servicios y a Ia competencia extranjera como lo es, por ejemplo, el suministro de
electricidad en la UniOn Europea desde mediados de los años noventa del siglo
xx. La propiedad de estos servicios tiende a internacionalizarse como resultado de
Fusiones en algunos casos y más frecuenternente pot rnedio de adquisiciones.

La privamizaciOn por lo comtin ha sido versátil, desde Ia yenta total o parcial

de los bienes estatales hasta la explotación de estos servicios pot contratos o
arrendamientos financieros y Ta integración de criterios, intereses y metodos de

trabajo cornerciales en las empresas püblicas.
Algunas voces criticas en Europa han seftalado que Ia liberahzación ha

provocado problemas e injusticias en muchos palses, impactando los precios de

los servicios que pueden pagar los sectores de menores ingresos, generan mala

calidad en los servicios y con frecuencia fracasos administrativos y financieros

de los gestores de los servicios.
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En términos generales la provision de servicios ptiblicos dorniciliarios como
ci agua potable, Ia recoieccion y disposiciOn de basuras, ci alumbrado püblico, ci
gas domiciliario, Ia telefonla local ylos servicios de alcantariliado, son del resorte
de las entidades subnacionales. Por tal motivo se ha generado una asociaciOn
indeseable entre los procesos de descentralizaciOn v Ia exclusiOn a servicios
esenciales de amplios sectores sociales.

Las entidades territoriales se encuentran frente al reto de conseguir un equi
librio adecuado entre intereses comerciales y empresariales que apuntan a una
explotaciOn rentable y econOmica, y los principios más amphos de un servicio

pOblico que trata de ofrecer suministros baratos, flables y de amplio acceso (scan
o no de propiedad estatal). Esta dualidad se refleja en todos los problemas y en
todas las soluciones, y Ia armonizaciOn de estos intereses conflictivos resulta a
veces mm’ difIcil.

El acceso a estos servicios es a menudo inadecuado. En especial en lo que
se refiere al suministro de agua potable, persisten desigualdades entre paises y

dentro de los mismos palses. Las cifras indican que en ci mundo es nccesario
liegar a 1.200 millones de personas excIuidas. El acceso universal, por lo menos
al agua potable que es una necesidad esencial para Ia salud y la supervivencia
del ser humano, contintia siendo un reto en todo ci mundo, en especial en los
paIses en desarrollo.

Con independencia del regimen de propiedad o de que su prestaciOn sea
descentralizada, existe Ia obhgaciOn ptibiica de proporcionar servicios ptiblicos
con amplias coberturas, con criterios solidarios y de buena calidad.

La OTT sobre ci particular se ha preguntado —mayo de 2003— “Aunque es
preciso alentar ci desarroilo econOmico

‘
unos servicios ptibhcos más compe

tentes, deberIan los paIses introducir mecanismos de mercado, buscar Ia cola
boraciOn de contratistas privados o privatizar para prestar servicios que tengan
en cuenta las necesidades humanas básicas?” Frente a lo cual se responde “Las
mejores respuestas a esta pregunta solo pueden alcanzarse cuando se analizan
las oportunidades que presentan Ia reestructuraciOn o Ia privatización junto con
sus repercusiones sociales. en particular los efectos sobre Ia pobreza y ci trabajo
decente. Los modelos de gestiOn ptiblica y privada pueden ser ambos, eficientes y
eficaces, pero no ha transcurrido todavIa suflciente tiempo y no hay inforrnacion
flable suficiente para determinar si son más eficientes las empresas pOblicas o
las privadas. Los distintos planteamientos del suministro de servicios deben ser
objeto (Ic exploraciOn ya que cada regiOn, pals y municipio tiene caracteristicas
diversas que prcsentan desaflos y oportunidades especiales

Las Naciones Unidas y sus organismos especiahzados han abogado a éste
respecto por muestras de buen gobierno v de responsabilidad social. En las
soluciones a Ia mejor forma de organización y abastecimiento de estos servicios
vitales para ci ciudadano del municipio y Ia ciudad, debe ampliarse la interlocu
ciOn y ci control social.

El reto esta pianteado, en la hosqueda de que ia descentralizaciOn no sea

un instrumento exciusivamente privatizador, sino que cunipla sus retos y co

metidos en ci acceso cuantitativo y cualitativo eficaz en los servicios. Este foro

llama Ia atenciOn sobre esta problemãtica y abre el espacio de discusiOn sobre

Ia misma.

Transporte integrado iv calidad de vida

Fundamental rcsulta cxaminar la manera en que pueda mejorarse la calidad de

vida en las ciudadcs con la prestación de servicios colectivos escncialcs como ci

transporte integrado, bajo las premisas de su accesibilidad universal, su sosteni

bilidad financiera y ambiental y Ia calidad de las soluciones.
En ci aflo 2000 la CornisiOn Europea lanzó Ia iniciativa CIVIT\S, con ci fin

de apoyar a ciudades europeas que se orientaran a la introducción y ci ensayo

dc medidas audaccs e innovadoras destinadas a mejorar el transporte urbano,

mediante la combinaciOn de un conjunto coherentc de medidas especIficamente

seleccionadas para adaptarse a las condiciones locales.
El foro generó cl compromiso de forjar una polItica ambiciosa de tans-

porte urbano sostenible, quc integre medidas, tccnologias e infracstructuras

innovadoras.
En sus principales conclusioncs se definiO ci desarroilo de un transporte

urbano sostenible. a partir de vehicuios más limpios y combustibles alternativos;
organizaciOn r planiflcación del transporte; un enfoque integrado del precio del

transportc urbano; instrumentos y medidas para promover ei uso de modos de

transporte alternativos; transporte ptiblico de aita calidad; nuevas formas de uso

vehicular; promociOn de Ia marcha a pie y la bicicicta; gestión de la movihdad y
scnsibilizaciOn hacia ci transporte.

‘Thmbién se enfatizO en la btisqueda de instrumentos y mcdidas para haccr

un inejor uso de la infraestructura vial existente, mediante Ia reasignaciOn del

espacio urbano y la restricciOn del acceso, los sistemas de informacidn y de Ia

gestiOn del eransporte inteligentc (ITS); via logIstica urbana limpia.

Estas iniciativas, segOn Ia declaraciOn del foro de CIVITAS, persiguen ci logro

de un cambio signiflcativo del rcparto modal hacia modos de uansporte sostcniblcs.

Seguir un enfoquc integrado a partir de la mayor diversidad posiblc de instrumentos

y tnedidas e incrementar ci uso de vehiculos limpios y combustibles aiternativos.

Para ci caso dc Ibero America, ci Centro Iberoamericano para ci Dcsarro

lb Integrado dcl Transporte, en ci aflo 2000, al convocar un amplio foro sobre

aiternativas de eransporte, subrayO quc los problemas urbanos crecientes ‘

asociados aI mayor poblamiento, enfatiza en ci problema del transportc. Tanto

las soluciones pesadas cIsicas de ivletros y Subterráneos y aquelias de superficie

como ci autobtis o ci trolebtis, parecen indicar dos extremos de soluciones, que

obligan a la btisqueda de otras opciones compicmentarias.

I
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Por ejemplo, se ha subrayado en Ia posibilidad de superar las restricciones
de inversion propias de las soluciones clasicas por on-as de superficie como sis
temas ferroviarios de capacidad intermedia, que puedan aportar a Ia calidad de
servicio, superando los problemas de congestion existences.

Estas opciones alternativas aportan capacidades inrermedias cnn-c la del
autobüs y Ia del metro convencional, muy adecuadas a las necesidades de mo
vilidad de las ciudades; son un instrumento potente para impulsar actuaciones
urbanisticas importantes y desarrollar planes orientados a Ia calidad de vida y al
desarrollo sostenible. Tambien pueden utilizar, con bastante frecuencia. infra
estructuras de ferrocarril preexistentes, con lo que disminuven la necesidad de
inversion. Y Pueden resultar complementarias de on-os sistemas de superficie
exiscenres o en desarrollo, reforzando sus posibilidades y éxitos.

En cualquier caso, las relaciones relevantes cnn-c desarrollo TJrbano y Trans
porte son evidentes, por lo cual se requiere identificar con precision e integralidad
las necesidades y los modelos de acruaciOn, en lo que se incluye Ia deflnicion y
conocimiento de Ia estructura de demanda del transporte, su planificaciOn; una
visiOn coherente e integrada del mapa global de ofertas de transporte, asociada
a Ia gestión del transporre urbano y Ia coordinaciOn multimodal.

Las posibilidades de linanciación ysostenibilidad; ysobre todo Ia mejoria en
calidad de vida, los sisternas inregrados, Ia sostenibilidad ambiental y el acceso
masivo, son aspectos cruciales que deben identificarse mediante soluciones in
novadoras y plausibles como aspectos centrales de la planeacion urbana y como
respuestas de Ia calidad de vida urbana en un contexto global.

Arquitectura institucional y descentralización

Las posibilidades de coxnpetir x’ conseguir Ia equidad territorial tienen mucho
que ver con ci modelo de arquitectura institucional que cada pals adopte. No
cs facil pretender reducir a dos o tres modelos de arquitectura institucional las
muchas maneras que han asumido los palses federales y descentralizados en
sus formas de organización administrativa, financiera y polItica. En el abanico
se encuentran Estados federales con inarcado acento cenu-alista, hasta palses
descenu-aljzados unitarios con una marcada tendencia hacia el federalismo. Esta
variedad de posibilidades se aplica a Ia estrucrura administrativa territorial, las
competencias, los recursos ‘4 por supuesto. a la manera de interactuar con los
on-os niveles del Estado.

La arquitectura institucional basica en Latinoamerica comprende dos niveles
territoriales (local e intermedio) y el nacional aunque en la gran mayorla de palses
el nivel intermedio es prácticamente inexistente; en otros, cotno ci caso de Chile,
si bien posee dos niveles territoriales intermedios -regiOn-v provincia- estos no
se pueden considerar como entidades territoriales con autonomia poiftica. En
la mayorIa de paises, los procesos de descentralizaciOn y atm de federalismo

proceden de estructuras inieialmente centralizadas que luego, n-as reformas
generalmente de tipo constirucional, evolucionaron hacia reformas descentra
lizadoras que conservan casi intacta la arquitectura institucional anterior.

Los palses centroamericanos, talvez por su tarnaño, comparable con los
deparramentos de otros paises, apenas han comenzado sus procesos de des
centralizacion. Y han empezado por dotar institucionalmente de autonomia al
municipio aunque las transferencias sean atm incipientes y la autonomla tribu
taria precaria. El nivel intermedio, que podria obviarse por el tamaflo, empieza
apenas a discutirse v desarrollarse corno unidad geográfica más que como entidad
territorial.

El modelo descentralizador que recorriO el conrinente durante los aflos 80

y’ 90 estuvo caracterizado por procesos de reingenieria institucional, giobaliza
ciOn, privatizaciOn y el tránsito ala democracia de muchos de los paIsesn los
cuales se implantO. Dc tal manera, si bicn descentralizar fue considerado como
un avance significativo en materia de modernizaciOn del Estado, ci proceso no
tenia mucho que ver con on-as reformas que corrlan paralelas como Ia priva
tizaciOn de Ia salud, los servicios ptblicos, las vhs, los subsidios a Ia demanda
o, en tin plano superior. Las quc tenlan que ver directarnente con la apertura
económica y Ia globalizacion. Esto generO un modelo en ci que se ha rephcado
el cencralismo desde cada capital local sobre su ámbito de influencia mientras
se velan compelidos a aphcar reformas nacionales como las privatizaciones, las
tendencias tributarias, ia flexibilidad laboral y ci ajustc econOmico.

Modelos de ordenamiento territorial

Si se revisa la estructura de pafses europeos desde los federales de más larga
tradiciOn hasta algunos de los dcsccntralizados o autonomistas de las tltimas
décadas, se cneuentran distintos modelos de ordenamiento territorial, complejos,
abiertos y flexibies.

El principio dc subsidiariedad ticne una relaciOn directa con la arquitectu
ra institucional y ésta, a su vei, con las competencias y fuentes de rccursos de
cada nivel territorial. En principio, el municipio, Ia unidad más pcquefla que
corresponde a Ia célula básica, “hacc todo lo que pucde hacer”, salvo lo quc no
puede hacer y Ia compctcncia pasa al nivel inmediatamentc superior quc Ia asume
subsidiada porios niveles inferiores. Por rcgla general, las legislaciones contem—
plan competencias diferenciadas por nivci territorial en un universo amplio de

posibilidades dc acuerdo con el tamaflo, capacidad institucional y costos de Ia

prcstaciOn de determinados servicios.
Esta tcndencia contradice en cierta mancra ci lugar comtn que ha recorrido

las reformas Iatinoamericanas en las que se considera que tuner varios niveics

institucionalcs resulta incvirablemente costoso c ineficiente cuando es carac

terlstica de los pafses europeos, federales o centralizados, Ia multiplicidad de

N
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niveles territoriales. Asi han logrado mantener estructuras territoriales. polftica
v socialmente fuertes, con una relativa eficiencia y sin sacrificar ci concepto de
autonomla. En términos generales, cada nivel territorial tiene competencias
obligatorias y voluntarias, otras, son delegadas o se comparten con on-os.

La flexibilidad en la repartición de competencias ).Y Ia responsabilidad sobre
poifticas, servicios y proyectos especIficos es on-a caracterIstica importante en estos
diseflos de ordenarniento territorial. La revision técnica y polItica periOdica del
modeio conduce a reducir municipios a a redistribuir competencias para garantizar
Ia eficiencia .r adecuad-a prestaciOn de servicios. Esta flexibilidad the caracterIsdca
en Europa de los años 80 y 90 cuando se suprirnieron una grail cantidad de mu
nicipios pero se fortalecieron otros niveles locales con mayor agregación.

Si se toma lo descrito como lecciones aprendidas para los paises latinoarne
ricanos podria decirse que Ia existencia de mtiltipies niveles territoriales fortalece
ci -ámhito local en tanro célula baisic-a de Ia estructura del Estado, en la medida
en que cada nivel haga lo que realmente tiene capacidad de hacer bien.

Si volvemos a los modelos que han orientado la descentralizaciOn en America
Latina, se puede decir que han obedecido a una distribución tradicional de corn
petencias y recursos, muy reglada y por lo tanto bastante inflexible para adaptarse
a nuevas circunstancias en un mundo globalizado, altamente competitivo, con
ciudadanos más empoderados y exigentes de resultados concretos y donde Ia pro
ductividad regional v su estimulo adquieren nit gran valoi. C-ada dia las demandas
hacia los gobiernos territoriales crecen y las esn-ucniras permanecen más o menos
iguales. Solo las grandes ciudades, y algunas de tamaflo mediano, han eniprendido
desaffos para dat respuestas a temas fundamentales como ci n-ansporte ptiblico, Ia
seguridad ciudadana. Ia productividad local via inserciOn en Ia economia nacional
e internacional. Temas conio Ia lucha fi-ontal contra 1-a pobreza mandenen atm poca
claridad de cómo deben afrontarse desde los gobiernos locales.

El asunto es ints complejo cuando se trata de competencias respecto de las
cuales noes claro cual es Ia responsabilidad de cada nivel territorial. Es evidence que
descentralizar noes sinOnirno de delegar competencias; especialmente cuando quien
las recibe 110 dene Ia capacidad institucional o bien porque tal vez se prestarla mejor
en un nivel superior. Una de las inquietudes no resueltas en AmCricaLadnay Europa
es saber que niveles territoriales son más adecuados para asurnir diferentes funciones
de desanollo econOmico coma las politicas relacionadas con Ia ciencia y Ia tecnologIa,
Ia infraesiructura fisica v virtual, los prograrnas de employ forrnacitn laboral, ente
on-os. Resulta dificil conseguir un alto arado de iniciadx-a teri-itorial en asuntos de
desarroilo económico debido a que las esu-ucturas institucionales están disefladas
para cumphr principalmente con tareas adminisu-ativas y de polidca social.

España puede ser una experiencia estimulante mirada desde America Latina.
Con pocos años de autonomfa territorial ha logrado significativos “saltos” en
materia de desarrollo regional. Es sorprendente ver zonas que antes eran casi
deprimidas convertidas hay en puntales de productividad y exportación de ccc—
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nologia v esto no ha sido ci esfuerzo aislado de una regiOn consigo misma, sino

una apuesta de pals dirigida a fortalecer las regiones incluso mediante la gestiOn

de recursos de la UniOn Europea.
Si comparamos, finalmente, el desarrollo de los procesos en Europa y

America Latina, con tadas las dificultades que surgen al hacer comparaciones,

se pueden dejar algunas reflexiones para el debate:
La primero es que no existe un modelo que pueda determinarse como ci Onico

camino a seguir. En ténninos generales, hay variedad de expe riencias de arquitectura

institucional, especiahnente eti los paises europeos. En LadnoatnCrica se ha optado

par un modelo que u-ansformO la forma polItico adminisu-ativa de gestión pero que

mantuvo en buena parte Ia esu-uctura que era propia de paises cenu-alistas mientas

replicaba a nivel territorial Ia arquitecmra institucional del nivel nacional.

El “inultinivelismo” territorial es una tendencia generalizada en Europa

que recorre par igual paises de tradiciOn centralista y federal y que bien podria

tamarse coma ejemplo para America Latina par su éxito en Ia cansecuciOn de

mayores estandares de calidad de vida y prestaciOn servicios, asi coma una mayor

racionalidad en el usa de recursos para cumplir con las tareas. Sin etnbargo, cabe

todavia preguntarse si estos modelos instimcionales pueden ser honiogéneos, a

par el contrario, silo ideal seria avanzar en su heterogeneidad para respetar las

diferencias regianales. aSe deben establecer minimas competencias para cada

entidad territorial o ser generosos x- plenamente flexibies a Ia hara de asignar

responsahilidades. competencias v recursas? He ahI Ia cuestiOn de fonda que

debla ocupar Ia atenciOn de los asistentes al 00 Foro de Biarritz.

On-a teina dene que ver con el concepto de regiOn puede decirse que en los

paises europeos haya caincidencia entre regionalizaciOn y diseno institucional

descentralizado. Pero se ha entendido que en materia de clesarrallo hay un-a gran

responsahilidad compartida en todas los niveles. En economlas globalizadas el equi

libria desde el centro es fundamental para generar desarrollo equitativo regional,

máxime cuando la glabalizaciOn n-ac regianes ganadoras y perdedoras. Si las ceo

nornias -abiertas prefiguran la conformaciOn dc regiones fuertes es necesaria revisar

el papel del nivel intermedia coma patericia y motor del desarrallo regional.

En este sentido, sc requiere ci equilibria entre Ia autonomla territorial, sin

que esto iinplique autarqula, ye1 poder central. Al fin de cuentas para ci ciuda—

dana importa la satisfacciOn de sus necesidades y no quien presta lo servicios.

Le iinporta más en donde se prestan scrvicios de inejor calidad y can menores

costos sin importarle mucho si ci propietario de Ins empresas prestadoras es

estatal, privada a social

PolIticas püblicas para el buen gobienie

En Ia DeclaraciOn del Milenio en la que 189 paIses adquirieron compromisas

para superar la pobreza externa en ci inundo, se consignO coma principal aporte
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de los paises en desarrollo ci “buen gobierno” que garannzará ci uso adecuado y
eficiente de los recursos dirigidos al cumplimiento de las Metas del Miienio.

Para los organismos muirilaterales ci buen gobierno siempre aparece aso
ciado a Ia poiltica anticorrupciOn. ala eficiencia o a Ia rendicion de cuentas. En
las ciencias sociales se asocia a las corrientes de ia nueva gerencia pOblica o Ia
nueva economla institucional.

En Europa interesa Ia dimension supranacional del buen gobierno, ai estar
inscrita en ci marco deJa UniOn Europea. Dc manera, que ademas de los concep
tos a los que generalmente se relaciona, tambien se asocia a los de subsidiariedad
y distribucion de competencias. Tema este que en America Latina, está limitado
generalmente a las visiones de los organisnios muitilaterales.

Por otro lado. al analizar lo que significa buen gobierno para uno y otro
continente es posible hallar intersecciones, asi como compiementos. En primer
lugar, en Europa, segOn Ia declaraciOn de Ia XXI Asamblea General de Municipios
y Regiones de Europa, actuar bajo ci principio dci buen gohierno en los niveles
subnacionales significa: i) orientarse por los principios de desarrollo sostenible
y desarrollo local, ii) hacer un fuerte enfasis en Ia participaciOn e inclusion de
los ciudadanos en Ia toma de decisiones de Ia administración, iii) enfatizar en Ia
inclusion social (promoción de Ia igualdad, no discriminacjon representaciOn
equirativa de hombres v mujeres,), iv) hacer uso de las recnoiogias de Ia infor
maciOn para mejorar Ia prestacion de los servicios, v) para este mismo fin, hacer
uso de alianzas entre ci sector pñblico y privado, vi) fomentar Ia naruraleza
innovadora de las iniciativas locales v regionales v; vii) dar gran importancia a
Ia activa cooperaciOn entre ciudades y regiones.

Es decir, que ci concepto en Europa evoca a una forma innovadora de ge
rencia pOblica no centrada en Ia administraciOn local sino entendida de forma
amplia dando lugar al papel de la ciudadanIa y, Ia sociedad civil y ci sector privado
en Ia gestión de Ia cosa póhlica.

Por su parte, ci Banco Mundial. al hablar de buen gohierno en el con
texto latinoamericano (en general para los paises en desarrollo) se refiere
fundamentalmente a poifticas de anticorrupción a través de Ia transparencia
y Ia rendiciOn de cuentas; también se asocia al fortaleciiniento instirucional
a través del recurso tCcnico y humano; reforrnas a la justicia; adelgazarniento
dcl Estado, entre otros. En ültimas, son una serie de modos de actuar de Ia
administracion pñblica que aumenta las posibilidades de estas economlas de
acceder a proyectos de cooperaciOn. Es decir, en America Latina el concepto
se ha entendido de manera similar a la europea pero de manera un tanto más
estrecha, asociándo]o más a anticorrupción v control social dci uso de los
recursos pOblicos.

Existe una intersecciOn en el significado de buen gobierno, al referirse ambos
ala apertura de la administraciOn a Ia ciudadanfa a través de Ia participación para
mejorar Ia transparencia. Ademis, existe un complemento que Europa puede

aportar a America Latina en otros campos del buen gobierno como el uso de las
Tecnologia de la InformaciOn, Ia inclusion social en los procesos participativos;
v Ia cooperación entre ciudades y regiones.

El buen gobierno es imprescindible como orientación de Ia politica ptiblica
territorial, pues en un contexto global contribuve a caracterizar el ámbito de
actuación de lo ptiblico y a orientar el papel de Ia descentralizaciOn en la gesdOn
de los problemas colectivos y de sus soluciones.

Desarrollo social y democracia local

Aunque los gobiernos locales tengan posibilidades limitadas, pueden crear
capacidades importantes para el impulso del desarrollo econOmico local y el
bienestar ciudadano. No hay consenso sobre qué quiere decir “desarrollo social”.
En los tiltimos aflos, sin embargo, después de ddcadas de intentos y reformas,
se acepta que ci crecimiento econOmico per se no conduce al desarrollo social,
si las ventajas del creciiniento no se orientan a beneficiar a los más pobres y
excluidos. El crecimiento econOmico no solo debe ser sostenible, sino que re
quiere de polIticas redistributivas para generar bienestar social. Los problemas
sociales inciden negativamente en ci crecimiento econOrnico de los paises v en
sus posibilidades de gobernabilidad a todo nivel.

Mi tanibien hoy se acepta que no es ya solamente el capital humano y el
capital financiero los que contribuyen al progreso de los pueblos, sino tam
bién los medios colectivos, de gobierno e instituciones, que pernuten sumar
el esfuerzo de todos y que hoy se conocen en eJ argot global como el “capital
institucional”. En otra dimension Ia propia libertad y Ia democracia, emergen
como factores coadyuvantes del desarrollo social de donde se sigue que el papel
dcl gobierno, especialniente del nivel regional y local, se traduce no solo en Ia
inversiOn social sino en eI mantenimiento de las reglas de juego y Ia garantla
de Ia democracia.

Lamentablemente, el inodelo seguido durante Ia mayor parte del siglo XX

v preconizado por las agendas de desarrollo y crCdito multilaterales ha mostra
do efectos perversos en La inedida en que el desarrollo técnico solo beneficia a
quienes ya cuentan con una base de desarrollo avanzada; los recursos naturales se
han visto seriainente afectados y aumenta el desequilibrio ecologico; se produce
una cantidad cada vez mayor de los mismos bienes, lo cual satura los merca
dos e impide Ia yenta de los productos. Dc esta manera, el modelo imperante,
que suhordina Ia atenciOn de los problernas sociales a] cumplimiento de metas
macroeconOrnicas y fiscales, acennia ci proceso de conccntraciOn de Ia riqueza
tanto a nivel social como geograflco. Esto se traduce en el campo politico y en
el social en desconfianza y aislamiento de los ciudadanos en la capacidad de sus
autoridades para mantener la cohesion social.
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Dos teorias complementarias sobre desarrollo de las sociedades nos ayudan
a encontrar un camino afternativo en la biisqueda de un modelo que conjugue las
bondades de lo local yb social: la concepción del desarrollo humano promovida
por las Naciones Unidas y la vision del desarrollo con libertad, planteada por el
premio Nobel Amartya Sen.

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo PNUD impuisó, desde
finales del decenio de los aflos 80, la discusiOn sobre nuevas formas de entender
y medir el desarrollo social. La vision de “desarrollo humano sostenible” plan-
tea que el desarrollo es multidimensional que trasciende las viejas mediciones
basadas en Ia simple distribución de ingreso entendido como un medio que no
necesariamente mejora las condiciones de vida. El desarrollo humano es visto
asi como el proceso de ampliaciOn de las opciones de las personas para decidir
lo que hacen y quieren hacer en su vida. Tres campos reclaman principalmente
la atenciOn y se traducen en indicadores de medicion del desarroilo: acceso a
las condiciones que permiten lograr una vida larga y saludable; acceso al cono
cirniento y acceso a los recursos econOmicos que permiten alcanzar un nivel de
vida razonable de acuerdo con el contexto de cada lugar. El desarrollo humano
no se agota alli pues valora otras opciones, como Ia libertad polItica, ci sentido
de comunidad, las oportunidades de creaciOn y productividad, el respeto por los
derechos humanos y las posibilidades de adquirir estos bienes püblicos giobales
de manera equitativa, participativa y sostenible.

La segunda visiOn, estrechamente relacionada con la anterior, es la que
identifica el desarrollo como libertad.35 Las dotaciones iniciales, patrimonio
de las personas para poner en acción sus capacidades, condicionan el ejercicio
de los derechos y Ia calidad de vida de las personas.36 Si el desarrollo social
se concibe como una forma de expandir la capacidad humana, al liberarla de
Ia pobreza extrema, del autoritarismo y de Ia exclusion social, el crecimiento
econOmico puede favorecer el desarrollo social. Las politicas püblicas, funda
mentales para atender a los más débiles, generan beneficios a toda Ia sociedad,
puesto que contribuyen al desarrollo en la medida en que produzcan efectos
socialmente deseables; la existencia de pobreza extrema, no es solo un asunto
de justicia sino un problema de eficiencia que afecta a toda la sociedad, que
se priva del aporte de capacidades y potencialidades de las personas en ml
condiciOn

El lector interesado puede consultarAniartya Sen: (1973) On Economic Inequality. Oxford
UniversityPress; (1984) Commodities and Capabilities. North Holland. Oxford. (1987)The
Standard of Living. Cambridge University Press; La Calidad de Vida (con M. Nussbaum.
ECE ?vldxico; (2000) Desarrollo y Libertad. Editorial Planeta, Bogota.
Corredor, Consuelo, Pobreza, Equidad, y Eficiencia Social En Cuadernos de PNUD. MPS,
Investigaciones sobre desarrollo Social en Colombia No. 1, Bogoni Dc, Panamericana,
2004.

Cuando una sociedad elige ia equidad y la justicia como principios rectores,

ci Estado debe promover Ia garantia de condiciones minimas que permitan a las

personas superar las diferencias en las condiciones iniciales y poner en acciOn

sus capacidades. Solo asi se podrá garantizar el pleno ejercicio de los derechos

civiles y politicos; econOmicOs, sociales, culnirales y colectivos y aicanzar una

mejor calidad de vida.

Las diez enseñanzas de Bogoti

Bogota ha hecho una apuesta en esta direcciOn al enmarcar su politica social en

estos principios rectores dentro de los siguientes lineamientos:

Fundarnento en derechos, esto es, el desarrollo social entendido como Ia forma

de garantizar el ejercicio real de los derechos ciudadanos. Es el reconoci

miento de que la democracia real construye desarrollo social y éste a su vez

construye democracia. La obhgación de los gobiernos democráticos, cuan

do sufren severas condiciones financieras que les restringen la posibilidad

de hacer efectivos universalmente todos los derechos, en un momento del

tiempo, es garantizar, por lo menos, la vigencia de lo que A. Sen ha llamado

los “metaderechos,” es decir, el deber de adelantar politicas que construyan

condiciones para el ejercicio efectivo de los derechos.

2 PolItica social integral: que parte de una vision de conjunto de las mtiltiples

dimensiones del desarrollo humano y de la capacidad de lograrlo con accio

nes articuladas estratégicamente a diferentes escalas. Esta nueva forma de

gestiOn articula actores, programas y organizaciones para formular objetivos

y ejes estratégicos que orienten la acciOn, evitar la dispersiOn, aprovechar al

máximo el conjunto de recursos disponibles y sus posibles sinergias y lograr

mayores impactos sobre la calidad de vida de la poblaciOn.

3 Perspectiva de ciclo de vida. En lo poblacional, las politicas y programas de

ben prevenir y atender los problemas sociales, especialmente en las fases

de transiciOn del ciclo de vida de personas y familias. Una perspectiva de

ciclo de vida permite tener en cuenta fases particularmente importantes del

mismo: la gestaciOn y el nacimiento; la infancia y la adolescencia; el paso a

Ia vida adulta, que implica Ia formaciOn de una nueva familia y el ingreso

al mercado laboral; y las personas mayores. Permite integrar programas

sectoriales, diferenciados para cada etapa de la vida (como alimentaciOn

y nutrición, educaciOn, saiud, prevención de riesgos, capacitaciOn para el

trabajo y atenciOn de las personas mayores) con intervenciones transversales

que aprovechan sinergias, mediante la provisiOn de servicios integrales.

4 El enfoque de territorio permite respuestas eflcaces a las multiples desventajas

que enfrentan los más pobres (en infraestructura básica, en el acceso servicios
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de educacion y salud, en las oportunidades de generación de empleo e ingre
sos, en participación social), en zonas especialmente apartadas del desarrollo
social, con altos niveles de necesidades Sin satisfacet-, a! tiempo que alienta la
participacidn de los ciudadanos en Ia solución de sus problernas, atendiendo
las especificidades (limitaciones iv potencialidades) de los territorios.

5 Bdsqueda de Ia u.niz.’en-alidad: todas las personas deben tener Ia oportunidad de
satisfacer. en forma continua sus necesidades basicas. Liegar a Ia universali
dad implica considerar las restricciones economic-as. por lo cual es necesario
privilegiar a los más pobres y vulnerahies. El avance hacia la universalizaciOn
foment-a la participación y Ia cohesiOn social. Los mecanismos de focalizaciOn
que es necesario utilizar para lograr en primer lugar el acceso de los rnás
pobres. deben set el camino de Ia nniversalizacion.

6 Apuestapor Ia inclusion social: un entorno social más humano, que conduzca
al bienestar de todos y todas, con énfasis especial en poblaciones tradicio
nalmente excluidas: género, etnia, edad, discapacidad. para corregir inequi
dades en el acceso de los grupos excluidos a los servicios y a los recursos
productivos resulta fundamental.

7 Esto implica administraciones transparentes, qne respondan a las necesidades
de la poblaciOn y que propicien Ia rendiciOn de cuentas. Implica también
promover el proceso de participación de los excluidos en Ia definicion, de
sarrollo y evaluaciOn de las politicas y programas que buscan prornover Ia
creación de oportunidades para ellos.

8 Sisterna Integral de ProtectiOn y Seguridad Social; Las crisis de Ia pasada decada
pusieron de presente el alto grado de vialnerabilidad en que se encuentra Ia
mayor parte de Ia poblaciOn de nuestros palses para enfrentar con éxito las
consecuencias de las debilidades macroeconOmicas del modelo de desarro
lb imperante, que afectan su entorno inmediato, y que dado su estado de
indefensiOn no pueden protegerse. Lo logrado en varios aflos de esfuerzo
de desarrollo social puede desaparecer en una coyuntura macroeconómica
adversa. Y su recuperaciOn es difIcil.
La mayor pane de los Sistemas de Proteccion Social heron creados cuando
el trabajo asalariado era Ia forma por excelencia de vinculaciOn al mercado
laboral. Pero, hoy en dia, Ia mayor pane de Ia poblaciOn que se mueve en
el sector informal está, de hecho, excluida de las fornias tradicionales de
protección social. Nuevas capas de poblaciOn engrosaron Ia fila de la pobreza
en Ia década pasada, porque no tuvieron como enfrentar con éxito Ia crisis,
pues no contaban con mecanismos de protección.
Se requiere, entonces, avanzar en Ia puesta en marcha de sisternas integra
les de protección social, que protejan a la poblacion tanto contra riesgos
econOmicos, politicos y sociales de carácter colectivo. como las variaciones
bruscas de ingreso, las covunturas adversas creadas por Ia modernizacion eco
nOmica, las inclemencias del clima, las catástrofes naturales, o Ia covunuira
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politica, como conu-a riesgos individuales o familiares, como Ia enfermedad,

la muerte, la discapacidad, la vejez o el desempleo, por ejemplo.

9 Solidaridad v corresponsalnhdad: responsabilidad conjunta de los sectores

ptihlico y privado, de Ia cooperación internacional y de Ia sociedad en su
conjunto en Ia hüsqueda del desarroilo social.

10 Sostenthilidad: vista como una condición global de desarrollo: cu-Al es el im—
pacto de lo que se est construyendo sobre las posibilidades de las flituras
generaciones, y esto hace referencia no solo a aspectos de recursos naturales,
sino de las posibilidades de las generaciones futuras para mejorar su calidad
de vida. Implica un conocimiento adecuado del entorno social v econOmico,
de las principales fuentes de vulnerabihdad y de 1-a capacidad de respuesta
frente a los riesgos. Requiere de una instinucionalidad sOlida y de gobier
nos democrAdcos para Ia formulacion, ejecuciOn y evaluacion de polfticas

püblicas de desarrollo social.

La sostenihilidad no solo hace referencia a este aspecto ambiental e interge
neracional. ‘Thrnbien permite preguntarse sobre otros aspectos como ci financiero,
es decir sobre si existen los recursos econOmicos necesarios para un desarrollo
continuado o sobre el apoyo que brindan aquellos actores que con su poder, apor
tes o participaciOn pueden garantizar la permanencia en ci tiempo de Ia eleccion
de un camino de desarrollo. Para una discusiOn amplia sobre sostenibilidad, deben
tomarse en consideraciOn por lo menos 7 dimensiones diferentes: Ia econOmica,
que tiene que ver con las politicas macroeconómicas generales de un pals, o en
el marco globalizador actual, de una regiOn, la externa, que permite conocer en
qué medida factores hera del control de los paises, amenazan o aportan en la
construcciOn de un camino de desarrolbo; la financiera, que mira los recursos
con que se contani en el plazo fijado por las polfticas; la técnica, que examina
las condiciones de eficacia con que se desarrollan las iniciativas; Ia social, que
implica el logro de legitimidad social, partiendo de procesos participativos que
promuevan Ia apropiaciOn por pane de la ciudadanfa; Ia ambiental, que analiza
los impactos de doble direccion en el entorno ffsico y biolOgico y finalmente, la
institucional, que analiza las posibilidades de un proyecto de desarrollo desde
Ia capacidad normativa, polftica y de gestión.

Una reflexión final

El desarrollo social requiere de un crecimiento que aumentc las oportunidades
y capacidades de los grupos más pobres y vulnerables y por consiguiente su
aporte al proceso, el cual debe ser compatible con la conservaciOn adecuada
utilizacion de los recursos naturales. Un crecimiento que contribuya a disminuir
Ia pobreza y a reducir Ia desigualdad. creando oportunidades econOmicas para
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los pobres en ci corto plazo mediante ci apoyo a Ia generaciOn de ingresos y
el acceso a los recursos productivos en ci mediano

‘
largo plazo a través de

poliricas educadvas v de capacitación de calidad que contribuvan a romper Ia
transmisión intergeneracional de Ia pobreza.

No es posible hablar de desarrollo Si ci crecimiento no contrihuve a me—

jorar las condiciones de vida de toda Ia poblacion, especialmenre de los rn-as
pobres. Y eso hay que hacerlo intencionairnente. No se cia como result-ado del
libre juego del mercado. Dc ahi que Ia politica social no sea adjetiva y que se
requieran estrategias explicitas de redistribucion de los ingresos. Crecimiento
econórnico sin desarrollo social, sin democracia y equidad, no es sostenible en
ci largo plazo. Es nuestra contribucion al debate que originó Ia convocatoria de
60 Foro tie Biarritz.

Las nuevas idenridades como puente
entre Europa y America Latina, 2006

La nueva agenda Europa - America Latina

America Latina, se ha dicho, no est entre las prirneras prioridades de Europa.
Otras realidades, como la aprobacion de Ia nueva constirución, Ia ampliación del
espacio cornunitario. Ia redefinicion del relacionarniento con los Estados Unidos
a través de la OTAN o Ia conflictiva sicuación del Oriente Medio, ocupan hoy
su atención. No deja de ser una preocupante paradoja que este distanciamiento
politico entre las dos regiones se produzca cuando acaba de llegar a America
Latina un importante flujo de inversiones provenientes dcl viejo continente:
por primera vez, en muchos años, al finalizar ci siglo XX, los flujos nuevos de
inversion europeos superaron los de Estados Unidos. Algunas de estas inver
siones se han concentrado en sectores de aita sensibilidad social y polIrica corno
los servicios pdhlicos domiciliarios de agua, energIa y teléfonos, que obligan,
precisamente, a una mayor comprensión por parre de las autoridades europeas
dcl entomb politico regional.

Europa necesita fortalecer su relacion con America Latina para proteger
politicamente sus intereses en esta pane dcl mundo y equilibrar su relaciona
miento estrategico con los Estados Unidos America Latina necesita establecer,
a traves de este dialogo, un nuevo escenario de relacion con la Union Europe m
para enriquecer su agenda internacional con los Estados Unidos, reducida hoy
a Ia lucha contra ci narcotrfico y el terrorismo y ]a suscripción de acuerdos de
libre comercio. Europa podria contribuir, a travCs de este dilogo politico a que
otros ternas como la defensa de los derechos humanos, la gobernabilidad de

mocrdca, Ia protección del medio ambiente y Ia profundización de Ia inversion
social formen parte de Ia nueva agenda latinoarnericana para el siglo )O(I.

/
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Afortunadamenre, Ia Cumbre de Viena, celebrada este año con presencia de
los Presidentes de las dos regiones, avanzó en Ia definiciOn de nuevas prioridades
de Ia polItica exterior europea hacia America Latina como la cohesion social, Ia
inregración económica y ci multilateralismo; tres temas de inocultable importan
cia si Se tiene en cuenta que America Latina es considerada como Ia region rnás
injusta del pianeta en términos de distribución del ingreso, que ci denominado
proceso de integraciOn de las Americas quedo convertido en un archipiélago de
tratados bilaterales de libre comercio ‘que ha sido difIcil avanzar en una reforma
del sistema de Naciones Unidas que lo democratice accualice.

El inrento por configurar los términos de esta agenda debe empezar por Ia
construcciOn de una visiOn sobre ci proyecto de identidad regional. Como lad
noarnericanos, no soinosvisibles en Europa ni tenernos forma de Hegar de manera
inmediata a crear un diilogo fructifero entre nuestras dos culturas ya que lo que
tenemos, mas que identidades, son culturas (Garcia Canclini, 2006). El propOsito
de este documento es explorar las fortalezas y debilidades que nos podrian ayudar
a construir un nuevo escenario de relacionamiento interoceánico. La tarea no es
facii en la medida en que hoy resuita dificil hablar de eultura global y considerar
Ia existencia de una memoria universal y que las tendencias sobre Ia formacion
de una nueva identidad mundial se encuentran divididas entre ci cosmopolitismo
cultural resultante de Ia teorla del pensarniento tinico, ci hegemonismo politico
v Ia concentración informática (Ramonet. 2004) y el multwuiturtthsmo como
expresión de mi pensamiento critico, Ia apuesta multilateralista sobre ci manejo
(tel mundo y la verdadera democracia informacional

Qué tenemos que decir como latinoamericanos
frente a este debate?

El reciente Convenio sobre Protección y PromociOn de Ia Diversidad Cultural,
prornovido por Ia UNESCO y suscrito en ci ao 2005, trazO una clara linea entre
estas dos tendencias globales de Ia cultura y se definiO, como io hicieron todos los
paises de America Lacina que suscribieron ci Convenio por ci multiculturalismo que
defiende Ia necesidad de preset-var “Ia multiplicidad de formas en que se expresan
las culturas de los grupos v sociedades” (Articulo 40 del Convenio de Diversidad
Cultural) v estabiecer entre elias. a través de los medios de coinunicaciOn, un dialogo
intercultural. Mi entendida la multicutturalidad, Ia consu-uccion de un proyecto
de identidad. como expresión de una visiOn compartida entre las dos regiones. se
convierte en un ptmto sólido (Ic partida para Ia iniciaciOn del dialogo politico. Esta
nueva visiOn debe servir adernas de marco de referenda para Ia reideologizacion de
la lucha politica democrádca y no para sostener, corno lo hace ci Profesor Fukuyama,
que se acabaron las ideologias y que lo ünico que cuenta hoy son Ia eficacia y los
resuitados de las politicas ptiblicas, una manera elegante pero peligrosa de reducir
Ia accividad pohiica a una pelea estéril entre clientelas politicas.

Los trabajos preparados para este Foro, buscan proftmdizar en las raices v
valores que subvacen detrás de Ia nueva reiación encre las dos regiones y sus dis
tintas manifestaciones estéticas, pintura, teatro, novela (Rueda, 2006) en las cuales

la ciudad de Biarritz dene una reconocida experiencia. Mi rnismo, exploran los
posibles impactos culturales de nuevos fenOmenos globales como Ia informatización

y la sociedad del conocimiento (Echeverria, 2006) ofrecen también respuestas a
realidades asociadas en cada region al tema de la identidad bi regional como la
probleinática de las niigraciones en Europa y la de los movimientos sociales en
America Latina (CorporaeiOn Escenarios, 2006). El aspecto “empresarial” de la
cultura se abordará a n-ayes del terna de Ia produccion de bienes culturales y el
papel que juegan las poderosas empresas editoriales, de television y de cine en la
generaciOn de negocios au-c Europa y America Lattita (CAP, 2004).

La bOsqueda de una nueva identidad que es tema fundamental del Foro de
Biarritz 2006, debe trascender el ámbito estrictamente nacional y llegar, como lo
propuso el Foro de Biarritz 2005, hasta los espacios locales donde se están creando
las nuevas expresiones culcurales del futuro; ci examen también debe incluir los
actores pOblicos y otros actores, creadores de globalidad, como Ia sociedad civil

y los agentes económicos. La responsabilidad social de estos tiltimos en relacion
con ci tema de Ia identidad y otras materias de la nueva agenda global, como Ia
cohesiOn social, serán exploradas en ci Foro de Biarritz 2007 que se celebrarC
en Ia ciudad de Santiago de Chile, 2007.

Ralces y valores corno pane de la identidad

La identidad. entendida corno “ci proceso a craves del cual el actor se reconoce
a si mismo” (Castells, 1999), contribuye a Ia tarea de recuperar la capacidad de
lograr consensos que son Ia base de Ia convivencia politica, y ayuda positiva
mente a la cohesiOn social. Está claro que la capacidad de los latinoamericanos
para construir modelos interpretativos y formular diagnósticos es inversamente
proporcional a la posibilidad para ponerlos en práctica. Como culcura universal,
America Latina pertenece al sisterna occidental de valores en la medida en que
defiende el pluralismo social, Ia autoridad que nace del pueblo y se mueve dentro
de un sistema representativo para gobernarse; como subcultura, tiene su propio
equipaje a través de valores muy propios como Ia solidaridad que tiene raices
indigenas o Ia lengua que une a cuatrocientos millones de hispano parlantes.

Pero quizás el rasgo rnás sobresaliente de la cuitura latinoamericana es el del
mestizaje, esa capacidad de concatenar distintas expresiones cuhurales, especial
mente étnicas, a craves de hibridaciones sucesivas que van produciendo sIntesis
afortunadas de identidades (Garcia Canclini). En esa fragua Ccnica se funden las
diferencias raciales como sucediO con la mezcla entre indios y colonizadorcs, ci

apareamiento cnn-c criollos y afro amecicanos y Ia fusiOn de los europeos prove
nientes de distintas enuas regionales. El mestizaje se confimde con Ia fusiOn en que
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se funda ci conflicto esencial de la subjetividad latinoamericana y su pardcularidadmás distintiva (Piñon, 2006). La expresión global de esa que Carpentier llama la“conciencia barroca latinoarnericana” no es otra cosa que ci choque enrre Ia desigualdad social, entendida como reparto de bienes materiales yla integración sim
bolica resultante de compartirbienes absu-actos como informacion, comunicación
o conociniiento. En ese cnice de calles se encuentran Ia cuitura y Ia evolucion de
Ia sociedad del conocimiento formando un nuevo espacio cultural conn1n que puede
servir de proyecto latinoamericano de identidad h-ada ci fumro yen cuos cimientos
seguirán estando presentes ralces como la religiOn, Ia historia v Ia lengua.

El hecho de ser Ia cornunidad latinoamericana una de las más catolicas del
mundo ha facilitado que a parfir de Ia religiOn. America Latina haya desarrollado los
rasgos de una identidad propia a travCs de Ia defensa del carácter antropocénu-ico
de Ia religion que se expresa en teorlas como Ia teologla de [a hheraciOn y, más
recientemente, en el cuestionamiento profundo de los costos humanos y sociales
del rnodelo neoliberal. A pesar tie todo, Ia “Revancha de Dios”3 está Ilegando a
America Ladna a travCs del evidente avance dcl protesrantismo que ya ha con
quistado tnás de setenta millones de almas. En palses corno Mexico, algunas sect-as
religiosas vienen colonizando los indIgenas, dividiCndolos y enfrentándolos.

El cspañol, Ia lengua comtin que nos une y nos permite, en tCrminos tie
Nenida, “nornbrar nuestras cosas”, nos identifica ).T distingue como una de las
cinco comunidades linguIsticas m4s grandes del mundo. La lengua es ci eje
articulador dc Ia identidad hispánica en los Estados Unidos; los cuarenta millo
nes de hispánicos residentes en ]os Estados Unidos están librando una batalla
profunda contra quiencs, a través tie Ia campafla “English Only”, se oponen al
bilinuismo como patrOn de la nueva hiculturalidad hispanica norteamcricana.
El espaflol, a pesar de todo, sig-ue siendo Ia segunda lengua más utilizada y la
preferida por un inillOn de nortcamericanos quc Ia cstán estudindo. Y aunque
existen signos preocupantcs sobre su fururo por las canipaflas en su contra y el
abandono de su uso por parte de Ia segunda y tercera generaciOn de hispnicos
nacidos en los Estados Unidos, el tuge de publicaciones, canciones y peliculas
en espaflol, su difusion a naves de una cadena tie ntis de 500 emisoras de radio,
(medio prefcrido de los hispdnicos en los EEUU) v Ia importancia como califi
caciOn laboral quc está adqniriendo el bilinguismo, permnitcn hacer un balance
favorable del futuro de Ia len ua de Cervantes en ci pals de Lincoln.

Toda esta carga de idcntidad hace que Ia revoluciOn latinoamericana no sea
una revoluciOn del pasado como Ia islamica ni del futuro como Ia soviCtica: es
una revoluciOn del presente que se estS dando en este preciso momento y higar;
su gran mito intcgrador es el nacionalismo. El nacionalismo quc nos uniO contra
ci dominio colonial, ci que nos ayudó despues a construir los primeros estados

republi0mnos cl que predicO José Vasconcelos en 1925 cuando hablO de hi raza

latinOamerica como la “raza cOsmica” v luego se convirfló en iucha contra ci

imperialismo bajo la inspiraciOn de hderes carismáticos como Gcrulio Várgas,

Ldzaro Cardenas, Juan Domingo PerOn o José Maria Figueres. Ese mismo

nacionahsnio, al comenzar ci medio siglo del siglo pasado, tambiCn inspiró a

Prehisch para formular, desde Ia CEPAL, su teorla de Ia dependencia y abogar

pot un paradigm-a autOnomo de desarrollo, que se convertirla en ci modelo de

sustituciOn de importaciones gracias al cual pudimos desarrollar Ia agricultura,

crear una infraestmcwra industrial y asomarnos a los mcrcados internacionales

creciendo al 5.3% en promedio mientras que ci mundo lo hacIa al 4.4%.

Ese nacionalismo nos debe ayudar ahora a definir un nuevo relacionamiento

internacioflal a través de la construcciOfl de una agenda global que nos permita

entnr por la puerta grande del-a globaiizaciOn y superar Ia condición policéntrica

y pluriconflictiva de nuestras sociedades. Europa se debe sum-ar a este eskerzo

del cuai debe harer ci nuevo hombre latinoamericano más solidario en lo social,

mds productivo en lo econOmicO, más participativo en lo politico y més global

en sus relaciones internaciOnales
A partir de Ia aceptaciOn, mencionada por Ciorán, de que “ya no sornosde aqul

de In mis//ia manera que mites”, es mu} import-ante el ppel que pueden y deben

jugar los intelecmales en 1-a busqueda de estos nuevos caminos par-a Ia identidad

europeo_latinoan1a particularrnente los intelectuales que de alguna manera

han trabajdo en Cl diseflo de un pensamiento transoceánico sobre los caminos

que nos unieron y los que, hacia el funiro, podrian voiver a reunirnos hacia tie

lante. Dentro de un-a visiOn polemica hemos p-as-ado de los intelectuales crIticos

a los inteiecmales orgánicos, quc nos obliga a disdnguir entre “intelecniales”

y “creadores” (RascOn, 2006). Los intelectuales de hoy Va no desenmascaran

sino enmascaran las realidades, muchos dc elios h-an sucumbido a 1-a frivolidad

mediática, piensan a Ia izquierd pero vixen a i-a derech de sus conccionc5

(Hopenhayn, 2005). Su prototipo es ci intelectual mediadco que sacrific Ia

profiandidad en aras de 1-a frecuenci y su mayor enemigo la celebridad, “ese af-án

que tenemos todos de voivernos fainosos en unos pocos minutos”.

Las industrias culturales como transmisores de valores

y contenidos de identidad

La cultura represenm una parte fundamental del denominado capital social, en

tendido como Cl conjunto de relaciones sociales que identifican un-a conAunidad

y que adan establecer sus posibilidades organizativas par-a acometer desafios

como ci de Ia globalizaciOn. El capital social expresa el valor cconOmico de la

cultura que se confirm-a en las cifns de producción y utiliddes.

Las industrias que generan derechos de autor representaron en ci aflo de

1998, més del 6% del producto interno bmto de America Ladna con un valor37 Kcpei. Cities. “ia Revancha de Dies,” Editoriat Aiianza. 2005
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cercano a los us 61000 millones. Estas industrias pesan el 2.5% del PIB en Ia
comunidad andina y ci 4.5% en ci MERCOSUR, cifras nada despreciables y que
hablan por si solas de la importancia económica de Ia cuftura (Corporacion
Andina de Fomento, 2005). En Buenos Aires, estas empresas representan el 7%
del PIB de la ciudad, en Colombia superan la producción cafetera y en Mexico
se colocan por encima de las ventas de automotores producidos nacionalmente
y todo ello sin tener en enema las industrias cultiarales informales como las de
artesanIas, cuyo crecimiento en aigunos paises de America Latina duplica ci de
los sectores fabriles tradicionales (FundaciOn Universitaria Politécnico Gran
colombiano). Los bienes culturales representan ci 3% de los bienes regionales
exportados y ci 3.6% de los importados. Es perceptible Ia tendencia a la cx
pansión del mercado latino de bienes que involucran contenidos sentimentales
como series de telenovelas y programas de humor (Garcia Canclini, 2006); ci
rock norteatnericano compite ya con ci rock latino manejado desde Miami. Las
industrias culturales lideran las industrias hispánicas en los Estados Unidos con
una producciOn cercana a los US 100.000 millones representados en Ia produc
ciOn de miisica, peliculas (los latinos compran un 15% de las entradas de cine en
Estados Unidos) y libros (rnás de 10.000 tItulos por aflo) (Romero de Terreros,
2004). Dc hecho, los bienes culturales han establecido un tipo diferente de mi
graciones, las “migraciones cuiturales” resultantes del éxodo de los campesinos
a Ia ciudad, de Ia literatura al cine, del cine a la televisiOn, de la realidad al mun—
do de las drogas y su mñsica y más contemporáneamente, Ia propia migraciOn
eiectronica y cientifica resultante del avance dci Internet y de Ia revoiucion de
la gendtica (Monsivais, 2006).

Existen empero ciertas dificuitades. El consumo cultural de alguna manera
refleja las asimetrIas sociales regionales; los jOvenes, con excepciOn de Ia tele
visiOn que yen en promedio tres horas diarias, no son consumidores de otros
bienes culturales. La pirateria fIsica y digital de bienes cufturales virwales como
libros, canciones y peliculas a travCs de Internet, presenta en America Latina los
niveles más altos del mundo.

En Ia exploraciOn de esta nueva relaciOn de identidad Europa- Anériea
L.atina tiene indudable importancia el papel que están cumpliendo las industrias
europeas de produccion de bienes cufturales. El hecho de que se trate de grandes
conglornerados transnacionaies no necesariamente significa que trabajen de ma
nera exciusiva con contenidos extranjeros; muchas editoriales han encontrado Ia
manera de cubrir los mercados locales publicando obras de autores nacionales;
en otros casos, los grupos radiales internacionales han mantenido las preferencias
musicales de los oyentes criollos, como Ia salsa, el ruerengue y ci rock latino.

El caso de Ia television tiene unas connotaciones diferentes; la “tiranla del
rating” ha venido relegando los programas nacionales de opinionyde contenido
histOrico a un segundo piano sustituvéndolos por programas de entretenimiento
que no transiniten valores locales. En ci otro extremo se ubican quienes se pre

guntan, con cierta razOn, si ci fornento de Ia producciOn de industrias culmrales

internacionales resulta contraproducente en ci camino de fortalecer Ia cuitura v

Ia identidad endógenas. Desde America se escuchan voces que sostienen que ci

mercado no produce tradiciones ni crea vInculos entre sujetos porque no trabaja

con solidaridades sino con rentabilidades (Martin Barhero); otros alertan sobre ci

carécter “invasor” de algunas de estas industrias en Ia medida en que son tans

misoras de unos valores y unos contenidos extrafios (Rueda, 2006). Lo cierto

es que en el nuevo escenado global debemos contar con Ia presencia de estos

nuevos actores culturales como las industrias muftinacionales, los grernios, las

organizaciones sociales como de una amplia gama de circuitos alternativos donde

se están desarrollando expresiones informales de la cultura o inclusive, respuestas

contraculturales (Fundación Universitaria Politecnico Grancolombiano).

Es importante destacar aqul la manera como esta actividad comercial cul

tural podria verse afectada por nuevas disposiciones globales que actualmente

se debaten en ci seno de La Organización Mundial de Comercio (OMC) entre

quienes piensan —liderados por Francia— que estos bienes deberian tener un

tratarniento excepciOnai respecto a los que circulan regularmente en ci comercio

por “La mndole especifica que tienen en su calidad de portadores de identidad,

valores y significados” (ArtIculo 10 dcl Convenio sobre Diversidad Cultural de

Ia UNESCO); x quienes — siguiendo Ia teoria de Ia convergencia sostenida por los

Estados Unidos— abogan por un tratamiento igual para todas las mercanclas.

Tambidn está sobre Ia mesa de debate internacional ci reconocimiento de

los derechos de autor que enfrenta a quienes piensan que se debe proteger, ante

todo, ci derecho moral de quien crea y quienes priorizan Los derechos econOmicos

que genera Ia reproducciOn de las obras creativas. La diferencia entre derechos

de autor y económicos conexos enfrenta tatnbién las legislaciones de Estados

Unidos y America Latina en esta materia; y aunque la necesidad de proteceiOn

es un hecho universal e histórico, esté claro que en America Latina, donde está

iegislación ha alcanzado unos muy importantes niveles de sofisticación, nos

estamos quedando en el peor de los mundos: tenemos más derechos de autor

que autores y mas protección de Ia creaciOn que creaciOn misma (Fundación

Universitaria PolitCcnico Grancolombiano). Finalmente, en esta enumeración

de “riesgos globales” esté la no menos peligrosa amenaza representada por Ia

suscripción de acucrdos regionales de libre comereio, como ci caso del NAFTAy

el ALCA que podrian, cute otras cosas, asfixiar la creaciOn fulnilca bajo La amenaza

de posibles formas de competencia desleal o imponer cuotas de pantalla en la

televisiOn que, en la préctica, limitan las posibilidades de desarroilo de empresas

de television locales. Ala reciente ola privatizadora de los canales de televisiOn

y la competencia de los servicios satelitales de imagen se ha sumado, hace poco,

Ia de Ia television extranjera aceptada en los acuerdos de Iibre comercio.

Elcine es capirulo aparte. Con excepciOn deMexico y Argentina, los demAs

paises de Ia region no disponen de polIticas concretas para esrimular esta industria
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a pesar de exisnr algunas experiencias exitosas cotno ci caso de Ibermedia, un
programa ideado por el gobierno espaflol para estirnular la coproducción cine
matografica iberoamericana que ha chocado en sus posibilidades de ampliacion
con ci gran cuello de botelia que representa Ia ausencia de canales regionales de
distribucion. La radio, la television y ci cine lafinoamericanos, como mediadores
culturales, corren ci riesgo de vivir ci mismo calvario de los libros, arnenazados
hoy en sus posihihdades de mercado por ci auge de los libros por Internet, Ia
pirateria de las ventas en la calie, el aumento en sus costos de su producción, Ia
disrninuciOn sistemárica de lectores y ci cierre permanente de librerfas locales
(Fundacion Universitaria Politécnico Grancolombiano).

Las industrias culturales son empresas rentables y los actores cuirurales que
viven de ellas, artistas, escritores, intérpretes, son trabajadores cuyo derecho al
trabajo creativo debe 5cr protegido como los de cualquier actividad laboral. La
definiciOn de Ia condicion de los bienes culturales como bienes sociales globales,
corno la educacion o Ia salud, justifica Ia necesidad de otorgaries a quienes los
producen y a los creadores de los contenidos que incorpor-an, un tratamiento
especial que inciuye programas de fomento, sistemas especiales (Ic seguridad
social, exenciones fiscales y disponibilidad de recursos financieros subsidiados
para su produccidn y distribuciOn.

El moviniientismo latinoamericano como generador
de nuevas identidades

America Latina atraviesa por una crisis de gobernahilidad result-ante, entre
otros factores, de Ia multiplicacion de las protestas sociales contra ci modelo
de desarrollo orientado bajo los dictados del denorninado Consenso de Was
hington y que se aplico en Ia region al flnalizar ci siglo XX. Una constelacion
de movimientos sociales se ha expresaclo en este conflictivo escenario para
hacer valer sus reivindicaciones en lo que se ha conocido como una novedosa
forma de “democracia callejera”. Qué hacer frente al formidable desafIo de
cambio que piantea ci movimientismo? Crirninalizar Ia lucha social? Co
optarla politicamente? aAceptarla coino una nueva alternativa dentro de la
glohalización?

Aunque está claro que los movirnientos sociales, corno las ONG. solo
representan un-a pane de Ia sociedad civil, no se puede desconocer que ellos,
particularmente los latinoamericanos, pueden ser generadores de nuev-as identi
dades con vocacidn de servir de contenido a form-as disrintas de representaciOn
poiltica. La cuestiOn dave consiste en saber si la presencia, cada dia mayor, de
estos movimientos como actores politicos se debe considerar y tratar como un
desafio a la vieja democracia representativa o como una buena oportunidad para
oxigenar los avances democráticos ya conseguidos a tr-avés de una nueva ola de
dernocratizaciOn alternativa. Para empezar, importa distinguir entre [a tarea que
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cumplen estos movimientos en la “presentación” de interests y Ia “representa—

ciOn” de los mismos (Cardoso, 2006).
La protesta social y los movimientos que la encarnan no son nuevos en Ia

regiOn. A lo largo de su historia, estos han jugado un papel fundamental en Ia

determinaciOn de la dinamica politica latinoamericana, a través de una especie

de dialéaica dcl disentir del que habla Giovanni Sartori (2001), han terminado

por convertirse en aglutinantes de identidad
‘

fuente de organizaciOn politica;

se trata de grupos en si, que huscan convertirse en grupos para si en los términos

de Poulantzas (1970). Desde ci grito de independencia de Tupac Amaru que

podria considerarse su antecedente ms significativo, los movimientoS Iatinoa

mericanos han desarrollado “vinculos que se sienten” y que son una forma de

construir sociedad y acumular identidad. Por esta razón no es de extraflar que ci

movimientismo siga ocupando hoy un lugar privilegiado en la dinámica politica

latinoamericana y que Ia gobernabilidad en Ia regiOn haya quedado supedita

da de alguna forma a Ia posibilidad de que ci mensaje de resistencia que estos

movirnientos expresan se convierta en un proyecto constructivo de identid-ad

(Cardoso, 2006); todas sus propuestas, planteadas desde Ia base, podrian ser

asimiladas por los partidos a través de alianzas de cooptación o servir de base

par-ala creaciOn de nuevos frentes politicos más sintonizados con Ia realidad que

de alguna manera les dio origen. Esta visiOn compleja de lucha social —identidad

cultural y participaciOn politica-- coincide con Ia nociOn de la identidad como un

proceso a través del cual los actores sociales construyen ci sentido de su acción,

atendiendo un conjunto de atributos culturales a los cuales se Its da prioridad

sobre otras Fuentes de sentido de Ia acciOn” (Castells, 1999)
El conflicto es Ia esencia del movimientismo, lo que lo caracteriza y define,

hasta ci punto tal de que se ha liegado a afirmar que un conflicto social solo existe

cuando hay un movimiento que lo representa (Ibarra, 2005). El conflicto, como

procedimiento par-a solucionar diferencias, es tan legItirno como los acuerdos

que se consiguen a través de Ia utilizaciOn de canales institucionales. La actitud

del Estado frente al reclamo movimientista puede ser Ia del rechazo absoluto a

través de Ia criminahzaciOn de la protest-a social, su manejo institucional a través

de acuerdos y concesiones o Sn confrontaciOn politic-a mediante apelaciones pIe

biscitarias o arbitrajes electorales. No hay salidas de cat-álogo para las coyunturas

de ruptura que plantean los movimientoS sociales. Cad-a caso es distinto en cad-a

pals y en determinado momento politico. Lo importnte, hacia delante, es en

contrar una lOgica de relaciOn entre los movirnientos y los partidos que asegure

que los primeroS puedan cumplir su objetivo dinamizador de Ia politic-a a través

dcl conflicto sin llegar a afectar las condiciones de gobernabilidad por las que

responden institucionalmente los partidos. El grito de algunos movimientos

contra los actores politicos tradicionales: “Que se vayan todos” resuena en ci

ambiente. Lo importante, en cualquier caso, es no deseonocer Ia diversidad que

ellos encarnan y ci derecho que fienen a expresar su diferencia. El debate sobre
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Ia adopciOn cit esquemas serniparlamentarios o semipresidencialistas de gobierno
en Ia regiOn, serfa ian buen punto de partida para encontrar un nuevo escenario
instirucional en ci cual puedan actuar dichos movimientos, conviviendo con las
fuerzas politicas tradicionales.

Autores como AJain Touraine) v (Arnartya Sen) han coincidido en Ia impor

tancia de estos movimientos como nuevos generadores individuales de identidad.
Para Touraine. a través de ellos. ci individuo no se afirma como actor social sino
como simple sujeto que persiglie la idendficacion consigo mismo. Sen, por su parte,
asocia necesidad con liberrad e identidad. Este individualismo liberador. sin embar
go, nada bene que ver con ci egoIsmo consurnista alienado a las leycs implacabies
del mercado. Las corrientes interpretativas latinoamericanas destacan Ia capacidad
representativa del movimientismo de causas sociales que it permiten a los sujetos
reconocerse a sí mismos a travds de ott-os sujetos que comparten la misma causa
colectiva. Esta btisqueda de identidad colectiva —que puede servir debase posterior
para una action politica— resulta asi de Ia actuaciOn inovimientista de grupos de
resisrencia que buscan, a n-ayes de su acción contestataria, convertirse en auténticos
proyectos de identidad v, eventualmente, en proyectos politicos alternadvos.

Aunque Ia mavorla de los movimientos latinoamericanos nacieron como
resuitado del conflicto dialéctico entre identidad y sisterna, en los Oltimos aflos
han surgido movirnientos nacidos de Ia misma globalizaciOn para protesrar
contra las privatizaciones, los tratados de libre comercio, ci rnodeio neoliberal
de desarrollo o Ia imposiciOn de patrones de consumo alienantes como los movi
mientos del trueque ylos piqueteros en Argentina que tenlan un claro propOsito
de consrrucciOn social de una alternativa frente al modelo neoliberal que se venfa
a pique. La agenda politica ladnoamericana se ha visto en efecto renovada con
la introduccion de estos temas “frescos” como Ia defensa ecolOgica, Ia equidad
de género o Ia propia preservación de Ia democracia a partir del respeto a los
derechos humanos. Se trata, en surna. de defender unos derechos cuiturales -

dentro del referente ampiio de Ia defensa misma de los derechos humanos - como
ci derecho a Ia apropiación colectiva de ciertos bienes globales como Ia salud, Ia
educacion, ci medio ambiente y ci trabajo.

La presencia sistCmica de estos nuevos movitnientos sintonizados global
mente y su interrelacion a través de las redes internacionaies puede interpretarse
como ci principio de construcciOn de una nueva ciudadania global nacida de una
identidad multidiversa para superar la paradoja de un mundo cada dIa más inte
grado simhOuicarnente y desintegrado socialmente (Hopenhavn, 2005). Dc alguna
mancra. esros movimientos sociales globales han representado Ia posibilidad de
oxigenar Ia poiltica lejos del “reduccionismo socioeconOmico pianteado por ci
debate neoliberal (Ibarra, 2005). Frente a la debilidad reiativa que caracteriza
los procesos democráticos latinoamericanos por Ia pérdida de una conciencia
nacional y las deficiencias en materia de capacidad poiItica, ci movimientismo
plantea Ia posibilidad de identificar nuevos procesos de carácter altermundista.
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lnformatización, cultura y sociedad del conocinilento

A diferencia de la época de Ia revoiución industrial, a finales del siglo XIX,

cuando Ia energIa producida por la máquina de vapor, se constituyó en el ingre
diente fundamental de la nueva propuesta produetiva, en Ia revolucion global
que vivimos Ia informaciOn producida y procesada a pat-dr del computador no
solamente ha revolucionado los procesos productivos sino que se ha convertido,
ella misma, en paradigrn organizativo de la sociedad, la economla, el gobierno

-v Ia culmra. El sistema tecnologico TLC, conformado por ci Internet, las redes
teiemáticas, Ia televisiOn digital, ci sonido digital, ci dinero clectrOnico, las
tecnologias multimedia, los satélites y las redes, ha creado un nuevo concepto

de espacio, ci “espacio electrOnico” que no depende del tcrritorio sino de redes
informatizadas (Echeverria, 2006) este espacio, como RED, divide ci mundo
entre los que cstán o no cstán conectados a ella y la cultura en ci resultado de la
afirmaciOn o negaciOn del YO frente a ella. Dc aqul nace entonces ci concepto
de cibercultura o infocultura (Saez½cas. 2004): una cuitura digital alimentada
diariainente por sImbolos ‘i significados virtualcs y basada en Ia producciOn de
bienes culturales virtuales (libros, mOsica, peliculas) a través, principalmentc, de

la utilización de la Internet. Los ma ores niveles de informatizaciOn han permi
tido que se conozcan muchas culturas que antes se encontraban perdidas y que
muchas de ellas hayan sido rescatadas del silencio para luego scr literalmente
masticadas por ci ruido mcdiático (Hopenhayn, 2005)

En este nuevo contexto, la distancia geografica que antics separaba a Europa
de America Latina queda reducida a una conexiOn satelital a travds de la cual se
podrIan revivir las viejas solidaridades entre las dos regiones construir nuevas
identidades. Pat-a que ello sea posible, America Latina dcberia imitar ci ejemplo
curopeo y construir una America Latina ElcctrOnica similar al Plan c-Europa
basado en Ia información, la innovaciOn recnolOgica via inclusion digital (Eche
verrIa, 2006) Aigunas iniciadvas latinoamericanas apuntan en Ia direcciOn cot-recta
a este respecto como Ia propucsta de Negroponte para dotar de computadores
baratos todas las escuelas latinoamericanas y empezar asi a superar la profunda
brecha digital que hoy divide las dos regiones.

La brecha digital mide las diferencias de informatizacicin entre distintas
sociedades y grupos sociales. La reciente Cumbre sobre la Sociedad del Cono

cimiento, celebrada en la ciudad de Ttincz a finales dci 2005, Ia definió como “Ia
diferencia que existc cntre pcrsonas y comunidadcs que cuentan con las condi

ciones óptimas pat-a utilizar adecuadamente las rccnologias de Ia informaciOn en

su vida diana y aquellos que no ticnen acceso a los mismos o que aun teniéndolo

no sabcn udlizarlos”. El hecho que en los Estados TJnidos existan 800 televisores

por cada 1.000 habitantes mientras que en Mexico y Brasil esta cifra no pasa de

200, o que un computador en Estados Unidos cueste un sueldo mcnsuai minimo

mientras que en America Latina vale un aflo de salarios de un obrero, da buena



cuenta de Ia distancia que todavia falta para Ilegar a una verdadera integración
informática sobre Ia cual se construya una convergencia cultural realmente de
mocrática. En este nuevo contexto, Ia Cumbre de Ginebra (2003) creó un Fondo
de Solidaridad Digital para financiar una Agenda de Solidaridad Digital entre cuyas
prioridades se destaca esdinular Ia diversidad cultural fundada en ci respeto de
Ia identidad cultural, Ia diversidad de cuituras, lenguas, tradiciones s’ religiones,

estimular su propio dialogo.
Entre las acciones puntuales que podrIan conformar la nueva agenda hi

regional para Ia sociedad, ci conocimienco v Ia cultura estarIan las siguientes:

— Acordar politicas culturales para Ia promoción de contenidos conjuntos;
— Crear redes de museos, bibliotecas y archivos;
— Acuerdos de conservación del patrirnonio histórico;

Elaboracidn de archivos digitales para proteger la inernoria cotnpartida;
— Programas de rescate de las lenguas indigenas.
— Prograinas de redes de banda ancha ‘z desarrollo de infraestructura de las

TICS
Avanzar en Ia construcción de multipiataformas rnediáticas;
Interconectar los centros de investigación universitaria;

El proceso de informatizacion no consiste, simplemente, en entregar compu
tadores si no se tienen redes electricas para iniciarlos, virtuales para conectarlos
y tnaestros preparados para alfabetizar electrónicamente a los nuevos educandos.
El PNUD, siguiendo a Casteils, ha definido Ia informatizacion corno “Ia transfor
macion historica, multidimensional definida pot Ia transformacion del sistema
productivo, dcl sistema organizativo, dcl sisterna cultural y del sisterna institu
cional sobre Ia base de una revoIucion tecnoIógica que 110 es Ia causa pero Si ci
soporte indispensable” (PNUD, 2005). En ci debate sobre los posibles caminos
aiternativos de conrnnicaciOn cultural de America Latina con Europa es claro
que las posibilidades de identificaciOn hacia el pasado a partir de una historia
comtin son tan fuertes corno los riesgos inherentes a una desidentificacion hacia
ci futuro resuitante de unos flujos de informacion que no controlamos y que
están impactando diariarnente nuestra identidad compartida.

Enia práctica, ci nivel de inEormatizaciOn x’ su impacto social, econOniicoy
politico determina elementos de Ia idenddad como los referentes de pertenencia,
las categorias de tiempo v espacio y las formas de coinunicaciOn cuotidianas.
(Hopenhavn, 2003). La fuerte integraciOn ‘v concentraciOn mediática que carac
teriza Ia era de Ia informatizaciOn contrasta con los profundos niveles de frag
inentación social en los palses “perdedores” del proceso global y las disparidades
evidentes en los niveles de conectividad que terminan dividiendo el mundo entre
los info-ricos y los info-pobres. La informatizaciOn tambiCn tiene una directa
relacion con las posibilidades de imponer una interpretación de Ia globalizacion
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El hecho que una sola agencia noticiosa transmita en inglés más de diecisiete

millones de palabras de información pot dia frente a las cien mU palabras que

transmite Ia más importante agencia noticiosa en espaflol o de que de los veinte

gigantes informáticos que manejan la información dcl mundo ninguno provenga

de America Latina da buena cuenta del carnino que nos falta por recorrer pam
ser realmente influyentes en el mundo.

El conocimiento es ci factor ntis importante de producciOn en Ia nueva era

global. El mundo ya no solamente está dividido entre los qne denen y los que no

tienen, sino entre los que saben y los que no saben v nosotros, los latinoamerica

nos, lamentabletnente esramos en Ia orilla de los que no saben. La posibilidad de

Ilegar a una sociedad global basada en Ia multidiversidad cultural tiene por elio

mucho que ver con la capacidad de estructurar unas sociedades del conocimiento

que combinen adecuadamente educación, informaeiOn y comunicación como lo

propuso acertadamente Ia Cumbre de TOnez.

Las migraciones en Europa corno generadoras de ideritidad

o de contraculturas

Desde 1950 Europa se ha convertido en Ia mayor zona de atracciOn de migrantes,

a pesar de lo cual los extranjeros hov solo representan ci 5.4% de Ia poblaciOn

europea (Real Instituto Elcano, 2006). La mind de ellos ilegan a través de Espana,

Italia y Portugal. Dc los veinticinco millones de latinoarnericanos que emigran

annaimente ci 12% se dirige hacia Europa. A pesar de ser un fenorneno relati

vamente reciente, ci 4% de los latinoamericanos viven por fuera de sus paises;

los casos más notables son ci de los saivadorenos (14.7%) y ci de los mexicanos

(9.4%) (Real Instituto Elcano).
Los migrantes han sido, a lo largo de Ia historia europea, unos portadores

de identidad. ;En que momento Ia palabra “migrante,” que cra un sImbolo de

persona grata venida de afuera, se convirtió en sinOnimo de extraño, de intruso,

de invasor? En el monlento en qne las migraciones comenzaron a set utihzadas

politicamente para mover a los ciudadanos a votar en contra de los extranjeros

para defender su derecho ai trabajo como lo prueba ci hecho que en muchos

palses Ia tasa de dcsempleo de los migrantes es tncnor que Ia de los nacionales.

Este enfoquc represivo del fenomeno contrasta con ci enfoque cultural segán ci

cual los inigrantes deben set integrados a las coiuunidades locales sin obligarlos

a renunciar a su origen cultural. Las polIticas de Ia UE se han ido modificando

hacia eI enfoque policivo que tiende a identificar, coino conductas criminales, Ia

lucha contra Ia inmigración clandestina con ci combate dci terrorismo y ci nat—

cotrafico. Noes de extrafiar que esta visiOn del problema contribuya a legitimar

otras percepciones peligrosas del mismo como la negaciOn de Ia nacionahdad a

los niflos nacidos de padres cxtranjeros o Ia lirnitaciOn de las posibilidades del

reintegro Familiar de los migrantes con su gente.
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La polItica migratoria francesa fue considerada, durante muchos afios,
como un ejemplo de tolerancia para ci resto de palses de Ia Union. Siguiendo
Ia nnixima de Renãn que Ia democracia, como in construcciOn de una nación,
resultan de un plebiscito diario de preafirmaciOn de ciertos valores y principios, el
tratamiento dcl migrante ftie inspirado en Ia incorporaciOn persuasiva de este al
entorno ciudadano frances y el respeto absoluto de sus lazos de identidad cultural.
En Francia hablar de inmigraciOn era hablar de integraciOn en los términos de
Emile Durkheint Dicho entorno, definido en Ia ConstituciOn de 1946, estaba
conformada por valores republicanos como In laicicidad del Estado, la solidaridad
social y ci ejercicio de in ciudadanla como pane de un sentido compartido de
pertenencia. La versiOn contemporánea de esta apuesta etico-politica francesa
por in asimilaciOn cultural del migrante Cs SU adscripciOn a los derechos humanos
como nuevo referente ético global. El derecho al asilo, al trabajo y ala diversidad
forman parte de este catálogo hurnanitario. Sin embargo, ci rnodelo frances co
rnenzó a cambiar en los años setenta cuando Ia migración selectiva de trabajadores
calificados, ci control policivo de las fronteras, sumados ala asociaciOn injusta de
Ia presencia de migrantes con mayores indices de criminalidad social modificO Ia
percepciOn de los ciudadanos sobre ci papel que podlan cumplir los migrantes.
Sc creO asl una paradOjica situaciOn entre ci modelo republicano igualitario que
atrala a los migrantes y sus hijos al pals de las libertades y los dirigentes que no
SC atrevian a asumir la defensa de esta poblaciOn o inclusive empezaban a buscar
dividendos politicos enfrenrándose con ella Nair, 2006).

El regimen migratorio de Inglaterra sigue ci modelo represivo; despuCs de Ia
Ilegada de una importante ola de inigrantes provenientes del Common Wealth,
los ingleses se acostumbraron a convivir con los extranjeros sin asimilarlos.
La situación hoy, estimulados por algunos circulos reaccionarios, es de franca
hostilidad contra los migrantes. Italia, por ci contrario, presenta un enfoque
mucho más pragmático sin llegar a los niveles de tolerancia cultural dcl viejo
modelo frances; con uno de los mayores porcentajes de pohlacion extranjera de
Europa (4.3%), los italianos han establecido cuotas de trabajadores emigrantes
cuyos permisos laborales son acornpanados generalmente de visas para facilitar
Ia reintegración familiar. Dicha aceptaciOn ha venido acompaflada, desde 1998,
de una persecuciOn implacable de Ia migraciOn clandestina a travCs de medidas
coercitivas. Brasil, pam mencionar un caso latinoamericano, ha sido mirado en
la htcratura migratoria como un buen modelo de tratamiento del migrante.
Inspirado en ci concepto de soliclaridad; ci esquema brasilero extiende al traba
jador migrante, a través de la acogida sindical, todo tipo de garantlas para el y
su familia durante su permanencia legal en el pals.

La situaciOn en Estados Unidos, después del Cxito del Plan Bracero, quc hace
muchos años permitió organizar Ia migracidn mexicana de trabajadores hacia
el sur de los Estados Unidos, se ha cambiado, se han venido levantando barre
ras infranqueables contra los migrantes en Ia frontera y dentro dc los Estados
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que antes los acogieron hasta liegar, recientemente, a Ia disolución del antiguo
instituto de regulaciOn de los migrantes y su absorciOn por parte del poderoso
Ministerio de la Seguridad Territorial encargado del orden policivo despuCs de

los acontecimientos luctuosos del 11 de septiembre. La inexistencia en los Esta

dos Unidos de un modelo multiculturalista, como el que han ensavado algunos
paises en Europa, crea situaciones de conflicto entre principios constitucionales
como ci de la protecciOn de los derechos civiles de las minorias y politicas pti

blicas que, en la práctica, los niegan. Como sucediO con las barreras colocadas
en aleunos Estados para impeclir el libre acceso de los migrantes a los servicios
pnblicos contenida en la Proposición 197 declarada inconstitucional por Ia Cone
Suprema de los Estados Unidos. En los Estados Unidos Ia comunidad hispánica
esté forjando una nueva identidad latinoamericana que inclusive ya ha sido con

siderada como una “amenaza” para ci corazOn de la identidad norteamericana
representado por Ia mayoria blanca y protestante Huntington).

Espana puede considerarse un caso bastante especial en medio de este
panorama. DespuCs de haber sido un pals de emigrantes, —entre 1850 y 1950,
3.5 millones de espanoles emigraron por razones politicas hacia America— hoy
se ha convertido en un pals de inmigrantes, un 35% de los cuales proceden de

America Latina, particularmente de Ecuidor (34 2%) y Colombia (212%) (Real
Instituto Elcano, 2006). La migraciOn latinoamericana es aceptada por el 54%
de los espanoles; aunque existen formas de reehazo corno Ia denominaciOn de

“sudacas” para referirse pcyorativainente a los latinoamericanos, lo cierto es

que Ia presencia cultural latinoamericana en Espana ha contribuido a diversi

ficar su oferta cultural, cambiar háhitos cuotidianos y adoptar nuevas formas

de vida (Real Instituto Elcano, 2006). La politica migratoria espafiola reciente

se ha orientado hacia Ia legalizaciOn de los migrantes irregulares (la tiltima vez
regularize medio millon de extranjeros), Ia organizaciOn de Ia inigraciOn labo

ral a través del sistema de contratos de trabajo v ci facilitamiento del reintegro
familian Con razOn algunos han calificado este como ci proceso migratorio más
democmatico y progmesista experimentado en Europa durante los jiltimos años.
Nair, 2006) Claro, subsisten aun problemas pom resolver como los obstaculos
derivados de la lenta expediciOn de los visados que han reducido en un 85% los

flujos de migrantes procedentes de paises sometidos a esta obligaciOn, o los pro

blemas no menos importantes, relacionados con Ia migración calificada, como la
homologación de tItulos académicos cuyas fuertes exigencias han terminado por

convertir los profesionales y tdcnicos latinoamericanos que trabajan en Europa

en vcmdnderos proletanos al serviclo de los profesionales locales (Real Instituto

Elcano, 2006)

Detrás de la nueva dinámica rcstrictiva de los flujos inigratorios se esconden

importantes razones econOmicas. Es claro, en primer lugam, que para muchas cor

poraciones tmansnacionales, cuyas instalaciones fabriles se encuentran repartidas
geográficamente a lo largo del mundo, es preferiblc contratar Ia mano de obra

I



en los paises de origen de los migrantes, pagando salarios bajos, que producir
con costos laborales altos en los paises de acogida. MI lo prevela Ia Directiva
Bolkenstein a) iinpulsar el derecho de las empresas europeas pan establecerse en
los paises en desarrollo acoidndose a los términos favorables de sus legislaciones
sociales los bajos niveles de sus salarios. Existe tambien una razón de lógica
económica para consider-ar, corno lo hacen algunos, a los Inigrantes irregulares
corno “un deposito de niano de obra flexible, barata y adaptable a las necesi
dades cambiantes del mercado lahoral europeo” NaIr, 2006). Los migrantes
calificados reciben, por supuesto, un tratainiento distinto: son mejor aceptados;
su desplazamiento, desde paIses que han invertido ilnportantes recursos en su
preparación y capacitación, constituve, en Ia practica, una transferencia neta de
recursos humanos de los paIses rnigrantes hacia los paises contratantes. Transfe—
rencias que en la rnayoria de los casos jamás son reembolsadas. Muchas empresas,
localizadas en los palses de destino, sobreviven gracias a los flujos de rnigrantes.

Esta es Ia razón que mantiene la Coalicion Esencial para la Inmigracion Lahoral
de los Estados Unidos que representa más de 36 asociaciones de empresas que se
benefician del trabajo migrante en sectores altamente intensivos en mano de obra
no calificada corno Ia hotelerIa, los servicios turfsricos, de aseo y mantenintiento.

La Coalicion consiguió la presentacidn de uno de los proectos Inás progresistas
en materia de reg-uiacion dcl trabajo extranjero en los Estados Unidos, presentado
pot los senadores Kennedy y McCain. El proyecto no fue aprohado, pudo rnás
ci lobby xendfobo en el senado norreamericano. Otro aspecto económico del
debate sobre los migranres tiene que vet con las remesas que estos envIan a sus
hogares. Los USS 42 .000 inillones que están girando anualmente los migrantes
latinoamel-icanos, pueden entenderse conio Ia retribucion a sus paIses pot Ia cx
portacion de su mano de obra. El hecho que muchos de estos dineros no lleguen
a destinos productivos (se estinia que apenas se ahorra el 20%), no significa que
no tengan un ilnpacto benefico, a través del incremento de Ia demanda, sobre
las economias que los reciben. Se están dando pasos acelerados pan reducir los
costos de interrnediacion de estos giros (que cuestan cnn-c ci 10% ye! 20% del
valor transferido) y lievarlos a fines rnás producrivos como lo está proponiendo
Ia Asociacion de Migraciones y Desarrollo creada en Francia. Finalmente, no
debe olx’idarse que los flujos de migrantes están, de alguna manera, cubriendo el
deficit dernografico creado pot tasas de crecimiento de pohlacion insuficientes
para Ia reposición de la mano de obra europea que se esrd retirando; con sus altas
tasas de fecundidad (para el caso de Espafia, los nacimientos de hijos de madres
exn-anjeras duplican el de los nacidos de madres espaflolas), las mujeres migrantes
están produciendo un fenómeno de repohlacion en Europa que, de on-a manera,
estarla estancada en su posibilidad de renovacidn demográfica.

El modelo represivo rnigratorio está fracasando. Mientras persistan las
profundas desig-ualdades sociales entre paIses migrantes e inrnigrantes, siempre
habra razones par-a que unos paIses expulsen y otros atraigan mano de obra. Las
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migraciones sern rnecánicainente inevitables rnientras los niveles de renta per

capita de los palses pobres perrnanezcan estancados o en franco retroceso corno

sucede en ci Africa Nair, 2006). Frente a esta realidad ci tratarniento policivo

de los inigrantes presenta el cuadro de una dinmica perversa. Sn utilization con

propOsitos selectivos que distinguen cnn-c migrantes buenos y malos, corno los

calificados vs. los comunes y corrientes, lo ünico que consigue es volver per

manentes los asentarnientos de migrantes irregulares, obligarlos a permanecer

en Ia clandestinidad y dejarlos en manos de empresarios inescrupulosos que se

aprovechan de su ilegalidaa pan pagarles salarios bajos y negarles sus presta

ciones sociales.

La expresión ms repugnante del inodelo rnigratorio represivo es Ia reciente

confonnación de campos de reclusiOn de migrantes en sus palses de origen o

de trnsito. Se trata de verdaderos guettos, sostenidos en algunos casos pot los

paises de desrino. Alli los migraines quedan detenidos en un-a especie de limbo

juridico, donde se les niega el derecho de asilo y se les limita Ia libertad a que

tienen derecho como nacionales del pals del cu-al emigran. En Ia prActica, a través

de esto centros de internantiento, tan censurables corno los muros de Berlin,

Israel y el que levanta hoy los Estados Unidos en su frontera con Mexico, se está

desconociendo sistemticamente que Ia libre circulaciOn de bienes, servicios v

capitales que caracteriza la globalizaciOn, deberla incluir, para set completa, Ia

de las personas como sujetos. Como bien lo senalo un Informe del Parlarnento

Europeo: “no se puede pens-ar en el establecirniento de campos de refugiados en

el exterior dc Ia UniOn sin tener en cuenta un riesgo de violaciOn de los derechos

hurnanos fundarnentales”. Lamentablemente, la reciente Cumbre de Ia Haya

(2004) parece haber legitimado esta politic-a de externalizaciOn de la migración

v el asilo a través de estos carnpos de concentraciOn que han sido denunciados

por Amnistfa Intern-acional.

En el otto extremo de las soluciones represivas esta ci modelo social mi

gratorio que parte de Ia necesidad de “asimilar” a los migrantes a Ia realidad

europea aprovechando su origen multiénuico y diverso. Esta propuesta deja de

lado la idea de que los flujos migratorios se pueden tratar, simplemente, como

un problema de policia o un mecanismo de ajuste autorntico del mercado de

trabajo a través de Ia imposiciOn de un-as cuotas de imposible clculo y sus poli

tic-as se inscriben en el respeto de los derechos humanos. La integración familiar

de los migrantes y su asirnilacion cultural son sus elernentos pivotales que no se

consider-an incompatibles con Ia protecciOn de las fronteras o la organización

del mercado de trabajo.
El modelo social debe ir rn-As all-A y proponer, via Ia cooperaciOn interna

cional, la rnodificación de las condiciones sociales y económicas de los paises de

procedencia de los migrantes que estn motivando su decisiOn de desplazarse.

Sin llegar a condicionar 1-a avuda internacional a la restricciOn de Ia salida de

los rnigrantes como lo propusieron de manera inaceptable algunos paises en el
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pasado, los palses de acogida si pueden desarrollar una generosa estrategia de
apoyo al desarroilo econOmico y Ia estabilizacion poiftica de los palses de origen
de sus migrantes. Entender. como lo ha hecho el Eobierno de Suecia, la n1igració
como m-t probiema de desarrollo av-udarIa en este redireccionamiento social de
Ia polItica migratoria de Europa. Una idea bastante más hurnanista que Ia que
hoy impera en Ia Organizacion Mundial del Comercio (OMC), donde se da al
trabajador mignnte ci mezquino tratamiento de una “modalidad de surninistro”,
es decir, una mercancia que se compra y se vende.

Los principales elementos de una poiltica migratoria europea para ci siglo
XXI, acorde con las aspiraciones de inillones de latinoamericanos podrian ser
las siguientes:

Los migrantes no son un problerna, son una realidad; las migraciones son
legItinns.

La residencia o la naturalizacion como tal no pueden supeditarse a Ia per
manencia de un contrato de trabajo porque deja en manos de los empleadores
Ia decision sobre ci futuro del migrante. El trabajador extranjero debe gozar de
Ia misma seguridad de los trabajadores nacionales frente a las conringencias de
Ia economfa.

La prevención de las causas que ilevan a Ia gente a ernigrar, a través de
programas de cooperación internacional, es mucho más conveniente que su
represión en las puertas de entrada de los palses a donde emigran.

El respeto a las especificidades culturales de los migrantes no es incompatible
con su asimilacion a las culmras de los paises que los reciben.

La organizaciOn de los mercados de trabajo de los paises anfitriones tam—
poco es incompatible con el aporte de los migrantes a su desarrollo econOmico
y social.

El reintegro de Ia familia del migrante es un derecho hurnano inalienable.
La ciudadania de los migrantes conseguida a través del reconocimiento de

Ia doble nacionaliclad y ci reconocimiento de su derecho a participar en polItica
es Ia mejor manera de integrarlos.

El derecho de sangre es tan importante como el lugar de nacimiento para
Ia determinacion de Ia nacionalidad del migrante.

La migración selectiva en razOn de la calificaciOn de los migrantes establece
un trato discrirninatorio entre los migrantes que dehe evitarse.

En algunos casos se requieren poilticas de discriminaciOn positiva para ga
rantizar el acceso de los migrantes a las oportunidades de trabajo locales.

La Union debe establecer polIticas e instituciones para facilitar y abaratar
el giro de remesas de los migrantes a sus palses de origen.

Segdn el modelo que siga la UniOn, los colectivos migratorios en Europa
podran seguir enriqueciendo su acervo identitario o quedar convertidas en un
archipiélago de contraculturas minoritarias, fuente de fururos choques cultu
rales v tensiones sociales. Esta vision “multiculturalista” se aleja del concepto

de “melting pot” nortearnericano que actüa como una especie de sistema de

“destilación ‘v purificaciOn de razas” (Garcia Canclini, 2006) v del proceso de

rnestizaje latinoamericano resultante de una exitosa fusiOn de razas (Samper,

2004). No menos importante en esta reflexiOn es Ia que tiene que ver con los

posibles cambios en Ia identidad de Ia propia poblaciOn migrante, sometida ann

reposicionamiento cultural de tipo casi nomadico que combinaria elementos del

sitio de origen con referentes culturales del sitio de llegada.

La heterogeneidad émica no necesariarnente lleva a una diversidad cultural;

la cultura fortalece ci vIncuf6social pero no lo crea y las autoridades europeas no

deberfan caer en la equivocación de condenar a los migrantes a vivir solos dentro

de las reglas de sus culturas o forzarlos a que renuncien a ellas para someterse

a Ia culmra que los acoja. De lo que se trata entonces es de crear, dentro de un

concepto arnpiio de construcción de ciudadania, unas reglas de convivencia

para que puedan coexistir distintas expresiones culturales dentro de una misma

sociedad.
Sin lonesco, Beckett o Picasso, Francia no hubiera sido Ia misma ni Europa

sin sus catedrales como smntesis afortunada de Ia interculturalidad entre las culm

ras romana. gOtica y bizantina (Lang, 2006)3S De la respuesta que de Europa a los

flujos de migrantes del siglo QU dependerá que pueda hacer honor a su historia

de ser ci corazOn de Ia razOn nacida para enfrentar Ia barbarie (Hopenhayn, 2005)

o reitere su trágico destino de ser ci sitio del mundo donde pueden florecer las

formas más extremas de irracionalidad como el fascismo y la xenofobia.

A manera de epiogo: los bispánicos en Estados Unidos

En los Estados Unidos se está construyendo una nueva identidad latinoameri

cana a través de la convivencia de casi cincuenta millones de hispanoamerica

nos provenientes de todas las regiones del continente v una pequeña minorla

de Espana. En sus orIgenes, Ia poblaciOn hispánica era aquella que poblaba la

zona de Nuevo Mexico. Posteriormente, el término fue aplicado a la minorla

conformada por los sudamericanos v espanoles que habitan en los Estados Unidos

v que hoy representan un 18% de Ia poblaciOn norteamericana, superando Ia

minorla afroamericana como Ia minoria más grande. La comunidad hispánica

está distribuida en varias generaciones: los extranjeros nacidos en sus paises de

origen, los hijos de estos, nacidos en los Estados Unidos y sus nietos que pueden

considerarse totalmente norteamericanos. (Romero de Terreros, 2004).

Las u-es generaciones comparten rasgos caracterIsticos culturales sin renun

ciar a las especificidades propias de sus paises de origen. El idioma, Ia mtisica, el

38 Lang,Jack, Le Bras, Hené. “Immiaraon Positive,” Odile Jacob, Paris, mars, 2006.
I
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deporte, hi religion, la radio, las telenovelas, ci cine de humor, la cornida, el folcior
los identifican como una comunidad hornogenea cuya cohesiOn ha despertado
x-oces reaccionarias dentro de los Estados Unidos que Ia consideran una verdadera
“amenaza”parala identidad blanca, sajona vprotestante de las mavorIas blancas.
(Huntington, 2004). La comunidad posee una escasa representaciOn poiltica en
comparaciOn con otras minorias, sus rnieinbros son conservadores en términos
de ideologla (religiOn, sexo. armas) v progresistas en materias sociales (empleo,
servicios pOblicos. educaciOn, salud). Las encuestas los señalan como familias muir

optimistas que han logrado, a través de vinculos culturales y económicos, como
el de las remesas, manrener lazos con sus paIses de origen que los convierten
en verdaderas “familias transnacionaies”. En las zonas de mayor concentraciOn,
como Texas, California y Florida, sobreviven modos de vida que nacieron de Ia
conquista como las “misiones” que actuaban como verdaderas empresas cob
nizadoras v normas de Castilla referentes a teinas especificos como Ia concesiOn
tie tierras, regadios y aguas. (Romero de Terreros, 2004).

La identidad que se está formando en los Estados Unidos a través de Ia
convivencia de ciudadanos provenientes de rodos los paises de America Latina,
podrIa Ilegar a convertirse en un paradigma del nuevo proyecto de identidad
latinoaniericano basado en el respeto a Ia diversidad cultural y Ia coincidencia
con los valores derivados del ejercicio de Ia lihertad en democracia.

‘7

Cohesion social y gobernabilidad
en America Latina, 2007

El concepto de cohesiOn social

La evoluciOn de las sociedades impone nuevas pautas en sus modelos de admi
nistraciOn social. America Latina no ha sido la excepciOn a esta regla. Los viejos
conceptos individualistas de pobreza que “asociaban ci desarrollo y la riqueza

a la visiOn unidimensional del ingreso como ónico factor”39 (Sarmiento, 2007)

y las polIticas sociales con la simple oferta de bienes sociales corno Ia salud, la
educaciOn y Ia vivienda, han sido reemplazados por polIticas colectivistas que

apuntan a Ia atenciOn integral de necesidades bdsicas insatisfechas, Ia forma
ción de nuevas capacidades dentro de un entorno de libertad y el respeto a los
derechos humanos como marco de referencia. Esta vision, más compleja, del

desarrollo social introduce, además, enfoques de demanda que aportan “señales

de mercado” que ayudan a mejorar Ia eficiencia de las polIticas sociales, como

seria ci caso de los programas de focalizaciOn.
La cohesion social debe entenderse dentro de este nuevo contexto. Si,

como senala ci diccionario de Ia Real Academia de Ia Lengua, Ia cohesiOn es “Ia

cualidad o propiedad de las cosas cuyas partes están fuertemente unidas fisica o

espirimalmente”, los eleinentos flindamentales de ella son lii inclusion a través de Ia

cual se proveen los bienes v servicios que integran materialmente Ia sociedad ci

sentido depertenencia que integra simbOlicaniente y Ic da coherencia a los procesos

de organización social y participaciOn comunitaria acercandolos al concepto de

naciOn. InclusiOn y sentido de pertenencia son, entonces, los elementos básicos

de la ecuaciOn de la cohesiOn social. Por lo demás, es definitivo pasar, en los

39 Sarmiento, Aifredo “La Inclusion; Marco Conceptual” Docurnento en borrador, marzo

2 CUE.
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términos de Durlcheim, de una visiOn mecánica de Ia cohesiOn social a una visiOn

orgánica de Ia misrna.4°que incorporaria temas como Ia innovaciOn, Ia igualdad,
Ia integraciOn, ci desarrollo sustentabie

‘
Ia equidadt

La bOsqueda de la cohesiOn como poImca de Estado ileva a conftrndir Ia
acción pOblica con la protección social de los ingresos v de manera rnás gene
ral, con Ia protección contra todos los riesgos, naturales y sociales que pueden
amenazar al ciudadano. La cohesion social se debilita cuando este tiltimo percibe
que ci Estado no lo protege de los peligros que lo acechan 0 que protege rnás
a unos que otros a través del aseguramiento directo, del establecimiento de sis
temas contributivos basados en subsidios cruzados entre los estratos superiores
o mediante Ia formaciOn de “comunidades de riesgos” a través de las cuales los
propios ciudadanos organizan su propia protecciOn. Mi mismo, lo puede hacer
a través de “redes focalizadas de protecciOn social”. Un sistema de protección
social es, en tiltima instancia, un acuerdo politico al que concurre la sociedad para
establecer las bases sobre las que desea construir y regular su convivencia.

En relacion con este tema también debe avanzarse en Ia minimizaciOn del
“riesgo moral” en ci caso de privatizaciones de las empresas de servicios ptiblicos
para proteger los intereses más sensibles socialmente. La teoria de Ia protecciOn
social frente a! riesgo se convierte asi en Ia mejor polleica de cohesiOn social corno
lo ha seflalado Ia Presidenra de Chile, Michelle Bachelet. A pesar que Ia teoria
de la capacidad asimétrica de respuesta ante los riesgos modernos, planteada por
UlricK Beck en Alemania, se aplicarla, de inanera preferente, a las sociedades
desarrolladas, en America Latina el probleina es mucho más coinpiejo en Ia
medida en que se trata de formas de exclusion estructural de miles de personas
sin voz en los térininos de Hirschman.5

El concepto de cohesion social en America Latina difiere del europeo; en
Ia prirnera, ci objetivo de aicanzar Ia cohesion social estC directarnente relacio
nado con las posihilidades de superar Ia desigualdad social. Esto es evidente si
se tiene en cuenta que se trata de Ia zona del mundo donde existen los mayores
niveles de desigualdad relativa como lo prueha el hecho de que hoy ningün pals
latinoamericano presente niveles de desigualdad inferiores a los que tenia hace
tres decadas43 (Ocampo en BID, 2004)

El mapa de Ia exclusiOn social reciente en America Larina muestra dos
fenOmenos bastante paradojicos. Dc ama pane, es claro que el aumento de Ia
inversiOn social como parte del producto interno bruto, que pasO, durante Ia
pasada decada, del 10.4% al 13.1% (inferior ala de Europa que esta cercana
al 30%) indica un esfuerzo formidable en la büsqueda de mejores condiciones
de equidad. Dc otro lado, aparecen sIntomas de retroceso o empobrecimiento
como los altos indices de desentpleo abierto que han crecido durante la ültima
ddcada y Ia propia informalizaciOn de Ia economia que deteriorO Ia calidad de
los inercados de trabajo caracterizados en la regiOn por la falta de estImulos
y politicas para ci uso reproductivo del excedente. Se trata de un panorama
variopinto donde aparecen luces corno el aumento en la expectativa de vida,
Ia disminuciOn del analfabetismo, la masificación de Ia enseflanza primaria,
Ia disminucion de las tasas de fecundidad y Ia incorporación de Ia mujer al
mercado de trabajo que alternan con sombras como el empobrecimiento, el
crecimiento de la informalidad y el agravamiento de las condiciones generales
de gobernabilidad.

La visiOn europea de Ia cohesion social se distancia del concepto material
de Ia desigualdad social latinoamericana para relacionarse más cercanamente
con el de sentido de pertenencia, Ia participaciOn politica, Ia integración social
y el desarrollo como remociOn de las barreras que irnpiden Ia libertad en los
tdrminos de Amartya Sen (2000). Se nata. por decirlo de alguna manera, de
una visiOn multidimensional de la pobreza. El asunto de la convivencia dentro
de Ia diversidad étnica existente en los paises que forinan parte de Ia Union
Europea ampliada tiene, por supuesto. una mayor importancia que la que se le
confiere en America Latina donde existen fuertes raices que permiten hablar de
una identidad latinoamericana. Tuvieron que suceder cientos de conflictos y no
pocas guerras para llegar al concepto de cohesion social asociado con los tres
postulados capitulares de Ia RevoluciOn Francesa: Ia fraternidad, como sentido
de pertenencia a una comunidad, Ia igualdad, como parte efectiva de la misma y

Ia equidad, que representa los vInculos sociales entre Ia ciudadania.
Desde el aflo 2000 todos los paises europeos están realizando Planes Na

cionales de Lucha contra Ia Exclusion. En el año 1990 se creO el Observatorio
de Politicas Nacionales contra Ia ExclusiOn Social que se ocupa de hacerie el
seguimiento a temas como ci empleo, acceso a recursos, prevención de riesgos
de exclusiOn, acciones para ayudar a los mCs vulnerables y movilizaciOn de los
agentes relevantes. Desde Lisboa, se incluyO el térinino de “cohesion social”
en el léxico europeo que, aparentemente, parecia más coinprensivo que ci de
inclusion social.

40 Veunac, Michel, Teniente Alcakie de Biarrirz. DiscusiOn del docurnento sabre CohesiOn
Social en ci V Encuentro del Grupo de Biarritz, realizado en ciudad de Guatemala ci pasado
20 y 21 de julio del afio en curso.

41 1barreoe, Juan Josd, Lehendakari del Pals Visco. DiscusiOn del documento en ci evento
mencionado -antes.

42 Comenrarios del señor I-Iorsr Grebe, a! documenro sabre Cohesion Social presentado en ci
V Encuentro del Grupo de Biarrirz. realizado en ciudad de Guatemala ci pasado 20 21 de
julio dcl ann en curso.

43 Banco Inrei-americano de Desarrollo. “InclusiOn Social y Desarrollo EconOtnico en America
Larina,” 2004. Pãgina 39

44 Grebe, Horst. DiscusiOn del documento sohre CohesiOn Social en civ Encuentro del Grupo

de Biarritz, realizado en ciudad de Guatemala ci pasado 20 y 21 de juho del aflo en curso.



La inclusiOn como pane de Ia cohesion social

El término “exclusion”. contrapuesto al de inclusion, fue acunado en Prancia
en ci año de 1974 para referirse a los ciudadanos franceses no beneficiarios del
sistema de seguridad social. La exclusiOn tenia que ver entonces con Ia incapacidad
del individuo para participar en el funcionamiento hásico, politico v social de la
sociedad en pie vive. (Tsaklog]or v Papadopulos, en BID, 2004). A través de Ia
inclusiOn, segtin los expertos, se garantizaba el acceso de sectores marginados a
procesos instinicionales de atenciOn social, se aseguraba el mejorarniento de sus
ingresos y se avanzaba en un mejor reparto de los activos productivos.

El paso dcl concepto de pobreza al de exclusiOn permite ver el problema de
Ia marginalidad latinoamericana no solamente en términos de existencia de nece
sidades como de falta de oportunidades y capacidades para poder conseguirlas. La
exclusion responde asI a realidades dinanucas donde las fuerzas que propenden
hacia Ia concentraciOn econOmica terminan por hacer rnás graves las condiciones
mismas de Ia desigualdad; en Ia medida en que esta ultima estd relacionada con
los ingresos y ci acceso a los activos productivos, las medidas para Fortalecer Ia
cohesion social a través de una mayor inclusion deben tener en cuenta el mayor
acceso de los excluidos aactivos productivos boy excesivamente concentrados
cotno Ia capacitaciOn técnica. ci microcrédito y Ia tierra. Sobre esta realidad di
námica de Ia exclusiOn también se ha dicho que Ia pobreza reproduce Ia exclusion
en Ia medida en que bajos niveles de educaciOn, propios de los pobres, conllevan
menores posihiliclades de empleos calificados. Por ello, no es coincidencial que
los estudios existentes sobre Ia exclusion se han preocupado por abordarla re—
lacionándola con las condiciones generales de marginalidad social v econOmica
mientras que otros lo hacen a través de Ia identificaciOn de aquellos sectores deja
sociedad mis afectados por ella. Al primer enfoque lo denominaremos “enfoque
de exclusion social” y al segundo, “enfoque de discriminacion”.

La exclusion social alude a las condiciones generales de desigualdad tie una
sociedad c’ue impiden el acceso de todos sus ciudadanos a los bienes y servicios
que requieren para su supervivencia; como lo ha seflalado reiteradamente ci BID,
las condicioncs generales del ingreso son un obstOculo para que estos grupos
accedan a los empleos, activos y oportunidades que requieren para superar Ia
pobreza estructural o permanence que es en lo que consiste Ia transmisiOn inter
generacional de Ia desventaja.(BID, 2004). En este sentido, el estado del cumpli
miento de las inetas del milenio como Ia posible creaciOn de un Ohscrvatorio de
ExclusiOn similar ai creado en Europa hace varios años, ayudaria muchisimo en
Ia tarea de toniarle de manera permanente el puiso al progreso de Ia inclusiOn
como fuente de cohesiOn social.

La a’tscrrn,niiicion plantea una visiOn imis selectiva del tema de Ia exclusion
pues resulta, segOn el Tribunal Europeo de Justicia, cuando se aplican regias
diferentes a siruaciones comparahies o las mismas reglas a situaciones diferentes
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(BID, 2004). La discriminaciOn estigmatiza v divide Ia sociedad debilitando sus
posibihdades de inclusion. Las polfricas de Naciones Unidas han optado por
un enfoque mixto entre exclusiOn iv discriminaciOn a través de Ia celebracion de
cumbres especiahzadas sobre grupos marginados como is de Beijing sobrc Ia
mujer (1995) y cumbres generales como Ia Cumbre Social del Milenio (1996).
El Banco Interamericano trabaja el tema a partir de los sectores excluidos, más
concretamente. ios afrodescendientes, ios pueblos incligenas, los discapacitados

y los enfermos de SIDA.
Las mujeres estarian locahzadas en una categoria especial como parte de “for

mas complejas de discriminaciOn”, por ejemplo mujeres neras desempleadas y, por
supuesto, pobres. La incorporaciOn masiva de las mujeres ai mercado de trabajo,
como consecuencia de su ingreso ai sistema educadvo, hace varias décadas, ha sido
seflaiada como uno de los fenOmenos sociales más importantes en Ia regiOn en

la medida en que afectO estructuras econOmicas, sociales, culturales y familiares
causantes de fenOmenos corno ci subempleo de las mujeres jOvenes. America La-

dna dene mucho que aprender de los aciertos de las poiIdcas afirmativas en pro

de la mujer del Norte de Europa y de los errores de las poiIdcas discriminantes

de Ia Europa mediterránea donde aun existe una fiterte discriminaciOn de género
resultante de conocidas tradiciones machistas, autoritarias y conservadoras.

Los paises latinoamericanos han consagrado en sus constituciones normas

que garandzan la protecciOn formal de disdntos grupos minoritarios han expe

dido leyes que consagran politicas de acciOn afirmadvas como ci estabiecimiento

de cuotas para garantizar espacios a la pardcipaciOn de género. Sin embargo, este

concepto de exclusiOn por discriminaciOn no comprende otros grupos sociales,
religiosos, sexuales, migrantes o Cmicos que esperan del Estado inds acciones

de protecciOn que de apovo.
Los migratites Iatinoame77cfInOS podnan ser considerados, especialmente los

que viven en Europa y Estados Unidos, como uno de los grupos que requieren

mayor atenciOn por Ia discriminaciOn a la que se encuentran sometidos. La

poiidca migratoria de Ia UniOn Europea actual es claramente discriminatoria

contra los trabajadores inmigrantes a los cuales, hasta la dCcada de los ochenta,

se les daba un tratamiento de simple acogida. Los extranjeros representan hoy

ci 5.4% de Ia pobiaciOn europea (Real Instituto Elcano, 2006); Ia mitad de ellos

liegan a Espana, Itaha y Portugal; de los veindcinco milllones de ladnoarnericanos

que emigran anualmente el 12% se dirige hacia Europa. El 4% de los iadnoa

mericanos viven por fuera de sus paIses siendo los casos rnOs notables el de los

salvadoreflos (14.7%) ye1 de los inexicanos (9.4%) (Real Instituto Elcano, 2006).

Los paises con mayor nOmero de inmigrantes a Europa eran para ci año 2004

Ecuador con 390.000, Colombia con 244.000, Argentina con 109.000, PerO con

55.000 y Repdbhca Dominicana con 44.000. (Ver mapa No. 1).

La actual politica migratoria europea no solo exime a la UniOn Europea de

proteger a los migrantes contra la discriminaciOn sino que sus mismas disposicio
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nes suelen ser causa de su discriminacion. (Melis en BID, 2004). Los migrantes
son someridos a formas de exclusion pasiva en las comunidades donde liegan
o de exclusion activa a través de Ieyes segregantes. En algunos paises, corno Ia
Gran Bretafla, son tolerados pero no aceptados. El racismo, Ia xenofobia y la
utilizaciOn politica del fenomeno lnigratorio han acentuado las poifticas discri
minantes contra los latinoamericanos en Europa. Castells distingue los modelos
de “exclusion diferencial,” (Aiemania) donde los trabajadores migrantes son
considerados como “invitados”, los tnodelos de asimilaciOn (Francia), el Estado
trabajando para incorporar a los individuos como iguales) los modelos “plu
ralistas o multiculturales” (BID, 2004).

El tratamiento de los migrantes debe partir del hecho de que todos los
miembros de una sociedad deben pertenecer a su comunidad politica; la exelu
sión de los migrantes de esta comunidad polItica, de Ia sociedad o de las dos
desafia Ia aspiración europea de gobei-nar en democracia. AsI como en el siglo
XIX se diferenciaban las elecciones “administrativas” locales de las elecciones
“politicas” nacionales, asI también deberlan hoy diferenciarse las condiciones
de participaciOn de los migrantes para reconocer la figura de Ia “doble naciona
lidad” que les permite adquirir una carta de ciudadanla extranjera sin renunciar
a la de nacimiento.

La promociOn de Ia inclusion social en America Latina es Ia mejor manera
de prevenir Ia exclusion de los migrantes latinoamericanos en Europa o en cual
quier pane del mundo mlentsas avanzan otras iniciadvas como Ia posibilidad de
hacer convenios con los paises de origen para administrar Ia inmigración, una
polfuca de asilo cointin y un Fondo Europeo para los Refugiados para financiar
su recepciOn, integraciOn y repatriaciOn; se abre camino de manera, definitiva, Ia
noción de una ciudadania transnacional donde todos podamos ser considerados
“ciudadanos del mundo”.

Los ufrodescendientes represenran ci 30% de Ia pohlacion latinoamericana,
aproximadamente ciento cincuenta millones de personas, la mitad de ellas en
Brasil y se localiian en los estratos más bajos en Ia distribucion de ingreso con
ci mayor ntimero de necesidades bSsicas insatisfechas. Provienen de los africa
nos esclavizados en America Latina, en algunos palses el término se confunde
con el de poblacion negra y en ott-os se les asocia directamente con el pals de
residencia, por ejemplo, los afroecuatorianos. (RANGEL, 20065 A pesar que,
lamentablemente, Ia Declaracian del Milenio no se reflere precisamente a este
grupo, los estudios han demostrado que su condicion de raza en Ia mayoria de
los paises coincide con los sectores de poblacion más pobres v marginados social
y geográficamente.

45 Rangel, Martha. Documento CEPAL, Pueblos Indigenas y afrodescendientes de America
Latina y eI Carihe: informacido sociodemoarafica para poilticas programas, mayo 2006.
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Los indgenas: La poblaciOn indIgena en America Latina, segün los üitimos
censos supera los 30 millones de personas. El peso de ella, eminentemente rural,
es handamental en algunos paises como Bolivia (62.2%), Guatemala (41 %), Peru
(32%), Ecuador (6.8%) y Mexico (6.4%) (Ver inapa No. 2). Aunque casi todas las
constituciones de la region reconocen el carácter multietnico de sus sociedades

y Ia mavoria de sus gobiernos han ñrmado la ConvenciOn 169 de Ia OIT, que
deflende Ia diversidad de los pueblos indigenas del mundo, los indigenas lad
noamericanos siguen formando pane los nticleos de poblaciOn más discriminada

en Ia regiOn, manteniendo herencias coloniales de exclusion cuando la palabra

‘indio” se utilizaba como criterio discriminante frente a los conquistadores

blancos. Los indigenas latinoamericanos son “los excluidos de los excluidos”;
estudios recientes señalan, por ejemplo, que si dicha poblaciOn pudiera alcanzar
Ia productividad promedio en cada uno de los paises donde habitan, Ia economla

de Bolivia creceria en un 36.7% y Ia de Guatemala en 13.6%. (CEPAL, AECI.

SEGIB, 2007); Ia tasa de pobreza de estos grupos aborlgenes en algunos palses,

como Guatemala, es del 77% frente al promedio nacional del 44% (CEPAL,

AECI, SEGIB, 2007). La mortalidad de los niños indigenas ladnoamericanos es

superior en un 60% al del resto de infantes.
Esta situación de desproteccion secular talvez explica porque los indigenas que

habitaban estas tierras se consideraban a si misinos como “seres humanos” para
diferenciarse de los “seres extraflos” como se referian a quienes venlan a colonizar

los; su mayor preocupaciOn no era, ciertamente, “vivir mejor” sino “vivir bien.” La

campesinizaciOn de los indIgenas, que confunde la protecciOn de su identidad con Ia

defensa de sus tierras, ha tenninado pot- convertir Ia protecciOn de estas comunidades

nativas en un problema de reparto de parcelas y apoyos para trabajarlas.

Los discapucitados consdtuyen otro importance sector diseriminado. En Chile,

representan ci 4.3% de Ia poblaeiOn total yen Ecuador el 13.2%. (BID, 2004).

Hasta ci aflo de 1950 Ia discapacidad fisica, mental o sensoriai fue considerada

corno “otredad” (Massiah en BID, 2004); en los aflos setenta se registrO un avance

notable cuando se Ic quitO a la discapacidad Ia condicion peyorativa de “deficien

cia” que ilevaba a concentrarlos como “minusváiidos” en ghettos sociales como

escuelas especiales, clInicas cerradas y centros de rehabilitacion focalizados. A

pardr de entonces, los gobiernos, nacionales y locales, comenzaron a adecuar sus

infraestrueturas sociales tradicionales para garantizar su convivencia con el resto

de ciudadanos; naciO el interés por adecuar las ciudades v los espacios politicos

a las pardculares circunstancias de incapacidad de estos ciudadanos.

El sentido de pertenencia como fisente de cohesion social

La cohesion social tambien tiene que vet- con la identidad y la libertad entendida

como Ia capacidad que tiene una persona para adelantar acciones respecto a cosas

que tiene razones para valorar. (Sen, 2000); lihertad y necesidad gohiernan ci
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funcionarniento de instrumeutos previstos para satisfacer necesidades como ci
Estado, ci mercado, @1 sisterna juridico y de formulaciOn de poiIticas sociales
inspiradas en valores y derechos hurnanos. Esta bñsqueda dc Ia satisfiaccion de
Ia necesidad a través de Ia libertad excluye, por supucsto, Ia apeiacion cmocionai
a motivaciones irracionales como ci populismo o ci fundamentalismo religioso
(Sen, 2000). Para la sabiduria Maya Ia cohesiOn social es base de la armonla y
csta dc Ia identidad x Ia sustentabilidad,46lo cual explica porqué ci diálogo in
tercultural es ci mejor instruniento para abordar ci viejo dilema igualdad social
y diversidad cultural.47

El conjunto de relacioncs sociales cercanas como las que nacen de Ia
farnilia, ci vecindarlo, las asociaciones de padres o los vccindarios. sumadas a
las que Ilevan a compartir scntirnientos dc grupo por razoncs dc etnia. raza o
religion y las que identifican los individuos dentro de una misma clase, con
forman ci “capital social” de una socicdad. Este capital pucdc scr positivo,
si aflade valor al conjunto social, auinentando por ejemplo la solidaridad o
ncgativo si con]lcva situaciones dc ruptura como las que resuitan de los nexos,
contactos y redes entre organizaciones critninales. Corno patrimonlo simbO—
lico de Ia sociedad en términos de manejo de norrnas, redes lazos sociales
dc confianza que perrnitcn reforzar Ia acciOn colectiva4 (lbáncz, 2002), ci
capital social, asI entendido, se convierte asi en Ia rnás tangible expresiOn dc
Ia cohesion social.

Un reciente Inforwe sobre ci Desarrollo Hurnano en America Latina se
conccnrró, espccificamenre, en estc tema de Ia identidad como fuente de cohesion
social.4V (PNUD, 2006); el estudio encontrO una fuerte carga de pesimismo en
los jOvenes latinoamericanos que sienten que sus condiciones de vida son peores
que Ia de sus padres, asI scan, como en efecto lo son, mejores en Ia realidad. Los
cntrevistados rcforzaron la vieja idea, prevaleciente en Ia regiOn, de concebir Ia
idcntidad como “Ia ncgaciOn del on-n”: Ia gente, en America Latina. se identifica
diferenciándose dc los demas. Dicho patrOn de identificacion negativa produce
fragrnentaciOn social y exclusion; con razOn se ha dicho al hablar del identidad
cultural latinoamericana que su principal problerna no es el individualismo sino

46 Colom, Aivaro. Candidato a Ia Presidencia de Guatemala. Discusion dci documento en ci
evento mencionado ames.

47 Grehe, 1-Iorst, Exlvlinistro de Economla de Bolivia. DiscusiOn dci documento sobre Cohesion
Social en ci VEncuentro del Grupo de Biarritz, realizado en ciudad de Guatemala ci pasado
20 y 21 de julio del aflo en curso.

48 Ihaflez. Ana Maria, Lindert, 1Cthc Woo]cock. Michael. “Social Capita] in Guatemala: A
\Iixed Methods Amilisis.’ A background paper For the Guatemala Pm-errs- Assessment
(GLJAPA). junio 26 de 2002

49 PNL’D. “Informe sohre Desarrollo Humano 2006: Mâs ai] de Ia escasez: poder, pobz-eza y
crisis mundial del agua,” Nueva Cork, 2006.

la cultura individualista qne Ia caracteriza° (lbáñez. 2002). Es preciso, entonces,

construir nuevos patrones de idenridad posiriva para aflanzar un nuevo senrido

regional de Ia cohesion social; no es una tarea fécil en Ia medida en que hernos

trabajado tanto en establecer nuestras diferencias que ya no sabernos ni que nos

une5’
‘

quc hcmos venido liquidando Ia autoestima hasta caer en una especic de

sIndrome dcl tnenosprecio.57
El “ser iatinoamericano’, sin embargo, existe: está alli presente, en todo lo

que sentinios, pensarnos, soñamos, vivirnos. America Latina, a pesar de haber

sido conquistada antes que descubierta, esclavizada antes que reconocida y
reglainentada antes que comprendida53(Massur, citado por Houllcbecq, 2000),

puede considerarsc como una fragua étnica dondc se han mezclado v confun

dido distintas manifestaciones étnicas x culturales sin producir los conflictos v

las guerras que han sido de comOn ocurrcncia en la convulsionada historia dc

Europa. El mestizaje, Ia capacidad de mezciarnos sin enfrentarnos, ha sido, quiz-is,

cl rasgo más sobresaliente de la cuitura latinoamericana; Ia tendencia hacia el

inulticulturalismo que expresa esta forma de convivencia tiene que vcr con esa

capacidad de concatenar distintas expresiones culturales, especialmente Ctnicas,

a travCs de hibridaciones sucesivas que van produciendo sIntesis afortunadas de

nuevas idcntidades5 (Garcia Canclini, 2006). En esa fragua dtnica se ““funden”

las diferencias raciales como sucediO entre indios y colonizadores, criollos y
afroamericanos y entre los propios europeos colonizadores provenientes dc

disrintas etnias, regiones v paIses.55 (PiñOn. 2006).
La identidad latinoamericana. etnpcro, se cncuentra hov amenazada por

un proceso desordenado de inforniatizaciOn que consigue que vaya inas rpido

Ia “integraciOn simhOlica” a travCs de los medios de comunicación que Ia “inte

graciOn material,” a través de Ia inclusion social, creando esa sensaciOn de “estar

siempre atrs” que crea insatisf-acciOn v expectativas frustradas especialmente en

antes.
52 Ai-a-s’a, Rolando. DiscusiOn dcl documento en ci evento mencionado antes.

53 Houilehecq, Alichel (2000. “El Alundo como Supermercado”, Editorial Anagrama, ColecciOn

Argunentos.
54 GarcIa Ganclini, Ndstor. Departamento de Antropologia, Universidad Autdnoma Metro

politana. Presentacion realizada en ci marco del Seminario Preparatorio sohre Industrias

Cu]turaies, auspiciado por Ia Oi-ganizacidn de Estados Iheroaniericanos. Mexico D.E, Mario

4. 2006.
55 PiñOn. Francisco. “Los Intelecruales, RaIces v X’lores Frente al Debate de Ia Identidad.”

docuanento de debate preparado pan ci 7° Foro de Biarritz por a OrganizaciOn de Estados

Iheroatnericanos, octubre 2006,

I
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50 flanez, Ana Maria, Linden, Kathy, X’Voolcock, Michael. Social Capital in Guatemala: A

Mixed Methods AnOlisis,” A background paper For the Guatemala Poverty Assessment

(GUAPA), junio 26 de 2002
51 Mesa, Carlos, Ex Presidente de Bolivia. DiscusiOn del documento en ci evento mencionado
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los sectores jovenes.’6 (Hopenhayn, 2003). EstC establecido, por ejemplo, que
los niveles de comunicación a través de Internet que hoy sostienen distintas
etnias indIgenas desde Mexico hasta la Patagonia contrasta con su exclusion de
las sociedades donde cada una de estas coniunidades habita.

Qué Se puede hacer hacia adelante?

Sin pretender caer en Ia utopia de una “idenddad ünica “que contradice Ia rnuiti
culturalidad propia de la regiOn, sI Cs posible encontrar ralces muy fuertes sobre
las cuales se puede edificar hacia el futuro un sentido más sOlido de pertenencia
ladnoamericana. El espaflol, convertido hoy en una de las tres lenguas rnas habla
das del inundo al eoinenzar el siglo XXI, es uno de esros comunes denominadores
de nacionalidad. Como articulador de la identidad hispánica de los cuarenta
millones de hispánicos residentes en los Estados Unidos, el idioma de Cervantes
esta librando una batalla épica, como las del Cid Campeador, contra quienes,
a través de Ia carnpana “English Only”, se oponen al fenomeno, imparable, del
bilinguismo como patrOn de Ia nueva biculturalidad norteamericana. Los hispa
nicos no están solos, Ia lengua castellana es de lejos Ia más utilizada y la preferida
por un millOn de norteamericanos que la están escudiando. Y aunque existen
signos preocupantes sobre su fucuro por Las campañas en su contra y el abandono
de su uso por parte de Ia segunda v tercera generaciOn de los propios hispanicos
nacidos en los Estados Unidos, el auge de publicaciones, canciones y peliculas
en espaflol, su difusion a través de una cadena de más de 500 elnisoras de radio
y Ia importancia, como califlcaciOn laboral, que está adquiriendo ci bilinguismo
ingles- espaflol, permiten hacer ian balance favorable sobre su futuro en el pals
de Lincoln (Corporacion Escenarios, 2006).

La comunidad catOlica latinoamericana es Ia más nurnerosa del planeta
y una de las más importanres, como lo pruehan los aportes del episcopado
latinoamericano a Ia doctrina social de la Iglesia a través de debates histOri
cos como el de Ia teologla de Ia liberaciOn en los aflos 60 o contra ci modelo
neoliberal en los 90. El derecho a Ia identidad, a “5cr diferentes”. como parte
de una nueva cuitura de los derechos hurnanos que se ha entronizado en la
regiOn, presupone Ia capacidad de cada individuo para elegir las doctrinas
religiosas en las cuales cree, teniendo siempre presente que dicha pertenencia
se construye con más equidad y una mayor aceptación de la diversidad57 (Sen,
2000). El aparecitniento de sectas protestantes en Ia regiOn ha desafiado la

56 Hopenhavo, Martin. “Educacián, comunicación y cultura en a sociedad de Ia infonnacidn,
una perspectiva latinoamericana,” CEPAL, Santiago de Chile, 2003
Sen, Amartva. “Desarrollo y Libertad.” Editorial Planera, Barcelona mayo 2000. Página
272.

57

presencia tradicional de Ia Iglesn Catolica pero tambien ha reabierto debates
y cuestionamientos a sus posiciones doctrinarias que podrian plantear el re
surgimiento de un sentimiento catolico que sigue form’indo pane estructural
de la identidad latinoatnericana.

Corno quedo establecido en ci Encuentro de Biarritz dcl aflo 2006 en Sao
Paulo, el movimientismo social forma pane de esa btisqueda incesante del ser
latinoamericano, de esa “latinoamericanidad” entendida no como una simple
sumatoria mecánica de losjaacionalismos de paises sino como Ia expresión de

autentica nacionihdad regional a partu de Ia cual Se podria pensar en
nuevo proyecto de region basado en la cohesion social Los movimientos so
ciales en America Launa, como expresion de una nueva dinamica politica como
los movirnientos agrarios y los rnás recientes de lucha por el agua, han nacido
como proyectos de lucha y han terminado convertidos en proyectos de identidad
y en algunos casos, como en Bolivia, en autenticas propuestas partidistas. La
protesta social y los movirnientos que la encarnan no son nuevos en Ia region.
A lo largo de sit historia, los movimientos han jugado un papel fundamental en
la determinacion de la dinamica pohtica latinoamericani, a traves de esa especie
de dialectica del disentir de la que habla Giovanni Sartori (2001), han terminado
por convertirse en aglutinantes de identidad y fuente de organización polItiea
que actilan coino grupos en si que pretenden convertirse en grupos para si
(Poulantzas, 1970).

Desde el grito de independencia de Tupac Amaru que podria considerarse
sit antecedente más significativo, estos movimientos latinoamericanos han de
sarrollado esos “vIncujos que se sienten” como una forma legItima de consti-uir
sociedad y acumular identidad Por esta razon no es de extrañar que ci moi
mientismo siga ocupando hoy un lugar privilegiado en el escenario politico

latinoamericano donde Ia gobernabilidad ha quedado supeditada a Ia posibilidad
de que el mensaje de resistencia que estos movintientos expresan se convierta en
un proyecto constructivo de identidad y acciOn politica (Cardoso, 2006); coino
manifestaciones sociales estos colectivos pueden llegar a convertirse en un Factor

de gobernabilidad en Ia forma y medida en que sits propuestas, planteadas desde
Ia base, puedan ser asimiladas directamente por los partidos o a craves de alianzas
de cooptacion a traves de nuevos frentes politicos sintonizados con la realidad

que de alguna manera les dio origen
La husqueda de una nueva identidad que the tema fundamental del Foro

de Biarritz 2006, debe trascender ci ambito estrictamente nacional y llegar,

como lo propuso ci Foro de Biarritz 2005, hasta los espacios locales donde se

están creando las nuevas expresiones culturales del futuro; este examen debe

incluir todos los actores, piiblicos y privados, creadores de globalidad, como

Ia sociedad civil y los agentes econOmicos. La responsabilidad social de estos

ultimos, en relacion con ci tema de la identidad y otras materias de la nue a

agenda global, como la cohesion social, seran exploradas, precisamente, en



ci Foro de Biarritz 2007 quc se celebra en la ciudad de Santiago de Chile en
octubre de este año.

Los gobiernos locales tienen posihilidades hinitadas pero efectivas para for
talecer los tejidos terricoriales de cohesiOn social a través de acciones concretas
relacionadas con Ia inclusion social y Ia cultura. El enfoque de territorio permite
respuestas más eficaces que las nacionales a las mñltiples desventajas que enfren
tan los més pobres en areas como la infraestructura básica, ci acceso a servicios do
edncaciOn y salud, nuevas oportunidades do generación do empleos e ingresos y’
participación social. En zonas especialmente apartadas esta condición puede ser
particularmente dO! para “focalizar” Ia atonción del Estado.58 La sostenibilidad
de estos programas locales do inclusiOn debo toner en consideraciOn aspectos
financieros, externos, técnicos, sociales y ambientales.59

Gobernabilidad y cohesion social

El térinino “gobernabilidad” fuo utihzado por prirnera voz en 1975 en ci informe
de Ia ComisiOn Trilatoral conformada por Michael Crozier, Samuel Huntington
yjoji Vfakanuti quienes entonces Ia delinioron como “Ia capacidad do rospuesta
do las instituciones gubernamentales a las demandas y aspiraciones que surgon do
Ia sociedad civil.” Los exportos mencionaron entonces los poligros del “exceso do
democracia” y dostacaron, coino elementos rolovantes para su análisis, Ia erosiOn
do la autoridad por la incapacidad ostatal para atendor todas las demandas sociales
por parto del Estaclo-Bionestar y Ia sobrocarga del gobierno como consecuencia
de Ia intensificaciOn de Ia competencia poiltica.

En America Larina, Ia teoria do Ia gohernabilidad naciO como una teoria de
Ia ingohernabilidad y flue utilizada, inicialmente. para referirse a los procesos de
zransición democrãtica quo estaban teniendo lugar en ci drea x’ las circunstan—
cias que harlan posible ‘a transiciOn do los regIrnenes antoritarios militares a las
nuevas dornocracias. Posteriormonte so utiiizO de una manors mds instrumental
para calificar los procesos y normas quo permitirian ci funcionamiento do las
adininistraciones ptiblicas v despues, durante los años 90, para roferirse a “Ia
capacidad quo tienen los gobiernos elogidos democráticamente pars dar Ordones
que responden a demandas sociales v Ia acoptaciOn de estas tiltimas por parte
do los gobernados”.

Cuando aludimos a esta capacidad para “dar ordenes” que nace, formal
monte, del sistema do ropresentaciOn politica popular, ,nos estamos refiriendo
a Ia “gobernabilidad democratica”; en los regImenes autoritarios tarnbién existe

58 6° Foro do Biarritz. Bogoni. Colombia. 2005.
5’) Garzon. Luis Eduardo. 6° Foro de Biarritz, Bogord. Colombia. 2005
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“gobornahilidad,” so gohierna, si, pero ci origen do ésta autoridad su ejercicio

no son legItimos. Dicha legitimidad, que va de la mano con Ia gohornabilidad,

resulta del origen do los poderes, de Ia aplicaciOn de los mismos v de ‘a aceptaciOn

por los ciudadanos de las reglas do juego estahiecidas; puede ser institucional o

socialy es funcion ii Li form do delegacion de podores como lo plantearon en

su momento Roussein en un plano teoi icox Simon Boh ai on otro eminente

monte practico
La iogitimidad foi ml tiene quo ver con el sistema politico y ia forma de

oloccion y actuacion do los partidos politicos, con Ia independencia do! podor

electoral y con las instiruciones que conform in ia division do poderes en un jue

go do pesos y conti apesos do podor en los terrninos descritos p0t Montesquiou

cuando hahla do Ia necosidid, en cuaiquior sistoma reprosentatixo, do quo “ci

poder frone ci poder.” Este Oltirno so legitiina a través de su ejorcicio do mano

rs transparonte y justa, quo es on lo que consiste oi ilamado “huon gohiorno”

quo involucra, sogdn ol Fondo Monetario Internacional v el Banco Mundiai,

aspectos como Ia gostiOn del sector pOhlico, rondición do cuontas, información,

transparencia x’ un marco legal confiahlo orientado hacia buenos fines v con

posibihdades do permanonto refrondaciOn a través do figuras conio inicianvas

ciudadanas y accionos populares quo convierton Ia domocracia, en los terminos

do Renan, en un piebiscito diario.
La logitimidad social rosuita asi do Ia forma como ci gohierno ationdo

las domandas sociales do los ciudadanos v de la propia porcepciOn quo ellos

tionon sobre su voiuntad y capacidad para hacorlo. Los deficit democrdticos

generalmento van acoinpaflados do deficit sociales. Esta domostrado quo Ia

deinocracia sustontada on ia pohreza y la desigualdad no garantiza la construc

ciOn do ciudadania quo es roquisito basico do Ia gobornabilidad; dicho do otra

forina: tenemos ciudadanos politicos poro no tonomos ciudadanos socialos.6°

No Os Ia privacion material sino Ia faita de cohesion social Ia que dotonnina

las diferoncias socialos!’
La crisis rocionte do gobernabilidad on Aniérica Latina so asocia a Ia crisis

do un inodelo injusto (IC desarroilo quo no aumontO ci crecimionto ni mojorO

las condicionos do oquidad. a Ia incapacidad do los sistcmas politicos do Ia ro

gión para responder a exigencias socialos quo tuvieron quo ser canalizadas do

nianera contostataria on lo quo so ha conocido como la deinocracia cailojora ‘
a

Ia propagaciOn, on Ia regiOn, do nuovas patologlas giobalos coino ol narcotrafico,

Ia corrupciOn, ci armamontismo y ol torrorismo.

61

60 Ramirer Ocampo, Augusto, Ex Canciller de Ia Rcpühlica do Colombia. Discusión del do

cmneuto en ci even to nenclonado antes.

Cerezo B., Marco Vinicio, Director General Fundacidn para ci Ecodesarrollo y is Conser

vacidn-FUNDAECO. Discusidn del docuniento en ci evento incncionado antes.
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El objetivo de la nueva red de gobernabilidad latinoamericana debe ser
el fortalecimiento de Ia legitimidad formal a través de una redeflnicion de
roles de actores tradicionales como ci Estado, Ia sociedad civil, los agentes
econOmicos, los partidos polIticos, las instituciones pñblicas, los movirnientos
sociales y las regiones y el establecimiento de nuevas formas de relaciOn entre
ellos a través de procesos como Ia concertaciOn, Ia descentralizaciOn, Ia inte
graciOn y Ia participación. La meta principal es sin embargo, Ia bOsqueda de
una mayor legitirnidad social a través de politicas que fortalezcan la cohesion
social mediante Ia inclusiOn y ci fortalecimiento del sentido de pertenencia.
La creación de una nueva institucionalidad social parece vital en el carnino de
restablecer la gobernabilidad social en la regiOn a partir del reconocimiento
de que Ia pobreza tiende a enfrentar al ciudadano con ci Estado y de que este
noes débil solamente por su tamaflo sino porque no esta bien relacionado con
la ciudadania.62

PolIticas de inclusion y medidas inclusivas para Ia cohesion social

Las politicas inthisivas apuntan a reducir la discriminaciOn en te’rmmos genéricos
a través dcl desarrollo de capacidades, ci inejoramiento de las condiciones ge
nerales del ingreso, la constituciOn de fondos de cohesiOn como los europeos
que reducen las disparidades sociales y geográficas y Ia actualizaciOn de polfricas
tradicionales en materia de empleo, educaciOn e integración de los sectores
informales; tambidn operan de manera selectiva integrando a Ia sociedad sec
tores marginados como las mujeres, los afrodescendientes, los indigenas, los
enfermos de sida, los discapacitados z los nticieos de pobres demosnados. La
inclusion debe contribuir a fortalecer el concepto de solidaridad como forma de
integraciOn positiva mediante el desarrollo de formas asociativas a través de las
cuales se pueda expresar Ia sociedad civil. La responsabilidad social empresarial
está incluida en este catalogo de politicas solidarias pan Ia cohesiOn social. Las
politicas relacionadas con el sentido de penenencia, como parte de una estrategia
amplia de cohesiOn social, apuntan al fortalecimiento del capital social a través
de campañas educativas, programas de gestiOn cultural basados en Ia transmisiOn
de valores, ampliaciOn de espacios participativos y programas que fortalecen Ia
legitimidad institucional.

Entre Ia legitimidad social que se consigue con las estrategias de inclusion
y se fortalece a través dcl desarroilo del sentido de pertenencia aparece un ter
cer tipo de estrategias, las particzpativas que incluyen in modernizaciOn de los

partidos politicos, el desarrollo de espacios institucionales para Ia participaciOn
ciudadana v Ia cooptaciOn institucional tie los movimientos contestatarios. Pam
los efectos del Foro de Biarritz 2007 nuestras propuestas se circunscribirán a las
politicas y medidas relacionadas con Ia inclusiOn social, el sentido de pertenencia
y Ia responsabilidad social empresarial como parte de una gran propuesta tie
cohesion social.

Poilticas macroeconómiCas para la cohesion social

Las politicas macroeconOmicas pueden generar exclusiOn o inclusion social segOn
produzcan mayores o menores condiciones de equidad y contribuyan, en las épo
cas de crisis, a reducir de manera contra cIclica los costos sociales de decisiones
econOmicas regresivas. Aunque Ia opiniOn latinoamericana ya aceptO que no es
posible hacer desarrollo a costa de la estabilidad macroeconOmica, todavia queda
un largo trecho por andar en el camino de asegurar que las politicas econOmicas
no vayan en contravia del desarrollo social y asegurar asI que la equidad quede en
el centro de la agenda regional para el desarrollo. Distintos analistas coinciden,
por ejemplo, en la necesidad de Ilevar adelante una profunda reforma fiscal,
a partir de un nuevo PACTO FISCAL, para aurnentar Ia participación püblica,
redistribuir las cargas territoriales y mejorar las condiciones de progresividad
de Ia estructura tributaria considerada hoy como una de las más regresivas en el
mundo. El papel que, dentro de este contexto se asigne al mercado, al Estado y
a los agentes econOmicos afectará posidva o negativamente las posibilidades de
avanzar en materia de cohesiOn social.63

Durante muchos aflos los análisis sobre Ia pobreza en America Latina
se concentrahan en ci examen de las diferencias en materia de rentas entre

distintos sectores de la poblaciOn. Hoy sabemos que no necesariamente dos
familias que tengan la misma renta tienen las mismas condiciones de bien
estar porque Ia diversidad humana hace que dos personas con rentas iguales
puedan tener distinta capacidad u oportunidad tie disfrutarlas (Sen. 2000)
También quedO demostrado que los mecanismos de mercado no son los mds
adecuados para ci propósito de reducir las desigualdades sociales y que deben
ser complementados con Ia creaciOn de oportunidades sociales basicas para
conseguir la equidad y la justicia social y Ia creaciOn de una nueva institucio
nalidad social que avude a repartir ci crecimiento entre los distintos sectores
sociales (Sen, 2000). Asi como se tiene que derrotar Ia creencia subyacente
de que ci desarrollo es una especie de lujo que solo pueden permitirse los

63 Quenan, Carlos, Instituto de Altos Estudios de America Latina en Paris IHEAL; MALAMUD,

Car[os, Investigador Principal Real Instituto Elcano; GREBE, Horst, Ex Ministro de Dc

sarrollo Ce Bolivia. DiscusiCn del documento sobre Cohesitin Social en ci V Encuentro dcl

Grupo de Biarritz, realizado en Ciudad de Guatemala el 20 y 21 de julio de 200Z
62 Mesa. Carios, cx Presidente de Bolivia. Discusión dcl documento en ci evento mencionado

antes.
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paises desarrollados, tarnbién deben sacarse lecciones de Ia experiencia de los
palses del este asiático que comeniaron su proceso de crecimiento a partir
de fuertes inversiones en educaciOn y asistencia sanitaria que mejoraron las
capacidades de los habitantes.

Las metas macroeconómicas tradicionales corno las del crecimiento ceo
nómico estable, reduccion de los costos sociales de Ia inestabilidad económica
de corto plazo, mayor destinacion de mayores recursos del PIB para inversiOn
social, supresión del dualismo interno que divide Ia economia entre sectores
formales e informales y Ia definicion de las bases de una nueva institucionalidad
social requieren de Un FACTO SOCL\L ente los distintos agentes que podria
comenzar con un DIALOGO SOCnL como el que se plantea para ci desarrollo
de este Foro de Biarritz en Sanago de Chile. (2007)

Pollticas de empleo para la cohesion social

La experiencia europea senala cómo Ia expansion del mercado de trabajo Ia
inclusion en el mismo de sectores secularmente exciuidos como las mujeres y
los discapacitados puede ser una estrategia muy eficaz contra Ia exclusion. El
desempleo, corno exclusiOn. se manifiesta en America Latina a través de empleos
de baja calidad y escasa remuneraciOn. Se destaca, como caracterIstica latinoa
mericana, Ia “pauperizaciOn salarial” como ci mayor enemigo de la cohesiOn
social; el eje de articulaciOn social no puede ser Ia mano de obra barata como
sucede hoy en Ia China; alif estd ci problema “real” de la cohesion social.64 El
empleo puede ser un mecanismo de inclusion e integración cuando crea nuevos
frentes productivos de ocupaciOn o de exclusion o fragmentaciOn cuando lo hace
a través del subemplco o ci empico informal. Dc hecho, el desempleo ileva a
otras formas de exclusion como la falta de salud, Ia inortalidad x’ la pérdida de
autoestirna cotno sentido de pertenencia.

La circunstancia de que ci 80% de los ladnoamericanos tengan ci trabajo
como su principal fuente de ingreso, seflala Ia importancia de las polIticas para
la ampliaciOn y el mejorarniento de los mercados de trabajo. Con un 56% de los
empleos generados en el sector informal, ci mds importante desaflo que tienen
las polIticas de empleo frente a Ia cohesion social es el de proteger este sector
v buscar formas alternativas para su modernizaciOn. Las rnás recientes politicas
de “fiexihilizaciOn laboral”, aunque han permitido en algunos sectores avanzar
hacia nuevas formas de producciOn intensiva en mano de obra frente al excesivo
proteccionismo legal de antes, también han afladido una gran incertidumhre al
inestable grupo de los trahajadores informales.
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Distintos organisrnos en Ia regiOn recoiniendan medidas para reducir dicha
incertidumbre conio subsidios a] desempleo, formas de compensaciOn de per

didas de ingresos lahorales, mayores esfuerzos en el campo de Ia capacitaciOn
técnica y medidas contra cIclicas para protecciOn de empleos en épocas de crisis.

Mientras exista esta alta dependencia de los ingresos laborales, las posibilidades
de afianzar Ia cohesiOn social serán limitadas. Una politica vigorosa de csti

mulo social a la adquisiciOn de activos productivos resulta dave en el camino

de reducir Ia desigual4ad social y simultáneamente, fortalecer la inclusiOn y la

cohesiOn social.

PolIticas de provision social de activos productivos

La desigualdad social estd estrechamente relacionada con la falta de activos
productivos en caheza de las familias marginadas. La faIn de capital, tecnolo

gia. capacitaciOn x’ tierras impide a los ciudadanos de bajos niveles de ingreso

superar en el corto plazo sus niveles de pobreza, forzándolos de paso a recurrir

a formas de aseguralniento informal de sus riesgos mucho rnás costosas que las
institucionales. Distintas experiencias pruehan que los programas de otorga

miento de tItulos de propiedad, con inversiones adicionales para adecuarlas,

puede heneficiar mujeres, indigenas y afrodescendientes, como succdiO en

Colombia cuando se asignaron a los afrodescendientes 4.6 millones de hec

táreas de tierras. Algo similar sucede con el microfinanciamiento y ci acceso

de las mujeres al credito, como se comprueha en los exitos obtenidos por ci

Banco dc Muiercs.
Planes relacionados con Ia provisiOn de microcréditos, fondos de garantIas

para acceder ala liquidez bancaria, programas de bancarizaciOn y de timlarizaciOn

de tierras agrarias y urbanas, provectos de capacitaciOn masiva y de apoo a las

microempresas, entre otras iniciativas, podrIan fortalecer cstA inaplazable cruzada

por mejorar la participaciOn estructural dc los estratos hajos en Ia distrihuciOn

final dcl ingreso productivo. Dichas politicas debcn incluir la protecciOn de los

riesgos cuyo aseguramicnto dcsborda Ia capacidad de los bajos nivelcs dc ingreso.

Se trata de crear mecanismos informales para compartir riesgos basados en el

intercainhio65(l-iolzmann, 2003) y complementarlos con polIticas institucionales

dc prevenciOn, atcnción v atenuaciOn de riesgos a uavés dc mecanismos como

pensiones, subsidios al dcsempleo, redcs sociales y planes dc focalizaciOn que

atiendan seflalcs de mercado.

osHolzmann, Roberr,Jorgensen, Oteen. “Manejo Social del Riesgo; un nuevo marco concep

tual para Ia protección social y ntis aWl”, publicado en Ia Revista de Ia Facultad Nacional de

Salud Ptiblica 2003.
64 Paredes, Beatriz, presidenta PRI de Mexico. Discusión dcl documento en ci evento menclo

nado ames.
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PolIticas de educacion para Ia cohesion social

La educacion y Ia informatizaciOn, conjugadas, contribuyen a una mayor ad
quisición de “activos simbolicos” propios de Ia nueva era global. La educacion
mejora Ia equidad, contribuye a Ia competitividad y es fuente de identidad en la
medida en que los educandos interiorizan Ia valoración positiva de Ia igualdad
de derechos y el respeto a las diferencias de género, etnia, raza, cultura propias
del multiculturaljsmo (CEPAL, AECI, SEGIB, 2007). La educacion es, ademas,
pane rnedular de un modelo de cohesiOn social en Ia medida en que contribuye
a reducir Ia pobreza, prepara a las personas para el ejercicio ciudadano, prote
ge a los grupos más vulnerables y fomenta una mayor equidad en el acceso a
opormnidades de bienestar (CEPAL, ALCI, SEGIB, 2007). Con razOn se ha dicho
que identidad, multiculturalidad y equidad en las condiciones de aprendizaje
son los ejes de una escuela para los nuevos tiempos (Touraine en CEPAL, AECI,
SEGIB, 2007)

La situación educativa de Ia regiOn que mejoró sensiblemente en las ültimas
ddcadas en inateria de cobertura, muestra deficiencias preocupantes en términos
de calidad; Ia ampliacion de Ia educaciOn no se ha traducido en un Inejoramiento
de las condiciones salariales: los jOvenes latinoamericanos están hoy mejor pre
parados que sus padres pero reciben en los mismos cargos retnuneraciones más
bajas. Los retos educadvos del ffituro se deben centrar en saldar aquellas cuentas
pendientes del pasado como es el caso de la alfabetizacion y la edueaciOn básica
de jóvenes y adultos, Ia educacion inicial, Ia educacion especial, Ia educaciOn
media, Ia gestiOn educativa. la forrnacion docente, el mejoramiento de Ia gestiOn
educativa y Ia descentralizaciOn del sistema a través de una mayor transferencia
de recursos técnicos y financieros. AsI mismo, debe explorar la relacion entre
nuevas tecnologIas de In comunicación y Ia educacion y rescatar el concepto de
Ia iznportancia de Ia educaciOn ptiblica para acorneter ci formidable desaflo de
ofrecer preparación técnica a cien millones de jóvenes latinoamericanos para
producir un salto cualitativo en materia de competitividad similar al que, en su
momento, dieron las economias asiáticas. Esta tarea demanda su articulaciOn con
el desarrollo de capacidades de innovaciOn cientificas y tecnologicas.66

Poilticas de informatizacion para la cohesion social

El proceso de informatizacion no consiste, simplemente, en entregar computa
dotes sin redes electricas para iniciarlos, virtuales para conectarlos y maestros
preparados para alfabetizar electronicamente a los nuevos educandos. El PNUD,
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siguiendo a Castells, ha definido in informadzaciOn como Ia transforrnacion histO
rica, multidimensional definida por Ia transformaciOn de los sistemas productivo,
organizativo, cultural e insutucional a partir de una revolucion tecnológica que
no es Ia causa pero si su soporte indispensable” (PNtD, 2005)

Entre las acciones puntuales que podrian conformar Ia nueva agenda bi
regional entre America Latina y Europa en este campo estarian las siguientes:
acordar polIticas culturales para la promociOn de contenidos conjuntos; crear
redes de museos, bibliotecas y archivos; acuerdos de conservaciOn del patrimonio
histOrico; elaboraciOn de archivos digitales para proteger la memoria compartida;
curriculum de reseate de las lenguas indigenas; programas de redes de banda
aneha y desarrollo de infraestructura de las TICS; avanzar en Ia construceiOn de
multiplataformas inediáticas e interconectar los centros de investigaciOn uni
versitaria. Es preciso no perder de vista que los procesos de informatizaciOn no
consisten solamente en el avance de los computadores o aun de Ia tecnologia
informática; se requiere vincular el irma al desarrollo del conocimiento y Ia
sociedad basada en el conocimiento.67

PolIticas de pardcipaciOn para la cohesion social

La percepeiOn de los latinoamericanos sobre Ia democracia no es optimista. De
hecho, Ia preferencia por ésta, como sistema polItico, ha venido cayendo en las
encuestas donde uno de cada tres ciudadanos opina que la democracia deberia
funcionar pero sin parlamento ni partidos. El porcentaje de los satisfechos en
America Latina con la democracia disminuyo en diez puntos porcentuales entre
1996 - 1997 y 2004- 2005 (de 62% a 52%) mientras que en Ia Union Europea
(15 paises) aumentO en 8 puntos porcentuales de 48% a 56% (CEPAL, AECI,

SEGIB, 2007).

La participación es Ia mejor estrategia para contrarrestar este preocupante
desánimo democrático que se vive en Ia regiOn y que puede darse a travCs de
los mecanismos institucionales previstos en los ordenamientos legales para el
ejercicio de los derechos ciudadanos, de manera espontánea frente a situacio
nes dramCticas como las calamidades namrales o como parte de procesos de
organización social. Las politicas participativas deben, en consecuencia, abrir
caminos formales para la expresión de Ia comunidad a través de convocatorias
como referendum, consuitas e iniciativas ciudadanas que convalidan Ia propia
democracia; canalizar ci apoyo colectivo en momentos de desastres naturales a
través de oficinas especializadas en su atención oportuna y especializada y pro-
mover la organizaciOn ciudadana para generaryvalidar, en términos de libertad

66 PLflón, Francisco, cx Secretario General de Ia OFI. Discusión dcl documento en ci evento
mencionado antes.

67 Carazo, Rodrigo, ex Presidente de Costa Rica. Discusidn del documento en ci evento men—

cionado antes.
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que nace en las sociedades modernas como consecuencia de la division social

del trabajo. Para Parsons, la solidaridad rnecánica se centra en la legitimación

de las instituciones econOmicas Y Ia orgarnca en Ia de las instituciones poilticas.

De ésta ñltima depencle la gobernabilidad. Para los crisdanos, en una visiOn algo

H paternalista, la solidaridad se deriva de Ia justicia “cuando uno de ellos toma pot

propias las cargas del otto y se responsahilira junto con este de dichas cargas”.

La solidaridad se concreta tarnbién a través de acciones colectivas adelantadas

por ci Estado como lasjedes de solidaridad en Colombia, ci Plan de Lucha

contra el Hambre de Lula en Brasil o las Misiones sociales en Venezuela o pot

ci sector privado a través de una extensa gama de actividades relacionadas con

ci medio ambiente, Ia defensa de los derechos humanos, el mejoramiento de Ia

calidad de vida, Ia protecciOn de minorlas como los discapacitados o de nucleos

sociales sensibies corno los niños o los ancianos.

Estos casos exitosos de RSE en America Latina como los contextos dentro

de los cuales se inscriben, serán exaininados a profiindidad en ci Foro de Biarritz

de Santiago (2007). Para los efectos de su relación con el tema de la gobernabi

Mad podemos decir que está demostrado que en aquellos paises donde hay una

mayor conciencia de esta solidaridad proactiva es precisamente donde está más

fortalecida Ia institucionalidad polItica.

:H.

y necesidad, procesos sociales mclusivos Dc lo que se trata finaimente es de
j romper ese cIrculo vicioso segñn el cual los más excluidos socialmente son los

más débiles en términos polIticos (CEPAL, AECI, SEG1B. 2007).
La ConvenciOn Europea de ParticipaciOn Politica podrIa ser un excelente

referente en esta tarea en Ia medida en que parte de Ia idea europea de que ci
problema no es Ia supresión del conflicto sino ci desarrollo de procesos sociales
de consenso que solo son posibles 1 partir de una nue a conciencia social de lo
individual 68 Estos procesos participativos, como serian los relicionados, pot
ejemplo, con Ia protecclon dcl consumidor, fortaleceri in Ia msrimcionalidad
social y Ia gobernabilidadP°

Una sociedad deseable no es una sociedad sin conflictos sino una sociedad
con conflictos apropiadamente resueltos (Diaz, 2007). Para proporcionar marcos
adecuados de desarroilo a las I sonas, Ia sociedad debe permitirles parucipar en
las decisiones sobre como orientar sus prrncipales acm idades y en Ia discusion
sobre las ieglas de juego que deben iegir Ia cornunidad (SEN en Diaz, 2007)

fr La participaciOn colectiva en Ia fijaciOn de las metas sociales y Ia ejecuciOn de
las poiuticas con Ia participaciOn de sus heneficiarios legitima las normas que se
expiden para hacerlas efectivas. El papel que cumplen en esta tare-a actores claves
como las autoridades locales es definitivo. Con razdn se ha dicho que Ia faJta de
participacion politica empobrece Ia vida human-a (Harrison, 2006)

H La solidaridad como fuente de cohesion social

La glohalizaciOn se ha convertido en un juego de perdedores y ganadores donde
unos paises, prcparados para Ia coinpetencia, ganan lo que otros pierden. Se
requieren politicas complement-arias para evitar que esto suceda y grandes dosis
de solidaridad entre paises y en las regiones para que ci objetivo de Ia equidad
social vaya de In mano con ci mejoramiento de las condiciones generales de
produceividad y competencia. En este panorama, es fundamental ci papel que
juegan las empresas asumiendo su responsabilidad social para apovar las acciones
afirnianvas del Estado en contra de Ia desigualdad v de Ia discriminaciOn como
obstácuios que impiden Ia deseahie meta de Ia cohesion social.

La solidaridad, en su acepción mas sencilla. expresa Ia adhesion circunstancial
a una causa o a Ia empresa de otros. Durkheini Ia abordO como un hecho moral y
distinguiO entre Ia solidaridad mecánica de las sociedades primitivas y Ia orgánica

69

68 Vènnac. Michel, tèniente Aicaide de Biarritz. DiscnsiOn dci (locumento en ci evento men—
cionado an tes.
Jacir Dc Lovo Evelyn, Delegada Presidencial pan a Defensorla dci Consumidor. Discusidn
de] documento en ci evento inencionado antes.
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