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Presentacion

El Foro de Biarritz es una iniciativa del Centro de Management Europa América
Latina (CMFEAL) y la Ciudad de Biarrtiz, que ha promovido desde el afio 2000

un encuentro anual entre lideres europeos y latinoamericanos, con el p;oi?(i{sigo
( de fortalecer las relaciones de cooperacién entre ambas regiones. Esta iniciati~
va cuenta ademds con el soporte del Gobierno del Pais Vasco, la Corporacién
- Andina de Fomento, la Corporacién Escenarios y otras instituciones europeas
y latinoamericanas.
Cinco Foros se han realizado en la Ciudad de Biarritz y otros tres en Valle
de Bravo (México), Bogotd (Colombia) y Santiago de Chile. En los primeros
o eventos se examiné principalmente el estado de las relaciones entre Europa y
Ameérica Latina, y luego se afiadieron otros temas mas especificos como el de la
' estrategia birregional de cara a las trasformaciones europeas y latinoamericanas,
la cuestion de los nexos entre identidad e integracidn, la gobernabilidad demo-
L cratica v la cohesién social, y todo ello en el contexto de una interdependencia
;f;; creciente originada por las dinamicas Fle la globalizacién. . '
E El Foro de Biarritz se ha convertido en uno de los principales espacios de
- didlogo politico abierto entre los lideres europeos y latinoamericanos. Es un
- ‘ espacio de encuentro cada vez mis codiciado por los responsables politicos, asi
como también por enipresarios, académicos y comunicadores.
| La presente publicacién contiene los documentos mds importantes del Foro
o de Biarritz, cuyos debates han favorecido a un mejor conocimiento recproco de
las probleméticas comunes a los dos continentes, y también han permitido sobre-

pasar las divergencias profundas de interés, lo que a su vez ha posibilitado evaluar
los progresos de la Constitucién europea, los de la integracion latinoamericana
y reflexionar sobre un modelo de desarrollo propio a América Latina.
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IHa sido importantisima la tarea camplida en estos afios por el Foro de Biarritz,
bajo la inspiracién y conduccién del Senador Alcalde Didier Borotra. Los did-
logos que el Foro ha promovido entre lideres europeos y latinoamericanos han
echado mucha luz sobre los temas mds relevantes de nuestro tiempo.

El Foro ha coincidido con la era de la postguerra fria y con las revolucio-
nes digital y biotecnolégica, que han marcado una nueva etapa histérica para
la humanidad.

Dos hechos emblemdticos marcaron el término de la guerra fria: la caida del
muro de Berlin y el desplome de la Unién Soviética. Fueron dos acontecimientos
inesperados y espectaculares. El muro de Berlin no fue solamente una enorme
pared de concreto levantada en 1961 por el gobierno de la Repiblica Popular de
Alernania, que partia en dos a una ciudad y que encarcelaba a diecisiete millones
de alemanes, sino también el simbolo de la intransigente hostilidad entre dos
sistemas filoséfico~politicos. Y el colapso de la Unién Soviética, acompanado de
la desintegracién del bloque de pafses marxistas alineados bajo su poder, fue la
caida de uno de los grandes imperios que ha conocido la historia.

Con la conclusién de la guerra fria la humanidad quiso empezar a respirar
tranquila. Pero los problemas no terminaron. Nuevos conflictos sustituyeron
a los anteriores y progresivamente se desvanecié la ilusién de que el fin de la
confrontacién Este-Qeste traerfa un perfodo de paz y de prosperidad econdmica.
Nuevos conflictos y nuevas tensiones surgieron o se reactivaron en muchos lu-
gares del planeta. Las guerras “entre” Estados fueron sustituidas por las guerras
“dentro” de los Estados por motivos politicos, culturales, étnicos o religiosos.

Desde otra perspectiva, con la disipacién del conflicto Este-Oeste se puso
evidencia, con todo su dramatismo, {a contradiccién Norte-Sur, que va camino
de agudizarse bajo el nuevo orden politico y econdémico internacional.
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convencido de que su muerte en el combate contra los “infieles” le garantiza
la bienaventuranza eterna? ;Puede detener esa amenaza a un musulmén que
actGa en nombre de Ald? Ni todo el sistema nuclear global, que comprende a
los Estados Unidos, Europa, Rusia e incluso China, es disuasivo eficaz para las
nuevas Circinstancias.

Al analizar la situacién y perspectivas de la postguerra fria, el profesor nor-
ceamericano de origen polaco Zbigniew Brzezinski afirma que en la postguerra
fria el “tablero” donde-se-juegan los destinos del planeta ha vuelto a ser Eura-
sia, en cuya periferia occidental ~Europa— estd localizada gran parte del poder
politico y econémico mundial y cuya region oriental —Asia- se ha convertido
en un centro de crecimiento econémico vital, acompanado de una creciente
influencia politica.

En los términos planteados por Brzezinski, Eurasia es el continente terri-
torialmente mds extenso ~que va desde Lisboa, al Oeste, hasta Vladivostok, al
Este-, en el que estén situados los Estados mds activos y dindmicos del mundo,
las seis economias mds importantes —excepto la norteamericana, obviamente-,
los seis pafses que gastan mds en armamentos después de los Estados Unidos,
todas las potencias nucleares excepto una y los dos pafses mds poblados del
planeta. Dice Brzezinski que la suma del poder econémico euroasidtico supera
al estadounidense, pero “afortunadamente para los Estados Unidos, FEurasia es
demasiado grande como para ser una unidad politica”.

En este contexto geopolitico y geoestratégico euroasidtico hay que situar a
China, Japén e India y mirar sus perspectivas de futuro. La India ha experimenta-
do el segundo mds ripido crecimiento econémico del mundo, después de China,
con una media superior al 6% anual, que se acelerd al 7,5% en los afios 2005 y
2006. Un estudio de Goldman Sachs realizado en el 2003 prevé que durante los
préximos cincuenta afios la India serd el pafs de mds rdpida expansion econdmica
v que en el afio 2050 su economia serd cinco veces mds grande que la del Japén,
con un crecimiento de su ingreso per cépita de 35 veces sobre el actual.

Las cuatro mayores economias en desarrollo del tercer mundo: China, India,
Brasil y Rusia —los paises denominados BRICs—, representaban a comienzos del
siglo XX1 alrededor del 25% del producto bruto mundial. Fue el economista Jim
O'Neill, del Goldman Sachs Group, quien acufié en el 2003 el acrénimo BRICs
para designar a ese grupo de paises cuyos mercados emergentes se encontraban
en répida expansion, respecto de los cuales el banco de inversiones norteame-
ricano suponia que se convertirfan hacia el afio 2050 —en conjunto, aunque sin
una integracién politica 0 econémica ni asociacion comercial- en una de las
cuatro economias dominantes del mundo, con alrededor del 39% de la poblacién
mundial y con un producto interno bruto de 15435 trillones de délares.

Thomas Friedman, en un articulo publicado en The New York Times en
octubre del 2006, afirmé que la etapa de la postguerra frfa —que, en su concepto,
habfa sido muy provechosa para la humanidad por el colapso del comunismo,
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la extension de la democracia de mercado libre y 1a estabilidad asegurada por el
poderio de los Estados Unidos-- habia terminado el 9 de octubre del 2006 con
el ensayo nuclear subterrineo de Corea del Norte, que abrié una nueva etapa
histérica muy problemitica, caracterizada por tres elementos potencialmente
explosivos: una Asia con armag nucleares, un Oriente Medio nuclear y la des-
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Quito, mayo de 2008

Documentos
del Grupo de Biarritz



Mercado, cohesién social
y democracia, 2005

e José Antonio Ocampo’

Las brechas que se han generado en el mundo en desarrollo entre las expectati-
vas que generd la extensi6n de los regimenes democriticos y sus resultados, por
una parte, y entre las reformas orientadas a ampliar ¢l papel del mercado en los
procesos econdmicos y sus resultados, por otra, son notorias. Esto refleja, a su
vez, las dificultades m4s amplias para generar una buena relacion entre mercado,
cohesién social y democracia. Aunque las tensiones que existen para ello en el
mundo globalizado se expresan por igual en ¢l mundo industrializado y en los
paises en desarrollo, en estos Gltimos la tension es particularmente acentuada.
América Latina es quizés ¢l mejor —aunque ciertamente no el inico— ejemplo
de ello. América Latina fue la region del mundo en desarrollo donde la adopcién
de las reformas de mercado coincidié en forma mds temprana y generalizada con
la consolidacién de la democracia representativa —una coincidencia que algunos
autores resaltaron como un hecho histérico en la historia de la democracia lao-
noamericana (véase, por ejemplo, Dominguez y Purcell, 1999). Esta coincidencia
permite ver mejor la relacion de ambos procesos con las frustraciones que expresa
la ciudadania. Fn efecto, de acuerdo con las encuestas regionales realizadas por
Latinobarémetro (2004), mientras el 72% de la poblacién opinaba en 2004 que
la democracia es el Ginico sistema con que su pafs puede Ilegar a ser desarrollado
v el 53% consideraba a la democracia como el mejor sistema de gobierno, sélo el
729% se sentia satisfecha con su funcionamiento. Igualmente, aunque la mayorfa
de la poblacién latinoamericana consideraba que la economia de mercado es el

1 Secretario General Adjunto para Asuntos Econdmicos y Sociales de las Naciones Unidas.
Una versién previa de este ensayo fue preparada como documento de base para el proyecto
del PNUD sobre Democracia en América Latina (PNUD, 2004).
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de los derechos civiles, atin de limitada aplicacién en los paises en desarrollo-,
los derechos politicos, tan dificilmente alcanzados en muchos paises, tienden a
perder sentido para los sectores de menores recursos.

El reconocimiento de la igualdad juridica de las personas es quizés el avan-
ce mis trascendental de la era moderna y estuvo asociado al surgimiento del
capitalismo moderno, que exigfa reconocer a quicnes transan en el mercado
como iguales ante la ley. En el pensamiento econémico, este concepto ha te-
nido un renacimiento-contemporineo en la literatura institucionalista, que ha
hecho énfasis en el buen funcionamiento de los sistemas juridicos, incluyendo
Ja igualdad ante la ley, asi como el respeto a los derechos de propiedad, como
elementos esenciales para la reduccién de los costos de transaccion y, por ende,
para el buen funcionamiento de los mercados (North, 1990).

Sin embargo, una extensa literatura histérica, tanto de caricter politico como
econdmico, ha hecho énfasis en la tensién que también existe entre igualdad
social y derechos de propiedad, en la medida en que los segundos consolidan
también la desigualdad en la distribucién de la riqueza y €l ingreso que genera
el funcionamiento de los mercados. De ahi se deriva la persistente ambivalen-
cia histérica de la relacién entre pensamiento liberal y democracia (véase, por
ejemplo, Bobbio, 1989).

La superacién, siempre incompleta, de la tension entre los principios de
igualdad y de proteccién de la propiedad sélo ha sido posible a través de Ia ciu-
dadania politica, que ha ido incorporando gradualmente principios de ciudadania
social a lo largo de la historia. Estos principios se refieren a medidas sociales
redistributivas que compensan la desigualdad generada o reproducida por las
fuerzas del mercado, pero también a regulaciones econémicas que buscan afectar
directamente la relacién entre el funcionamiento de los mercados y la distribu-
cién de la riqueza y el ingreso. La extension de ciudadania social ha significado,
por lo tanto, la expansién del papel regulador y redistributivo del Estado. Los
defensores mis acérrimos del libre mercado han visualizado estas intervenciones
como una fuente de “distorsiones” al funcionamiento de los mercados e incluso
como nna restriccién llana y simple a los derechos de propiedad. Este es, de
hecho, uno de los temas que diferencia profundamente a las distintas escuelas
de pensamiento econdémico.

Como corolario, estas intervenciones del Estado deben ser analizadas no sélo
en funcién de los efectos sobre el funcionamiento de Jos mercados sino también
de los beneficios que generan (Atkinson, 1999). Esto significa que la eficacia
de dichas intervenciones depende de su capacidad para reducir desigualdades
generadas por las fuerzas del mercado y de los beneficios que deriva la sociedad
de una mayor igualdad y cohesién social. Entre estos beneficios se cuentan los
efectos positivos que tiene la mejor distribucién del ingreso sobre el crecimiento
econémico, asi como del mayor atractivo a invertir en sociedades que se carac-
terizan por una mayor cohesién social y estabilidad politica.
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Entre estas responsabilidades se encuentran la de contribuir (en la medida de
las capacidades) a la producei6n, cumplir las obligaciones tributarias y participar
en la esfera pablica.

Democracia es diversidad

El segundo concepto esencial para el anilisis de la relacién entre economia y
democracia se puede formular de manera simple: democracia es diversidad. En
efecto, la ciudadania no tiene sentido cuando los ciudadanos carecen de opciones
entre las cuales elegir. Afortunadamente, la historia indica que atn las economias
de mercado se caracterizan por su diversidad, por diferentes “variedades de ca-
pitalismo”, para utilizar la expresién de Albert (1992) v Rodrik (1999).

En efecto, atin detrds de la tendencia al fortalecimiento de las relaciones de
mercado, el 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 mds elaborados Estados de Bienestar del continente europeo (Alesina
y Glaeser, 2004). En América Latina, existen paises que destinan al gasto social
entre el 4 v el 6% del PIB y otros, como Uruguay, que destinan mds del 20%
(CEPAL, 2004, cap. IV). Existen modelos de privatizacién radical de empresas
estatales y otros donde este proceso ha sido limitado. Y existen distintos mo-
delos de reestructuracion de la seguridad social, con diversos componentes de
solidaridad y diferentes mezclas de participacién piblica y privada.

Esta visién tiene, ademds, sustento conceptual en la idea segtn la cual, atin
si las funciones bésicas de las instituciones son las mismas, la forma particular
que adoptan es variable. Este hecho estd asociado, entre otras razones, a que
todo desarrollo institucional exige un proceso activo de aprendizaje, que da
lugar a trayectorias diferentes (Rodrik, 2001). Para expresarlo en otros térmi-
nos, implica que el desarrollo institucional (“capital institucional”), asf como la
construccién de mecanismos de cohesidn social (“capital social”), son procesos
esencialmente enddgenos.’

En contra de esta vision milita el fundamentalismo de mercado, que pre-
gona la idea de que existe un modelo tinico de desarrollo, aplicable a todos los
pafses en todas las circunstancias, y una visién de la “economia de mercado”
como antagénica del intervencionismo estatal. En los dltimos afios, el peso de
esta vision se ha venido moderando, gracias al reconocimiento del desarrolle
insttucional y, por ende, del Estado como complementarios del mercado, asi
como del “sentido de pertenencia” (pwnership) de las politicas nacionales como

3 Fsta es una caracterfstica que comparten con el capital humano y la capacidad tecnolégica
{“capital conocimiento”).
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consenso minimo son a veces mis importantes que la supuesta homogeneidad
de las “economias de mercado”.

En realidad, la idea de que debe existir una especie de patrdn, estilo o modelo
nico de desarrollo, aplicable a todos los paises, no sélo es ahistérica, sino nocivay
contraria 2 la democracia. El apoyo a la democracia estd ligado al reconocimiento
de que ella genera una diversidad de soluciones a los problemas de la gente.

La democracia y las reglas macroeconémicas
claras y fuertes son complementarias

1.a valoracién positiva de Ia diversidad no debe hacernos perder de vista que, en
no pocas ocasiones, han existido politicas que terminan destruyendo los funda-
mentos sobre los cuales funcionan los sistemas econdmicos, es decir cayendo
en el “populismo econémico”, para emplear el concepto sugerido hace algunos
afios por Dornbusch y Edwards (1989).

Aunque este concepto no se ha empleado en forma sistemitica en los debates
contemporineos, suele utilizarse —y asi, por lo tanto, lo emplearemos aqui- para
referirse a pricticas macroecondmicas que tienden a generar prosperidades
transitorias pero que, debido a la insostenibilidad de los niveles de gasto piblico
o privado que promueven, conducen inexorablemente a la crisis. "También ha
sido utilizado para hacer alusién a politicas que buscan redistribuir el ingreso
mediante formas de regulacién econdmica que distorsionan el funcionamiento
de los mercados, pero en tal sentido es dificil diferenciarlo del intervencionismo
estatal en un sentido més amplio.

Este concepto ha sido criticado, con razén, por su imprecisién y la falta de
relacién clara con el concepto de populismo desarrollado por la ciencia politica,
que se refiere a formas particulares de movilizacién de masas basadas en promesas
de bienestar social. En efecto, el “populismo econémico”, tal como fue definido en
el parrafo anterior, ha sido practicado en no pocos casos por regimenes politicos no
populistas, incluso dictatoriales, y atin por regimenes econ6micos aparentemente
rmuy ortodoxos. Esto es cierto, por ejemplo, de paises que han utilizado los perfodos
de euforia en los mercados internacionales de capitales para llevar a cabo procesos de
liberalizacién financiera acelerados, acompaiiados de sobrevaluacién de las monedas
nacionales y otros desequilibrios macroecondmicos, que terminan desencadenan-
do primero expansiones aceleradas del gasto piiblico y privado y, posteriormente,
fuertes crisis macroecondémicas. Por eso, quizds serfa mejor referirse a estas politicas
como “facilismo macroeconémico” més que como “populismo”.*

El corolario mds importante de este ambiguo concepto es, sin embargo,
que el avance de la democracia y el establecimiento de reglas macroeconémicas

4 Este es el término que sugirié Arturo O’Connell af revisar una versién previa de este ensayo.
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en cuatro: (i) las que garantizan la provisidn adecuada de bienes y servicios que
1a sociedad considera que deben recibir todos los miembros de la sociedad en
cuanto tales, ya sea porque influyen sobre el desarrollo de sus capacidades o sobre
su bienestar, y que denominaremos aqui “bienes de valor social”™ (ii) las redistribu-
tivas, que buscan adecuar la estructura de propiedad de activos y de distribucién
del ingreso a niveles que la sociedad considera deseables o, al menos, tolerables,
a establecer reglas de funcionamiento de los mercados (particularmente de
mercados de factores.de produccidon) que garanticen estos resultados; (iii) las
de mmanejo de los conflictos generados por el funcionamiento de los mercados y de
conformacién de acuerdos para administrarlos y, eventualmente, superarlos; v
(iv) las de participacidn en los procesos decisorios, no sélo a los que atafien a los
resultados distributivos sino también al funcionamiento mismo de los mercados.
Esto dltimo es esencial ya que, segin vimos, el funcionamiento de los mercados
da lugar a distintos resultados distributivos y no es posible, en general, lograr
los resultados distributivos deseables sin incidir sobre el funcionamiento de los
mercados. En este contexto, vale la pena recordar con Sen (1999), que el ejercicio
de la ciudadania politica y de los canales especificos que proporciona la democra-
cia no s6lo es un derecho, que contribuye como tal al bienestar de las personas,
sino también el medio mds efectivo para garantizar que los objetivos sociales del
desarrollo estén adecuadamente representados en las decisiones ptblicas.

En el marco de derechos ciudadanos que sirve como elemento articulador de
este ensayo, los “bienes de valor social” son la expresion de los derechos econdmi-
cos y sociales. Esto significa, por lo tanto, que estos bienes son simultineamente
derechos y mercancias, y que expresan auténticas preferencias sociales, que van mas
alld de las preferencias individuales que sirven de partida al andlisis de la econo-
mia de bienestar. De hecho, tal definicion tiende a hacerse a través de procesos
politicos y expresarse en normas constitucionales y legales. En épocas recientes,
las cartas politicas de Brasil, Colombia y Venezuela son expresiones concretas
de ello v, en tal sentido, la definicion de dichos bienes son elementos esenciales
de los pactos sociales que definen las instituciones politicas. Ademds, como la
posibilidad de acceso de toda la poblacién y la definicién misma de los bienes
de valor social —como de los derechos- se amplia con el tiempo, los logros en
distintos periodos historicos deben interpretarse respecto de las potencialidades
que entonces existen. Implica, ademds, que hacer realidad dicho acceso, apenas
sea posible, es una exigencia ética.

Las funciones basicas de las politicas piblicas se relacionan, por lo tanto,
con cémo garantizar el buen funcionamiento de los mercados y la consistencia

6 Estaesla traduccién alternativa de concepto de “merit goods” o “merit wants” de Musgrave
(1959) que hizo CEPAL {2000a) en sustitucion de “bienes meritorios”, que no capta en forma
precisa el sentido de la expresién inglesa.
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El desarrollo de marcos integrados de politica econémica y social

Las reformas de mercado otorgaron sélo un papel limitado a la politica social
y, en particular, dejaron de lado la atencion a la distribucién de la riqueza y el
ingreso y, por ende, a los efectos distributivos de las reformas de mercado. Por
el contrario, la equidad fue el foco de propuestas alternativas, tales como las que
formuld la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL, 1990
v 2000). En los tiltimos ahos la preocupacion por la distribucién del ingreso y de
la riqueza, la base de activos de los pobres, la necesidad de un sistema de pro-
teccidn social y los efectos de la inestabilidad macroeconémica en los sectores
vulnerables han enriquecido la agenda de politicas (véase, por ejemplo, Birdsall
y de la Torre, 2001, Kuczynski y ‘Williamson, 2003 y Banco Mundial, 2004).

Este es un desarrollo positivo. Sin embargo, adn estas contribuciones
recientes no han superado enteramente un problema bisico de los programas
sociales impulsados durante ¢l periodo de reformas: su énfasis en los instrumentos
~focalizacién, establecimiento de criterios de equivalencia entre contribuciones
y beneficios, descentralizacién, participacién del sector privado— en vez de los
principios que deberfan guiar su disefio —universalidad, solidaridad, eficiencia
e integridad, de acuerdo con la formulacién de la CEPAL (2000). Esto ha sido
problemitico en algunos casos, por ejernplo cuando la participacién privada en los
sisternas de seguridad social (salud y pensiones) no ha incluido principios de soli-
daridad en su disefio, cuando la focalizacion ha sido usada como un instrumento
para reducir el gasto publico en vez de para ampliar el acceso a algunos servicios
fundamentales (aplicando el principio de universalidad) o cuando Ia descentrali-
zacién no ha tomado plenamente en cuenta las disparidades regionales.

Los principios son importantes porque resaltan el hecho de que, tal comolo
hemos sefialado, la politica social es un instrumento bésico de cohesién social y,
por ende, su disefio debe estar basado en algo mis que racionalidad econémica.
En cualquier caso, tal como lo indica la literatura reciente sobre los vinculos
econdémicos y politicos positivos entre distribucién del ingreso y crecimiento
econdmico (Ros, 2000, cap. 10), el énfasis en la cohesidén social no estd exento
de racionalidad econémica. En efecto, un corolario principal de esta literatura
es que la desigualdad puede transformarse en un obsticulo importante para el
crecimiento econémico en América Latina y Africa, que ese factor se estd con-
virtiendo rdpidamente en un problema en algunas partes de Asia y, de hecho,
que la cohesi6n social es una fuente de ventajas competitivas que se suministra
en cantidades cada vez mds escasas.

El problema principal de las formulaciones recientes radica, sin embargo, en
dos esferas: el reconocimiento inadecuado de la necesidad de incluir los objetivos
sociales en el disefio de la politica econdmica y en el hecho de que las instituciones
econdmicas y sociales obedecen a mucho mis que a la pura racionalidad eco-
némica y que, por lo tanto, su eleccién debe ser una decisién explicita de los
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canto los vinculos entre las diferentes politicas sociales como aquellos que existen
entre las politicas econémicas y sociales. La falta de instituciones apropiadas en
esta esfera ha sido resaltada por muchos analistas, incluyendo recientemente a
la Comisién Mundial sobre Ia Dimensién Social de la Globalizacién (2004), la
cual hizo un llamado a la “coherencia de politicas” tanto a nivel nacional como
internacional. Estos marcos integrados deberfan empezar por el disefio de reglas
que faciliten la “visibilidad” de los efectos sociales de las politicas econémicas,
exigiendo que las autoridades macroeconémicas (incluyendo a los bancos cen-
rrales auténomos) examinen regularmente los efectos de sus politicas sobre
las principales variables sociales (particularmente el empleo y el ingreso de los
trabajadores), y obligando igualmente a los Ministros de Hacienda a que en
cualquier iniciativa presupuestal o de reforma tributaria que presenten al Con-
greso se incluya un anilisis de sus efectos distributivos. Asf mismo, las entidades
ptiblicas encargadas de la politica tecnolégica, industrial o agropecuaria, deberian
evaluar regularmente a quiénes benefician sus programas. Estos ejercicios deben
ser s6lo ¢l punto de partida hacia el disefio de sistemas eficaces de coordinacion
entre las autoridades econémicas v sociales, en los cuales las prioridades sociales
se incorporen efectivamente en el disefio de Ja politica econémica, es decir de la
politica monetaria, fiscal, productiva o tecnologica.

Aparte de estas consideraciones, hay que reconocer que el disefio de las
instituciones econémicas y sociales tiene miiltiples objetivos, incluyendo algu-
nos que van mds alld de su papel econémico. Asi, las instituciones del mercado
laboral tienen implicaciones que van mds alld de la creacién de empleo formal.
Como va ha sido sefialado, Ja calidad del empleo y de la cooperacion entre los
trabajadores y las empresas son objetivos no menos importantes, al igual que
sus efectos distributivos. Sobre este particular se ha dicho que la liberacién del
mercado de trabajo ha sido una de las fuerzas principales detrds de la tendencia
al deterioro de la distribucién del ingreso en un conjunto amplio de paises, y
que la negociacién centralizada de los salarios ha sido una defensa contra esa
tendencia en unos pocos pafses (Cornia, 2004). Ademds, mis alld de su papel en
las negociaciones sobre las condiciones laborales de las empresas, los sindicatos
son uno de los mecanismos mds importantes de participacién social.

Pacto fiscal y racionalidad estatal

Las finanzas piiblicas estdn en el centro de todo proceso democritico. En este
sentido, la robustez o fragilidad de las finanzas piblicas refleja la fortaleza o
debilidad del “Pacto Fiscal” que contribuye a legitimizar el papel del Estadoy el
campo de las responsabilidades gubernamentales en la esfera econdmicay soctal
(CEPAL, 1998). En efecto, la ausencia de un patrén generalmente aceptado de
las funciones estatales erosiona el consenso sobre la cuantia y composicién de
los recursos que debe manejar el Estado, asi como de las reglas para su asigna-
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tributarios establecidos en la legislacion y, por supuesto, de castigar en forma
severa a quienes violen las normas tributarias.

Las instituciones fiscales que se adopten deben perseguir los objetivos
mencionados en forma simuitinea. En tal sentido, deben buscar la disciplina
fiscal, pero también garantizar niveles de ingreso compatibles con las funciones
del Estado que surjan del proceso democritico y ofrecer incentivos al buen uso
de los recursos. La idea de hacer descansar estas responsabilidades sobre unos
pocos drganos del poder-central —en particular, unos Ministerios de Hacienda
tuertes— no ha resultado en la prictica la mds adecuada, porque no logra que la
cultura de disciplina y buen uso de los recursos permee toda la estructura del
Estado, e incluso fomenta enfrentamientos al interior del Estado v la busqueda
de précticas cunasifiscales para evadir los controles que ¢jercen dichos Ministerios.
Mucho menos lo lograria hacer recaer dicha funcién sobre un poder auténomo
—una Junta Fiscal (Fisca! Board)— que, por lo demds, puede considerarse como una
institucién que sustraerfa a la democracia uno de sus elementos mis esenciales.
En efecto, en una democracia nada puede reemplazar las funciones bésicas de los
parlamentos en la definicién de los niveles de ingreso y gasto piblico deseables,
ni la responsabilidad en el buen uso de los recursos de cada érgano y funcionario
del Estado. En tal sentido, Ja promulgacion de leyes de responsabilidad fiscal y
la adopcién de reglas fiscales explicitas por parte de los gobiernos es una orien-
tacién mds apropiada para lograr la disciplina fiscal, como lo son, en relacién
con el buen uso de los recursos, las acciones orientadas a mejorar la gestion de
las politicas piblicas.

Uno de los corolarios mds importantes del andlisis anterior es que todo
arreglo fiscal equilibrado y democritico debe fortalecer las instancias mas débiles
dentro del proceso presupuestal: el poder legislativo, los gobiernos subnacionales
y la ciudadania. Esto implica que es necesario fomentar el anélisis del presupuesto
publico por parte de todas estas instancias para promover un amplio debate de-
mocritico. La creacién de Oficinas de Anilisis Presupuestal en los parlamentos,
asi como de instancias de participacién ciudadana en los debates presupuestales,
incluidos los esquemas de presupuestos participativos y el involucramiento de la
sociedad civil en los debates de los planes fiscales plurianuales (como parte de
los debates sobre los planes de desarrollo) o anuales, son virtudes democriticas
que deben promoverse.

Politicas sobre la propiedad

Como lo ha sefialado extensamente la literatura institucional, no existe mercado
sin derechos de propiedad, pero tampoco existe mercado que funcione en un
vacio institucional. El desarrollo institucional tiende a traducirse, sin embargo,
en el establecimiento de regulaciones que, de una manera v otra, restringen Jos
derechos de propiedad.



No existe ningtin campo de la economia donde existan tantas diferencias
entre las escuelas de pensamiento econdmico que sobre éste y, sobre todo, so-
bre dos dimensiones especificas: los limites que debe imponer’ la sociedad’a la
gran propiedad privada (la “funcién social de la propiedad”) y el alcance de la
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] y de formas alternativas de propiedad
(cooperativa, comunal).

Los limites a la gran propiedad privada se relacionan, de manera principal
con la fuerte asociacién que existe entre una mala distribucién de activos uns:
ma}ia distribucién del ingreso. Un primer conjunto de limites a la propiedad
privada se refieren, por lo tanto, a los niveles de desigualdad en la distribucién
d(? activos que una sociedad estd dispuesta a tolerar, y al establecimiento de la
tributacién a las rentas del capital o a la riqueza como mecanismo compensatorio
de las desigualdades existentes. Un segundo conjunto se relaciona con el posible
ab}uso del poder de mercado que pueden llegar a ¢jercer los grandes propigtarios
asi como del abuso de los grandes accionistas y los ejecutivos de las em resas
sobre los pequefios accionistas; las normas correspondientes de “Gobiemg cor-
porativo” hacen parte de las reglas sobre buen funcionamiento deblos mercados
a que‘hemos hecho mencién en una seccién anterior. El tercero se refierc a la
capacidad c‘iel poder econémico de extender su influencia mds alli de los mer-
c?dos, gracias a su audiencia preferencial en el sistema politico o al control que
ejerce sobre otras esferas del poder tipicas de la sociedad contemporinea mqlos
medios de comunicacién, en particular. Las reglas constitucionales y legales que
definen los limites a la relacién entre poder econémico y poder politico gasf co?no
;mtre el poder econdmico y el control de los medios de comunicaciér; son, por
C(; Izafz;:z,o?zér;:z Esaeé}s(jiijla politica hacia la gran propiedad privada (o, en caso

En la_produccién de bienes piiblicos, en el sentido amplio en que utilizamos
este término, o cuando el control del sector correspondiente confiere un gran
poder e?onémico en una cconomia determinada, una de fas opciones queghan
frm‘lcllowdo alg}mos movimientos politicos y escuelas de pensamiento econémico
05 v o e o s oy v s O

) €5 U ( , serios problemas de informacién
asimétrica y dificultades para evitar Ja “captura de la regulacién” por parte del
ppder economico que controla el sector respectivo. Por este motivo, la propiedad
dlrect:st del Estado puede ser una opcién atractiva. PP

Sin gmbargo, la evidencia indica que esta opcidn enfrenta también proble-
mas asociados tanto a las “fallas del gobierno” como a la indefinicién efectiva
de los derechos de propi.edad. Uno y otro problema dan origen al control de
las empresas correspondientes o de algunas de sus operaciones por intereses
particulares (control de la burocracia y/0 de los contratos de la empresa y, en
¢l caso extremo, corrupeion), es decir, a la apropiacién privada de las empr:esas

MERCADO, COHESION SOCIAL Y DEMOCRACGIA 33

piiblicas. A ello hay que agregar la ausencia de restricciones presupuestales
“fuertes” que enfrentan estas empresas, y que pueden traducirse en ineficiencia
en su gestién (aunque éste no es un resultado generalizado). Debe agregarse,
ademis, que en este caso se genera uno de los problemas que caracterizan a
Ja gran empresa privada, aungue con signo inverso: el control politico puede
generar exceso de control econémico. Todo esto significa que la definicién de
reglas que garanticen el caricter efectvamente piiblico de las empresas estatales
y de su buen funcionamignto econdmico es parte esencial de una politica sobre
la propiedad, en el sentido amplio en que utilizamos este término.
La defensa de los bienes v espacios comunes (comnons) ha adquirido una
importancia creciente con la conciencia sobre la importancia del medio am-
biente, pero abarca una familia mds amplia de temas, entre los que se destacan
los espacios piiblicos urbanos y rurales que subsisten. No es evidente que el
problema se pueda solucionar en estos €asos con Ia asignacion privada de los
bienes correspondientes, entre otras cosas porque la inexistencia de algunos
mercados (la de servicios ambientales, en particular) generarfa ineficiencias en
la asignacién de recursos; la falta de informacién sobre la nataraleza especifica
de las externalidades tornarfa ineficiente, de por si, la regulacién; y porque el
control privado del recurso podria generar una captura de los entes regulatorios.®
El problema es atin més complejo porque la asignacion de derechos de propiedad
sobre algunos activos puede dar lugar a la presuncion de derechos sobre acti-
vos o servicios sobre los cuales la propiedad no estd claramente definida. Uno
de los casos mis relevantes es la propiedad de la tierra, ya que los propietarios
consideran que los recursos ambjentales que estdn asociados a ella, tales como
los recursos hidricos o la flora v fauna transhumante, son parte integral de sus
derechos. Esto resalta la necesidad de una normativa constitucional y legal clara
sobre los bienes v espacios comunes y el establecimiento de mecanismos efectivos
de defensa de la propiedad social colectiva de dichos bienes.

El fomento de la pequefia propiedad privada es el elemento menos con-
trovertible de una politica sobre la propiedad. En tal sentido, se puede incluso
argumentar que la propiedad privada mis afin con la democracia es una pro-
piedad ampliamente difundida.” De acuerdo con este principio, las politicas
correspondientes son la promocién del acceso a la propiedad sobre la vivienda,
el apoyo a las pequefias empresas, rurales (campesinas) y urbanas, el apoyo al
pequefio accionista y —un tema mds debatible hoy que hace algunos afos- la
participacién de los trabajadores en la propiedad y la gestién de las empresas
(que, en terminologia moderna puede concebirse como una forma a través de la

§  La controversia sobre la asignacion de derechos de propiedad privada sobre fuentes de agua

s un €aso en cuesaon.
9 Véase una defensa de este punto de vista en Ramos (1991) y Ocampo (1992).
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cual los rabajadores adquieren algunos derechos de propiedad sobre I3 empresa

en la cual trabajan).

El fomento de la pequeiia propiedad debe estar
con el apoyo a formas asociativas de propiedad qu
propietarios para explotar las economias de escala en actividades asociadas (en [a
adquisicién de insumos o en Jg comercializacién de sus productos, por ejemplo)
¥; por lo tanto, para competir con la gran propiedad. El fomento de estas formas

alternativas surge también de Ia coexistencia de las

estrechamente asociado
¢ desarrollan los pequefios

economias modernas con es-
las comunidades indigenas—,
¢ propiedad como expresién

asi como de las Ventajas que tienen estas formas d
de mayor espacio de “lo publico” (Moulin, 2 001)

Democracia, debate publico y tecnocracia

competencia por la concesién de privilegios del Estado
para utilizar el término mis conocido. Frente a esta ra
rrollar instituciones econdmicas aisladas de Ia democracia e incluso protegidas
contra ella. También subyace una tendencia oligirquica intrinseca —en up sentido
muy platénico del término, como “gobierno de los sabios”—

papel central en Ja adopcién de decisiones econdmicas (Ocampo 1992),
Sin descartar Ia importancia de instancias técnicas sélidas en todo buen

ordenamiento del Estado ¥ $in perjuicio, ademds, de reconocer e trasfondo
clentifico del analisis econdmico

permeado de ideologia, que divide a Ia economia en
antagénicas. Por este motivo, Ig economia de

» Porque ésta es fa manera como lg
sociedad dirime sus controversjag ideolégicas.

Este tipo de razonamiento tiene tres im
es dificil pensar en buenas democracias sin partidos

social. Sin esta competencia ideoldgica, la politica s
casos, clientelismo puro ¥ en el mejor, competencia

e vuelve, en el peor de Jos
electoral entre potenciales
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: i la politica en
; jas que experimenta
iblicos”. :No serd que las tendencias g ! 2dos 4
iblicos”. ¢No serd q tan asociados
“gerentes public < incapacidad de convocar a la gente, es o
no y otro sentido, y su incap : litica? Revertir esta tendencia, ¢
y raccién de contenidos bisicos de la politica: ) esencial para tener
" ﬂf lo tanto, de mayor contenido a la democracia, esH
ando, por ’ : ' arrollo.
o Sl?tica que responda mds a las necemdjades del des | loralismo en el de-
- %"J a lograr estos resultados, es necesano garantlzar_ pdebates técnicos en
a démico y crear mecanismos que transformen felt?tosl e eitn ontre
bate 22 iales. De ahi se deriva la importancia de faci itar la et los
debates soctales. De ahi v las distintas organizaciones sociales y de difun
émicos v las dis : g nicacién.
los grupos académ - - edios masivos de conmu
i avés de los medio . : .
debates correspond.len‘g{?s atr | fortalecimiento de las instancias tecnocraticas
La tercera implicacion es que ¢l o acompafiado de un control
fas autoridades econémicas autonomas deblefesmlr imiento de la capacidad de
yas: ial ortalecime X
e : esencial ese ‘
politico aproprado. Un eien}f?nto + hacerlo con propiedad. En csta perspectiva,
: : ar )
las instancias de control politicop Scnicos de apoyo a los parlamentos,
1‘ ioridad es la conformacién de cuadros técnico larcs y a las organi.
apri g . 1
1ig§ partidos politicos, a los sindicatos y 01~dga1];111§c10ne; Eﬁgﬂocucién apropiada
a - er un :
. i lo cual no puede ha oridades de la
. s empresariales, sin : rioridades
Lacu;ne ecté)req técnicos de los gobiernos. Esta es una fie las p
con 108 3 ) *a atencion. .
agenda democritica a la que se ha pi'e?tado pmzobre “economfa de la politica”
e Thcl de la reciente literatura : i A
s contribuciones de instituc iticas contribuyen
dIt;; ayudar a entender mis como las instituciones P(}hi relacion entre los
e : . . 1k
El?mplirr;iento de estos principios, conty 1buy(;,ndo 4 r:g;)ilaecisorios y las politicas
. - iticos, los proc ..
. . ogramas politicos, - des limites
es ideolégicos, los pr L ! er las virtudes y
d(éba-t %1 ntido, dichos andlisis contrlbuyenaer{tend ‘ o] sobierno”
piiblicas. En tal se ; erar fas principales “fallas del g e
de las instituciones desarrolladas para sup . generales vs. especificos,
izando, en particular la primacia de los intereses g { como la capacidad
arantizan : asf co
8353112‘5 inte;eses de los electores sobre los de los ele%l'dOS, 115;311635 1 andlisis del
Y ir las preferencias en decisiones v politicas p : las para
clectiva de wraducir las p idos, de las instituciones electorales, de las reglas p:1 2
: ' artidos, de - cdtucionales
ionamiento de los p . apesos instity ,
ﬁmie:jén de los intereses especificos (lobbying), de los Tomr-}:cesos decisorios son
exge las reglas que definen la relacién entre poderes Y’I(‘)Zgilﬁni 2002). Sobre este
i : it ] sentido (Persson v 1a ) .
s en tal sen ) i, da mucho
s de los temas critico 56 iy Ticas. queda m
11guno en particular, sobre su relacién con las politicas economicas, g
tema, y )

por investigar (véase, al respecto, BID, 2000, cap. 4).

Las instituciones internacionales
izacio cia
Unas breves notas sobre globalizacién y democra
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que se han vuelto comunes a partir de la Conferencia del UNCTAD realizada en
Sio Paulo en 2004. Ha retenido en manos de los Estados nacionales la compleja
carea de mantener la cohesién social, pero con menos mirgenes de accién para
. hacerlo. Mas atin, como resultado de la homogenizacién normativa y del peso
Je la condicionalidad en el apoyo financiero internacional, los espacios para la
diversidad que exige la democracia se han venido reduciendo.

Como se ha hecho evidente en las controversias recientes sobre la ines-
tabilidad financiera intéfnacional, estos dilemas s6lo se resuelven, en ultima
instancia, fortaleciendo una gobernabilidad global. Pero en estay otras materias,
las tendencias del mundo actual son muy limitadas. No hay, en efecto, procesos
en curso que estén abriendo espacios para que las decisiones econdmicas de
cardcter global se adopten siguiendo procedimientos democriticos —es decir,
que vayan mds alld de la representacién de los ciudadanos a través de sus go-
biernos. Mis atn, independientemente de ello, no existen fuerzas fuertes que
propendan por la creacién de espacios mas amplios de gobernabilidad econé-
niica internacional.

La ausencia de una verdadera internacionalizacién de la politica es, en tal
sentido, la paradoja principal que caracteriza al actual proceso de globalizacion.
En otras palabras, la acentuacién simultdnea de las fuerzas democréticas y de las
rensiones distributivas no ha estado acompafiada de un fortalecimiento efectivo
de instancias politicas que permitan reducir la tensién entre ambas. En efecto,
aunque existen espacios incipientes de ciudadania global, que toman la forma
particular de luchas de la sociedad civil internacional, su capacidad para trans-
formar la realidad sigue dependiendo de su incidencia en los procesos politicos
nacionales.

Esto tiene implicaciones profundas para el ordenamiento internacional.
Implica, en primer lugar, que es necesario crear espacios democrdticos de
caricter supranacional. Sin embargo, este proceso serd necesariamente lento
—como lo refleja, por lo demis, el proceso supranacional mds avanzados en el
mundo, la Unién Europea. Por ello, y en tanto las expresiones de la ciudadania
politica sigan siendo esencialmente nacionales, implica que el fomento de la
democracia como valor universal sélo adquiere sentido hoy si se permite que
los procesos nacionales de representacién y participacién determinen las estra-
tegias de desarrollo econémico y social, y ejerzan una mediacién eficaz de las
tensiones propias del proceso de globalizacién. Esto significa, a su vez, que el
ordenamiento internacional debe ser profundamente respetuoso de la diversidad,
dentro de los limites de la interdependencia. También implica que una funcién
esencial de los organismos internacionales es apoyar las estrategias nacionales
que contribuyan a reducir, por la via de la ciudadania politica, las profundas
tensiones que existen hoy entre el principio de igualdad y el funcionamiento de
los mercados globalizados.
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La exigibilidad de los derechos econémicos v sociales
v la asistencia internacional

En el marco de derechos que sirve como punto de partida de este ensayo, la
construccidn de la agenda social se idenrifica con e reconocimiento de todo
miembro de la sociedad como ciudadano ¥s por lo tanto, como depositario de
derechos. El alcance internacional de las declaraciones y convenciones sobre
derechos humanos, as{ como los compromisos internacionales adoptados
en [as cumbres mundiales de las Naciones Unidas, puede considerarse, por
lo tanto, como Ia definicién, atn incipiente, de un concepto de ciudadania
global.

Sin embargo, en esta materia, no ha habido un transito pleno de una insti-
tucionalidad nacional a una internacional. En efecto, el respeto a los derechos
humanos y la responsabilidad por los logros en materia social siguen siendo
responsabilidades esencialmente nacionales. Por otra parte, la aplicacién de es-
tas obligaciones se circunscribe a los Estados ¥y no cubre explicitamente a otros
agentes sociales. Por tiltimo, la exigibilidad de estos derechos y comprormisos
no tiene hasta ahora incentivos claros, ni existen métodos que garanticen su
aplicacién en cada Estado nacional.

Una de las actividades esenciales en este campo es la produccién, difusion y

andlisis de informacién sobre Ja situacién de los derechos econdmicos, sociales
v culturales -y sobre la provisién de los “bienes de valor social” a través de los
cuales éstos se expresan—, asf como sobre e] cumplimiento de las metas acordadas
en las cumbres mundiales. Estas evaluaciones periédicas deberfan ser objeto de
debate en foros nacionales representativos, que cuenten con una participacién
activa de los parlamentos y Ia sociedad civil. Un proceso de este tipo contribuirfa,
asi, a crear una cultura de responsabilidad frente a los COMPromisos interna-
cionales, cuya efectividad depende, por supuesto, de que conduzcea a los ajustes
necesarios en las politicas publicas. De esta manera, la rendicién de cuentas en
todos estos campos contribuiria a una exigibilidad politica mucho mas clara sobre
los compromisos internacionales. Fl mecanismo disefiado para dar seguimiento
a las Metas del Milenio de las Naciones Unidas y la alta visibilidad politica de
dichas metas pueden representar, en tal sentido, un avance. Serd, por lo tanto,
importante dar un seguimiento especial 2 esta experiencia y construir, a partir
de ella, nuevos mecanismos de rendicién de cuentas de alcance mds amplio, que
conduzcan eventualmente a una evaluacian integral, que abarque no sélo el res-
peto de las declaraciones y convenios sobre derechos humanos, sino también de
otros cuerpos de derechos sociales reconocidos internacionalmente (los principios
y derechos fundamentales del trabajo acordados en el seno de Ia Organizacién
Internacional del Trabajo, v los derechos de los nifios, las mujeres y los grupos
€tnicos) y los compromisos adquiridos en las cumbres mundiales de Ias Naciones
Unidas, con los que estin estrechamente relacionados.
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Esta exigibilidad politica puede q;der paso prog‘resxvzlxmentg, e:l :Slg;r;cl);
casos calificados, a una exigibilidad judicial, tanto en Jtrlbuna es nﬁmo% s como
en tribunales internacionales competentes. La Unién Europea ha si o
parte del mundo donde se ha dado este paso. En toéog lp_s ca;ls%s, bcom(; imrdar
mencionado, los compromisos y su consecuente e:mglblhda e ena;:kiad ar
con el grado de desarrollo de los paises ¥, en particular, co(lji sulczpcmdada}; o
alcanzar metas que puedan beneﬁcmr1 efecm;amznte a todos lo ,

i to el voluntarismo como el populismo.
ewm;ff ot:l:l parte, como yalo hemps sefialado, es importante ref:;::gsr 2;61;2
responsabilidad por la plena vigencia de los derechog y metas _sc(lzxc; ' temz ora las
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ha dado el paso a iniciativas novedgsas de diverso tipo, %ntred asia(;iueg c cuents
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concretas de ello es el Pacto Mundial (Glol,.wl Compact) de las Nacion id ei
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parte de distintas organizaciones. Vale-: la pena agregar, sin embargo, 2;; - existe
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de las estrategias y politicas de desarrollo econémico y social por parte de los
paises que las adoptan (Naciones Unidas, 2002). Desde esta perspectiva, la
cooperacibn para el desarrollo debe concebirse como un apoyo simultineo a Ja
erradicacién de la pobreza v a la construccién de la democracia, de acuerdo a
un enfoque basado en los derechos.

Un enfoque complementario es el reconocimiento explicito de que la glo-
balizacién econémica no lograri el propésito de contribuir a la convergencia de
los niveles de desarrollo de Jos distintos paises si no estd acompaiiado de flujos
de recursos que estén orientados explicitamente a este objetivo. La Unién Euro-
pea ha sido el proceso internacional en el que estos principios se han plasmado
mids claramente, a través de su politica de “cohesién social”. Es sintormdtico
de Ia filosofia politica subyacente a estos acuerdos que la profundizacién de la
integracién econémica en la dltima década del siglo XX estuvo acompafiada por
el fortalecimiento de dicha politica de cohesién (Marin, 1999). No existe, sin
embargo, ningiin proceso de este tipo fuera del dmbito europeo. Por este moti-
vo, como lo han argumentado algunos analistas, puede ser deseable extenderlo
a otros ambitos, entre ellos al eventual drea de libre comercio de las Américas
(Bustillo y Ocampo, 2003).

La condicionalidad internacional

Las consideraciones sobre recursos financieros internacionales nos llevan al de-
bate sobre la condicionalidad a través de la cuil se facilitan dichos FECUTSOS ¥ Su
relacién con los procesos nacionales de participacién y representacién politica.
En este sentido, las conclusiones de los debates recientes sefialan enfiticamente
que la condicionalidad no es efectiva, o por lo menos es un medio ineficiente
para alcanzar objetivos que la comunidad internacional quiere atar al apoyo
financiero. Si no hay un verdadero “sentido de pertenencia” (ownership) de las
politicas involucradas —es decir, mientras no tengan un fuerte apoyo interno—, no
tienen muchas probabilidades de mantenerse. Esto estd asociado con el hecho de
que el sentido de pertenencia es esencial para la construccién de instituciones,
que es reconocida en forma amplia hoy como una de las claves de las politicas
de desarrollo exitosas.

Sin embargo, el significado particular de este principio ha sido objeto de
mucha controversia y, en muchos casos, ha estado acompafiado de pricticas que
lo ignoran y a través de las cuales se procura inchuso “forzar” ese “sentido de
pertenencia” para que se lleven a cabo las politicas que los donantes y organismos
internacionales consideran apropiadas (Helleiner, 2000; Stiglitz, 2002). Con todo,
el “sentido de pertenencia” establece la regla bisica para unos y otros: su papel
no es sustituir, sino respaldar los procesos nacionales de participacién v repre-
sentacion politica. Esto ha llevado a la acepracién del “sentido de pertenencia”
como un tema central de los programas de asistencia oficial para el desarrollo
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(OECD/DAC, 1996) y, mds recientemente, del FMIy del Banco IVIund{al (Kb'hif%r
y Wolfensohn, 2000; Banco Mundial, 1998; FMI, 2001). La Declar.aczf)r} de P?ms
sobre Efectividad de la Ayuda Externa de 2005 ha elevado este principio a nivel
de uno de los criterios bdsicos de la asistencia oficial para ¢l desa-rfoilo.

La plena aplicacién de este principio ex‘ige u‘na‘clara comprension de ‘l‘a for-rga
como opera la condicionalidad para reducir, ehmmgr o distorsionar el “sentdo
de pertenencia” de las politicas nacilonales.. .E‘:l mecanismo no es —o, al menos, no~
siempre o no principalmente— una imposicién llana.y. simple de las po'iiticas' p{:n
parte de los donantes. En realidad, cuatro canales &d1c1onal§s son decisivos: (i) las
condiciones en las que estd disponible el ﬁnanciz}miento restringen severamente l-as
opciones de los paises; (ii) en sitnaciones de crisis, un posible apoyo delos Organis-
mos financieros internacionales afecta las discusiones al interior de lo's gobiernos,
aumentando el poder de negociacion de los grupos que se mc.lma'n h;ma los puntos
de vista de dichos organismos; (iif) el soporte técnico que las mstituciones proveen
a los paises también afecta las discusiones internas; y (iv) la participacin del equipo
de estas instituciones en dichas discusiones tiene un efecto sirmilar. N

De esta manera, para que ¢l “sentido de pertenencia” _de las pohm.cz}fs sea
consistente con el apoyo internacional, se deben cumplir dos cor}dmmnes
adicionales: (i) deben establecer una fuerte restriccidn contra cuaiqlluer forma
de condicionalidad que vaya mas alld de los factgres que a.f'ectan clzf-’ecta?nefzte
los objetivos del programa que estd siendo ﬁnancmdo;‘.‘ y (i1} los paises deben
poder disponer de paquetes alternativos de reforma y ajuste, y ias’ms.tltucmnes
internacionales deben estar disponibles para prestar soporte técnico en tal
sentido cuando fos paises lo soliciten y hacerlo con el mismo rigor técnico con
que cuentan los programas tradicionales de Feforma. P.ara'cupflphr este segun-
do objetivo, la composicién del equipo téenico de las instituciones ﬁnanc;eras
internacionales debe ser representativa de las visiones heterggepeas. que existen

acerca del ajuste macroeconémico y estructural, Y/O estas instituciones deben
estar dispuestas a acudir a organismos o economistas que piensan de manera
diferente para apoyarlos en el disefio de programas alternativos. Por lo demas,
esto también implica que el “sentido de pertenencia” 501(? puede ser promovido
a través de una discusion pluralista efectiva acerca de las vzrtudtf:s c'le los paquetes
alternativos de reformas macroecondmicas y estructurales (Stightz, 1999).

Por otra parte, la inclusién de criterios spcrales en el dlS.CIIO de 1({3 progta-
mas de los organismos financieros internacionales, en particular el énfasis en

1} Una de las dificultades que encaran las discusiones y decisiones del FMI orientadas a reducir
el dmbito de la condicionatidad se asocia a que, a pesar de que se espera que e} FMI concer:tre
su atencidén en los temas macroecondmicos y financieros, también debf. .xielar por lo§ as-
pectos institucionales y estructurales relacionados con ellos”_. {.}na (lieﬁnu:lon tan amp!la fue
precisamente la que Hevd a acrecentar el alcance de la condicionalidad durante las décadas

pasadas.
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la reduccion de la pobreza como un objetivo explicito de la asistencia externa,
representa una mejora significativa en los programas de estas instituciones. Sin
embargo, esto no debe entenderse como un argumento adicional para aumentar
la condicionalidad. En este sentido, existe el riesgo de que la condicionalidad
termine expandiendo una visién particular de cémo organizar los programas
sociales en el mundo en desarrollo. Fn particular, es necesario hacer énfasis en
que la inclusién de los temas sociales dentro de fos programas de ajuste no se
puede limitar a disefiar redes adecuadas de proteccion social para sectores sociales
afectados por las crisis macroeconémicas o los programas de ajuste estructural;
en realidad, esta visién compensatoria del papel de os programas sociales ha sido
serlamente cuestionada (Naciones Unidas, 2001). De acuerdo con las considera-
ciones precedentes, se trata més bien de inchuir las implicaciones sociales en ¢l
disefio mismo de fa politica macroeconémica v de las reformas estructurales.

A manera de conclusidn

El'marco de derechos ciudadanos que sirve como punto de partida de este ensayo
tiene una gran coincidencia con otras visiones contemporaneas del desarrollo.
El concepto de “desarrollo humano” (PNUD, 1994), el “desarrollo como liber-
tad” (Sen, 1999) v desarrollo integral (CEPAL, 2000), son expresiones de esta
perspectiva, pero ella tiene raices profundas en los debates sobre el desarrollo.
Como lo sefialamos, su principal manifestacién en las dlimas décadas ha sido
la difusién gradual de ideas y valores globales, entre ellos, los de derechos hu-
manos, desarrollo social, equidad de género, respeto de la diversidad étnica y
cultural, y proteccién del medio ambiente. En tal sentido, los valores globales,
y sobre todo, los derechos humanos, en su doble dimensién de derechos civiles
y politicos, por una parte, y de derechos econdémicos, sociales y culturales, por
otra, deben considerarse como el marco ético para la formulacién de las politicas
de desarrollo y el ordenamiento politico. En palabras de la CEPAL: “Esta visién
integral del desarrollo va mis all4 de la complementariedad entre las politicas
sociales, econémicas, ambientales y el ordenamiento democritico, entre capita)
humano, bienestar social, desarrolio sostenible y ciudadanfa: debe interpretarse
como el sentido mismo del desarrollo” (CEPAL, 2000, Vol. I, p- 41).

Las consecuencias de esta nueva perspectiva son mds profundas de lo que la
mayoria de los economistas estd dispuesta a aceptar. Siguiendo a Polanyi (1957),
significa fundamentalmente que el sistema econdmico debe estar subordinado a
objetivos sociales m4s amplios. Esta afirmacién resalta la necesidad de enfrentar
las poderosas fuerzas centrifugas que caracterizan actualmente al 4mbito privado.
Efectivamente, en muchos paises {en desarrollo e industrializados), la poblacién
viene perdiendo el sentido de pertenencia a la sociedad, de identificacién con
propésitos colectivos y de creacién de lazos de solidaridad. Este hecho pone de
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Movimientos, partidos y gobernabilidad
en América Latina, 2006

=N nacimos pa’ semifla” (Sicario de Medellin, Colombia)
“Qute se vayan todos” (Grito de los piqueteros en Argentina)

“Na quepo en el futuro inventado por i padre”
(Estudiante mexicano en Tlateloico, México)

“No bay nada que hacer alld arviba”
(Subcomandante Marcos del Movimiento Zapatista en México)

“Somos como la paja de pdrame, que se le arranca y vielve a crecer y de paja de pdramo
sembravemos el mundo” (Dolores Cacuango, lider indigena del Ecuador)

“Nos dimos cuenta de que la fibrica de boy es el barrio” (Dirigente obrero argentino)

América Latina ha vivido en los dltimos afios una crisis de gobernabilidad resul-
rante de la multplicacién de las protestas sociales contra el modelo de desarrollo
que segufa los lineamientos del denominado “Consenso de Washington,” la
propagacién dentro de la regién de unas nuevas patologias globales como el
narcotrifico, el terrorismo y la corrupcién v la propia incapacidad de los siste-
mas politicos tradicionales ~partidos, gobiernos y congresos— para manejar estas
coyunturas de ruptura. Los movimientos sociales se han expresado dentro de
estos escenarios de forma muy diversa. Algunos, convertidos en movimientos
politicos, han conseguido llegar directamente al poder e institucionalizar sus
proyectos de accién politica, otros, en abierta rebeldia contra fas fuerzas politi-
cas tradicionales, han desafiado abiertamente la institucionalidad democratica;
unos cuantos han pactado con estas mismas fuerzas los términos de alianzas de
gobierno que han resultado efimeras e ineficaces.

¢:Qué hacer frente al formidable desafio de cambio que plantea el movi-
mientismo? scriminalizar la lucha social? ¢cooptarla politicamente? saceptarla
como una nueva alternativa dentro de la globalizacién? Aunque estd claro que los
movimientos sociales, como las ONG, solo representan una parte de la sociedad
civil, tampoco se puede desconocer que ellos, particularmente los latinoameri-
canos, pueden ser generadores de nuevas identidades con vocacién de servir de
contenido a nuevas formas de representacién politica. La cuestién clave enton-
ces, consiste en saber si la presencia cada dia mayor de los movimientos como
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ardos territoriales que actiian como grandes carceles geogrificas; so-
sendo como naciones sin Estado, estas comunidades aborigenes todavia
aman el respeto a sus formas comunirarias de gobierno, la vigencia de

recl

pormas de convivencia que forman parte de "su” legalidad y la proteccién de
us cimientos culturales.

El factor religioso, que fue definitivo como modelo de colonizacién a través

Je la evangelizaci6n catélica, no jugé luego el mismo papel determinante en la

caracterizacion del movimientismo latinoamericano como si sucedid con otros
movimientos mundiales, por ejemplo los islimicos: en los pocos momentos es-
relares en que la Iglesia de la regidn, a través de su episcopado, se comprometio
con una linea antropocéntrica doctrinaria —como sucedié con su oposicion al
modelo de desarrollo neoliberal a finales de siglo— contribuyé positivamente a
legitimar los movimientos que se oponian a temas relevantes del modelo, como
la apertura indiscriminada de mercados, las privatizaciones de empresas piblicas
sociales o la flexibilizacién de los regimenes laborales.

La lucha por Ia tierra ha sido una constante histérica en el movimientismo
latinoamericano. Fue la reivindicacién originaria de las Fuerzas Armadas Re-
volucionarias de Colombia (FARC) que hoy sobreviven, solitariamente, como el
dnico movimiento armado en América Latina después de las desmovilizacio-
nes de los grupos armados centroamericanos a las cuales contribuyeron otros
movimientos como la Coordinadora Revolucionaria de Masas del Salvador. El
mismo elemento vuelve a aparecer en los propésitos reivindicativos del movi-
miento brasilefio de los “Sin Tierra” que recuerda la epopeya mitica de Antonio
Conselheiro al terminar el siglo XIX. La tierra reaparece también en el acta de
nacimiento del movimiento zapatista mexicano y en la agenda de movimientos
mds actuales como los indigenas ecuatorianos y los cocaleros bolivianos. Afios
atras, al comenzar el siglo XX, el programa de la izquierda boliviana planteaba
la consigna “tierras al indio, minas al Estado.”

Alrededor del tema especifico de las tierras después se consolidaria el
movimiento “katarista” boliviano del cual surgieron los partidos cocaleros y
campesinos que eligieron, recientemente, a Evo Morales como Presidente de
Bolivia. En el Ecuador el primer estallido social, detonante en buena parte de
la situacién de ingobernabilidad por la que atraviesa el pais, se produjo por la
aprobacién de la Ley de Desarrollo Agrario que acabé con la propiedad co-
munal de la tierra que se convirtié, precisamente, en la principal consigna de
movilizacion del movimiento Pachakuti cuyo nombre deriva de “pacha”(tierra)
y “kuti” (retorno), el retorno a la tierra, un “retorno” que ha sido tan esquivo
en América Latina que ha cansado revoluciones, estallidos, revueltas, revolu-
clones y movimientos.

A finales del siglo pasado, la regién conocié otro tipo de protestas asociadas
2 la vieja reclamacién territorial: las denominadas “guerras del agua” iniciadas
en Cochabamba (Bolivia) y Tucuman (Argentina) para protestar por la baja
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cobertura y sus altas tarifas. Estas mismas banderas resultaron coincidentes
con los propésitos reivindicativos de la “coalicién nacional de lucha por el agua
integrada” de Nicaragua que logré convertirse en una gran contestacién social
regional, reconocida mis tarde por la Conferencia Mundial de la Haya al declarar
el agua como un bien publico global.

El conflicto como esencia del movimientismo

El conflicto es la esencia del movimientismo, fo que lo caracteriza y define, hasta
¢l punto tal de que se ha llegado a afirmar que un conflicto social solo existe
cuando hay un movimiento que lo representa (Ibarra, 2005). Algunos incluso
piensan que el movimiento social es, per se, oposicién v que como tal, carecen
por naturaleza de una vocacién efectiva de llegar al poder.® Por esta misma y
reiterativa asociacién entre movimientos y conflictos, en América Latina hemos
mirado la evolucién de los movimientos mds en funcién de las victimas cuya
causa defienden que de los actores sociales que los organizan. La propia historia
del movimientismo en la regién estd asociada, del alguna manera, a las posibi-
lidades de conversién de proyectos de lucha social en verdaderos proyectos de
identidad y accién politica.™* La posibilidad de convertir el conflicto desatado
por un movimiento en razén politica surge del poder legitimador de la causa
que representa y de la naturaleza de la ruptura que produce.

La persona que se suma a un movimiento se identifica solidariamente con
algunos para luego diferenciarse, a través del conflicto, de muchos; ademads de la
energia positiva de su solidaridad, al movimientista lo induce una energfa conflic-
tiva que lo enfrenta al otro yo, alrededor de una causa que el considera legftima.
conflicto, como procedimiento para solucionar diferencias, es tan legitimo como
el acuerdo que se consigue a través de la utilizacién de canales institucionales
previstos para ello. La actitud del Estado frente al reclamo movimientista puede
ser la de rechazo absoluto a través de la criminalizacién de la protesta social,
su manejo institucional a través de acuerdos y concesiones o su confrontacién
politica mediante apelaciones plebiscitarias o arbitrajes electorales.

La represién puede producir resultados totalmente opuestos como, por
ejernplo, legitimar el movimiento. La historia del movimientismo latinoameri-
cano estd llena de casos de criminalizacién de protestas sociales que terminaron
convertidas en estallidos revolucionarios como el caso de Batista contra Castro
en Cuba; de acuerdos nacionales que desarmaron conflictos que quedaron vivos

13 Paz Zamora, Jaime, Ex Presidente de la Reptblica de Bolivia. Presentacién realizada en el
evento mencionado antes,

I4  Cardoso, Ruth. Presentacién realizada en el evento mencionado antes.
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en la conciencia colectiva y renacieron cuando se revivieron sus causas oxfigir}arias
como sucedié cuando se aprobd la ley de tierras en contrgvfa de las aspiraciones
del zapatismo en México; casos de movimientos que asumieron su propia vocerta

olitica al alcanzar el poder como los cocaleros en thv;a con el reciente triunto
de Evo Morales y casos también de cooptaciones pol-fm_cas de luchas sociales como
sucedié con el peronismo argentino frente al movimiento obrero.

No hay salidas de catdlogo para cada una de las. coyunturas de ruptura
que plantean los movimigntos sociales. Cada caso es dlsunto en cada pais y en
determinado momento politico. Lo importante, hacia afielante, es encontrar
una légica de relacién entre los movimientos y los partidos que asegure qdue1
los primeros puedan cumplir su objetivo dinamizador de l'fi ‘pohtlca a través de
conflicto sin llegar a afectar las condiciones de gobern:‘ab}i}dad de 1a§ que son
responsables institucionalmente los partidos. Estas posibilidades serdn exami-

nadas a continuacion.

Movimientismo y partidismo

Si los partidos compiten y los grupos de interés pre-:sionan, 195, movimientqs
sociales huchan. El conflicto, la movilizacién convertida en acci6n y '1a organi-
zacion desjerarquizada como elementos propios d'e’ la dindmica movimientista
sobresalen hoy en medio de la crisis de representacion que caracteriza las f:lemo-
cracias latinoamericanas y el desencanto de una opinién pubhca c.lecepczonacia
con los actores politicos y que lleva a muchos cigdadanos a simpatizar con esta.s
expresiones desinstitucionalizadas de hacer poht%ca, ’rr}uchas de 12.15 cuales ter-
minan convertidas en verdaderas propuestas antipoliticas, es decir, contra los
politicos mismos. En el fondo, lo que puede estar presentindose en e_l panorama
latinoamericano es un exceso de demandas sociales frente a un déficit de ofertas
politicas.” . N . o
La crisis de gobernabilidad por la que atraviesa América La_tlp’a es asi la crisis
de sus partidos bien sea por su proliferacién (Brasil), su desapar;c;on (Venezuela})}
o su décaimiento (Colombia, Costa Rica, México). El grito “Que se vayan tpdos
que acompaiia muchas de las movilizaciones sociales latmoamerlcfa‘nas recientes
expresa la inconformidad de los actores sociales con los actores politicos trad1c1§—
nales. ;Qué hacer entonces con los partidos? El problema de estos es que cada
dfa se parecen mis a 12 idea que la gente tiene de ellos, que los acusa de habq}:e
convertido en auténticas empresas electorales concentradas en 1‘11 representacion
de los intereses particulares de sus agentes politicos. Pero la debilidad de los par-

15 Touraine, Alain. Presidente del Ecole d’Hautes Enudes de Sciences Sociales-EHESS. Presen-
tacién realizada en el evento mencionado antes.
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tidos, su inexistencia o incompetencia no debe concluir en la necesidad de acabar
con ellos, al contrario, de lo que se trata es de fortalecerlos, abrirlos y hacerlos
mds transparentes.'® Si bien es dificil pensar que en las actirales circunstancias los
movimientos puedan ser cooptables por los partidos, entre otras cosas, porque la
légica de la organizacién que los rige es distinta de la l6gica de la representacion
tradicional que siguen los partidos {Cardoso, 2006), si se puede pensar en formas
de negociacién y concertacion de las actvidades que cumplen unos y otros para
oxigenar Ja democracia misma. Tampoco debe olvidarse que las posibilidades de
cooptacién chocan con el hecho que muchos de estos movimientos han hecho su
camino precisamente oponiéndose a los partidos o marcando distancias respec-
to a los mismos (Borja, 2006);" asi lo prueban, ademds, experiencias concretas
como la vivida en Guatemala con el pacto de Acabal “Nuevo Amanecer” entre
los partidos y los movimientos.'® Tampoco se puede desconocer que la hetero-
geneidad forma parte de su propia naturaleza (Ocampo, 2006)"” v que aunque
estos movimientos no representan valores generales si forman parte de lo que se
podria denominar la “democracia deliberativa” que nace del hecho de entender
que lo importante no es solamente reconocer la diversidad de los movimientos
sino el derecho a la diferencia que ellos encarnan y su contribucién al nivel de
densidad democritica (Cardoso, 2006)

La definicién de unos nuevos términos de su relacién con los movimien-
tos sociales podria ser un excelente punto de partida para acometer de manera
definitiva la tarea de asegurar la gobernabilidad futura de la regién y construir,
a partir del binomio sociedad-partidos, los términos de un nuevo concepto de
ciudadania, basado en “el derecho a tener derechos,” como Io ha propuesto el
PNUD. Con esta nueva carta de ciudadania los individuos, ademds, podrian actuar
como sujetos-actores de una idea alternativa de lo que debe ser una verdadera
comunidad politica (Touraine, 2005) v el asociacionismo solidario propio del
movimientismo podria servir de punto de partida para la ampliacién de la base
autogestionaria de la democracia. En la medida en que dicho esfuerzo de am-
pliacién democritica se consiga siguiendo narrativas movilizadoras no violentas,
como lo ha decidido el Foro de Portoalegre al excluir de su lista de participantes
los movimientos armados, la alianza politica de los partidos con el movimientismo
y las organizaciones no gubernamentales que también representan la sociedad

16 Soares, Marjo. Ex Presidente de Portugal. Presentacidn reatizada en el evento mencionado
antes,

17 Borja, Rodrigo. Ex Presidente de Ecuador. Presentacién realizada en el evento mencionado
antes,

18 Cerezo, Marco Vinicio. Ex Presidente de Guatemala. Presentacion realizada en el evento
mencionado antes.

19 Ocampo, Jos¢ Antonio. Secretario General Adjunto para Asuntos Econémicos y Sociales de
las Naciones Unidas. Presentacion realizada en el evento mencionado antes.

MOVIMIENTOS, PARTIDOS ¥ GOBERNABILIDAD 51

civil puede marcar pautas positivas para la construccion de un modelo alternativo
global dentro del cual se sienta representada América Latina.

La historia demuestra que los gobiernos autoritarios y los que resultan de
sistemas presidencialistas entran més ficilmente en conflicto con los moyimieptos
sociales que los gobiernos democréticos y parlamentaristas. Dicha evidencia se
confirma en América Latina donde los partidos mds identificados con la de-
mocracia y las causas sociales son aquellos que han logrado cooptar con mayor
facilidad las propuestas y log actores del movimientismo, como sucedio durantc?
el siglo pasado cuando los partidos comunistas lograron abanderar durz-mte casi
medio siglo la causa agrarista nacida de las gestas de Pancho Villa en México. Una
situacién totalmente inversa a la que se vivié recientemente en Europa cuando
los partidos socialistas perdieron miles de votantes que hicieron causa comiin
alrededor del nuevo ecologismo politico, nacido de la militancia a favor de las
banderas levantadas en las distintas Cumbres del Medio Ambiente.

El peronismo también puede considerarse como un caso de alianza exitosa
entre fuerzas politicas y movimientos sociales. Un caso todavia mds reciente
de asimilacién politica fue el de Bolivia y el denominado katarismo aymara,
fuerza social indigena de la cual nacieron, en los afios setenta los partidos re-
volucionarios e indigenas, identificados con el dirigente emblemdtico Tupak
Katari. A diferencia de Argentina, donde los movimientos sociales obrerqs
fueron cooptados por las fuerzas politicas tradicionales, en Bolivia, estos movi-
mientos se institucionalizaron hasta convertirse en alternativas politicas como
se comprobé con la eleccion de Evo Morales a la Presidencia f:ie 'la Republica.
Empero, de lo que se trata es de saber como lograr que los movimientos tengan
unos niveles adecuados de legitimidad sin caer en su mitificacién. Estd claro
que la democracia directa no serfa la mejor salida para su iegitintlacién pues
pondrfa en serio peligro el pacto social que hoy organiza la relacién entre el
Estado, la sociedad y los partidos.®®

La historia, un poco tormentosa, de las relaciones entre los partidos y los
movimientos obreros ayuda a entender la propia relacién dialéctica entre el
movimientismo y los partidos en América Latina. Desde la Internacional Obrera
de 1864, muchos partidos trabajaron de la mano con el movimiento sindical
incluyendo en sus propuestas programiticas el reconocimiento explicito de los
derechos de los trabajadores. Con el fortalecimiento del Estado de Bienestar, a
mediados del siglo XX, la relacién comenz6 a pactarse a través de acuerdos de
concertacién que, en la prictica, terminaron por confundir la causa obrera conla
de Jos sindicatos y redujeron el protagonismo sindical a la negociacién delpactos
tripartitos entre el gobierno, los empresarios y los trabajadores sindicalizados.

20 Mesa, Carlos. Ex Presidente de Bolivia. Presentacidn realizada en el evento mencionado
antes.
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A pardr de dicho momento, los movimientos obreros comenzaron una proceso
de despolitizacion y burocratizacién que atin no termina.

Mis tarde, en pleno auge del modelo neoliberal, al finalizar el siglo, estas
reivindicaciones laborales como los sindicatos que las proponian fueron satani-
zados responsabilizindolos de los altos niveles de desempleo que existian. Asf se
legitimaron politicas mercadistas de dudosa eficacia como la de la “Hexibilizacién
laboral”; se atribuy6 asf a las normas que garantizaban la permanencia laboral de
los trabajadores el desénimo de los empresarios para crear nuevas oportunidades
de trabajo. Las dltimas evidencias muestran que las nuevas leyes que favorecian
la movilidad y la temporalidad en el empleo se convirtieron en un incentivo para
muchos inversionistas privados para acumular mis utilidades en lugar de crear
mds frentes de trabajo. Las grandes centrales latinoamericanas de trabajadores,
frente a este desafio, no mostraron ninguna capacidad para ampliar el radio de
su interlocucién y situar el debate en un espacio més propicio a la defensa de los
intereses de sus representados frente a [a opinién puiblica. Atrincherados en la
defensa de sus viejas reivindicaciones aceleraron la decadencia del Mmovimiento
obrero como Jo prueban la disminucién de la tasa de sindicalizacién al terminar
el siglo pasado que coincide con las de otras partes del mundo. Como carica-
tura imborrable de esta tragedia tenemos aun viva la imagen de Fidel Visquez,
lider emblemitico del movimiento obrero mexicano, pidiendo piblicamente al
gobierno de su pafs una represion ejemplarizante contra los alzados de Chiapas
cuya accién apenas comenzaba.

¢Como resucitar los términos de ésta alianza entre los partidos y movimientos
sociales? §Cémo recuperar la capacidad de interlocucién y representacion de los
partidos politicos para mejorar las propias condiciones de gobernabilidad regio-
nal? Una posibilidad cierta de conseguirlo estaria en el avance de los sistemas
politicos latinoamericanos hacia formas mds parlamentaristas de gobierno que
fortalezcan el protagonismo de los partidos como actores politicos, y que de la

misma manera, permita la utilizacién de mecanismos de salida de esas “crisis
sin derrumbe” propios de las democracias parlamentarias como la anticipacién
de elecciones, la disolucién anticipada de las cimaras y el voto de censura al
ejecutivo. Asf se podrian ayudar a resolver coyunturas violentas que hoy se estin
superando, con altos costos de gobernabilidad politica, a través de la represion,
los choques de trenes institucionales o costosas apelaciones plebiscitarias.
Entre los afios 1979 y 1989 del pasado siglo, 34 de los 39 pafses que llegaron
ala democracia lo hicieron adoptando el régimen parlamentario como alternativa
de gobierno. El presidencialismo latinoamericano es una mala copia del presiden-
cialismo norteamericano disefiado por la “asamblea de semidioses” de Filadelfia
de 1787 para contrarrestar, desde Washington, un poder federal que contrastaba
fuertemente con el centralismo latinoamericano. Quienes argumentaron después
que el presidencialismo era necesario para corregir las condiciones estructurales
de inequidad regional no podrian explicar porque hoy, después de un siglo de
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sivatizaciones temerarias, los tratados de libre comercio, el modelo neoliberal
de desarrollo y la imposici6n de patrones de consumo alienantes. Se trata de la
llegada de una nueva “cla global” de movimientos como las que vivi6 la region
después de las revoluciones soviética (1917), china (1949) y cubana (1959). Por
pstas MiSMas razones el movimiento zapatista de México ha sido considerado
como el precursor de la globalizacién latinoamericana y la Declaracién de la
Selva Lacandona que le dio origen como ui grito de protesta al estilo de los
gritos mexicanos de emancipacion del siglo XIX pero con motivaciones del siglo
<X como su denuncia del "Tratado de Libre Comercio entre Canadd, México
y los Estados Unidos (NAFTA) o su exigencia de restablecer la Organizacién
Internacional del Café para defender los precios internacionales del grano para
los pequefios productores campesinos. Banderas zapatistas como la defensa de la
soberanfa alimentaria contra la competencia desleal de importaciones agricolas
cubsidiadas, fueron retomados por otros movimientos regionales contra los tra-
tados de libre comercio de la misma manera ¢omo, ¢n su época, se extendieron
como pélvora todas las banderas agraristas de Pancho Villa.

La insistencia en las reivindicaciones sociales tiene mucho que ver con las
propias condiciones de inequidad que caracterizan la region latinoamericana
y que obligan a una combinacién adecuada entre la diversidad implicita en las
causas que representan los movimientos y la busqueda de la igualdad que de
2 14 inexistencia de estos niveles de desigualdad
la percepci6n del movimientismo en la
emas institucionales que

alguna manera los identifica.
en Europa, por su parte, consigue que
Unién Europea tenga mucho mds que ver con probl
reales, como en América Latina.”

La presencia sistémica de estos nuevos movimientos sintonizados globalmen-
as redes internacionales puede interpretarse

te cotno su interrelacion a través del
dadania global nacida de

como el principio de construccion de una nueva cin
ana identidad multidiversa que busca superar la paradoja de un mundo cada dia
mas integrado simbolicamente y mas desintegrado socialmente (Hopenhayn,
2005). De alguna manera, estos movimientos sociales globales han represen-
tado la posibilidad de oxigenar, lejos del “reduccionismo socieconomdmico de
la politica” planteado por ¢l debate neoliberal (Ibarra, 2005), la agenda politica
contemporanea. Esta Gltima se ha visto en efecto renovada con fa introduccion
de termnas “frescos” como la defensa ecolégica, la equidad de género o la propia
preservacién de la democracia a partir del respeto a los derechos humanos.

24 Pifdn, Francisco. Secretario General de la Organizacién de Tstados Iberoamericanos. Pre-

sentacion realizada en el evento mencionado antes.
Salafranca, José Ignacio. Diputado, Ponente Gener
Asociacion Lstratégica Bi-regional Unién Europea, América L
y Quenan, Carlos. Institat des Hautes Etudes d’Amérique Latine,
Presentaciones realizadas en el evento mencicnado antes.

al del Parlamento Europeo para la
atina - Parlamento Europeo
de 1a Sorhonne, Paris.

ta
1




56

Se trata, en suma, de defender unos derechos culturales —dentro del referente
amplio de la defensa misma de los derechos humanos- como el derecho a Ia
apropiacion colectiva de ciertos bienes globales como la salud, la educacion, el
medio ambiente y el trabajo. Frente a la debilidad relativa que caracteriza los
procesos democriticos latinoamericanos por la pérdida de una conciencia na-
cional y las deficiencias en materia de capacidad politica, la nueva etapa global
plantea la posibilidad de identificar nuevos procesos de cardcter altermundista
o de superacion de las épocas del Estado de Bienestar para entrar en un camino
de recuperacién de la politica misma,?¢

El aporte de los movimientos globales no termina allf, se extiende a 1a mo-
dernizacién de la gestion contestataria a través del empleo de medios de comu-
nicacién masiva como el internet que ha servido, por ejemplo, a los indigenas
latinoamericanos para crear un sitio web de encuentro. Las redes internsuticas
de estos movimientos se parecen al tejido “jaroto”, propio de Ia regién andina
latinoamericana: un tejido totalmente asimétrico que sin tener una légica en su
conformacién tiene una admirable coherencia en su conjunto.

La mayor inquietud que resulta del papel que cumplen los movimientos y
de manera més puntual, las organizaciones no gubernamentales, tiene que ver
con el grado de responsabilidad politica que enmarca sus acciones. El hecho
de que sectores importantes de la opinién pdblica legitimen las causas por las
que lucha el movimientismo no significa que ellas estén animadas del mismo
interés general que deberfa animar la accign de los partidos y movimientos
politicos; inclusive, muchas de estas motivaciones especificas pueden entrar en
contradiccién con otros intereses publicos de mayor jerarquia como resultarfa,
por ejemplo, del caso frecuente en América Lating de ONG ecolégicas europeas
que defienden reservas naturales de las cuales depende en alguna medida Ja
supervivencia social de comunidades deprimidas. El establecimiento de algunas
exigencias de responsabilidad piiblica para estas fuerzas, sin menoscabo de su
autonomia, interesa vitalmente las posibilidades de gobernabilidad democritica
del continente, y no resultan, por supuesto, incompatibles con la posibilidad de
que, con el tiempo, todos estos movimientos globales conformen una gran familia
mundial de movimientos antisistémicos (Epstein y otros, 2005) que se encuentren
nacionalmente a través de “frentes amplios” de partidos y movimientos que a
nivel global puedan coincidir en un planteamiento alternativo global lejos del
folclorismo que hoy caracteriza los famosos encuentros antiglobales.

La lucha del movimientismo latinoamericano por reivindicaciones especi-
ficas como tierra, paz y agua, ha nacido de una auténtica conciencia focal que
coincide con la idea de lo local para [o global que anima el nuevo pensamiento

26 ‘[buraine, Alain. Directeyr de "Ecole des Hautes Erudes des Sciences Socjales - EHESS,
Pasts. Presentacion realizada en el evento mencionado antes.
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El modelo de desarrollo de América Latina
y la globalizacién, 2003

Introduccion

Luego de la crisis de la deuda de los afios 80, los paises latinoamericanos em-
prendieron un profundo proceso de reformas econémicas orientadas a acelerar
¢l proceso de insercion internacional y hacer del comercio y las inversiones
foraneas los motores de crecimiento econdmico. Las reformas no s6lo estaban
orientadas a hacer més cficientes las estructuras productivas de la regién a tra-
vés de la mejor asignacion de recursos, sino trambién a reducir la pobreza y la
desigualdad. La propuesta suponia que el cambio del modelo econémico hacia
uno de corte liberal que hacia posible la especializacion de las economias de la
regién en aquellas actividades donde tenfan ventajas comparativas y usaba en
forma intensiva mano de obra no calificada era mucho mds consistente con una
nocién de crecimiento con equidad.

Al tiempo que se emprendieron las reformas econdmicas, los paises de la
regién emprendieron reformas politicas encaminadas a fortalecer la democra-
cia y readecuar el Estado a su nueva fancion reguladora de los mercados. Este
nuevo rumbo, que podria denominarse de las dos aperturas, la econémica y la
politica, tenfan por objeto crear las oportunidades de crecimiento y empleo para
los grupos mds pobres, al dempo que fa mayor democracia les garantizaba las
posibilidades de expresion que los regimenes corporativos de décadas anteriores
les habian negado. En su conjunto, Jas reformas econémicas y politicas debfan
facilitar el transito de los pafses latinoamericanos en la era de la globalizacion.
El balance después de transcurrida una década de las reformas es mds agrio que
dulce, porque los desafios que impone la globalizacién han resultado abrumadores
para los frigiles Estados latinoamericanos.
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Ias reformas de apertura econdémica y el déficit social

La globalizacién 2 la cual se refiere este documento, es el proceso de creciente
integracién econdmica, cultural, politica y social que ha tenido lugar en las dltimas
tres décadas. En buena medida, este proceso es resultado de los desarrollos tecno-
|6gicos, que han reducido los costos de transportar bienes y de enviar y manejar
informacién a través de grandes distancias, pero también, de la liberalizacién del
comercio vy la desregulacitide los flujos de capital por parte de los gobiernos.
Esta globalizacién ha generado transformaciones de fondo sobre la vida de los
ciudadanos en América Latina, entre otras cosas, debido a que la suerte de los
latinoamericanos ya no depende sélo de los eventos que suceden al interior de
sus fronteras, o en Norte América y Europa, sino también de eventos en lugares
remotos sin aparente relacién con los paises del hemisferio occidental.

"Todo esto crea un complejo cuadro de oportunidades y desafios para los paises
de América Latina que supera los tradicionales paradigmas de pensamiento en la
region. La liberalizacion comercial y la desregulacion de los flujos de capitales
han permitido que las economias latinoamericanas exporten una cantidad cada
vez mayor de sus productos y servicios y que accedan a bienes y servicios, como
también a insumos de produccién sofisticados y nuevas tecnologias e ideas del
resto de} mundo. Sin embargo, los beneficios en términos de poder consumir una
mayor diversidad de productos y servicios, y de obtener una mayor especializacién
v eficiencia productiva han resultado insuficientes para alcanzar Jos niveles de creci-
miento econdmico sostenidos que permitan mitigar la pobreza y la inequidad. Tras
una década de reformas econémicas, ha resultado evidente que la simple apertura
comercial v la desregulacién de los mercados no se traduce en forma automatica
en un mayor crecimiento econémico y que el poco o mucho crecimiento Jogrado
en algunos pafses de la region tampoco se traduce por si solo en mayor empleo de
los grupos con menor nivel de educacién y capacitacién para el trabajo.

Asi mismo, la regién ha sido testigo de la creciente vulnerabilidad de las eco-
nomias a los choques externos, como las crisis financieras y las recesiones y de sus
efectos negativos sobre todos los grupos sociales, pero en particular de sus devas-
tadores consecuencias sobre los grupos mds pobres de la poblacién. La conjuncién
de los problemas estructurales que le impiden a los pafses de América Latina lograr
un mayor crecimiento y aumentar ef empleo con los costosos efectos de la creciente
vulnerabilidad externa de las economias de la regién, ha hecho que el déficit social
de la region se haya aumentado significativamente en la iltima década.

La mayor insercién internacional no se ha traducido
en crecimiento econémico y empleo

A pesar de que las exportaciones de América Latina crecieron entre 1990y 2001
al 8.9% vy las importaciones 11.6%, valor que solo fue superado por el de China,
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el crecimiento econémico de la regién ha sido un mediocre 3.4% (CEPAL, 2002).
El crecimiento logrado en la Gltima década en la regién es inferior al crecimiento
de las décadas anteriores que exhibieron niveles promedio superiores al 4.5%,
con la excepcidn de la década perdida de los afios ochenta donde la regién crecié
en promedio 1.4%. El pobre desempefio de las economias de la regién luego de
las reformas econémicas ha puesto en evidencia que el comercio exterior por si
solo no se traduce en mayor crecimiento econémico.

El dilema no es mis o menos comercio. £l dinamismo econémico que otras
regiones del mundo como el sudeste asidtico han experimentado sobre la base de
una efectiva insercién comercial e integracién a las economias mundiales, muestra
que el reto es hacer uso de las oportunidades creadas por la liberalizacién de los
mercados regionales y mundiales. L.a experiencia de los paises que se han inte-
grado a la economfa mundial en forma exitosa exalta a aquellos que han logrado
hacer un uso efectivo de distintos instrumentos de apoyo al espiritu emprendedor
y la innovacién productiva, asi como también a la promocién de las exportaciones
(Akyiiz, 1998; Amsden, 2001; Chang, 1994; Rodrik 1999, 2001).

La incapacidad de América Latina para superar las limitaciones de acceso a
factores de produccién esenciales y avanzados ha impedido que el comercio se
traduzca en un proceso virtuoso de inversién y crecimiento. Lo acontecido en la
dltima década muestra que los mercados por sf solos no crean los incentivos para
desarrollar e incorporar nuevas tecnologias, ni hacen posible que las pequefias y
medianas empresas accedan al crédito productivo, ni facilitan el desarrollo del
potencial emprendedor de los ciudadanos de la regién. Esto, unido al bajo nivel
educativo de la fuerza de trabajo, ha impedido que los paises de la regién dejen atrds
los tradicionales patrones de insercién internacional basados en productos intensivos
en recursos naturales y bajo valor agregado para aprovechar las ventajas de mercados
mds amplios a nivel regional y global. La baja incorporacién de valor agregado en
las exportaciones de la regién ha impedido que emerjan encadenamientos entre el
sector externo y otras ramas de la actividad econdmica. Esto a su vez ha impedido
que ¢l comercio se constituya en motor de crecimiento de los pafses de la region.

El modelo de desarrollo hacia fuera que adopté la regién no solo no se ha
traducido en mayor crecimiento, sino que no ha generado un crecimiento del
empleo significativo. Este pobre desempefio ha estado acompafiado de dos fe-
nomenos un tanto paradsjicos. A pesar de que la estrategia de desarrollo prevefa
que ¢l sector externo impulsaria el empleo, en la prictica el mayor generador
de empleo en la region ha sido el sector no transable. Igualmente, el empleo
generado ha sido para los trabajadores con mis altos niveles de educacién y
capacitacién, precisamente porque el empleo se ha generado en los sectores no
transables como los servicios. En valores netos, en la tiltima década se generaron
en América Latina casi 30 millones de empleos para los trabajadores con ins-
truccién media, en tanto que el empleo para los que tenfan educacién primaria

disminuyé en mis de un millén de empleos.
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En buena medida el pobre resultado de la estrategia de desarrollo en mat’eria
de empleo es consecuencia del patrén de insercion internaciongi de los paises.
Mientras que los paises que han hecho una insercién internacional balslada en
la maquila tuvieron un crecimiento mediocre del empleo que promedid %.7%
por afio en la iltima década, los paises sudamericanos, que tienen un patrén de
insercion basada en recarsos naturales, tuvieron un crecimiento del empleo que
promedio 2.9% al afio en igual perfodo (CEPAL, 2002). ) ‘

El escaso dinamismo del empleo no calificado no es un fenémeno exclusivo
de América Latina. Sin embargo, las consecuencias que este fenémeno ha tenido
sobre el empleo, la distribucién del ingreso y la pobreza han sido mds signiﬁca—
tivas en América Latina como consecuencia de las bajas coberturas educativas
en la regién. La disparidad entre las habilidades y nivel educativo de la fuerza
de trabajo v Ia demanda de trabajo de las empresas en los sectores no transables
y en los sectores exportadores, ha impedido que el empleo aumente en forma
mds significativa. o

Ante las fallas en los mercados de capitales y tecnologia y la limitada oferta
de recursos humanos, {a competitividad en América Latina continiia siep}do
altamente dependiente de la reduccién de los costos iai‘)orales de contratacién,
los despidos y otras cargas no salariales y las devaluaciones. Esta smaagion'kfla
dado lugar a una creciente flexibilizacién del mercado de trabajo y precarizacion
laboral caracterizada por una alta inestabilidad, bajas remuneraciones, defpro-
teccion social v condiciones de trabajo inadecuadas. De esta manera, ademds d?l
aumento del desempleo registrado en varios paises, se ha dado un proceso mis
general de intensificacién de la inestabilidad ¢ inseguridad laborales, fasocmdas
ala flexibilizacién de las contrataciones y al peso creciente del empleo informal.
(CEPAL, 2002)

Los resultados hasta ahora no sélo son desalentadores, sino que el futuro
estd ensombrecido por el aumento en la brecha tecnolégica y el rezago en la
acurnulacién de recursos humanos frente a otros paises de similar nivel de de-
sarrollo. Mientras los paises de América Latina invierten menos Flel 1% del PIB
en investigacién para el desarrollo y la inversién per cépit.a en ciencia y tecno-
logfa es de $23 délares por afio, los paises del Sudeste A:?létlgo y de la Cuenca
del Pacifico invierten en promedio 4% del PIB en investigacion y desarrollg y
el gasto per capita en ciencia y tecnologfa se acerca a los $136 déle}res. por afio.
Esto para no hablar de los $448 délares por persona al afio que invierten 105
paises de la OECD. o

El rezago en educacién es igualmente significativo a pesar de la am_phaaon
de la cobertura de la educacién primaria. Esto se debe en buena medida a los
modestos incrementos en la cobertura de la educacién media y superior y en
los logros del aprendizaje en la década de los noventa. Entre 1985 v 1997 los
pafses del Sudeste Asidtico, pese a haber partido con mayores rezagos, tomaron
la delantera en términos de cobertura secundaria y superior, y en los pafses de
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fa OCDE cerca del 85% complet6 los estudios de secundaria. La participacién

de la educacion técnica en el conjunto de la secundaria también es menor en la

region que en los paises de la OCDE y del Sudeste Asidtico. Por eso no sorprende
que tan solo el 2.5% de los cinco millones de ingenieros y cientificos del mundo
residan en América Latina ¥ que menos del 2% de los ingenieros que se gradidan
cada afio provengan de universidades en América Latina (UNESCO, 2001).

Lavulnerabilidad de las economias latinoamericanas a los choques externos
ha aumentado el riesgo econémico de los ciudadanos

La globalizacién, a través del mayor intercambio de bi
miento internacional de capitales y de personas, aume
OCurran eventos que tienen consecuencias negativas so
de estos males, no son creados por la globalizacién, pe
ccondmica sf hace posible que éstos ocurran con mayo
que la globalizacién genera nuevos riesgos sobre los qu
tes, creando una nueva problemstica que es la “patol
Se trata de viejos tenémenos, como los efectos
y las crisis financieras externas, a los cuales la glo
renovada capacidad para reproducirse y magnifica
Precisamente, los efectos nocivos de estos problem
cionales a la capacidad de prevenir o manejar sus pos
escasa experiencia con los riesgos de la globalizaci
consecuencias y disefiar polfticas piblicas para pr
No hay duda que los riesgos de contagio de la
cas son hoy mds grandes que cuando Jas econom
comercio y al flujo internacional de capitales. A di
las crisis de las economfas pequefias eran consecu
mias mds grandes con las que tenfan estrechos laz
pueden gestarse también en economias emerge
comercial es relativamente bajo, como ocurrig
Mientras en otras épocas los paises hacian frente
por década, en la década pasada los pafses de la r
a cuatro choques externos, Dos, que podriamos |
recesiones en Estados Unidos y las economias a
comienzo y al final de la década. Los otros dos ev
de la regién estaban menos familiarizadas, fueron la crisis financiera mexicana
de mediados de los 90 y la crisis asidtica de finales de la década. Los efectos de
estas dos crisis para un ntimero importante de pafses de Ia region, fueron mucho
mds fuertes que los efectos de las recesiones en Estados Unidos.
Si bien la mayor volatilidad econémica afecta a todos los sectores de la pobla-
cion, los grupos medios ¥ pobres de América Latina estén mas expuestos v sufren

encs y servicios y el movi-
nta la probabilidad de que
bre la cludadania. Muchos
ro la creciente integracién
r frecuencia. La realidad es
€ tenemos pocos anteceden-
ogia de la globalizacién”.
negativos de las recesiones
balizacién les imprime una
Sus consecuencias negativas.
as son inversamente propor-
ibilidades de ocurrencia. Esta
6n hace dificil cuantificar sus
evenir o mitigar sus efectos.

s crisis financieras y econémi-
fas mantenian restricciones al
ferencia de otras épocas en que
encia de las crisis en las econo-
0s econdémicos, las crisis de hoy
ntes con las que el intercambio
con la crisis financiera de Asia.
maximo a dos choques externos
egion tuvieron que hacer frente
lamar tradicionales, a rafz de lag
vanzadas, que tuvieron lugar al
entos, con los que las economias
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or medida los rigores de la Volatﬂidz}d econbmica. Miemras fcll-?e pirjaigz
o l;;;z};ores del quintl més pobre y el que le sigue ifi/prot;;lc::/lhdaé gs ;lja mrei;unzée o
o 1 isis es de 20% b resp , pai
O te s i probibidad o e 7% (Gavira, 2000, ot sacin
e esdmaS . la dificultad que denen los grupos con menores %ll'veles (_ie califi-
e eroata ipor un empleo estable en la etapa posterior 2 las crisis con ingresos
o ivalontes. ienerue disfrutaban con anterioridad al choque externo. Asi mismo,
eqmvalen'tefia 02305 ara-cubrirse contra los riesgos econdmicos y para nmlfrgar
o ofocnot de iac al’da%e ingresos que éstos generan, hace que los Pobres sufran
e de azzca los efectobs de las crisis. Para estos grupos, las crisis cmonorlrncas
con mayor cure a desacumulacién de activos, sino que con frecuencia c9nl f:vzn
noe SO.E? geﬂelziﬁ mjamulacién de capital humano (Ferred, 2001). La e}q)erie'ncizji1 de
fﬁmi?lfstgﬁié;fiacz del iltimo quinquenio de los noventa indica que I; Iiecc;az;(eif;ldé z
ener il entode la

ingresos adicionales en las farmhas. ha Heva.do a un aume

gjéflir;fretiro de los sistemas de seguridad social contributiva.

G ado
La ineficacia de las reformas econémicas ha agrav
el déficit social

i St 1 idas a los pa-

Las repetidas crisis econdmicas de los pafses de AII:lEii‘lC?l Is_,sctigié ;;léliajeman égan
trones de especializacién de las economias de la region S sectores qué defnandan
trabajo calificado, ha llevado a que se genere un gir)avm 10 déficte soci’ comeo
consecuencia del aumento de la desliguaidad y lapo rezla.s e
mis marcados en los paises de América del Sur en los cuale T

ializacién mds intensivo en recursos naturales, en tanto que en 1

i« espefl_ahzém(’g; ue desarrollaron actividades de maqulla,’ el deterioro en la
d? A}'ger{qf; dzlnin ’620 fue menor y en algunos casos dismmuyo/ ia pobreza.' 1%nt:
?;S;E yu%)os el milrlero de pobres en América Latina aurxée‘:n-to deéezn?{l;g ;{; >

5 mi to que las personas viviendo en condiciones de

e mlHOj f‘lsé S;l zﬁlon(is a 105 millones en igual periodo de tempo. .
3umfsfi}t§?1 durante la primera parte de los noventa hub_o.una leve rr}e]cl)naé o
tende;ci;ese revirdd hacia el final de la (‘iécada cuando la crisis quzsafe;t}ijs '(1 CI*E%AL,
deterioro las condicionesbde en;;pieo e mtg:;(s)(;sndfz j(:r?agnr;ic;? ;iﬁczﬁva o,
. Desde 1997, la pobreza ha aumen ign : e
Ezti(r)zz,})]Eigsﬂ, Colombia, Bolivia y Ecuador, en tant(g que 1(I)lsd :mf;i f;lz:s;st jgécada
tenido reducciones significativas en la pobreza en a segunda pa te de esn deach
xico, Chile, Costa Rica y El Salvador. Una situacion stmi e con .
?'Oiil i Mex'ico’ue ha a;mentado en forma significativa en Arge_nUna, (;olom ia, ,
1‘171 1gen§izq Fcuador y solo presenta reducciones en México y Ni(,:araggz. rers
eﬁf;‘éu Klerabilidad de los sectores pobres o cercanos a la linea plm 7
ante l: V;:carieciau:i del empleo y de los ingresos de'los h%gsa{;esdeesixjsu}}lf jgm:es "
efecto, Es)e encuentra en situacién de pobreza no sélo el 35% 3

&
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44% de la poblacién, sino que en la mayorfa de los paises existe una importante
proporcion de hogares (entre 25% y 30%) con ingresos per cdpita que estdn
levemente por encima de la linea de pobreza y que enfrentan, por lo tanto, un
alto riesgo de caer en situacién de pobreza (CEPAL, 2001).

A diferencia de la pobreza que disminuyd hasta 1997 ¥ que contintio disminu-
yendo en los paises que s¢ vieron menos afectados por la crisis financiera de Asia,
la inequidad en la regi6n ha venido en franco aumento en todos los paises de la
region durante toda la década. Ef aumento en la inequidad ha sido impulsado por
dos fuerzas centrales. En una primera fase la inequidad aumento en la regién como
consecuencia del crecimiento en la brecha en la remuneracién entre trabajadores
calificados y no calificados, especialmente entre trabajadores con educacién uni-
versitaria y sin ella. Este fenémeno se vio reforzado por el mds ripido crecimiento
del empleo para los sectores con niveles de educacién mds altos durante la primera
parte de la década. Desde luego, en la medida en que los efectos de los choques
externos han sido mayores y las recesiones en los pafses de la regién mds profundas
y prolongadas, el aumento del desempleo v Ia lenta reincorporacién al trabajo de
los grupos menos calificados ha profundizado en forma alarmante la inequidad
en laregién. Precisamente, los paises con deterioros mds marcados en la distribu-
cion del ingreso son aquellos mds fuertemente afectados por las recesiones como
Argentina, Bolivia, Paraguay, Colombia, Ecuador y Uraguay. Los paises donde la
inequidad ha aumentado poco son México, Brasil, Chile y Nicaragua.

Es importante anotar que en casi todos los paises la brecha entre ciudadanos
con ingresos altos y ciudadanos con ingresos medios auments. Sin embargo, este
aumento ha sido mds significativo en los pafses mas fuertemente afectados por las
recesiones y las crisis financieras. Este efecto se vio reforzado por la concentracién
de la propiedad, de forma que en los perfodos de crisis una fuente importante
de diferencias de ingresos entre grupos altos y medios provino de las rentas a
la propiedad. Los grupos con ingresos altos pudieron proteger en forma mais
efectiva sus activos productivos, en tanto que los grupos medios entre los que se
encuentran los propietarios de empresas pequefias se vieron fuertemente afecta-
dos por la volatilidad de tasas de interés y cambios en la demanda interna.

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

Los nuevos riesgos que genera la globalizacién han aumentado proporcionalmen-
te las demandas de los ciudadanos sobre los Estados latinoamericanos. Esto es
particularmente cierto en el caso de América Latina, donde desafortunadamente
algunos de los riesgos de la globalizacién dejaron de ser simples probabilidades
para convertirse en lamentables certidumbres,

Las tendencias distributivas en general adversas que contintian predominan-
do en la regién han afectado, en algunos casos, a los sectores pobres, en otros, a

EL MODELO DE DESARROLLG 69

los grupos de ingreso medio ¥, OCﬂSiOI‘l‘&il}l@l‘}tﬁ‘, a ambos. Esta realidad ha"vglelto
cuestionable la movilidad social y econémica a}scendent.e que se apr601£1 aen
la regién hasta los afios setenta, y que establecia un horizonte tempora ydt;riz
l6gica, marco en ¢l cual muchas familias poslqtergaban el consumo en aras
inversién en capital humano, vivienda, pensiones y ‘saiud.’ o

Lo que es més grave atin, el crec%ente deﬁat social estd erkr)xlpezan oaa ?ctzls-
el pacto social en las sociedades latinoamericanas. Los problemas mds grav
de inestabilidad institucional y creciente mggbemablhdad en la regién tienen
lugar en Jos paises donde la pobrezayla inequldad han rleglstrz{ccllo aumt;:ntos rfizz
significativos. En particular, estos .efectco? han sido mds sentidos en los ptatzsne
donde los grupos medios se han visto mas.empc‘}bn'amdo_s. Esta situacidn tie
consecuencias futuras econdémicas y politl.cas 51gn1ﬁcat1\jgs porque sondest}gs
grupos quienes empiezan a ser los mds cr'l'mco.s de las pohtzcaf1 d§ Héerf:a oId " ;
en estos grupos donde existe mayor conciencia c?ei aumento de ;1 esigual ‘
relativa que han producido las reformas econémicas respecto de 08 mmds ruzio ,
al interior del pais, entre pafses en desarrollo y respecto de los mds avanzados
(Carold Graham and Stefano Pettinato, 2001). o . )

La estabilidad Iaboral ya no es una caracteristica don’unant&? de la‘ orgagz
zacién del trabajo y se producen impactos magnificados sobre .Ia mcerudg}m ;e
salarial (Rodrik, 2001). Esta circunstancia ha. hecho necesaria la creacién de
seguros de desempleo y de programas especiales en materia debo'czpacmnu:
ingresos, que suponen una transferencia neta de recursos a los trabaja ores1 q
pierden su trabajo, para compensar situaciones Fle crisis generales, grup? €s 0
individuales. Sin embargo, pese a su importancia para compensar losi e Eect{c;s
micro y macroeconémicos de la inestabilidad laboral, su alcance es muy 1m1dta l0
en América Latina y el Caribe. Los seguros de deseinpleo de los paiisesd e la
regién tienen una cobertura que varia entre 4% y 29% de los desem;f eados, y
se financian mediante contribuciones de empleadorejs y empleados, mds a%ories
piiblicos para cubrir el déficit. El monto, las co'nchczones y las fuelf}tes‘ e ;s
transferencias difieren considerablemente, con dlst}ntos efectos en teirmmos e
equidad y eficiencia segin sea su estructura ﬁn'anqera v pre§tac1ori:} , pero, en
general, favorecen dnicamente a los grupos de ingresos medIQS y altos.

La creciente inestabilidad en el trabajo amenaza con erosionar los smt;mzs
contributivos de proteccién social y debilitar su utnwersahdad. Ante esta reahda.*‘ )
los Estados latinoamericanos enfrentan una creciente demanda de traflsferencms
para hacer viables los sistemas de seguridad social de los grupos mds pobres y
medios y de ampliar la cobertura de los sistemas de proteccion pa;:a Zco)gifaz
amplios grupos de trabajadores no incorporados (mfo,rmaies y desernp t;,)ai 0s). )
politicas focalizadas estrictamente en los sectores mis po}ares de la poblaciénn
resultan suficientes, ni permiten una diferenciacién de riesgos aci.ecuaia v ests.—
ble. Igualmente, los Estados latinoamericano.s enfrentan una crec1enteb Ptn:a;amz
para superar la actual segmentacién poblacional entre diferentes subsiste
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de proteccién social, lo que supone la diffcil tarea de propiciar la creacién de
sistemas de aseguramiento obligatorio con alta mancomunidad de riesgos, lo
cual disminuye la presién fiscal y profundiza la equidad.

Por otra parte, ante el creciente riesgo social v econémico generado por la
mayor volatilidad de los ingresos, los Estados latinoamericanos se han visto en
la urgencia de crear mecanismos de proteccién social que estabilicen el nivel de
ingreso individual y nacional, lo que implica destinar una proporcién importante
del gasto piblico como seguro social. Hasta ahora, los programas especiales de
generacién de empleo de emergencia y de capacitacion se han concentrado en
los grupos més pobres con una importante efectividad en términos de alivio
de la pobreza. Esto programas han resultado efectivos en el logro de diversos
objetivos como el apoyo de ingresos, empleo y capacitacién y el desarrollo de
la infraestructura regional. Sin embargo, ante la prolongacién de las crisis y la
extension de los efectos de estas hacia grupos urbanos y medios, los programas
se han tenido que volver permanentes y més universales generando una creciente
presién sobre el gasto piblico.

Al tiempo que ¢l estado ha visto la necesidad de emprender programas de
mitigacién de los efectos de los riesgos econémicos y sociales, ha tenido que
ampliar la cobertura de los programas orientados a reducir el riesgo al que esta
expuesta la poblacién. Sin embargo, ante la imperiosa necesidad de realizar ajus-
tes fiscales y de satisfacer la creciente demanda por programas que mitiguen Jos
efectos de las crisis, los Estados han tenido que recortar los programas que en el
largo plazo reducen los riesgos sociales como los programas educativos, de nu-
tricion y capacitacion. En el largo plazo el mecanismo mis efectivo de reduccién
de los riesgos econdmicos es la educacién. Sin embargo, la limitada capacidad
fiscal y problemas en la eficiencia del gasto piiblico han impedido asegurar una
cobertura universal progresiva en el ciclo escolar, hasta llegar a la universalidad
de la educacién media, y reducir las brechas en cuanto a logros educativos segtin
origen socioeconémico y localizacién geogrifica. (CEPAL, 2001).

La magnitud de las demandas que realiza la ciudadania como consecuen-
cia de los riesgos sociales y econémicos pone en entredicho la capacidad fiscal
para encarar las exigencias que impone su manejo. Ante las restricciones fis-
cales, mis severas en un contexto de apertura, fa proteccion social ha tendido
a financiarse crecientemente mediante esquemas que privilegian la relacién
beneficio-contribucién (esquemas de aseguramiento). Cuando esto se pone en
préactica castigando el potencial redistributivo del sistema, se genera un efec-
to negativo sobre la equidad. Si bien los sistemas de aseguramiento ayudan a
mantener los equilibrios actuariales y Ja solvencia financiera, es preciso destinar
montos importantes de fondos ptblicos para financiar las demandas de acceso
v la solidaridad, lo que resulta fundamental para conciliar los requerimientos
actuariales con la universalidad y la equidad. Ademds, los instrumentos redistri-
butivos potencian la capacidad y sostenibilidad del financiamiento mediante la

EL MODELO DE DESARROLLO 71

diversificacién del riesgo. Por ello actualmente se cuestiona la focalizacién que
centré los esfuerzos en los mas pobres de los pobres, pues ello ha debilitado las
osibilidades de solucién y estabilizacién que la solidaridad y los principios de
universalidad mostraron para dar sostenibilidad a las reformas econémicas (Bob
Deacon, Basic Income European Network, 2003). ‘

El panorama de los paises latinoamericanos se hace mis comple;o, en la
medida en que los distintos riesgos de la globalizacién se retroalimentan. El
marcado deterioro social que han sufrido los paises de la regién crea un terre-
no fértil para el surgimiento de la delincuencia organiza_da y de movimientos
insurgentes y terroristas. De igual forma, el retroceso social de América Latina
también hace més vulnerable a la poblacién a los riesgos ambientales y de salud
publica. Segiin estadisticas de Ia OMS, los pobres tienen una probabilidad casi
seis veces mds alta de adquirir enfermedades contagiosas, como consecuencia
de Ia relativamente baja proporcién de la poblacién vacunada y de las precarias
condiciones ambientales y de salubridad. Por eso no sorprende que los pcjbrt?s
tengan probabilidades mayores de morir en forma prematura que iqs mis ri-
cos. De igual forma, los pobres son afectados en forma mds significativa por el
deterioro ambiental y la polucién. De acuerdo con estimativos de la OMS, la
incidencia de la diarrea y de las enfermedades respiratorias en los paises po-
bres ha aumentado en més de 10 por ciento en las dltimas dos décadas, como
consecuencia de la polucién del aire y las fuentes de agua, pero también por las
condiciones precarias de salubridad de la poblacién mds pobre.

En resumen, la globalizacién con los riesgos y desequilibrios que produce
aumenta las demandas sobre los Estados. Es importante resaltar que estas deman-
das no s6lo provienen de los ciudadanos nacionales, sino también de un niumero
creciente de actores internacionales como las organizaciones no gubernamentales,
las instituciones multilaterales, las de otros Estados y las de multinacionales y
fondos de inversién internacionales, que tienen una influencia importante sobre
las agendas piblicas nacionales e internacionales.

La crisis de gobernabilidad y el creciente déficit democritico

E] término gobernabilidad define la capacidad de una sociedad para organi;arse
con el fin de satisfacer sus demandas colectivas. Esencialmente, esa capacidad
estd mediada por instituciones que determinan las obligaciones y derechos de los
miembros de la sociedad con el fin de procurar el interés colectivo (North, 1990).
Los paises de la regién tienen una farga historia de precariedad instim(?i,onal'y
de incapacidad para responder a las necesidades mas bésicas (.ie la poblacién. Sin
embargo, los problemas de gobernabilidad de América Latina han aumentado
como consecuencia de las crecientes demandas ciudadanas y de la menor efejc»
tividad de las instituciones nacionales a través de los instrumentos ¢ 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 la naciente estabilidad democritica de la region y el proceso mismo de
integracién latinoamericana con el resto del mundo.

La solucién a la crisis de gobernabilidad que hoy aqueja a América Latina
empieza por entender el origen y las dimensiones de las demandas ciudadanas
en un mundo global, como también acerca de las limitaciones y la escasa efecti-
vidad de los instrumentos tradicionales de intervencién para reducir los riesgos
econémicos, sociales, ambientales y de seguridad ciudadana en un mundo global
(Bowles, 2000). Sin la adecuada coordinacién entre Estados, la aplicacién de
instrumentos tradicionales de intervencién y de regulacion de las relaciones
laborales y los esquemas de seguridad social solidarios tienen el efecto perverso
de hacer que los capitales y los recursos humanos més capacitados se refugien en
el exterior (Sinn, 1997) Una situacién similar ocurre con la capacidad de inter-
vencion del Estado para enfrentar los problemas ambientales y de seguridad en
un mundo global. La globalizacién facilita que las industrias que mis polucionan
y el crimen organizado, se refugien en los pafses con legislaciones mds laxas y
menor capacidad de hacer cumplir las disposiciones legales.

Si bien es claro que las estructuras institucionales tienen que adaptarse a las
circunstancias de un mundo crecientemente integrado, también es cierto que
la solucién 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
fiscales y en cambio ha acentuado las disfuncionalidades del mismo. Es un Estado
debil para regular las pricticas anticompetitivas y erradicar la corrupcién y el
crimen organizado; un Estado precario para cuidar el medio ambijente v prote-
ger a la poblacién de los riesgos econdmicos; un Estado ineficaz para superar la
exclusién y la marginalidad.

La regién transita por un peligroso circulo vicioso, que lleva a que la pre-
cariedad institucional afecte la gobernabilidad y la ingobernabilidad degenere
en mayor deterioro institucional. La ingobernabilidad de América Latina se
refleja, en forma consistente, en los altos indices de insatisfaccién ciudadana con
el desempefio de los gobiernos de la region, en los temas que mds interesan a los
ciudadanos, como el empleo, la lucha contra la corrupcién, la educacién, la salud
v la seguridad ciudadana. No hay un solo pais en la region donde la poblacién
est¢ satisfecha con la tarea de gobierno en las dreas de mayor interés publico
(Barémetro de Gobernabilidad 2003). Las frustraciones que este desequilibrio
estd generando, han aumentado la insatisfaccién con la demoeracia en la regién
al 60%, mientras que la satisfaccién ronda apenas el 27%. La confianza en las
instituciones polfticas también ha sufrido un importante deterioro. Menos del
30% de los latinoamericanos conffan en sus congresos y menos del 20% lo hacen
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en los partidos politicos. La confianza en la i.nstitucién presidengial también se
ha visto afectada y llega al 25%, lucgo de ubicarse cercana -a} 40 Aa'harje apenas
unos afios. Este fenémeno de pérdida de confianza no se Himita a las instituciones
politicas, y abarca a las instituciones judiciales y a las fuerzas armac?as, COINO tam-
bién, aunque en menor medida, a la iglesia, las ONGy _‘31 sector prxvado.‘lnci??so,
la confianza interpersonal en la regién ha sufrido un importante deterioro.”

Los retos para recuperar la gobernabilidad en América Latina

Aunque el apoyo a la democracia en América Lat.ina esta por eralacima del 56%, Sn
algunos pafses ya se empiezan a escuchar los “ruidos de sables” que en gl pasado
condujeron al autoritarismo como salida a las coyunturas dese§tablihz§doras.
América Latina no puede seguir posponiendo las transfqrmgczones institucionales
y politicas que le devuelvan la gobernabihdafi con leg'mmldad. ) »

Los retos de la gobernabilidad en América Latina son mds complejos y
amplios que la simple recuperacién del orden o el fortaiemp:uento de} Eisltft((:lio
para mediar entre grupos y actores poh’ticqs.. Los retos también van mds a 4 de
la recuperacién de la eficiencia en la administracién d?i Estado y los cambios
institucionales y trascienden el debate en torno al tamafio del Es.tado yla soste-
nibilidad fiscal. El objetivo es recuperar la capacidad de los gobiernos elegidos
democriticamente para responder a las demandas .de sus ciudadanos con efi-
ciencia, transparencia y participacién ciudadana. Seis aspectos deben trabajarse

con este proposito:

i El reto de la gobernabilidad empieza por darle una renovada -Capa_c’ldad
de expresién y de influencia al ciudadano del comtin. La g%obahzaczon le
ha dado una extraordinaria influencia al ciudadano de la ‘-fll‘ia glqbai que
puede disciplinar a los gobiernos con su movilidad mterpacwnal, e influir a
través de las ONG y las redes de accién politica transnagonaies, mientras el
ciudadano del comin permanece aislado de las instancias de dE(ElSIOn de lo
publico (Rodrik, 2001). Para devolverle al céudad'ano ]a soberania sobre los
asuntos priblicos, es importante profundizar los instrumentos dela c'len10~
cracia participativa, fomentar la capacidad or‘ganlzauv'a,de Ia}xs c.omumc.!adg:s
y fortalecer la transparencia y el acceso a la 1r}formac10n publica y privada
necesaria para que el ciudadano pueda monitorear el desempeiio de'sus
agentes y decidir en funci6n de sus intereses (Behg, 2001). Para garantmalt
un acceso plural a la informacion, América Latina debe propender 801
evitar los monopolios y el abuso de posiciones dominantes en los mercados

27  Ver Latinobarémetro 1996-2002.
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medidticos y garantizar que la informacién piiblica esté disponible en todas
las plataformas tecnoldgicas.

La globalizacién hace que las instancias de decisién de lo piiblico cam-
bien. Ahora, ciertas acciones publicas e intervenciones del Estado son mis
efectivas cuando se adoptan en coordinacién con otros Estados en el nivel
multilateral, mientras otras son mds eficaces cuando se hacen a nivel local
{(Harnisch, 2002). Si bien esto hace que el Estado no sea el Leviatin om-
nipotente de un mundo mds dividido, no elimina la necesidad del Estado
como en algin momento se afirmé por quienes plantearon el falso dilema
entre Estado y mercado. En un mundo mis global, al Estado le corresponde
desempefiar una compleja tarea de coordinacién y mediacién entre lo Jocal
y lo multilateral. Sobre el Estado recae la responsabilidad de convocar y
articular los distintos poderes piblicos y actores sociales, con el fin de que
las acciones piblicas tanto al nivel local como al multilateral, sean coherentes
y legitimas.

La coordinacién y cooperacién internacional entre Estados es fundamental
para obtener una mayor estabilidad econémica, proteger el medio ambiente y
la salud péiblica y combatir el crimen organizado y el terrorismo. El proceso
de integracién econdémica necesita de instituciones multilaterales, reglas y
estindares minimos, que permitan proveer los bienes pitblicos de cardcter
global y regional y que promuevan la igualdad de oportunidades v la soli-
daridad para superar el marginamiento y la exclusién. Las transformaciones
nstitucionales deben encontrar el deficado equilibrio de la asignacién de
responsabilidades entre el nivel multilateral, el nivel regional y los Estados
nacionales, para garantizar una gobernabilidad sin ahondar el déficit de de-
mocracia (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 cooperacién e integracién institucional.
Por eso, América Latina estd en mora de desarrollar una mis profunda in-
tegracion politica que permita una mayor estabilidad econémica e impulse
la integracién de la region con la economia mundial sobre la base de una
mayor productividad y competitividad y la superacién de la exclusién y de
las asimetrias econdmicas y sociales,

La capacidad de proteger a los ciudadanos de los efectos negativos de la
globalizacién, depende de la capacidad del Estado para actuar en forma
articulada entre los diferentes poderes piiblicos nacionales y los distintos
niveles de Ja administracién pablica. Es una tarea compleja, porque la inte-
gracién promueve la mayor separacién de poderes, haciendo que actividades
que antes desempefiaban los poderes ejecutivos, como la regulacién de los
mercados o el manejo de la politica monetaria, sean ahora desempefiados
por entes independientes, en tanto que funciones que se ejercian en el poder
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central, ahora son desempefiadas por los poderes locales. Sobre los gobier-
nos nacionales recae la tarea de mediacién y coordinacién de los poderes
ptblicos y los distintos niveles de la administracién nacional para crear las
redes de proteccién social de la poblacién contra los riesgos econémicos, la
provisién de bienes ptiblicos y la implementacién de estrategias de desarrollo
nacional sostenibles ambientalmente.

El fortalecimiento de los Estados para que desempefien las complejas tareas
que demanda la globalizacién, requiere de importantes transformaciones
institucionales. La tarea de coordinacién 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 articulacién de los
intereses sociales. La efectiva coordinacién entre las distintas instancias
publicas depende de que existan auténticos proyectos nacionaiesz Esta es
una tarea que sélo puede concretarse a través de partidos poli‘tlcos con
capacidad de articular plataformas programadticas de aicance‘naclonal y de
crear reputaciones de gobierno. En ese sentido, la existencia de partidos
politicos es fundamental para permitir una accién coherente entre llas
distintas ramas del poder piblico sin minar la independencia de las mis-
mas. Ni las ONG que representan intereses especificos, ni los medios de
comunicacién que reducen la dimensién de los asuntos piblicos, estin en
capacidad de articular en proyectos nacionales los diversos intereses de la
sociedad.

América Latina tiene el complejo reto de establecer redes de proteccién
social universales y al mismo tiempo invertir en el desarrollo humano de sus
ciudadanos, en un contexto de estrictas restricciones fiscales. Esta situacién
plantea un complejo reto que solo puede superarse con un nuevo pacto
social que permita mayores ingresos tributarios, mayor inversién privada
en desarrollo humano y un sector ptiblico mis eficiente (Graham, 2002).
Estd visto que solo hay un camino hacia la globalizacién que es sostf:n_ibie
politicamente: la de inversiones en recursos humanos y alta productlw.dad
social. El camino de la insercién internacional por la via de menores im-
puestos, menores estindares laborales, menores salarios y mayores deva-
luaciones es una invitacién a la crisis social y politica. El sector privado de
la regién debe ser consciente de la necesidad de lograr recaudos tributarios
muy superiores al promedio de 16% del PIB, que hoy tienen los paises d-e la
regi6n. Igualmente, la acumulacién de capital humano tampoco es p051.b/16
sin la orientacién de mayores recursos e inversiones privadas en educacion
y salud. Por su parte, al Estado le corresponde la dificil tarea de ipgrar una
oferta de bienes piblicos mis eficiente, y de desarrollar los mecanismos que
permitan movilizar mis recursos privados y publicos hacia la acamulacién
de capital social y desarrollo humano.
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] El reto de 1'71 gqberp&bilida& es muy grande. En el corto plazo depende del
ortalec;{miento institucional, pero en el largo plazo depende de la eficacia de la
estrategia de desarrollo de mercado funcione generando crecimiento con producti-
vidad, dg modo que mantenga la creacién de empleo y permita incorporar 51 sistema
produgnvo las mejoras en educacién. La ineficacia del modelo puede termina

por minar la gobernabilidad democritica y erosionar las conquistas politicas dr
América Latina y llevar a una creciente marginalizacién de la regiéu.p :

Relanzamiento de las relaciones
América Latina - Europa, 2004”

Las relaciones entre Europa y América Latina no atraviesan por un buen mo-
mento. Después del auge derivado del aumento de las inversiones europeas en
la regién durante la década de los noventa, al comenzar el siglo XXI se nota un
decaimiento de dichas relaciones como resultado, entre otros factores, de la
pérdida de dinamismo de la economia europea, del legitimo interés de la Unién
por acelerar la incorporacién de los nuevos socios comunitarios y de la atraccion
sobre los empresarios europeos, producido por el boom de Ia cconomia china. En
¢l terreno latinoamericano se da por los problemas de gobernabilidad asociados
con la crisis del modelo de desarrollo neoliberal, que predomind en la region al
finalizar el siglo XX, por la incertidumbre creada debido a los sucesos del 11 de
septiembre en Nueva York, la multiplicacién de casos de corrupcion en los que
se han visto involucradas compafifas provenientes del viejo continente y por el
fortalecimiento de algunas patologias globales como el narcotrifico y el terro-
rismo que han complicado las condiciones generales de seguridad en el drea,
creando explicable incertidumbre en los potenciales inversionistas en la zona.
Como resultado de este retroceso, los flujos de inversién, comercio y coope-
racién, que miden el nivel “real” de relacién entre las dos regiones muestran hoy
sefiales evidentes de retroceso. En efecto, las inversiones europeas en América
Latina, que llegaron en los afios noventa a flujos promedios de US$ 72 billones
por afio, hoy representan alrededor de USS 26 billones anuales en promedio y
Jas importaciones europeas que representaban el 21% de las compras de Amé-
rica Latina durante el mismo perfodo, hoy apenas representan el 11%. A pesar

28 Intervencidn del ex presidente de Colombia, Ernesto Samper Pizano en el Foro de Biarritz,
Octubre 28 de 2004.
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que la Unién Europea sigue siendo el mayor

donante de Ia regién, los recursos
transferidos en materia de cooperacion han red

ucido sumonto y se han dispersado

en cientos de proyectos puntuales que no corresponden a una deseable agenda .

estratégica de prioridades comunitarias.

El tratamiento de los mi grantes latinoamericanos completa este cuadro disrup-
tivo. Las pricticas restrictivas a la migracién impuestas por las nuevas normativag
comunitarias han golpeado a miles de migrantes latinoamericanos que estan siendo
objeto, con otros grupos extranjeros, de severas restricciones en sus derechos para
acceder a la Comunidad y trabajar en condiciones dignas y legales.

En estas circunstancias, es claro
relaciones entre América Latina
bilidades de expandir los Aujos
para el desarrollo y,

namiento politico al
Sistema de Nacione

que se necesita un relanzamiento de lag
v la nueva Unién Europea, que atienda las posi-
tradicionales de inversién, comercio y asistencia
simultineamente, permita crear nuevos espacios de relacio-
rededor de ternas de interés global, como una reforma del

s Unidas que asegure el fortalecimiento del multilateralismo
como esquerna de convivencia planetaria y otros asuntos d

la definicién de una Agenda para la Globalizacién Latinoamericana que tenga en
cuenta los cuatro desafios que hoy dia enfrenta el hemisferio en sus posibilidades de
posicionamiento global: gobernabilidad, equidad, competitividad e identidad.
Reformas vitales para la region como la construccién de un modelo social
alternativo de desarrollo que reduzca las condiciones de desigualdad y asegure
St mayor competitividad; la construccién de nna nueva politica de seguridad
hemisférica basada en Ia cooperacion y el respeto de los derechos humanos o el
cambio de los sistemas politicos presidencialistas tipicos de la regién por otros
que involucren elementos propios del parlamentarismo europeo, como las sa-
lidas institucionales de las crisis politicas, deberfan formar parte de una nueva
plataforma de “relaciones estratégicas” entre Europa y América.
Afortunadamente, en los tltimos afios las dos regiones han venido constru-
yendo unos escenarios politicos de relacién interocednica que podrian servir de
punto de encuentro para el debate de esta nueva plataforma. En el afic 1997,
por iniciativa de Espafia y Francia, se convocaron una serie de encuentros entre
los mandatarios de los paises de las dos regiones para debatir sobre una ambi-
ciosa agenda politica que inclufa la paz, el respeto por los derechos humanos,
la consolidacién de Ia democracia, el desarrollo sostenible vy la lucha contra la
pobreza (Comisién Europea, 1999). Estas Cumbres se han convertido en un
canal de expresién y multiplicacion de los acuerdos producidos en los foros
regionales tradicionales, como el Grupo de Rio para todo el 4rea, el de San José
para Centroamérica, CARICOM para los paises del Caribe, la Comunidad Andina
para los paises del Grupo Andino y el propio MERCOSUR para Argentina, Bra-
sil, Uruguay y Paraguay. La UE ademis participa como observador en algunos
¢scenarios de decision regional como la Organizacién de Estados Americanos
(OEA) v la Asociacién Latinoamericana para el Libre Comercio (ALADI).

e interés regional, como
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visid rela-
El propodsito de este ensayo es efectuar una revision del Es;ad? deliazel 2
. . ccer
iones fconémicas entre las dos regiones, plantear la ;}ecesildad e orti ccer 05
?10 s de cooperacién entre ellas y construir los términos de un nuev o
azo

politico sobre el cual sustentarlas.

i io i i cia
Los flujos tradicionales de inversidn, comercio y asisten
para ¢l desarrollo

‘ 5 i i inversor en Amé-
En los afios noventa, Europa lleg a convertirse en el primer mvzcz)os n Amé
rica latina, desplazando el lugar que habfan ocupado durante m
’ r
inversiones provenientes de los Estados Unidos.

. - ina
Relaciones financieras Europa - América Latin
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mayor parte de ella se concentraron en Ja ad
ya existentes; solamente un 10%
nuevos frentes productivos. Al co
europea volvieron a ser “alcanzad
dos (Quenan, 2004). Las posibili
curopeos de inversién dependen
otra regién y de sus propias condi
continuacién brevemente.

La economia Intinoamericana vive un perfodo de reactivacién como consecuen-
cia del aumento de los precios de la

S materias primas y algunos productos bisicos
en los mercados internacionales, el incremento en los precios del petréleo y de
algunos productos como el carbén y otros combustibles y minerales, el auge del

turismo en destinos ya consolidados, como los del Caribe y el crecimiento de la

quisicién de activos empresariales
de estos flujos se dirigieron a la creacién de
menzar el nuevo siglo, los flujos de inversion
0s” por los provenientes de los Estados Uni-
dades de recuperar hacia el futuro los niveles
por supuesto del entorno politico en una y
ciones econdmicas, las cuales analizaremos g

¥
primera vez en muchos afios, la regién volvié a ser | i
y sus cifras de crecimiento re
afos setenta (CEPAL, 2004).
Esta panorama no ests exento, em
estructurales y el efecto recesivo de
pesando en fas posibilidades de la re
crecimiento del 6% del PIB, sefiala
Ti0os para empezar a revertir las pro
caracterizan el drea, calificada como
regional del 17.9% del PIB es la mas
desempleo, cercanas al 10.5%,

regional necesario para proyec
gional (Rodrik).

gistraron comportamientos similares a los de los

pero de algunas dificultades. Tos problemas
la economia de los Estados Unidos, sigue
gion para alcanzar los niveles sostenidos de
dos por las Naciones Unidas como necesa-
fundas condiciones de inequidad social que
la peor distribuida del planeta. La inversién
baja de los dltimos diez afios y las cifras de
han impedido el fortalecimiento de un mercado

tar el crecimiento sostenido de la economia re-

0 recortar gastos en plenas eleccio
El caso Europeo pareceria caminar
las exigencias fiscales sobre ciertas e

préximos afios. Es claro ademds, que existen,
relacionados con sus estructura de costos de
rales, que estd incidiendo en sus posibilidades

a nivel europeo, ciertos factores
produccién, particularmente labo
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Relaciones comerciales Europa - América Latin

Comercio de América Latina con la {}n'ién Eurcopea 1980-2002
(En millones de US délares)
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incumplieron, en la reciente Cumbre de Monterrey ajustaron este compromiso
a1 0.7% v se comprometieron alcanzario en breve tiempo. Algunos paises, como
los Estados Unidos v Francia, inclusive presentaron un cronograma concreto
para el camplimiento del acuerdo.

A pesar de todas las dificultades, Europa sigue siendo el mayor donante de
América Latina en materia de asistencia para su desarrollo; el 55% de los fondos
recibidos por la regién provienen del viejo continente. La lista la encabezan
Japon, Alemania y Estados Unidos. La pluralidad de objetivos de la coopera-
cién europea, dispersa en muchos proyectos distintos, ha tendido a atomizar
estos flujos reduciendo su eficacia. Los excesivos trdmites burocriticos a nivel
comunitario y el desplazamiento de la ayuda oficial por una mayor asistencia
privada, mds “amarrada” a condiciones especificas, han sido sefialados como dos
problemas adicionales en este tipo de relacionamiento. El marco referencial de Ja
cooperacion podria utilizarse para construir una nueva plataforma de relaciones
estratégicas entre las dos regiones a través de un nuevo “referente cualitativo”
que incluirfa temas prioritarios en la agenda inmediata de América Latina como
su gobernabilidad democratica, los derechos humanos, el desarrollo socialmente
sostenible y el multiculturalismo. Se lograria asi un justo balance con las prio-
ridades derivadas de la relacién de la regidn con los Estados Unidos, como la
lucha contra el narcotrifico, la solucién militar de conflictos y el reformismo

neoliberal.

Colombia, subordinada hoy al componente excesivamente militarista del
Plan Colombia que apoya Estados Unidos para combatir la subversion, el
narcotrifico y el terrorismo, sirve de ejemplo de lo que podria conseguirse con
un enriquecimiento de la agenda externa resultante de este nuevo didlogo po-
litico Europa- América Latina, que incorpora otros ingredientes en la agenda
internacional como el respeto por los derechos humanos, la inversidn social y

el pluralismo politico.
El tema contencioso de las migraciones

América Latina recibié mas de cincuenta millones de migrantes provenientes de
las guerras europeas durante el siglo XX. Ahora, cuando la region se ha conver-
tido en un continente de emigrantes por razon de sus dificultades econémicas
o problemas politicos, los latincamericanos comienzan a encontrar las puertas
cerradas de los mismos pafses a los cuales se brindé generoso refugio y acogida.
Un 16% de los latinoamericanos viven por fuera de sus pafses; el 45% de ellos
estan en Estados Unidos formando parte de una “comunidad hispdnica” cuya
fortaleza ha comenzado a ser considerada inclusive como un “peligro” para las
elites protestantes y blancas gobernantes de Norteamérica (Mencién al Gltimo
libro de Samuel Huntington, Who are We?). Un 18% viven en Europa como
residentes, trabajadores temporales o, simplemente, como migrantes ilegales.
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ccondmica de los inversionistas europeos €n América y el abandono de las rela-
ciones politicas por parte de los gobiernos. América Latina se encuentra hoy en
un plano secundario en las prioridades de la politica internacional europea; su
jugar estd después de la incorporacién de los nuevos pafses socios, la solucién del
problema de los pafses vecinos del mediterrineo, la estructuracién de una politica
de defensa, el balance de poder con los Estados Unidos y la definicién de unos
nuevos términos de relacion comercial con China y la India; pero esta es una
razén de peso para relanzar las.relaciones y no para mantenerlas congeladas.

Fste relanzamiento podria concentrarse en el fortalecimiento de este espa-
cio interocednico, el tnico en el mundo, mediante coincidencias alrededor de
la reforma al sistema de Naciones Unidas, la OMC, los organismos de Bretton
Woods y la consecucién de unos objetivos globales para la regién como su propia
gobernabiiidad, 1a cohesién social, mejores niveles de competitividad y un nuevo
proyecto de identidad que la convoque como nacién. Dicha alianza estratégica,
a pardr de una visién renovada de nuestras relaciones, podria servir de balance
al énfasis otorgado por otros socios importantes del continente, como los Esta-
dos Unidos, a ciertos temas como la lucha contra las drogas concentrada en la
reduccion represiva de la oferta de las mismas 0 ¢l empleo de la fuerza para la
resolucion de cierto tipo de conflictos en el area.

La insistencia en la solucién pacifica de los conflictos, el respeto por los
derechos humanos, ta sustitucion social de cultivos ilicitos, la estructuracién
de una politica de seguridad hemisférica basada en la cooperacién y no en la
confrontacién y la proteccion social del medio ambiente, no formarfan parte de
este catdlogo de “coincidencias estratégicas”, definidas y conseguidas a través de
los escenarios politicos ya establecidos para el encuentro de Europa y América
{.atina como las Cumbres Europa - América Latina. Los desafios que plantea
la nueva Agenda Global Latinoamericana son ¢l de Ia gobernabilidad en lo po-
Jitico, la equidad en lo social, la competitividad en lo econémico y la identidad
en el plano cultural.

La regi6n atraviesa por una seria crisis de gobernabilidad como resultado de
los conflictos sociales creados por la crisis del modelo neoliberal de desarrollo
vigente durante Jos 4ltimos veinte afios, del efecto producido sobre las posibi-
Jidades de gobernar por una serie de patologias globales como el narcotrifico,
el terrorismo, el armamentismo y la cotrupcién y por la propia incapacidad
de los sistemas politicos tradicionales para manejar las situaciones de conflicto
creadas por las dos circunstancias anotadas. Frente a esta realidad se precisan
reformas profundas, oportanas’y puntuales como el desarrollo de una estrategia
de desarrollo que atienda las mayores exigencias en materia de equidad, una
nueva concepeidn de seguridad hemisférica que enfrente los desafios a la segu-
ridad regional mediante la cooperacion de sus organismos policiales, militares
y de inteligencia y una ceforma en sus sistemas politicos ~partidos, congresos
y gobiernos- que introduzca elementos del parlamentarismo en unos modelos
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Globalizacién, democracia
y territorio, 2005

Globalizacién y descentralizacion

En el mundo global de hoy, las fromteras han sido reemplazadas por los /imites;
por encima de las viejas divisiones geogrificas que definfan los espacios de
soberania de los Estados, circulan hoy, con toda libertad, los flujos globales de
informacién, a través de la compleja red de conexiones € interconexiones que
caracterizan la nueva arquitectura global. Para estos flujos existen restricciones
que solamente pueden definir, establecer y hacer respetar los usuarios de la red.
Siguiendo esta nueva realidad, el viejo concepto de “territorialidad” que atribuia
a cada nacion un Estado v a cada Estado unas fronteras, ha sido desbordado por
¢l renacer de viejas solidaridades geograficas que aproximan ciudades y regiones
que se agrupan en alianzas estratégicas supranacionales.

América Latina, como ya lo hizo Europa en su momento, también estd
comenzando a vivir esta nueva época de extraterritorialidad global; pero, a dife-
rencia del Viejo continente, donde, como observaba Hegel, hay mis historia que
oeografia, en esta parte del mundo hay mis geografia que historia, mds gobierno
que Estado, mis poder que autoridad y mds territorio que Nacion.

Fsta dltima caracteristica determina las principales diferencias entre ¢l con-
cepto de region en América y Europa. Mientras en esta Gltima el concepto estd
indisolublemente asociado al de nacién ~lo cual explica la insatisfaccion émica
de muchas regiones—, en América Latina la idea de regién tiene mucho mds que
ver con diferencias topograficas, como el mar y la montafia, o sociales, seguin se
trate de regiones ms, o menos, pobres.

La expresién dindmica de lo regional lleva a una segunda distincién de
fondo; mientras el nacionalismo en América Latina es inclusivo porque cumple
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el papel de un verdadero mito integrador, en Europa se le asocia con exclu-
sién, con diferenciacién v hasta con confrontacién. Por muchos afios, desde la
€poca de Ia independencia latinoamericana, el nacionalismo ha cumplido un
papel unificador del sentimiento latinoamericano contra el dominio colonial,
la dependencia externa en el siglo XX y a favor de modelos proteccionistas de
desarrollo; al punto tal de que la defensa de “lo nacional” se puede considerar
hoy como un componente bésico de Ia agenda externa comdn de la regién para
encarar los desafios que le plantea la globalizacién.

En contraste también con Europa, la inquietud latinoamericana por los
conceptos de region y territorialidad es relativamente reciente. De hecho, las
primeras divisiones territoriales hemisféricas resultaron mas de los apetitos de
dominio de los generales ganadores de las guerras de la independencia, los Ilama-
dos “supremos”, que de configuraciones territoriales coincidentes con espacios
sociales y econdmicos geogrificamente definidos y relativamente homogéneos.
Las primeras teordas organicas sobre el desarrollo territorial se vinieron a conocer
ya entrado el siglo XX, cuando, en Jos afios § 0, el profesor Albert Hirschman
hablaba de I inversién como inductor pasivo de la descentralizacién territorial,
que “tiende en el largo plazo a distribuirse equilibradamente en el territorio”.
El profesor Lauchlin Currie, en la orilla Opuesta, sostenia la necesidad de crear
polos de desarrollo a través de la creacién de megaciudades que jalonaran, como
una gran locomotora, los procesos locales y regionales de desarrollo.

En los afios 60, estas teorias comenzaron a rendir sus frutos cuando los
gobiernos, de manera explicita y planificada, recurrieron a procesos de descen-
tralizacién administrativa orientados més por criterios de eficiencia que por una
voluntad politica definida por fortalecer espacios territoriales auténomos. En
la década de los 80, los mecanismos de descentralizacién fiscal fueron incluso
utilizados para reducir, de manera enganosa, los niveles explosivos del déficit
fiscal, al trasladar responsabilidades no financiadas a los entes locales. Ms recien-
temente, el tema fue abordado de manera mis politica al incluirlo ¢n las nuevas
cartas constitucionales al lado de figuras propias del nuevo constitucionalismo
latinoamericano como las cortes constitucionales o el derecho de amparo. La
eleccién popular de alcaldes v gobernadores, la institucionalizacién de transfe-
rencias fiscales, y el reconocimiento de espacios de autonomfa administrativa
forman parte de estos avances que, lamentablemente, en algunos paises de
América Latina todavia estin por consolidarse.

Si en América Latina la institucionalidad desarrollé Ia regionalidad, en Eu-
ropa ha sido la regionalidad ¥, mds precisamente, el concepto de regién-nacion
el que ha inducido la respuesta institucional sin que hasta el momento, en mu-
chos casos, se haya conseguido plenamente, como lo prueba Ia persistencia de
reclamos nacionalistas no satisfechos.

¢Cémo hacer coincidir estos dos coneeptos interoceanicos tan distantes sobre
la regionalidad? La respuesta ests en las ciudades; las ciudades son los €spacios
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protagénicos del nuevo mapa global, como en su momento lo fne‘r(zflcllos Esta-(%os
desde el momento en que se firmé la Paz de Westffflh‘a. Esas ciuda es—regmni
conectadas, competitivas y bien desarrolladas urbanisticamente, ;onstlltuytm; iaa
espacio perfecto para superar los cuatro retos fundamf':ntales qiue oyF 'ia;lcz o
globalizacién: la gobernabilidad en lo politico, la equidad Ten o social, X
petitividad en lo econdémico y la identidad en lo cultural. Nuestra tzirea ﬁes gasa
del concepto un poco romén;ilco dle ;13351 ciudades hermanas al de las ciudades
i ometer los.desafios globales. . ’ .
ahadﬁsasp zflicxdades locales, por sf cercania con el cigdadano, tenen mai leg;-
timidad para actuar que las nacionaies.. Encuestais recientes Een A@derg:a 01511;1;1;
demuestran que las instituciones politicas que mds respetan los ciuda agd son
fas de su municipio y su region, seguramente por la refacién de pro;;tmz ad d
los ciudadanos con sus autoridades terr-itorlales que e.ﬂos.conqcer:i, 1e Igi:n, VIg;a—
lan, controlan, premian y castigan. La idea de la msumc;qnahda oca pa:n )
gobernabilidad nacional ha llevado a autores como Boussier ?Jprzpclner, c no
alternativa para una descentralizacién efectiva, la conform’aczon e 3)1:0);2;50
politicos regionales” a través de los cuales el Estado actuarfa como f;cdm P tadoé
v la regidn, como actor social. Se trataria de Hega.r ala c'onformgciop e eses o°
regionales, al estilo de Ttalia, con 10_5 elementos fii.ferenc:la‘dor?s} e 51sterrilidages
fiol y la posibilidad de configurar ahanz’as estratégicas territoriales entre ¢
y regiones del mundo, como ya se estd haciendo a mvgl’ europeo. .
Un elemento indispensable en esta tarea dej arttculacml} Fie un nuecxlro ccti)nca};j1 "
de regién para la globalizacién es el e-:stabif:cxmxento de thﬂcas y fon 0s wer ;?es
sién que permitan la reduccién de asimetrfas entre los distintos entes terrll ral iz)f
paises, como ha venido sucediendo en la Unién Eu.}:ope‘:a para garantizar el pr ;; °
de solidaridad entre regiones que, con el dela s.ohdaru-:lad entre generaciones, s
puntales claves de una buena politica de cohesién soc.l’ai. . "
Equidad y localidad. La localidad ayuda también a redu%r ,oslcos ﬂ(zente
iniquidad propios de los procesos globales colnte{nporane.:ols. std c-arade e
establecido que la globalizacién “cuesta” en términos sociales, que ten le 112
fragmentacién de la sociedad y produce una bregha entre ?1 cons‘ulmo smni holico
(integracién virtual) y los consumos reales .(c’iesmtelgracmn social), re\isud e
de unas deficientes condiciones de distribucién del ingreso (.:omo.risu tado bee
desempleo, el subempleo y la informalidad laboral. E_l mds reciente in ormé S‘Od rS
el estado del desarrollo humano en el mundo, publ}(fado por Nacmneis im as,
muestra claramente que América Latina es la region mis injusta ?e P ane;z:
la peor distribuida; a sus problemas estmctu.raies de imqmdad re Iar_wa seo e
afiadido recientemente la presencia de una serie de fenomen?s sociales ?‘om 0 ¢!
envejecimiento prematuro, la informalizacién de la economia y la ruralizac
es. o
- Sﬁlg:i? iecesario del concepto asistenci'alist? de 1g Pobreza, que prledorfnz(;
en los afios 80, a uno mds complejo de exclusién-inclusién que expresa el carac
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complejo de la marginalidad y su relacién con valores como los de 1a libertad y
la participacién social, supone un redimensionamiento del concepto de Estado-
Bienestar para acercarlo a las necesidades del ciudadano a través de programas
que solamente se pueden concretar en el espacio funcional de lo local.

. La discusién entre el cosmopolitismo calrural que pretende imponer un
sistema de pensamiento Gnico global, y el multiculturalismo que aboga por el
respeto de todas las manifestaciones culturales particulares y el pensamiento
critico, se resuelve a través del fortalecimiento vy la exaltacién de todas estas
identidades locales como parte del gran caleidoscopio global. Estd claro que
el hipertexto de la comunicacién, en un mundo transnacionalizado, desborda
las manifestaciones especificas de identidad; fa construccién de una identidad
global a partir del respeto de las identidades territoriales es el mas formidable
reto que plantea hoy la globalizacién para no volver a caer en la trampa de la
occidentalidad, cuando confundimos capitalismo con occidente, y los dos con
globalidad, y dejamos de lado todas las demss manifestaciones culturales que no
se le asociaban. De este desencuentro civilizacional (Huntington) se alimentd
¥ se sigue nutriendo el terrorismo. América Latina estd vacunada contra el cos-
mopolitismo gracias al mestizaje, esa posibilidad de amalgamar y poner a vivir
y convivir las mds distantes manifestaciones étnicas y culturales.

En sintesis, lo local es el mejor escenario para llegar a lo global. El proceso de
relocalizacién o descentralizacién no consiste, como antes, en un simple reparto
de recursos financieros y de competencias entre los municipios y las regiones. De
lo que se trata, esencialmente, es de desarrollar nuevos proyectos regionales o
locales, acordes con las caracteristicas de cada pais, que garanticen la realizacién
de tres principios fundamentales: el principio de proximidad: cada region tiene la
responsabilidad de su entorno inmediato; el principio de contractualidad: no hay
relaciones jerarquicas, sino concertadas entre los distintos niveles territoriales,
inchuido el nacional, y el principio de diversidad: cada regién es distinta y se deben
respetar sus especificidades.

Globalizacién y ciudades competitivas

En los paises en desarrollo desde mediados del Siglo XX, en contraste con la
Europa Occidental, Norteamérica e Inglaterra del Siglo XV y principios del
XIX, la migracién resultante de los nuevos patrones de poblamiento fue reco-
gida por un sector servicios heterogéneo y de baja productividad mientras una
parte menor de la fuerza laboral urbana se incorpor6 al sector manufacturero y
moderno de la economia.??

29 En casi todos los paises latinoamericanos el denominado sector informal acoge, de manera
permanente, el 50% o més de la poblacién econémicamente activa (PEA),
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El modelo exportador que predominé en América Latina, en la primera mitad
del siglo XX, fue ¢l de bienes primarios y solo a partir de la segunda posguerra®®
en el marco de la estrategia sustitutiva de importaciones ~ISI-, los paises mds
grandes se concentraron en la ampliacién del mercado interno para profundizar
el proceso de industrializacién. La relacién salarial fue altamente regulada en
un marco de compromisos institucionalizados con Jos actores sociales ligados a
la industria moderna y al Estado inspirados. La contrapartida fue la exclusién
de las amplias masas del sector informal. Por tales caracterfsticas la expansién
del mercado interior no se tradujo en un vector dindmico de la expansion eco-
nomica ni en una mejoria sustancial de las condiciones de vida de los sectores
populares.

La apertura de las economias latinoamericanas a las exigencias del Consenso
de Washington generé profundas tensiones entre las nuevas reglas liberalizadas
de cardcter comercial, y las normas de produccion arraigadas a una larga tradi-
cién de construccién social interna. Este doloroso proceso se ha reflejado en una
evidente desindustrializacién de la regién, particularmente fuerte en los sectores
de mayor complejidad tecnoldgica, y un crecimiento de las tasas de desempleo

urbano de la region.
Globalizacién y competitividad de las ciudades

Alolargo de las tres tltimas décadas ha tenido lugar una sustancial modificacién
en Ja estructura del comercio internacional en el que predominan los bienes
manufacturados producidos en zonas urbanas, en detrimento de los bienes
primarios,

Dentro del enfoque que predominé en los afios ochenta Ja tinica accién
gubernamental posible era supervisar todos aquellos factores que distorsiona-
ban el libre juego de las fuerzas de mercado, aplicando las recetas ampliamente
conocidas del FMI y el Banco Mundial. Los resultados de estas politicas han
sido contrarios a lo previsto. Y asi, como han crecido las brechas entre paises
desarrollados y no desarrollados, lo han hecho las brechas entre regiones pro-
duciendo la fragmentacién territorial de los estados nacionales especialmente
en Asia, Africa y América Latina.

Una parte apreciable de las ciudades latinoamericanas crecieron bajo la
sombrilla de la industrializacién a través de la sustitucién de importaciones y Ia
acci6n del Estado que promovié la ampliacién del mercado interior al mismo
tiempo que lo aislaba, relativamente, de la competencia internacional; lo cual
dio lugar a la configuracién de normas de produccién —productividad, calidad,

30 Las fechas de corte son una generalizacion, cada pafs presenta dindmicas especificas y su
propia temporalidad.
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disefios, pricticas comerciales- alejadas de las vigentes a nivel internacional.
Mientras unas regiones y ciudades lograron articularse con éxito a la adhesién
a un régimen internacional de intercambio, otras, por el contrario, no lograron
hacerlo y vieron sus estructuras productivas arrasadas por la competencia externa
y fueron incapaces de generar las innovaciones requeridas.

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

Las transacciones internacionales de bienes y servicios son cada vez mis 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 la globalizacién sobre
las ciudades serdn diferenciados. Las grandes ciudades presentan ventajas im-
portantes para modificar su insercién en un mundo globalizado, dentro de las
cuales se cuentan:

Estructuras productivas diversificadas. Las grandes ciudades cuentan con
estructuras productivas ampliamente diversificadas. La profundidad e intensi-
dad de la divisién social del trabajo permite, de un parte, la especializacién y la
conformacién de importantes mercados locales, que en asocio con el mercado
nacional, les permite aprovechar las economias de escala.

Las ciudades productivas son generadoras por excelencia de capital de vida.’!
El dominio de las técnicas y las tecnologfas, se convierte en el primer factor que
explica la competitividad de las naciones™ y este solo es posible en la medida en
que se disponga de una sélida estructura cientifico-tecnolégica, conformada por
instituciones de formacién profesional, de educacién superior y de investigacién
avanzada estrechamente relacionadas entre sy con el mundo de la produccién.
Los grandes conglomerados urbanos estin en mayor capacidad, que las otras
regiones de un pais de construir estructuras cientifico-tecnolégicas y desarrollar
“capital de vida” —a través de la calificacién y cualificacién de la fuerza laboral
y la generacién de nuevos conocimientos— que permitan elevar los niveles de
productividad de los factores en el largo plazo.

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

31 Cira de Théret.

32 Elconjunto mds dindmico de bienes transados en el comercio internacional en las dos ultimas
décadas (equipos de computacién y telecomunicaciones) se caracteriza por el hecho que el
valor de sus componentes fisicos y It mano de obra directa es una fraccién nimia del valor de
estos productos; la mayor proporcién de su valor esta representado por el conocimiento ~un
intangible~ incorporados en su produccién. Lo que contrasta abiertamente con lo acaecido
a principios del Siglo XX en e caso de manufacturas como automéviles.
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solidos sistemas productivos locales y adaptarse a los cambios, incluso radica-
les, inducidos por la globalizacién. En el caso de las que no lo han conseguido
—como sucede con gran parte de las ciudades latinoamericanas— la globalizacién
ha afectado negativamente sus estructaras productivas.

Limitaciones para lograr dicha adaptacién

Asi como las grandes ciudades gozan de ventajas que les permiten adaptarse a las
condiciones impuestas por la globalizacidn, también presentan restricciones, que
les impiden aprovecharlas. El balance entre ventajas y restricciones determinari
el resultado y los efectos, sobre las economias de las ctudades, de los cambios en
la forma de adhesién a un régimen internacional en un mundo globalizado. Para
el caso de las ciudades latinoamericanas las formas institucionales o estructurales
y los compromisos institucionales construidos bajo la ISI, como los establecidos
con la clase obrera, a menudo amparados constitucional y legalmente, limitan
la capacidad de las regiones para aprovechar plenamente sus ventajas.

En contraste con esta incapacidad nacional para modificar las viejas normas
de produccién, las politicas de ajuste, derivadas del Consenso de‘ Was}}ington,
lograron modificar rdpidamente las formas de adhesién a un régimen interna-
cional, pues iinicamente bastaba la voluntad politica de las cimas de los gobier-
nos y la expedicién de unas cuantas normas legales, en su mayoria potesta‘d del
ejecutivo. A este fenémeno debe agregarse que las politicas meta-econémicas y
macroecondmicas tienen cardcter 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 dindmicas
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 geogrifica, organizacional e institucional
que realizan muy bien las pequefias 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 el éxito
de los SPL es la calidad de la mano de obra ~habilidades, destrezas, capacidad
de aprendizaje~ y capacidad de establecer relaciones de confianza y solidaridad
con Jos patronos, tarea facilitada en el caso de las PYMES por la cercania en el
proceso productivo entre el propietario-gerente y los trabajadores. ‘

La pregunta que surge, inevitablemente, es la de jcudl es la capamfiad 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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“entrepreneurs” en sentido Schumpeteriano. Si las sociedades han generado,
debido a factores politicos, culturales ¥y econdmicos, sectores de poblacién de-
cididos a desarrollar actividades empresariales, a convertirse en empresarios y
asumir riesgos, las politicas activas de desarrollo productivo tendrén éxito y serdn,
relativamente, ficiles de implementar. El gran reto tanto para las autoridades
locales como para la sociedad civil es establecer los mecanismos para detectar
estas potencialidades empresariales y crear el entorno acscuado —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 determinar,
en gran medida las posibilidades de consolidacién de los SPL. Las reformtas estruc-
turales, inspiradas en ¢] Consenso de Washington, dieron lugar a una reduccién
en la tasa de ganancia de los sectores productivos de bienes transables que afectd
particularmente a las PYMES, muchos de los cuales migraron hacia otras actividades
econémicas. En algunas regiones y ciudades dichos efectos adversos pudieron ser
contrarrestados y las estrategias coordinadas de empresarios y autoridades locales
le dieron un nuevo aire a los SPT.. En otras, por el contrario, las estrategias de los
actores, por diferentes motivos, no sélo no pudieron contener la crisis sino que la
profundizaron, acelerando la desindustrializacién de amphas zonas.

Gobernabilidad institucional (Institucional Thickness)

La gobernabilidad de un territorio resulta de la articulacién entre actores e
instituciones que permite que las estrategias de unos y otros se alineen al modo
de gobernacion del territorio. Los territorios donde existe una mayor densidad
institucional estin en mayor capacidad de soportar los choques externos indu-
cidos por las politicas de apertura en un entorno globalizado que se traduce en
¢l disefio de nuevas estrategias productivas por parte de los actores, el cambio
en las rutinas de produccién Y gestién por parte de las empresas y la renego-
ciacion de los compromisos institucionalizados sin comprometer la confianza
v la solidaridad de los trabajadores con el mundo de la produccién. Cuando la
densidad institucional es reducida, los actores con poder han tendido a descar-
gar todo el peso del aporte sobre los actores mis débiles, menos organizados,
comprometiendo la sostenibilidad de los procesos productivos v exacerbando
las tensiones sociales.

Los mitos de la convergencia y las exportaciones como dnico motor del
crecimiento de los pafses, han identificado -en las dltimas dos décadas- a al-
tos funcionarios del Estado, empresarios, formadores de la politica pablica
economica y politica y a una parte apreciable de los economistas académicos
en la aplicacion de medidas que atentan contra la solidaridad y pr

ecarizan las
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Tareas de los gobierno locales para mejorar la capacidad competitiva de
los sistemnas productivos locales
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por nuevos conceptos del capital que su
financiero, como el capital social, que mi
sociales para promover acciones
sociales. El capital conocimiento i
pueden ser producidos o asimila
El capital civico, entendido com
ciudadanos con sus autoridades
capital natural o la capacidad de
'lodas estas nuevas formas de cap
de desarrollo endégeno, tipicos

dos por los sistemas educativos y de innovacién,

- Los niveles de sustentabilidad que expresan el
construir discursos que definen el capital civice

de economias locales o territoriales.

Politicas macroeconémicas y descentralizacién territorial

El paradigma que ha predominado en América Latina, en un escenario de cre-
ciente globalizacién, y como reaccidn a Ia crisis de Ia deuda externa de los afios
ochenta, ha sido, entre otros enfoques de politica, el esfuerzo por mantener una
disciplina fiscal y déficit sostenible y un ambiente macroeconémico estable. Algu-
nos autores consideran, equivocadamente, que la descentralizacién que ha tenido
un importante auge desde los afios 80, ha actuado come una fuente potencial de
desequilibrios macroecondémicos. Aspectos claves para identificar los riesgos de
eventuales desequilibrios inducidos por la descentralizacién, estarfan asociados
al disefio especifico de las relaciones fiscales intergubernamentales v los arreglos
institucionales dentro y entre los distintos niveles de Gobierno. Se argumenta
que el gobierno central puede perder herramientas de control macroeconémico
al ceder al nivel territorial fuentes, responsabilidades e instrumentos fiscales. A
lo anterior pueden contribuir la ausencia de capacidades del nive] subnacional,
la presién de los ciudadanos por mantener la cantidad y calidad de servicios pu-
blicos, frente a una déhil capacidad de financiarlos, la muldplicacién burocritica,
el poco esfuerzo fiscal ante expectativas de mayores y futuras transferencias, e
incluso el uso de ciertos instrumentos que en aras de la eficiencia pueden levar a
mayores niveles de gasto y menores recaudos como el ofrecimiento de incentivos
de inversién. Es por ello, que varios estudios coinciden en sefalar que durante
la década de los noventa en América Latina la descentralizacién ensanché la
brecha entre decisiones de gasto y gravimenes e hizo mis dificil garantizar la
estabilidad frente a la volatilidad en escenarios descentralizados.

Frente a este intento por “satanizar” las relaciones fiscales territoriales, es
preciso afirmar que el proceso de descentralizacién y las condiciones institucio-
nales y fiscales que lo acompaflan, per se, no son generadoras de desequilibrios
fiscales. Lo anterior no obsta para que la descentralizacién del gasto y de las
responsabilidades deba de acompafarse de diversas estrategias que busquen
compatibilizar los fines territoriales con la estabilidad macroeconémica. No
puede ocultarse que las tensiones entre las politicas macroeconémicas y la

peran la limitada concepcién del capital
de la densidad y calidad de las relaciones
piblicas rentables en términos econdmicos y

ntegrado por el acervo de conocimientos que

o ¢l nivel de complejidad en la relacién de log _

ital apuntan hacia el fortalecimiento de procesos
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¢De qué forma podrian desarrolla
la inversion descentralizada?
de politicas sectoriales tendi
centros desarrollados?
les como el crédito no
hasta conseguir que se
sectores especificos?

IS¢ mstrumentos para que se Incremente
¢Podrian jugar un papel clave en la implementacign
entes a corregir la centralizacién de la oferta en los
¢Como lograr que los instrumentos de financiacién, ta-
sigan observando patrones histéricamente centralizados
distribuyan en forma mds cquilibrada regionalmente y 2

i bargo, asi como la descentralizacién nacional es vista como una estrateglz;
S centin po. ofundizar la democracia, asegurar la gobernabl-ln:ladE promove
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conc
o Cemmlis“&‘) llocjiléscentraiizacién barrial, comunal o local, al interior de los

]'Ei' til; iiege ina larga trayectoria en Europa. La descentrahzamonlhécms?(;
mun;fi;pdes urbanas fue propuesta durante la década de los sesenta por el Conse)
mun

Al visualizar la relacién entre macroeconomia y descentralizacién se debe
pensar no solamente sobre los eventuales desequilibrios que la descentralizacign
pueda generar y que se han discutido en el punto anterior sino en las condicio-
nes macroeconomicas adecuadas para que la descentralizacién trascienda los
aspectos institucionales y politicos y se transforme en una robusta estrategia de

descentralizacién econémica con equidad.

El funcionamiento
el desarrollo de un fed
instituciones fiscales res
de eficiencia asignativa
surgir un nuevo tejido d
los distintos niveles de

v la racionalidad macroeconémica del sisterna suponen
eralismo fiscal y de una descentralizacién apoyada en
petables y operativas y guiadas por principios esenciales
y distributiva a un nivel subnacional de los cuales pueda
e relaciones econémicas, politicas y administrativas entre
gobierno que permita entre otros objetivos:

—  Mejorar las actividades de distrib
Estado se acerque de forma efec
ciudadanos;

- Garandzar adecuadas economfas
educacidn, vivienda) de forma qu
costes optimos.

- Desarrollar un nuevo modelo de relaci
de una distribucién de corres
politicas piiblicas;

ucién de bienes y servicios para que el
tiva a las preferencias especificas de los

de escala para cada bien publico (salud,
€ su provisién local se garantice a unos

ones intergubernamentales a partir
ponsabilidades en la ejecucién de determinadag

Estas dimensiones macroeconémicas de Ia descentralizacién han tenido
distintos niveles de desenvolvimiento y resultados diferenciados en los paises. La
cuestion radica entonces en interrogarse sobre la evaluacién de estas experiencias

y las recomendaciones sugeridas como resultado de la evaluacién comparada en
los paises de América Latina y Europa sobre este particular.

La descentralizacién dentro de las ciudades:

¢qué tanto poder ceden
los gobiernos municipales?

La atencién en materia de descentralizacién se ha concentrado principalmente
en los procesos del nivel nacional o federal hacia los gobiernos territoriales yen
menor proporcién en los procesos de descentralizacian al interior de las ciudades.
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el caso de Inglaterra pero princi
raciales fueron un factor adicio
cual fue vista como
desestabilizadores,

palmente de los Estados Unidos, las tensiones
nal que estimulé la descentralizacién barrial, |y
un medio para desactivar conflictos socjales potencialmente

La experiencia europea

La experiencia de los
tipos de descentraliza

pafses europeos y de Estados Unidos permite identificar
cién barrial con diferentes implicaciones en cuanto a las
posibilidades de participacién ¢ incidencia ciudadana como ¢f caso de la consulta g -
bas comunidades que se concentré en desarrollar procedimientos para consultar los |
individuos e intereses organizados acerca de los proyectos a ejecuatar. Y aunque estos
procedimientos no inclufan la delegacion de autoridad a asambleas representativas
de los habitantes de una comunidad o barrio, comenzaran a formar parte de los
procesos de recoleccion de informacién de lag burocracias, especialmente de lag
oficinas de planeacién. Esta forma de consulta se concentré principalmente en la
planeacién de los usos del suelo y en los servicios sociales personales; talvez por esta
mistna razén no produjeron cambios significativos en Ia participaci6n ciudadana y
democracia efectiva. Para algunos, esta promocion de la participacién ha sido més
una bisqueda de legitimidad que un medio efectivo de compartir el poder.

Otro delos instrumentos atilizados para “descentralizar la descentralizacign”
€s la administracin de terveno que consiste en crear oficinas en el territorio que
faciliten la comunicacién entre los ciudadanos y la administracién aungue es
muy poca la autoridad efectiva que se delega en los funcionarios desconcentra~
dos. Esta forma de descentralizacién es practicada con diferentes modalidades
en la mayorfa de paises europeos y en las grandes cindades. Se supone que la

administracién territorial puede mejorar la coordinacién, reducir I3 distancia y
revitalizar la democracia local.

Una tercera forma de descentra

lizacién ha sido /a creacidn de comités en los
cuales participan miembros de la comumnidad ¥ sus organizaciones, utilizado princi-
palmente de la administracién de escuelas, hospitales, guarderias, centros de
recreacion y centros de atencion a los ancianos.

Por dltimo, la forma més cercana
ocurrido cuando se

a una verdadera descentralizacién ha
crea wna corporacion por eleccidn popular con poderes ejecutivos b
FECUTSOs financieros en una pequeiia localidad. A diferencia de las otra

s formas de
“descentralizacién” esta forma implica [a creacién de un nuevo nivel de gobierno
con funciones propi

as, delegadas por el gobierno central o por el gobierno mu-
nicipal del cual hace parte. Ejemplos de esta modalidad de desc
Madrid, Barcelona v Colonia, Sin embargo, el cuadro general

entralizacion son
existente en Fu-

ropaylo bordado han
stringl an abordado ha

reb:}miiistrativos muy limitados. Los temas que usualmente h
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En Bogotd también, desde el afio de 1991, se establecié un esquema de
descentralizacion rerritorial basado en la divisién dela ciudad en localidades que
cuentan con una Junta Administradora Local de eleccién popular directa y un
alcalde local de eleccion indirecta; hasta el momento, el modelo no ha logrado
consolidarse. La Constitucién de 1991 determiné que la ciudad se dividiria en
localidades en cada una de las cuales existirfa una corporacion de eleccién popu-
lar denominada Junta Administradora Local con la responsabilidad principal de
asignar los recursos transferidos a la provisién de los servicios locales. Igualmente
Jas localidades tendrian un alealde local seleccionado de una terna enviada por
Ja Junta Administradora al alcalde mayor de la ciudad y contarfan con recursos
de transferencia de los ingresos corrientes del gobierno distrital.

T.a Constitucién estableci6 algunos de los elementos bisicos del modelo
y dej6 a la ley a los acuerdos municipales la reglamentacion mds detallada.
Al desarrollarse esta reglamentacién empezo a evidenciarse la hostilidad de
las administraciones del distrito a una efectiva cesion de poder a autoridades
politicas locales, 1o cual se ha expresado en un conjunto de medidas que se
han tomado para restringir y limitar la puesta en marcha de un gobierno te-
critorial. Dentro de los aspectos que més han Jimitado dicha descentralizacion
efectiva se encuentra la reduccién de la importancia politica del alcalde local;
la limitacién de la capacidad de las juntas administradoras locales; y la inde-
finicion de competencias; la carencia de una estructura administrativa propia
y de planta de personal; ¥ la concentracién de las facultades de contratacién
en el Alcalde Mayor.

Por una parte se dio un gran paso en cuanto descentralizacién fiscal al or-
denar la ley que se transfiera a las localidades el 10% de los ingresos corrientes
de la administracién distrital ~una cifra que representa hoy mis de US$ 100
millones anuales— pero no se precisaron competencias, ni se OtOrgaron las he-
rramientas administrativas minimas. Recientemente Ja administracién de Luis
Eduardo Garzén ha incluido dentro de su plan de desarrollo el compromiso con
ol incremento de la autonomia local que trabaja en la formulacién de una politica
que consolide la descentralizacion territorial. No resulta extrafio entonces que
los gobiernos locales no representen actualmente para la mayoria de los bogo-
ranos una instancia de gobierno significativa (de hecho es desconocida para la
mayoria de habitantes) y que sus realizaciones sean precarias y poco efectivas,

tanto en promocién de la participacion y la organizaci6n ciudadana como en

mejoramiento en la provision de servicios locales.

En conclusion, 1a experiencia de Europay América Latina es rica y variada
en cuanto a iniciativas de descentralizacién dentro de los gobiernos locales.
Conocer sus avances y resultados ¢ intercambiarlos ¢s una tarea itil y necesaria
para contribuir al disefio de modelos mas adecuados y para promover la gober-
nabilidad democritica de nuestras ciudades. El Foro de Biarritz puede contribuir

en gran medida a estos propositos.
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Descentralizacién, desarrollo social y equidad
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Es evidente la escasa voluntad que existe en muchos paises en cuanto a la
decisién politica de utilizar la descentralizacion como mecanismo estructural de
distribucién equitativa de las cargas sociales en la financiacién de las politicas
estatales entre regiones geograficas y estratos sociales. La tendencia general

de la tributacién en América Latina y Europa se orienta a concentrar la carga
rectos —al consumo, al trabajo— por la facilidad

impositiva en los impuestos indi
liticos que apareja el aumento de la tributacién

de su recaudo y los problemas po

directa que grava el capital y los estratos altos.
Constituida la bolsa de los recursos a transferir, la inquietud por la equidad en

la descentralizacién se traslada a la inversién de estas rentas y los sectores que se
benefician de ellas. ;Cudles son las politicas territoriales financiadas mediante los
Procesos de descentralizacién? Fn América Latina generalmente son las politicas
sociales como la salud v 1a educacién piblica. Otros sectores de la politica social
cubiertos por recursos transferidos tales como el agua potable y el saneamiento
bésico, los servicios publicos domiciliarios, la cultura, la recreacién el deporte
y la asistencia técnica agropecuaria de baja complejidad. La conclusién es que
Ja descentralizacién se ha convertido en una de las maneras mds importante de
ejecutar el gasto piblico social en América Latina.

Pero, ¢qué tan equitativo, eficiente y distributivo ha sido este gasto social
descentralizado? La respuesta varia entre paises; los estudios comparativos tien-
Jden a coincidir en el reconocimiento del aumento de coberturas de los servicios
de salud y educacion en los dltimos treinta afios, asi como de algunos servicios
publicos domiciliarios; sin embargo, no todos estos awmentos de cobertura han
coincidido con mejoramientos de calidad ni han llegado de forma equitativa y
oportuna a todos los sectores de 1a poblacién.

E.mpero, es conveniente sefialar que estos procesos de descentralizacién han
generado una apertura nacional al reconocimiento de los derechos de territorios
y comunidades de menor peso en la reparticién de rentasy el despliegue de los
cervicios estatales en la fase historica precedente y que estos mismos procesos
han ayudado a generar sistemas politicos mds plurales y abiertos a la diversidad

de reivindicaciones territoriales dentro de las naciones.
Los procesos de descentralizacién de las politicas sociales suelen ser com-

plememados por programas de lucha contra la pobreza, liderados desde el nivel

central del gobierno pero ejecutados mediante la participacién econémica,
gobiernos territoriales.

administrativa y programtica de los
Sin embargo, los programas para pobres poseen un balance contradictorio.
Ia técnica de focalizacién de la poblacién beneficiaria permite acercar el destino

del gasto a grupos de poblacién objetivo y logra una impresionante disminucién
de los costos de implementar politicas de impacto social que se concentran en

poblaciones-objetivo previamente definidas.
Aunque la focalizacién es un paso en el camino hacia la universalizacién de

las coberturas de la politica social, es decir, hacia el logro de la equidad en el
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acceso de todas las personas a unos minimos, ética y politicamente, necesarios
para construir el derecho a la ciudadanfa, no logra siempre beneficiar a la po-
blacién mds pobre o a los sectores mds vulnerables, ni puede considerarse como
un sustituto de las politicas piiblicas en materia de provisién de bienes piblicos
sociales. A esta dificultad se agrega la eventualidad que los criterios de focaliza-
cién puedan ser “politizados” por el cardcter particularizable de sus resultados
que elude las condiciones generales de pobreza. Por todas estas razones, no es
extrano entonces que el carcter autoritario de muchos regimenes politicos sea
complementado con programas masivos de asistencia focalizada para pobres.

Descentralizacién y equidad territorial

Las diferencias regionales dentro de paises son universales aunque difieren en el
caso de Europa donde son menos pronunciadas que en América Latina ya que
es facil constatar un acceso minimo universal y homogéneo de la poblacién aun
conjunto de servicios, politicas, infraestructura y garantias en comparacién con la
incapacidad de la mayoria de paises latinos para lograr una presencia estatal ydel
mercado en todo su territorio. La difusién nacional del gasto pablico, la apertura
de los sistemas politicos al reconocimiento de todos sus territorios, la extensién
de instituciones estatales y de actividades empresariales privadas y sociales que
acometan los procesos de descentralizacién tiene, en muchos paises de América
Latina, una relacién directa con la construccién 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 autonomfa y un mejor equilibrio en la
representacion regional en los poderes nacionales, e incluso comunitarios, animan
buena parte de las reformas territoriales.

La relacién entre descentralizacién y equidad territorial tiene que ver con el
origen territorial de los recursos que conforman los paquetes a descentralizar y
con las localidades beneficiarias de tales transferencias. En todos los paises, “la
cuestién territorial” estd concentrada en el debate sobre el esfuerzo que cada
localidad o regi6n realiza para la financiacién 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 proporcién con los indices de desarrollo econémico, las necesidades
bsicas insatisfechas, las brechas de ingresos y Ia calidad de vida en las entidades
territoriales.

Dos preguntas aclaran la inquietud sobre este punto: ;Deben los territorios
que generan mayores recursos aportar mds a la financiacién de la bolsa descen-
tralizada, asf reciban menos a cambio? es el problema de la equidad a partir del
origen de los recursos; y una segunda: ;La descentralizacién debe ser indiferente

SLOBALIZACION, DEMOCRACIA Y TERRITORIO 109

a las diferenciaciones en niveles de desarrollo v bienestar entre entidades te-
rritoriales? este nos lleva al tema de la equidad a partir de los beneficiarios del
gasto transferido. 3 » )

I.as reformas a los mecanismos de representacién politica que han acomp:mgdo
la descentralizacién también son determinantes a la hora de juzgar la contribucion
sobre la equidad, en la medida en que las redes de poder mis fuertes y mejor or-
ganizadas pueden influir a favor o en contra de un mayor desarrollo econémicoy
social de las regiones y localidades mds pobres. La equidad en la_de_s::entrahzamon
est entonces determinada por el peso de las regionesen la ﬁnanclaq_o,n del proceso,
los criterios de reparticién espacial de los recursos y la representacién regional en
las estructuras de poder que deciden de lo primero y lo segundo.

Servicios piiblicos, globalizacién y descentralizacion

No podemos menos que referir, a propdsito d.el. tema de? equidad_yid‘esgentrahzam
cién en una era global, la cuestién de los servicios piiblicos domzfziha?los.. Desde
principios de Ja década de los noventa, convergen con la .tendencmi pmvatiz_adf)ra
todos los pafses europeos en materia de servicios pubilc.:o-s. Fenémeno similar
ocurre en América Latina. La diferencia es que el auspicio de este proceso se
ha dado a instancias de la Unién Europea y a través de los mecanismos de la
Comisién Reguladora —y el programa de “liberalizacién progresiva” c’ie.I Acuerdo
General de Comercio de los Servicios (AGCS)— mientras que en América Latina
Ia tendencia se ha verificado en forma individual por pais. ‘

En los dos tltimos decenios, la reestructurascién y privatizacién de los
servicios piiblicos se han fortalecido en todo el mundlo,. bajo los supuestos de
reducir el gasto piiblico, mejorar la calidad de los servicios y su rentabilidad, o
limitar simplemente el cometido del Estado en la economia.

Muchas de las empresas que participan de esta tendencia tienen una naturale-
za transnacional. La privatizacién va unida a la apertura _de los mercado_s f:le tales
servicios v a la competencia extranjera como lo es, por e;enipio, el SUIHNIstro de
electricidad en Ia Unién Europea desde mediados de los afios noventa del siglo
XX. La propiedad de estos servicios tiende a internacionahza.rse como r‘esfu%tado de
fusiones en algunos casos y mds frecuentemente por medio de adquisiciones.

La privatizacién por lo comin ha sido versitil, desde lfi venta total o parcial
de los bienes estatales hasta la explotacién de estos servicios por contratos o
arrendamientos financieros y la integracién de criterios, intereses y métodos de
trabajo comerciales en las empresas piblicas. ‘ o

Algunas voces criticas en Kuropa han seﬁaladq que la hberahzamc.)n da
provocado problemas e injusticias en muchos paises, szactando los precios 1e
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 provisién de servicios piblicos domiciliarios como
el agua potable, la recoleccidn y disposicién de basuras, el alumbrado piblico, el
gas domiciliario, la telefonia local y los servicios de alcantarillado, son del resorte
de las entidades subnacionales. Por tal motivo se ha generado una asociacién
indeseable entre los procesos de descentralizacién v la exclusién 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
explotacién rentable y econdmica, y los principios mds amplios de un servicio
publico que trata de ofrecer suministros baratos, fiables y de amplio acceso (sean
o no de propiedad estatal). Esta dualidad se refleja en todos los problemas y en
todas las soluciones, y la armonizacién de estos intereses conflictivos resulta a
veces muy dificil.

El acceso a estos servicios es a menudo inadecuado. En especial en lo que
se refiere al suministro de agua potable, persisten desiguaidades entre paises y
dentro de los mismos paises. Las cifras indican que en el mundo es necesario
llegar a 1.200 millones de personas excluidas. El acceso universal, por lo menos
al agua potable que es una necesidad esencial para la salud y la supervivencia
del ser humano, continiia siendo un reto en todo el mundo, en especial en los
paises en desarrollo.

Con independencia del régimen de propiedad o de que su prestacién sea
descentralizada, existe la obligacién piiblica de proporcionar servicios piiblicos
con amplias coberturas, con criterios solidarios y de buena calidad.

La OIT sobre el particular se ha preguntado —mayo de 2003- “Aunque es
preciso alentar el desarrollo econémico y unos servicios piblicos mas compe-
tentes, ¢deberfan los paises introducir mecanismos de mercado, buscar la cola-
boracién de contratistas privados o privatizar para prestar servicios que tengan
en cuenta las necesidades humanas basicas?” Frente a lo cual se responde “Las
mejores respuestas a esta pregunta sélo pueden alcanzarse cuando se analizan
las oportunidades que presentan la reestructuracién o la privatizacién junto con
sus repercusiones sociales, en particular los efectos sobre la pobreza y el trabajo
decente. Los modelos de gestién piblica y privada pueden ser, ambos, eficientes y
eficaces, pero no ha transcurrido todavia suficiente tiempo y no hay informacién
fiable suficiente para determinar si son mis eficientes las empresas publicas o
las privadas. Los distintos planteamientos del suministro de servicios deben ser
objeto de exploracién ya que cada regién, pafs y municipio tiene caracteristicas
diversas que presentan desafios y oportunidades especiales.”

Las Naciones Unidas y sus organismos especializados han abogado a éste
respecto por muestras de buen gobierno y de responsabilidad social. En las
soluciones a la mejor forma de organizacién y abastecimiento de estos servicios
vitales para el ciudadano del municipio y la ciudad, debe ampliarse la interlocu-
cién y el control social.
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El reto estd planteado, en la bisqueda de que la descentralizacion no sea
un instrumento exclusivamente privatizador, sino que cumpla sus retos y co-
metidos en el acceso cuantitativo y cualitativo eficaz en los servicios. Este foro
llama la atencién sobre esta problemitica y abre ¢l espacio de discusién sobre

la misma.

Transporte integrado y calidad de vida

Fundamental resulta examinar la manera en que pueda mejorarse la calidad de
vida en las ciudades con la prestacién de servicios colectivos §senciales como gl
transporte integrado, bajo las premisas de su accesiblhidad universal, su sosteni-
hilidad financiera v ambiental y la calidad de las soluciones.

En el afio 2000 la Comision Furopea lanzé la iniciativa CIVITAS, con el fin
de apoyar a ciudades europeas que se orientaran a l_a introduccién y el ensayo
de medidas audaces e innovadoras destinadas a mejorar el transporte urbano,
mediante la combinacién de un conjunto coherente de medidas especificamente
seleccionadas para adaptarse a las condiciones locales. ‘ N

El foro generé el compromiso de forjar una politica amb.iciosa de trans-
porte urbano sostenible, que integre medidas, tecnologias e infraestructuras
innovadoras.

En sus principales conclusiones se definié el desarrollo 'de un transporte
urbano sostenible, a partir de vehiculos mds limpios y combusmbies alternapvos;
organizacién y planificacién del transporte; un enfoque integrado del precio del
transporte urbano; instrumentos y medidas para promover el uso ‘de modos de
transporte alternativos; transporte piblico de ahfa calidad; nuevas formas- (_ie uso
vehicular; promocién de la marcha a pie y la bicicleta; gestién de la movilidad y
sensibilizacién hacia el transporte.

También se enfatizé en la biisqueda de instrumentos y medidas para hacer
un mejor uso de la infraestructura vial existente, mediante.la reasig.n/acién del
espacio urbano v la restriccién del acceso, los sistemas de mformamon ydela
gestién del transporte inteligente (ITS); y la logistica urbana limpia.

Estas iniciativas, segiin la declaracién del foro de CIVITAS, persiguen el l‘ogro
de un cambio significativo del reparto modal hacia modps de transporte sostenibles.
Seguir un enfoque integrado a partir de la mayor di\fers1dad posible de instrumentos
v medidas e incrementar el uso de vehiculos limpios y combustibles alternativos.

Para el caso de Ibero América, el Centro Iberoamericano para el Desarro-
llo Integrado del Transporte, en el afio 2000, al convocar un amplio foro sobre
alternativas de transporte, subray6é que los problemas urbanos crecientes y

asociados al mayor poblamiento, enfatiza en el problema del transporte. Tanto
las soluciones pesadas clisicas de Metros y Subterrdneos y aquellas de.superﬁae
como el autobis o el trolebis, parecen indicar dos extremos de soluciones, que
obligan a Ia biisqueda de otras opciones complementarias.




112

Por ejemplo, se ha subrayado en la posibilidad de superar las restricciones
de inversién propias de las soluciones cldsicas por otras de superficie como sis-
temas ferroviarios de capacidad intermedia, que puedan aportar a la calidad de
servicio, superando los problemas de congestién existentes.

Estas opciones alternativas aportan capacidades intermedias entre la del
autobiis y la 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 la calidad de vida y al
desarrollo sostenible. También pueden utilizar, con bastante frecuencia, infra-
estructuras de ferrocarril preexistentes, con lo que disminuyen la necesidad de
inversion. Y Pueden resultar complementarias de otros sistemas de superficie
existentes o en desarrollo, reforzando sus posibilidades y éxitos.

En cualquier caso, las relaciones relevantes entre desarrolio Urbano y Trans-
porte son evidentes, por lo cual se requiere identificar con precisién e integralidad
las necesidades y los modelos de actuacién, en lo que se incluye la definicién y
conocimiento de la estructura de demanda del transporte, su planificacién; una
visién coherente ¢ integrada del mapa global de ofertas de transporte, asociada
a la gestién del transporte urbano y la coordinacién multimodal.

Las posibilidades de financiacién y sostenibilidad; y sobre todo la mejoria en
calidad de vida, los sistemas integrados, la sostenibilidad ambiental y el acceso
masivo, son aspectos cruciales que deben identificarse mediante soluciones in-
novadoras y plausibles como aspectos centrales de la planeacién urbana y como
respuestas de la calidad de vida urbana en un contexto global.

Arquitectura institucional y descentralizacién

Las posibilidades de competir y conseguir la equidad territorial tienen mucho
que ver con el modelo de arquitectura institucional que cada pafs adopte. No
es ficil pretender reducir a dos o tres modelos de arquitectura institucional las
muchas maneras que han asumido los paises federales v descentralizados en
sus formas de organizacién administrativa, financiera y politica. En el abanico
se encuentran Estados federales con marcado acento centralista, hasta paises
descentralizados unitarios con una marcada tendencia hacia el federalismo. Esta
variedad de posibilidades se aplica a la estructura administrativa territorial, las
competencias, los recursos y, por supuesto, a la manera de interactuar con los
otros niveles del Estado.

La arquitectura institucional bdsica en Latinoamérica comprende dos niveles
territoriales (local e intermedio) y el nacional aunque en la gran mayorfa de paises
el nivel intermedio es pricticamente inexistente; en otros, como el caso de Chile,
si bien posee dos niveles territoriales intermedios -regién y provincia- estos no
se pueden considerar como entidades territoriales con autonomia politica. En
la mayorfa de paises, los procesos de descentralizacién y atin de federalismo
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proceden de estructuras inicialmente centralizadas que luego, tras reformas
generalmente de tipo constitucional, evolucionaron hacia reformas descentra-
lizadoras que conservan casi intacta la arquitectura institucional anterior.

Los paises centroamericanos, talvez por su tamafio, comparable con los
departamentos de otros paises, apenas han comenzado sus procesos de des-
centralizacién. Y han empezado por dotar institucionalmente de autonomia al
municipio aunque las transferencias sean atin incipientes y la autonomia tri.buw
taria precaria. Fl nivel intermedio, que podrfa obviarse por el tamafio, empieza
apenas a discutirse y desarrollarse como unidad geografica mds que como entidad
territorial.

El modelo descentralizador que recorrié el continente durante los afios 80
y 90 estuvo caracterizado por procesos de reingenierfa institucional, globaliza-
cién, privatizacién y el trinsito a la democracia de muchos de los paises.en los
cuales se implanté. De tal manera, si bien descentralizar fue considerado como
un avance significativo en materia de modernizacién del Estado, el proceso no
tenia mucho que ver con otras reformas que corrian paralelas como la priva-
tizacién de la salud, los servicios pdblicos, las vias, los subsidios a la demanda
o, en un plano superior. Las que tenfan que ver directamente con la apertura
econémica y la globalizacién. Esto generd un modelo en el que se ha replicado
el centralismo desde cada capital local sobre su 4mbito de influencia mientras
se vefan compelidos a aplicar reformas nacionales como las privatizaciones, las
tendencias tributarias, la flexibilidad laboral y el ajuste econémico.

Modelos de ordenamiento territorial

Si se revisa la estructura de paises europeos desde los federales de mis larga
tradicién hasta algunos de los descentralizados o autonomistas de las dltimas
décadas, se encuentran distintos modelos de ordenamiento territorial, complejos,
abiertos y flexibles.

El principio de subsidiariedad tiene una relacién directa con la arquitectu-
ra institucional y ésta, a su vez, con las competencias y fuentes de recursos de
cada nivel territorial. En principio, el municipio, la unidad mds pequena que
corresponde a la célula bisica, “hace todo lo que puede hacer”, salvo lo que no
puede hacer y la competencia pasa al nivel inmediatamente superior que la asume
subsidiada por los niveles inferiores. Por regla general, las legislaciones contem-
plan competencias diferenciadas por nivel territorial en un universo amplio de
posibilidades de acuerdo con el tamafio, capacidad institucional y costos de la
prestacién de determinados servicios. '

Fsta tendencia contradice en cierta manera el lugar comin que ha recorrido
las reformas latinoamericanas en las que se considera que tener varios niveles
institucionales resulta inevitablemente costoso e ineficiente cuando es carac-
teristica de los paises europeos, federales o centralizados, la multiplicidad de
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niveles territoriales. Asf han logrado mantener estructuras territoriales, politica
y socialmente fuertes, con una relativa eficiencia y sin sacrificar el concepto de
autonomia. En términos generales, cada nivel territorial tiene competencias
obligatorias y voluntarias, otras, son delegadas o se comparten con otros.

La flexibilidad en la reparticién de competencias y la responsabilidad sobre
politicas, servicios y proyectos especificos es otra caracteristica importante en estos
disefios de ordenamiento territorial. La revision técnica y politica periddica del
modelo conduce a reducir municipios o a redistribuir competencias para garantizar
la eficiencia v adecuada prestacion de servicios. Esta flexibilidad fue caracterfstica
en Europa de los afios 80 y 90 cuando se suprimieron una gran cantidad de mu-
nicipios pero se fortalecieron otros niveles locales con mayor agregacion.

S1 se toma lo descrito como lecciones aprendidas para los paises latinoame-
ricanos podria decirse que la existencia de maltiples niveles territoriales fortalece
el émbito Jocal en tanto célula basica de la estructura del Estado, en la medida
en que cada nivel haga lo que realmente tiene capacidad de hacer bien.

Sivolvemos a los modelos que han orientado la descentralizacién en América
Latina, se puede decir que han obedecido a una distribucién tradicional de com-
petencias y recursos, muy reglada y por lo tanto bastante inflexible para adaptarse
a nuevas circunstancias en un mundo globalizado, altamente competitivo, con
ciudadanos mds empoderados y exigentes de resultados concretos y donde Ia pro-
ductividad regional y su estimulo adquieren un gran valor. Cada dfa las dernandas
hacia los gobiernos territoriales crecen y las estructuras permanecen mas o menos
iguales. Solo las grandes ciudades, y algunas de tamafio mediano, han emprendido
desafios para dar respuestas a temas fundamentales como el transporte piiblico, la
seguridad ciudadana, la productvidad local v la insercién en la economia nacional
e internacional. lemas como la lucha frontal contra la pobreza mantienen atin poca
claridad de cémo deben afrontarse desde los gobiernos locales.

El asunto es mds complejo cuando se trata de competencias respecto de las
cuales no es claro cual es la responsabilidad de cada nivel territorial. Es evidente que
descentralizar no es sinénimo de delegar competencias; especialmente cuando quien
las recibe no tiene fa capacidad institucional o bien porque tal vez se prestaria mejor
enun nivel superior: Una de las inquietudes no resueltas en América Latina y Europa
es saber que niveles territoriales son mds adecuados para asumir diferentes funciones
de desarrollo econémico como las politicas relacionadas con la ciencia y la tecnologia,
la infraestructura fisica y virtual, los programas de empleo y formacién laboral, ente
otros. Resulta dificil conseguir un alto grado de iniciativa territorial en asuntos de
desarrollo econdémico debido a que las estructuras institucionales estin disefiadas
para cumplhir principalmente con tareas administrativas y de politica social.

Espafia puede ser una experiencia estimulante mirada desde América Latina.
Con pocos afios de autonomia territorial ha logrado significativos “saltos” en
materia de desarrollo regional. Es sorprendente ver zonas que antes eran casi
deprimidas convertidas hoy en puntales de productividad y exportacién de tec-
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nologia v esto no ha sido el esfuerzo aislado ée_ una r.egién consigo misma, si‘z}o
una apuesta de pafs dirigida a fortalecer las regiones incluso mediante la gestion
de recursos de la Unién Furopea.

Si comparamos, finalmente, el desarrollo de los procesos en Europa y
América Latina, con todas las dificultades que surgen al hacer comparaciones,
se pueden dejar algunas reflexiones para el debate: ‘ o

Lo primero es que no existe un modelo que pueda dete;'x_rungrse como c?l Gnico
camino a seguir. En términos generales, hay variedad de experiencias de arquitectura
institucional, especialmente en los paises europeos. E'n Lauqoamenca se ha optado
por un modelo que transformo la forma polidico adirumstrz}mva de gestién pero que
mantuvo en buena parte la estructura que era propi& de paises centrghstas mientras
replicaba a nivel erritorial la arquitectura institucional del nivel r.lamonal.

Fl “multinivelismo” territorial es una tendencia generalizada en EuropJa
que recorre por igual paises de tradicion centralista ¥ f§d6r31 v que bien ??drla
tomarse como ejemplo para América Latina por su €xito en l’a consecucién de
mayores estindares de calidad de viday presta‘mén servicios, asi como una mayor
racionalidad en el uso de recursos para cumplir con las tareas. Sin embargo, cabe
todavia preguntarse si estos modelos institucionales puede‘n ser homogéneos, o
por el contrario, si lo ideal serfa avanzar en su hlet.emgeneldad para respetar las
diferencias regionales. ¢Se deben establecer minimas competencias para.cada
entidad territorial o ser gencrosos y plenamente flexibles a lg’hora de asignar
responsabilidades, competencias y recursos? He ahi la cuestion de fondo que
debia ocupar la atencién de los asistentes al 6° Forc? de Biarritz, '

Otro tema ticne que ver con el concepto de re.glér.ilpuede_ dE‘;ClrS.E que en los
paises europeos haya coincidencia entre regionahz_amon y disefio institucional
descentralizado. Pero se ha entendido que en materia de desarrolio.hay una gran
responsabilidad compartida en todos los niveles. En economias glob‘ahz‘adas el‘eqmw
librio desde el centro es fundamental para generar desarrollo equitativo yegionzd,
mixime cuando la globalizacién trae regiones ganadoras y perdedoras. S} las eco-
nomias abiertas prefiguran la conformacion de regiones fuertes es necesario revisar
¢l papel del nivel intermedio como potencia y motor del desarro}io reglongl. ‘

En este sentido, se requiere el equilibrio entre fa autonomia terrl‘corlgl, sin,
que esto implique autarquia, y el poder central. Al fin de‘cuentas para el c%uFla—
dano importa la sadsfaccion de sus necesidfldes y no quien presta lo serv1c1?s.
Le importa méds en donde se prestan servicps de mejor calidad y con menores
costos sin importarle mucho si el propietario de las empresas prestadoras es
estatal, privado o social .

Politicas piiblicas para el buen gobierno

. 0 . . <o
En la Declaracién del Milenio en la que 189 paises ad(}ulrleron f:o1pprlo1n15
para superar la pobreza externa en el mundo, se consigné como principal aporte
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de los paises en desarrollo el “buen gobierno” que garantizard el uso adecuado y
eficiente de los recursos dirigidos al cumplimiento de las Metas del Milenio.

Para los organismos multilaterales ef buen gobierno siempre aparece aso-
ciado a la politica anticorrupcion, a la eficiencia o a la rendicién de cuentas. En
las ciencias sociales se asocia a las corrientes de la nueva gerencia péblica o la
nueva economia institucional.

En Europa interesa la dimensién supranacional del buen gobierno, al estar
inscrita en el marco de [a Unién Europea. De manera, que ademés de los concep-
tos a los que generalmente se relaciona, también se asocia a los de subsidiariedad
y distribucién de competencias. Tema este que en América Latina, esté limitado
generalmente a las visiones de los organismos multilaterales.

Por otro lado, al analizar lo que significa buen gobierno para uno y otro
continente es posible hallar intersecciones, asi como complementos. En primer
lugar, en Europa, segiin la declaracién de la XXI Asamblea General de Municipios
v Regiones de Furopa, actuar bajo el principio del buen gobierno en los niveles
subnacionales significa: i) orientarse por los principios de desarrollo sostenible
y desarrollo local, ii) hacer un fuerte énfasis en la participacién e inclusién de
los ciudadanos en la toma de decisiones de la administracién, iii) enfatizar en la
inclusién social (promocién de la igualdad, no discriminacién representacién
equitativa de hombres y mujeres,), iv) hacer uso de las tecnologias de la infor-
macién para mejorar la prestacién de los servicios, v) para este mismo fin, hacer
uso de alianzas entre el sector pablico y privado, vi) fomentar la naturaleza
innovadora de las iniciativas locales y regionales v; vii) dar gran importancia a
la activa cooperacién entre ciudades y regiones.

Es decir, que el concepto en Europa evoca a una forma innovadora de ge-
rencia piblica no centrada en la administracién local sino entendida de forma
amplia dando lugar al papel de la ciudadanfay, Ia sociedad civil y el sector privado
en la gestién de la cosa publica.

Por su parte, el Banco Mundial, al hablar de buen gobierno en el con-
texto latinoamericano (en general para los paises en desarrollo) se refiere
fundamentalmente a politicas de anticorrupcién a través de la transparencia
y la rendicién de cuentas; también se asocia al fortalecimiento institucional
a través del recurso téenico y humano; reformas a la justicia; adelgazamiento
del Estado, entre otros. En tltimas, son una serie de modos de actuar de la
administracién piblica que aumenta las posibilidades de estas economias de
acceder a proyectos de cooperacién. Es decir, en América Latina el concepto
se ha entendido de manera similar a la europea pero de manera un tanto mds
estrecha, asocidndolo mds a anticorrupcién y control social del uso de los

recursos pitblicos.

Existe una interseccién en el significado de buen gobierno, al referirse ambos
alaapertura de la administracién a la ciudadania a través de la participacién para
mejorar la transparencia. Ademds, existe un complemento que Europa puede
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aportar a América Latina en otros campos del buen gobierno como el uso d.e las
Tecnologifa de la Informacion, la inclusién social en los procesos participativos;
y la cooperacién entre ciudades y regiones. ' ‘ o

El buen gobierno es imprescindible como orientacién de la politica pgbilca
territorial, pues en un contexto global contribuye a caracterizar el émb;tol fie
actuacién de lo piblico y a orientar ¢l papel de la descentralizacién en la gestion
de los problemas colectivos y de sus soluciones.

Desarrollo social y democracia local

Aunque los gobiernos locales tengan posibilidades h'rnitada?, Pueden crear
capacidades importantes para el impulso del desarrollo econdmico local y el
bienestar ciudadano. No hay consenso sobre qué quiere decir “desarrollo social”.
En los dltimos afios, sin embargo, después de décadas de intentos y reformgs,
se acepta que el crecimiento econémico per se no conduce al desarl:oﬂo social,
si las ventajas del crecimiento no se orientan a beneficiar a los mds pobres y
excluidos. El crecimiento econémico no solo debe ser sostenible, sino que re-
quiere de politicas redistributivas para generar bienestar social. Los pr?blemas
sociales inciden negativamente en el crecimiento econdmico de los paises y en
sus posibilidades de gobernabilidad a todo nivel. -

Asi también hoy se acepta que no es ya solamente el capital humano y el
capital financiero los que contribuyen al progreso de los puebios,_ sino tam-
bién los medios colectivos, de gobierno ¢ instituciones, que permiten sumar
el esfuerzo de todos y que hoy se conocen en el argot global como el “capital
institucional”. En otra dimension la propia libertad y la democracia, emergen
como factores coadyuvantes del desarrollo social de donde se sigue que el papel
del gobierno, especialmente del nivel regional y local, se traduce no solo en la
inversién social sino en el mantenimiento de las reglas de juego y la garantia
de la democracia.

Lamentablemente, el modelo seguido durante la mayor parte del siglo XX
y preconizado por las agencias de desarrollo y crédito muidlgterales ha mostra-
do efectos perversos en la medida en que el desarrollo técnico solo beneficia a
quienes ya cuentan con una base de desarrollo avanzada; los recursos naturales se
han visto seriamente afectados y aumenta el desequilibrio ecoldgico; se produce
una cantidad cada vez mayor de los mismos bienes, lo cual satura los merca-
dos e impide la venta de los productos. De esta manera, el rn.od'elo iinperante,
que subordina la atencién de los problemas sociales al cumpigmento de metas
macroecondmicas y fiscales, acentiia el proceso de concentracién de la Triqueza
ranto a nivel social como geogrifico. Esto se traduce en el campo politico y en
el social en desconfianza y aistamiento de los ciudadanos en la capacidad de sus
autoridades para mantener la cohesidén social.
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Dos teorias complementarias sobre desarrollo de las sociedades nos ayudan
4 encontrar un camino alternativo en Ja busqueda de un modelo que conjugue las
bondades de lo local y lo social: la concepeién del desarrollo humano promovida
por las Naciones Unidas y la visién del desarrollo con libertad, planteada por el
premio Nobel Amartya Sen.

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo PNUD impulsé, desde
finales del decenio de los afios 80, la discusidn sobre nuevas formas de entender
y medir el desarrollo social. La visién de “desarrollo humano sostenible” plan-
tea que el desarrollo es multdimensional que trasciende las viejas mediciones
basadas en la simple distribucién de ingreso entendido como un medio que no
necesariamente mejora las condiciones de vida. El desarrollo humano es visto
asi como el proceso de ampliacién 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 medicién del desarrollo: acceso a
las condiciones que permiten lograr una vida larga y saludable; acceso al cono-
cimiento y acceso a los recursos econdmicos que permiten alcanzar un nivel de
vida razonable de acuerdo con el contexto de cada lugar. El desarrolio humano
no se agota allf pues valora otras opciones, como la libertad politica, el sentido
de comunidad, las oportunidades de creacién y productividad, el respeto por los
derechos humanos y las posibilidades de adquirir estos bienes publicos globales
de manera equitativa, participativa y sostenible.

La segunda visidn, estrechamente relacionada con la anterior, es la que
identifica el desarrollo como libertad.” Las dotaciones iniciales, patrimonio
de las personas para poner en accién sus capacidades, condicionan el ejercicio
de los derechos vy la calidad de vida de las personas.®® Si el desarrolio social
se concibe como una forma de expandir la capacidad humana, al liberarla de
la pobreza extrema, del autoritarismo y de la exclusion social, el crecimiento
econdémico puede favorecer el desarrollo social. Las politicas pablicas, funda-
mentales para atender a los mds débiles, generan beneficios a toda la 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 tal
condicién:

35 Ellector interesado puede consultar Amartya Sen: (1973} On Economic Inequality, Oxford
University Press; (1984) Commodities and Capabilities. North Holland. Oxford. (1987} The
Standard of Living. Cambridge University Press; La Calidad de Vida {con M. Nussbaum.
FCE México; (2000) Desarrollo v Libertad. Editorial Planeta, Bogota.

36  Corredor, Consuelo, Pobreza, Equidad, y Eficiencia Social En Cuadernos de PNUD. MPS,

Investigaciones sobre desarrollo Social en Colombia No. 1, Bogoti D.C, Panamericana,
2004.

GLOBALIZACION, DEMOCRACIA Y TERRITORIO 119

Cuando una sociedad elige la equidad y la justicia como principios rectores,

¢l Estado debe promover la garantia de cond%c@ones {nxfn'lmas que permitan a.l’as
ersonas superar las diferencias en las cgndlcxones 1n1C}ale§ y poner eél accllon
sus capacidades. Solo asi se podré garantizar el pleno ejercicio de los derechos
civiles v politicos; econdmicos, sociales, culturales y colectivos y alcanzar una

mejor calidad de vida.

Las diez ensefianzas de Bogota

Bogotd ha hecho una apuesta en esta direccion al enmarcar su politica social en
estos principios rectores dentro de los siguientes lineamientos:

1\ Fundamento en devechos, esto es, el desarrollo socia}i entendido como la forma
de garantizar el ejercicio real de los derechos cmdadanos;: Es fzi TECconoci-
miento de que la democracia real construye desgrrollo social y éste asuvez
construye democracia. La obligacién de los gobiernos c.iemocratxcog, 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,” s decir, el deber de adelantar politicas que construyan
condiciones para el ejercicio efectivo de ¥o_s derechos. .

2 Politica social integral: que parte de una vision de' conjunto de las mulnp.les
dimensiones del desarrollo humano y de la capacidad de lograrlo con accio-
nes articuladas estratégicamente a diferentes escalas. Ysta nueva for.mz:m de
gestién articula actores, programasy organiz.aciones‘para f.ojrmular ob;itwoi

v ejes estratégicos que orienten la acci6n, evitar la d15?er51op, aprovechar a
méximo el conjunto de recursos dispom‘bles y sus posﬂjlvejs sinergias y lograr
mayores impactos sobre la calidad de v1.da dela pobi’ac':son. ]

3 Perspectiva de ciclo de vida. En lo poblamongi, las pollgcas y programasf e-
ben prevenir y atender los problemas sociales, es.p_ecmlmente en las fases
de transicion del ciclo de vida de personas y familias. Una perspectiva de
ciclo de vida permite tener en cuenta fases parFicuiarmente importantes del
mismo: Ja gestacién y el nacimiento; la infancia y la adolesc_e_ncm; el paso a
la vida adulta, que implica la formacion de una nueva fam;im y el ingreso
al mercado laboral; y las personas mayores. Permite integrar programas
sectoriales, diferenciados para cada etapa de l:a vida (como ah‘n/lentacmn
v nutricién, educacion, salud, prevencion de riesgos, capacitacion par‘alel

trabajo y atenci6n de las personas mayores) con intervenciones transvci:rsa es
que aprovechan sinergias, mediante la provisién de servicios integrales.

4 El enfoque de tervitorio permite respuestas eficaces a las mudldples desven'ta.;as
que enfrentan Jos més pobres (en infraestructura bsica, en el acceso servicios
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de educacion y salud, en las oportunidades de generacién de empleo e ingre-
sos, en participacién social), en zonas especialmente apartadas del desarrollo
social, con altos niveles de necesidades sin satisfacer, al tiempo que alienta la
participacién de los ciudadanos en la solucién de sus problemas, atendiendo
las especificidades (limitaciones y potencialidades) de los territorios.
Bisqueda de ln universalidad: todas las personas deben tener la oportunidad de
satisfacer, en forma continua sus necesidades bsicas. Llegar a la universali-
dad implica considerar las restricciones econémicas, por lo cual es necesario
privilegiar a los mds pobres y vulnerables. El avance hacia la universalizacién
fomenta la participacién y la cohesién social. Los mecanismos de focalizacidn
que es necesario utilizar para lograr en primer lugar el acceso de los mds
pobres, deben ser el camino de la universalizacién.

Apuesta por la inclusion social: un entorno social mds humano, que conduzea
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 v a los recursos
productivos resulta fundamental.

Esto implica administraciones transparentes, que respondan a las necesidades
de la poblacién y que propicien la rendicién de cuentas. Implica también
promover ¢l proceso de participacién de los excluidos en la definicién, de-
sarrollo y evaluacién de las politicas y programas que buscan promover la
creacién de oportunidades para ellos.

Sistema Integral de Proteccion y Seguridad Social. Las crisis de la pasada década
pusieron de presente el alto grado de vulnerabilidad en que se encuentra la
mayor parte de la poblacién de nuestros paises para enfrentar con éxito las
consecuencias de las debilidades macroeconémicas del modelo de desarro-
llo imperante, que afectan su entorno inmediato, y que dado su estado de
indefensién no pueden protegerse. Lo logrado en varios afios de esfuerzo
de desarrollo social puede desaparecer en una coyuntura macroeconémica
adversa. Y su recuperacién es dificil.

La mayor parte de los Sistemas de Proteccién Social fueron creados cuando
el trabajo asalariado era la forma por excelencia de vinculacién al mercado
laboral. Pero, hoy en dfa, la mayor parte de la poblacién que se mueve en
el sector informal est, de hecho, excluida de las formas tradicionales de
proteccién social. Nuevas capas de poblacién engrosaron la fila de la pobreza
en la década pasada, porque no tavieron como enfrentar con éxito la crisis,
pues no contaban con mecanismos de proteccién.

Se requiere, entonces, avanzar en la puesta en marcha de sistemas integra-
les de proteccién social, que protejan a la poblacién tanto contra riesgos
econémicos, politicos y sociales de caricter colectivo, como las variaciones
bruscas de ingreso, las coyunturas adversas creadas por la modernizacién eco-
némica, las inclemencias del clima, las catdstrofes naturales, o la coyuntura
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politica, como contra riesgos individuales o familiares, como la enfermedad,
la muerte, la discapacidad, la vejez o el desempleo, por ejemplo.

9 Solidaridad v corvesponsabilidad: responsabilidad conjunta de los sectores

publico y privado, de la cooperacién internacional y de la sociedad en su
conjunto en la biisqueda del desarrollo social.

10 Sostenibilidad: vista como una condicién global de desarrollo: cuidl es el im-
pacto de lo que se estd construyendo sobre las posibilidades de las futuras
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 y econdmico,
de las principales fuentes de vulnerabilidad y de la capacidad de respuesta
frente a los riesgos. Requiere de una institucionalidad sélida y de gobier-
nos democriticos para la formulacién, ejecucién y evaluacion de politicas
publicas de desarrollo social.

La sostenibilidad no séio hace referencia a este aspecto ambiental e interge-
neracional. También permite preguntarse sobre otros aspectos como el financiero,
es decir sobre si existen los recursos econémicos necesarios para un desarrollo
continuado o sobre el apoyo que brindan aquellos actores que con su poder, apor-
tes o participacién pueden garantizar la permanencia en el tiempo de la eleccién
de un camino de desarrollo. Para una discusién amplia sobre sostenibilidad, deben
tomarse en consideracion por lo menos 7 dimensiones diferentes: la econémica,
que tiene que ver con las politicas macroeconémicas generales d(:‘; un pais, o en
el marco globalizador actual, de una regidn, la externa, que permite conocer en
qué medida factores fuera del control de los paises, amenazan o aportan en la
construccién de un camino de desarrollo; la financiera, que mira los recursos
con que se contard en el plazo fijado por las polfticas; la técnica, que examina
las condiciones de eficacia con que se desarrollan las iniciativas; la social, que
implica el logro de legitimidad social, partiendo de procesos participativos que
promuevan la apropiacién por parte de la ciudadania; la ambiental, que analiza
los impactos de doble direccién en el entorno fisico y biolégico y finalmente, Ia
institucional, que analiza las posibilidades de un proyecto de desarrollo desde
la capacidad normativa, politica y de gestién.

Una reflexién final

El desarrollo social requiere de un crecimiento que aumente las oportunidades
y capacidades de los grupos mds pobres y vulnerables y por consiguiente su
aporte al proceso, el cual debe ser compatible con la conservacién y adecuada
utilizacién de los recursos naturales. Un crecimiento que contribuya a disminuir
la pobreza y a reducir la desigualdad, creando oportunidades econdmicas para
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los pobres en el corto plazo mediante el apoyo a la generacién de ingresos y
el acceso a los recursos productivos y en el mediano y largo plazo a través de
politicas educativas y de capacitacién de calidad que contribuyan a romper la
transmision intergeneracional de la pobreza.

No es posible hablar de desarrollo si el crecimiento no contribuye a me-
jorar las condiciones de vida de toda la poblacién, especialmente de los mds
pobres. Y eso hay que hacerlo intencionalmente. No se da como resultado del
libre juego del mercado. De ahi que la politica social no sea adjetiva y que se
requieran estrategias explicitas de redistribucion de los ingresos. Crecimiento
econdmico sin desarrollo social, sin democracia y equidad, no es sostenible en
el largo plazo. Es nuestra contribucién al debate que originé la convocatoria de
6° Foro de Biarritz.

Las nuevas identidades como puente
entre Europa y América Latina, 2006

La nueva agenda Furopa - América Latina

América Latina, se ha dicho, no estd entre las primeras prioridades de Evropa.
Otras realidades, como la aprobacién de la nueva constitucién, la ampliacién del
espacio comunitario, la redefinicion del relacionamiento con los Estados Unidos
a través de la OTAN o la conflictiva situacién del Oriente Medio, ocupan hoy
su atencién. No deja de ser una preocupante paradoja que este distanciamiento
politico entre las dos regiones se produzca cuando acaba de llegar a América
Latina un importante flujo de inversiones provenientes del viejo continente:
por primera vez, en muchos afios, al finalizar ¢l siglo XX, los flujos nuevos de
inversién europeos superaron Jos de Estados Unidos. Algunas de estas inver-
siones se han concentrado en sectores de alta sensibilidad social y politica como
los servicios piiblicos domiciliarios de agua, energia y teléfonos, que obligan,
precisamente, 2 una mayor comprension por parte de las autoridades europeas
del entorno politico regional.

Europa necesita fortalecer su relacién con América Latina para proteger
politicamente sus intereses en esta parte del mundo y equilibrar su relaciona-
miento estratégico con los Estados Unidos. América Latina necesita establecer,
a través de este didlogo, un nuevo escenario de relacién con a Unién Europea
para enriquecer su agenda internacional con los Estados Unidos, reducida hoy
a la lucha contra el narcotréfico y el terrorismo y la suscripeién de acuerdos de
libre comercio. Europa podria contribuir, a través de este didlogo politico a que
otros temas como la defensa de los derechos humanos, la gobernabilidad de-
mocritica, la proteccién del medio ambiente y la profundizacién de la inversion
social formen parte de la nueva agenda latinoamericana para el siglo XXL
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Afortunadamente, la Cumbre de Viena, celebrada este afio con presencia de
los Presidentes de las dos regiones, avanz6 en la definicién de nuevas prioridades
de la politica exterior europea hacia América Latina como la cohesién social, la
Integracion econdmica y el multilateralismo; tres temas de inocultable importan-

cia si se tiene en cuenta que América Latina es considerada como la regién mds -

injusta del planeta en términos de distribucién del ingreso, que el denominado
proceso de integracién de las Américas qued6 convertido en un archipiélago de
tratados bilaterales de libre comercio y que ha sido dificil avanzar en una reforma
del sistema de Naciones Unidas que lo democratice v actualice.

El intento por configurar los términos de esta agenda debe empezar por la
construccion de una visién sobre el proyecto de identidad regional. Como lati-
noamericanos, no somos visibles en Europa ni tenemos forma de llegar de manera
inmediata a crear un didlogo fructifero entre nuestras dos culturas ya que lo que
tenemos, mas que identidades, son culturas (Garcfa Canclini, 2006). El propésito
de este documento es explorar las fortalezas y debilidades que nos podrian ayudar
a construir un nuevo escenario de relacionamiento interocednico. La tarea no es
facil en la medida en que hoy resulta dificil hablar de cultura global y considerar
la existencia de una memoria universal y que las tendencias sobre la formacién
de una nueva identidad mundial se encuentran divididas entre el cosmopolitismo
cultural resultante de Ja teorfa del pensamiento tnico, el hegemonismo politico
y la concentracién informitica (Ramonet, 2004) v el multiculturalisino como
expresién de un pensamiento critico, la apuesta multilateralista sobre el manejo
del mundo y la verdadera democracia informacional.

¢Qué tenemos que decir como latinoamericanos
frente a este debate?

El reciente Convenio sobre Proteccién y Promocién de la Diversidad Cultural,
promovido por la UNESCO y suscrito en el afio 2003, trazé una clara linea entre
estas dos tendencias globales de la cultura y se definié, como lo hicieron todos los
pafses de América Latina que suscribieron el Convenio por el multiculruralismo que
defiende la necesidad de preservar “la multiplicidad de formas en que se expresan
las culturas de los grupos v sociedades” (Articulo 4° del Convenio de Diversidad
Cultural) y establecer entre eflas, a través de los medios de comunicacién, un didlogo
intercultural. Asi entendida la multiculturalidad, la construccién de un proyecto
de identidad, como expresién de una visién compartida entre las dos regiones, se
convierte en un punto sélido de partida para la iniciacion del diglogo politico. Esta
nueva visién debe servir ademds de marco de referencia para la reideologizacion de
la lucha politica democritica y no para sostener, como o hace el Profesor Fukuyama,
que se acabaron las ideologias y que lo tinico que cuenta hoy son la eficacia y los
resultados de las politicas piblicas, una manera elegante pero peligrosa de reducir
la actividad politica a una pelea estéril entre clientelas politicas.
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Los trabajos preparados para este Foro, buscan profundizar en las raices y
valores que subyacen detris de la nueva relacién entre las dos regiones y sus dis-
tintas manifestaciones estéticas, pintura, teatro, novela (Rueda, 2006) en las cuales
la ciudad de Biarritz tiene una reconocida experiencia. Asi mismo, exploran los
posibles impactos culturales de nuevos fenémenos globales como la ‘informatizacién
v la sociedad del conocimiento (Echeverria, 2006) ofrecen también respuestas a
realidades asociadas en cada regi6n al tema de la identidad bi regional como la
problemitica de las migraciones en Europa y la de los movimientos so.ciales en
América Latina (Corporacién Escenarios, 2006). El aspecto “empresarial” de la
cultura se abordard a través del tema de la produccién de bienes culturales y el
papel que juegan las poderosas empresas editoriales, de television y de cine en la
generacién de negocios entre Europa y América Latina (CAF, 2004).

La bisqueda de una nueva identidad que es tema fundamental del Foro de
Biarritz 2006, debe trascender el dmbito estrictamente nacional y legar, comolo
propuso el Foro de Biarritz 2005, hasta los espacios Jocales donde se estép cre'ando
las nuevas expresiones culturales del futuro; el examen también debe '1nc1u1r ‘lo's
actores publicos y otros actores, creadores de globalidad, como la sociedad c‘n’rﬂ
y los agentes econémicos. La responsabilidad social de estos dltimos en relacion
con el tema de la identidad y otras materias de la nueva agenda global, como la
cohesién social, serin exploradas en el Foro de Biarritz 2007 que se celebrard
en Ia ciudad de Sandago de Chile, 2007,

Raices y valores como parte de la identidad

La identidad, entendida como “el proceso a través del cual el actor se reconoce
a si mismo” (Castells, 1999), contribuye a la tarea de recuperar la capacidad de
lograr consensos que son la base de la convivencia politica, y ayuda positiva-
mente a la cohesién social. Esta claro que la capacidad de los latinoamericanos
para construir modelos interpretativos y formular diagnésticos es inversgmente
proporcional a la posibilidad para ponerlos en prictica. Como cultura.umversal,
América Latina pertenece al sistema occidental de valores en Ia medida en que
defiende el pluralismo social, la autoridad que nace del puebloy s¢ mueve dentzjo
de un sistema representativo para gobernarse; como subcultura, tiene su propio
equipaje a través de valores muy propios como la solidaridad que tiene raices
indigenas o la lengua que une a cuatrocientos millones de hispano parlantes.
Pero quizis el rasgo mids sobresaliente de la cultura latinoamericana es el .del
mestizaje, esa capacidad de concatenar distintas expresiones culturales, especml-—
mente étnicas, a través de hibridaciones sucesivas que van produciendo sintesis
afortunadas de identidades (Garcia Canclini). En esa fragua étnica se funden las
diferencias raciales como sucedi6 con la mezcla entre indios y colonizadores, el
apareamiento entre criollos y afro americanos y la fusién de los europeos prove-
nientes de distintas etnias regionales. El mestizaje se confunde con la fusién en que
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se funda el conflicto esencial de la subjetividad latinoamericana y su particularidad
mds distintiva (Pifién, 2006). La expresién global de esa que Carpentier llama Iy
“conciencia barroca latinoamericana” no es otra cosa que el choque entre la des-
igualdad social, entendida como reparto de bienes materiales yla integracién sim:
bélica resultante de compartir bienes abstractos como informacion, comunicacién

0 conocimiento. En ese cruce de calles se encuentran la cultura vy la evolucién de -

la sociedad del conocimiento formando un suevo espacio cultural comiin que puede

servir de proyecto latinoamericano de identidad hacia el futuro y en cuyos cimientos

seguiran estando presentes raices como la religién, la historia y la lengua.
El hecho de ser la comunidad latinoamericana una de las mis catélicas del

mundo ha facilitado que a partir de la religién, América Tatina haya desarrollado los

rasgos de una identidad propia a través de Ia defensa del caricter antropocéntrico
de la religion que se expresa en teorfas como la teologia de [a liberacién v, mas
recientemente, en el cuestionamiento profundo de los costos humanos y sociales
del modelo neoliberal. A pesar de todo, Ia “Revancha de Dios™ est4 llegando a
América Latina a través del evidente avance del protestantismo que ya ha con-
quistado mds de setenta millones de almas. En paises como México, algunas sectas
religiosas vienen colonizando los indigenas, dividiéndolos y enfrentdndolos.

El espafiol, Ia lengua comin que nos une y nos permite, en términos de
Neruda, “nombrar nuestras cosas”, nos identifica y distingue como una de las
cinco comunidades lingiifsticas mds grandes del mundo. La lengua es ¢l eje
articulador de la identidad hispanica en los Estados Unidos; fos cuarenta millo-
nes de hispanicos residentes en los Estados Unidos estdn librando una batalla
profunda contra quienes, a través de la campafia “English Only”, se oponen al
bilingiiismo como patrén de la nueva biculturalidad hispdnica norteamericana.
El espafiol, a pesar de todo, sigue siendo la segunda lengua mis utilizada v Ia
preferida por un millén de norteamericanos que la estdn estudiando. Y aunque
existen signos preocupantes sobre su futuro por las campafias en su contra y el
abandono de su uso por parte de la segunda y tercera generacién de hispanicos
nacidos en los Estados Unidos, el auge de publicaciones, canciones v peliculas
en espafiol, su difusién a través de una cadena de mds de 500 emisoras de radio,
(medio preferido de los hispanicos en los EEUU) y Ia importancia como califi-
cacién laboral que estd adquiriendo el bilingiiismo, permiten hacer un balance
favorable del futuro de la lengua de Cervantes en e} pais de Lincoln.

"Toda esta carga de identidad hace que la revolucién latinoamericana no sea
una revolucién del pasado como la islamica ni del futuro como la soviética: es
una revolucion del presente que se estd dando en este preciso momento y lugar;
su gran mito integrador es el nacionalismo. El nacionalismo que nos unid contra
el dominio colonial, el que nos ayuds después a construir los primeros estados

37 Kepel, Gilles. “La Revancha de Dios,” Editorial Altanza, 2005.
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cercano a los US 61.000 millones. Estas industrias pesan el 2.5% del PIB en la
comunidad andina y el 4.5% en el MERCOSUR, cifras nada despreciables y que
hablan por si solas de Ia importancia econémica de la cultura (Corporacién
Andina de Fomento, 2005). En Buenos Aires, estas empresas representan el 7%
del PIB de la ciudad, en Colombia superan la produccién cafetera v en México
se colocan por encima de las ventas de automotores producidos nacionalmente
y todo ello sin tener en cuenta las industrias culturales informales como las de
artesanias, cuyo crecimiento en algunos paises de América Latina duplica el de
los sectores fabriles tradicionales (Fundacién Universitaria Politécnico Gran-
colombiano). Los bienes culturales representan el 3% de los bienes regionales
exportados y el 3.6% de los importados. Es perceptible la tendencia a la ex-
pansi6n del mercado latino de bienes que involucran contenidos sentimentales
como series de telenovelas y programas de humor (Garcfa Canclini, 2006); el
rock norteamericano compite ya con el rock latino manejado desde Miami. Las
industrias culturales lideran las industrias hispdnicas en los Estados Unidos con
una produccién cercana a Jos US 100.000 millones representados en la produc-
cién de musica, peliculas (los latinos compran un 15% de las entradas de cine en
Estados Unidos) y libros (mds de 10.000 titulos por afio) (Romero de Terreros,
2004). De hecho, los bienes culturales han establecido un tipo diferente de mi-
graciones, las “migraciones culturales” resultantes del éxodo de los campesinos
ala ciudad, de la literatura al cine, del cine a la televisi6n, de la realidad al mun-
do de las drogas y su miisica y m4s contempordneamente, la propia migracién
electrénica y cientifica resultante del avance del Internet y de la revolucién de
la genética (Monsivais, 2006).

Existen empero ciertas dificultades. El consumo cultural de alguna manera
refleja las asimetrias sociales regionales; los jévenes, con excepcién de la tele-
visién que ven en promedio tres horas diarias, no son consumidores de otros
bienes culturales. La piraterfa fisica y digital de bienes culturales virtuales como
libros, canciones y peliculas a través de Internet, presenta en América Latina los
niveles mds altos del mundo.

En Ia exploracién de esta nueva relacién de identidad Europa- América
Latina tiene indudable importancia el papel que estin campliendo las industrias
europeas de produccién de bienes culturales. El hecho de que se trate de grandes
conglomerados transnacionales no necesariamente significa que trabajen de ma-
nera exclusiva con contenidos extranjeros; muchas editoriales han encontrado la
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 la salsa, el merengue v el rock latino.

El caso de la televisién tiene unas connotaciones diferentes; la “trania del
rating” ha venido relegando los programas nacionales de opinién y de contenido
histérico a un segundo plano sustituyéndolos por programas de entretenimiento
que no transmiten valores locales. En el otro extremo se ubican quienes se pre-
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guntan, con cierta razén, si el fomento de la produc‘cién de industrias cultur%les
ternacionales resulta contraproducente en el camino de fortaleceE: la cultma};
la identidad endégenas. Desde América se escuchan voces que sostienen qu}f ¢
mercado no produce tradiciones ni crea V:Incul(zs entre sujetos porque no trs a]i
con solidaridades sino con rentabilidades (Martin Barbero);‘otros alertan sobre e
cardcter “invasor” de algunas de estas industrias en la medida en que son trans-
misoras de unos valores y unos contenidos extrafios (Rueda, 2006).‘ Lé) cierto
es que en el nuevo escenario global debemos contar con la presencia de GSEOS
nuevos actores culturales como las indusFrlas mulungcmpales, los gl;emlgs, gs
organizaciones sociales como de una amplia gama de circuitos aEterpaﬂvos onde
se estan desarrollando expresiones informales dfa la ca_lltura o inclusive, respuestas
contraculturales (Fundacién Universitaria Politécnico Grgr%colomblano')‘l |
Es importante destacar aqui la manera como esta actividad comerc;a cut-
tural podria verse afectada por nuevas -dISPOSICIO-HES globales que actualmente
se debaten en el seno de la Organizacién Mundial de_Comercm GOMC) entre
quiencs piensan -liderados por Francia— que estos bienes deberlali tener un
tratamiento excepcional respecto a los que c1rcglan regularmente en ¢ -com«le;cilo
por “la indole especifica que tienen en su cahcliad de port.ador.es de idlenm lad ,
valores y significados” (Articulo 1° del Convenio sobre Dwgrmdad Clj tura 1 e
la UNESCO); v quienes — siguiendo la teoria de‘ la convergencia sostenida por Jos
Estados Unidos— abogan por un tratamiento igoal para todas las mercancias.
También ests sobre la mesa de debate internacional el reconocimiento de
los derechos de autor que enfrenta a quienes piensan que se debe proteger, ante
todo, el derecho moral de quien creay quienes priorizan i.os dergchos eco;onnicos
que genera la reproduccion de las obras creativas. La diferencia entrg gec ;05
de autor y econGémicos conexos enfren#a también las iegxslgcmn;s e Estados
Unidos y América Latina en esta materia; y aungue la lzef:esmiad‘ e protsccmx}
es un hecho universal e histérico, estd claro gue en {Xmerlca Launa-, do.n, e estd
legislacién ha alcanzado unos muy importantes niveles cfle soﬁstk}lcac;on, rios-
estamos quedando en el peor de los mun('i’osz tenemos ms dfarec og edau' ?;
que autores y mas proteccién de la creacion que creacion musma (Fun aci6
Universitaria Politécnico Grancolombiano). Finalmente, en esta enumeracm}n
de “riesgos globales” estd la no menos peligrosa amenaza represex;t?df A}I)Tolan
suscripcién de acuerdos regionales de hbre.comermo,.c’:orn,o ell cago' ei, N naz};
el ALCA que podrian, entre otras cosas, asfixiar l'a creacion filmica bajo la aﬁne e
de posibles formas de competencia desleal © imponer cuotas d% pz;nta a e; 2
televisién que, en la prictica, limitan las p-osﬂ-)lhdades de desarrollo de erflp%‘ s:
de televisién locales. A la reciente ola privatizadora de los canales de television
y la competencia de los servicios satelitales de imagen se h'fa sumado, h‘ace poco,
la de Ia televisién extranjera aceptada en los &cuerd?g de libre comercio. e
FEl cine es capitulo aparte. Con excepci6n de Méxicoy Argenmna, lf?sd en;:_lz
paises de la regién no disponen de politicas concretas para estimular esta industr
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a pesar de existir algunas experiencias exitosas como el caso de Ibermedia, un
programa ideado por el gobierno espafiol para estimular la coproduccién cine-
matogrifica iberoamericana que ha chocado en sus posibilidades de ampliacién
con el gran cuello de botella que representa la ausencia de canales regionales de
distribucién. La radio, la televisién y el cine latinoamericanos, como mediadores
culturales, corren el riesgo de vivir el mismo calvario de los libros, amenazados
hoy en sus posibilidades de mercado por el auge de los libros por Internet, la
pirateria de las ventas en la calle, el aumento en sus costos de su produccién, la
disminucién sistemdtica de lectores y el cierre permanente de librerfas locales
(Fundacién Universitaria Politécnico Grancolombiano).

Las industrias culturales son empresas rentables y los actores culturales que
viven de ellas, artistas, escritores, intérpretes, son trabajadores cuyo derecho al
trabajo creativo debe ser protegido como los de cualquier actividad laboral. La
definicién de la condicién de los bienes culturales como bienes sociales globales,
como la educacién o la salud, justifica la necesidad de otorgarles a quienes los
producen y a los creadores de los contenidos que incorporan, un tratamiento
especial que incluye programas de fomento, sistemas especiales de seguridad
social, exenciones fiscales y disponibilidad de recursos financieros subsidiados
para su produccién y distribucion.

El movimientismo latinoamericano como generador
de nuevas identidades

América Latina atraviesa por una crisis de gobernabilidad resultante, entre
otros factores, de la multiplicacién de las protestas sociales contra el modelo
de desarrollo orientado bajo los dictados del denominado Consenso de Was-
hington y que se aplicé en la regién al finalizar el siglo XX. Una constelacién
de movimientos sociales se ha expresado 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 plantea el movimientismo? ;Criminalizar la lucha social? ;Co-
optarla politicamente? ;Aceptarla como una nueva alternativa dentro de la
globalizacién?

Aunque estd claro que los movimientos sociales, como las ONG, solo
representan una parte de la sociedad civil, no se puede desconocer que ellos,
particularmente los latinoamericanos, pueden ser generadores de nuevas identi-
dades con vocacién de servir de contenido a formas distintas de representacién
politica. La cuestién clave 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 democriticos ya conseguidos a través de una nueva ola de
democratizacién alternativa. Para empezar, importa distinguir entre la tarea que
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cumplen estos movimientos en la “presentacion” de intereses y la “representa-
cién” de los mismos (Cardoso, 2006).

La protesta social y los movimientos que la encarnan no son nuevos en la
regién. A lo largo de su historia, estos han jugadg un papel ﬁ}ndamental en %a
determinacién de la dindmica politica latinoamericana, a través de una especie
de dialéctica del disentir del que habla Giovanni Sartori (2001), han terminado
por convertirse en aglutinantes de identidad y fuente de organizacién E}Joh"tica;
se trata de grupos en si, que buscan convertirse en grupos para si en los términos
de Poulantzas (1970). Desde el grito de independencia de Tupac Amaru que
podria considerarse su antecedente mas significativo, los movimientos latinoa-
mericanos han desarrollado “vinculos que se sienten” y que son una forma de
construir sociedad y acumular identidad. Por esta razén no es dg extrafiar que el
movimientismo siga ocupando hoy un lugar privilegiado en la dindmica pohgca
latinoamericana v que la gobernabilidad en la regién haya q‘uedad.o supedita-
da de alguna forma a la posibilidad de que el mensaje de resistencia que estos
movimientos expresan se COnvierta en un proyecto constructivo de 1de{nt1dad
(Cardoso, 2006); todas sus propuestas, planteadas desde I‘a base, pqdrlan ser
asimiladas por los partidos a través de alianzas de cooptacion o servir de base
para la creacién de nuevos frentes politicos mds sintonizados con 12.1 reglldad‘que
de alguna manera les dio origen. Esta visién compleja de luch.a soc%ai —identidad
cultural y participacién politica— coincide con la nocién de la 1d§nmdad como un
proceso a través del cual los actores sociales construyen el sentido de su accién,
atendiendo un conjunto de atributos culturales a los cuales se les da prioridad
sobre otras fuentes de sentido de la accién” (Castells, 1999)

Fl conflicto es 1a esencia del movimientismo, lo que lo caracteriza y define,
hasta el punto tal de que se ha llegado a afirmar que un conflicto social -solo existe
cuando hay un movimiento que lo representa (Ibarra, ZQGS). El conflicto, como
procedimiento para solucionar diferencias, es tan legitnpo como los acuer‘dos
que se consiguen a través de la utilizacién de canales institucionales. La actitud
del Estado frente al reclamo movimientista puede ser Ja del rechazo absoluto 2
través de la criminalizacion de la protesta social, su manejo institucional a través
de acuerdos y concesiones o su confrontacién politica mediante apelaciones ple-
biscitarias o arbitrajes electorales. No hay salidas de catdlogo para ‘lasi coyunturas
de ruptura que plantean los movimientos sociales. Cada caso es distinto en cada
pafs y en determinado momento politico. Lo importante, hamla delante, es en-
contrar una légica de relacién entre los movimientos y los partidos que asegure
que los primeros puedan cumplir su objetivo dinamizador de l'a'pohtica a través
del conflicto sin llegar a afectar las condiciones de gobernabilidad por lgs que
responden institucionalmente los partidos. El grito de algunos movimientos
contra los actores politicos tradicionales: “Que se vayan todos” resuena en el
ambiente. Lo importante, en cualquier caso, es no desconocer Ia diversidad que
ellos encarnan y el derecho que tienen a expresar su diferencia. El debate sobre
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laadopcién de esquemas semiparlamentarios o semipresidencialistas de gobierno

en la regién, serfa un buen punto de partida para encontrar un nuevo escenario
institucional en el cual puedan actuar dichos movimientos, conviviendo con las
fuerzas politicas tradicionales.

Autores como (Alain Touraine) y (Amartya Sen) han coincidido en la impor-
tancia de estos movimientos como nuevos generadores individuales de identidad.
Para "louraine, a través de ellos, el individuo no se afirma como actor social sino
como simple sujeto que persigue la identificacién consigo mismo. Sen, por su parte,
asocia necesidad con libertad e identidad. Fste individualismo liberador, sin embar-
go, nada tiene que ver con el egoismo consumista alienado a las leyes implacables
del mercado. Las corrientes interpretativas latinoamericanas destacan la capacidad
representativa del movimientismo de causas sociales que le permiten a los sujetos
reconocerse a si mismos a través de otros sujetos que comparten Ia misma causa
colectiva. Esta biisqueda de identidad colectiva —que puede servir de base posterior
para una accién politica~ resulta asf de la actuacién movimientista de grupos de
resistencia que buscan, a través de su accién contestataria, convertirse en auténticos
proyectos de identidad y, eventualmente, en proyectos politicos alternativos.

Auanque la mayorfa de los movimientos latinoamericanos nacieron como
resultado del conflicto dialéctico entre identidad y sistema, en los dltimos afios
han surgido movimientos nacidos de la misma globalizacién para protestar
contra las privatizaciones, los tratados de libre comercio, el modelo neoliberal
de desarrollo o la imposicién de patrones de consumo alienantes como los movi-
mientos del trueque y los piqueteros en Argentina que tenfan un claro propésito
de construccion social de una alternativa frente al modelo neoliberal que se venia
a pique. La agenda politica latinoamericana se ha visto en efecto renovada con
la introduccién de estos temas “frescos” como la defensa ecolégica, la equidad
de género o la propia preservacién de la democracia a partir del respeto a los
derechos humanos. Se trata, en suma, de defender unos derechos culturales -
dentro del referente amplio de la defensa misma de los derechos humanos - como
el derecho a la apropiacion colectiva de ciertos bienes globales como la salud, la
educacidn, el medio ambiente y el trabajo.

La presencia sistémica de estos nuevos movimientos sintonizados global-
mente y su interrelacién a través de las redes internacionales puede interpretarse
como el principio de construccién de una nueva ciudadania global nacida de una
identidad multidiversa para superar la paradoja de un mundo cada dia més inte-
grado simbélicamente y desintegrado socialmente (Hopenhayn, 2005). De alguna
Inanera, estos movimientos sociales globales han representado la posibilidad de
oxigenar la politica lejos del “reduccionismo socioecondmico planteado por el
debate neoliberal (Ibarra, 2005). Frente a la debilidad relativa que caracteriza

los procesos democréticos latinoamericanos por la pérdida de una conciencia
nacional y las deficiencias en materia de capacidad politica, el movimientismo
plantea la posibilidad de identificar nuevos procesos de cardcter altermundista.
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Informatizacién, cultura y sociedad del conocimiento

A diferencia de la época de la revolucién industrial, a finales del sigl(? XIX,
cuando la energfa producida por la maquina de vapor, se constituy6 en el ingre-
diente fundamental de la nueva propuesta productiva, en la revolucién global
que vivimos la informacién producida y procesada a partir del computadog no
solamente ha revolucionado los procesos productivos sino que se ha convertido,
ella misma, en paradigma organizativo de la sociedad, la economia, el gobierno
y la caltura. El sistema tecnolégico TLC, conformado por el Internet, la.s redes
telemiticas, la television digital, el sonido digital, el dinero electrénico, las
tecnologfas multimedia, los satélites y las redes, ha creado un nuevo Concepto
de espacio, el “espacio electrénico” que no depende del territorio sino de redes
informatizadas (Echeverrfa, 2006) este espacio, como RED, divide el mundo
entre los que estin o no estin conectados a ella y la cultura en el resultado de la
afirmacién o negacién del YO frente a ella. De aqui nace entonces el concepto
de cibercultura o infocultura (Sdez Vacas, 2004): una cultura digital alimentada
diariamente por simbolos y significados virtuales y basada en la produccién de
bienes culturales virtuales (libros, musica, peliculas) a través, principalmente, de
la utilizacién de la Internet. Los mayores niveles de informatizacién han permi-
tido que se conozean muchas culturas que antes se encontraban per‘didas y que
muchas de ellas hayan sido rescatadas del silencio para luego ser literalmente
masticadas por el ruido medidtico (Flopenhayn, 2005)

En este nuevo contexto, la distancia geogrifica que antes separaba a Europa
de América Latina queda reducida a una conexién satelital a través de }a cual se
podrian revivir las viejas solidaridades entre las dos regiones y construir nuevas
identidades. Para que ello sea posible, América Latina deberfa imitar el ejemplo
europeo y construir una América Latina Electrénica similar al Plgn' e-Furopa
basado en la informacién, Ia innovacién tecnoldgica y la inclusién digital (Eche-
verrfa, 2006) Algunas iniciativas latinoamericanas apuntan en a direccién correcta
a este respecto como la propuesta 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. . o

La brecha digital mide las diferencias de informatizamér} entre distintas
sociedades y grupos sociales. La reciente Cumbre sobre la Sociedad del Cono-
cimiento, celebrada en la ciudad de Thinez a finales del 2005, la definié como “l’a
diferencia que existe entre personas y comunidades que cuentan con Jas (?(’)Hdl—
ciones éptimas para utilizar adecuadamente las tecnologias de Ja mforma’c}on en
su vida diaria y aquellos que no tienen acceso a los mismos o que aun tenlel'adolo
no saben utilizarlos”. El hecho que en los Estados Unidos existan 800 televisores
por cada 1.000 habitantes mientras que en México y Brasil esta cifra no pasa de
200, o que un computador en Estados Unidos cueste un sueldo mensual minimo
mjentras que en América Latina vale un afio de salarios de un obrero, da buena
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cuenta de la distancia que todavia falta para llegar a una verdadera integracién
informdtica sobre la cual se construya una convergencia cultural realmente de-
mocritica. En este nuevo contexto, la Cumbre de Ginebra (2003) cred un Fonds
de Solidaridad Digital para financiar una Agenda de Solidaridad Digital entre cuyas
prioridades se destaca estimular la diversidad cultural fundada en el respeto de
la identidad cultural, la diversidad de culturas, lenguas, tradiciones y religiones,
y estimular su propio didlogo.

Entre las acciones puntuales que podrian conformar la nueva agenda bi
regional para la sociedad, el conocimiento y la cultura estarfan las siguientes:

~  Acordar politicas culturales para la promocién de contenidos conjuntos;

~  Crear redes de museos, bibliotecas y archivos;

- Acuerdos de conservacién del patrimonio histérico;

~  Elaboracién de archivos digitales para proteger la memoria compartida;

~  Programas de rescate de las lenguas indigenas.

—  Programas de redes de banda ancha y desarrollo de infraestructura de las
TICS.

~  Avanzar en la construccién de multiplataformas medidticas;

— Interconectar los centros de investigacién universitaria;

El proceso de informatizacién no consiste, simplemente, en entregar compu-
tadores si no se tienen redes eléctricas para iniciarlos, virtuales para conectarlos
y maestros preparados para alfabetizar electrénicamente a los nuevos educandos.
ElPNUD, siguiendo a Castells, ha definido la informatizacién como “la transfor-
maci6n histérica, multidimensional definida por la transformacién del sistema
productivo, del sistema organizativo, del sistema cultural y del sistema institu-
cional sobre la base de una revolucién tecnoldgica que no es la causa pero si ¢l
soporte indispensable” (PNUD, 2005). En el debate sobre los posibles caminos
alternativos de comunicacién cultural de América Latina con Europa es claro
que las posibilidades de identificacién hacia el pasado a partir de una historia
comiin son tan fuertes como los riesgos inherentes a una desidentificacién hacia
el futuro resultante de unos flujos de informacién que no controlamos y que
estin impactando diariamente nuestra identidad compartida.

En la prictica, el nivel de informatizacién y su impacto social, econémico y
politico determina elementos de la identidad como los referentes de pertenencia,
las categorias de tiempo y espacio y las formas de comunicacién cuotidianas.
(Hopenhayn, 2003). La fuerte integracién y concentracién mediitica que carac-
teriza la era de la informatizacién contrasta con los profundos niveles de frag-
mentacion social en los paises “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 informatizacién también tiene una directa
relacién con las posibilidades de imponer una interpretacién de la globalizacién
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El hecho que una sola agencia noticiosa transmita en ingi_és més de diecisiete
millones de palabras de informacién por dia frente a las cien mil palabras que
transmite [a mds importante agencia noticiosa en espafiol o de que de los veinte
gigantes informaticos que manejan la informacion del mundo ninguno provenga
de América Latina da buena cuenta del camino que nos falta por recorrer para
ser realmente influyentes en el mundo.

El conocimiento es el factor mis importante de produccién en la nueva era
global. El mundo ya no solamente estd dividido entre los que deneny los que no
tienen, sino entre Jos que saben y los que no saben y nosotros, los latm‘oz‘m':mrlca—
nos, lamentablemente estamos en la orilla de los que no saben. La ppsxbihdad de
llegar a una sociedad global basada en la multidiversld-ad cultural tiene por ello
mucho que ver con la capacidad de estructurar unas somedades d;l conocimiento
que combinen adecuadamente educacién, informacién y comunicacion como lo
propuso acertadamente la Cumbre de Ttnez.

Las migraciones en Europa como generadoras de identidad
o de contraculturas

Desde 1950 Europa se ha convertido en la mayor zona de atraccion de migrang?s,
a pesar de lo cual los extranjeros hoy solo representan el 5.4% de ’Ea pobiacx?n
europea (Real Instituto Elcano, 2006). La mitad de e.l'los llegar‘l através de Espana,
Italia y Portugal. De los veinticinco millones de latinoamericanos que emigran
anualmente el 12% se dirige hacia Furopa. A pesar de ser un fenémeno refati-
vamente reciente, el 4% de los latinoamericanos viven por fuera de sus paises;
los casos mas notables son el de los salvadorefios (14.7%) y el de los mexicanos
(9.4%) (Real Instituto Elcano).

Los migrantes han sido, a lo largo de la historia europea, unos pf)rtad()res
de identidad. ;En que momento la palabra “migrante,” que era un 51mboio de
persona grata venida de afuera, se convirtié en sinénimo de extrafio, de intruso,
de invasor? En el momento en que las migraciones comenzaron a ser utlhz.aéas
politicamente para maover a los ciudadanos a votar en contra de los extranjeros
para defender su derecho al trabajo como Io prueba el hecho que en r;mchos
paises la tasa de desempleo de los migrantes es menor que la de los nacmnfﬂes.
Este enfoque represivo del fenémeno contrasta con 91 enfoque cultgral segin el
cual los migrantes deben ser integrados a las comunidades locales sin obhgarlos
a renunciar a su origen cultural. Las politicas de la UE se han ido 11}0(1»1ﬁcando
hacia el enfoque policivo que tiende a identificar, como conductas ‘cr1m1nales, la
hucha contra la inmigracién clandestina con el combate del terrorismo y 6_31‘11ar-
cotrifico. No es de extrafiar que esta visién del problema contribuya_a leg;-fclmar
otras percepciones peligrosas del mismo como la negacs.én de la n’ac.s(.)nalzdad a
los nifios nacidos de padres extranjeros o la limitacion de las posibilidades del
reintegro familiar de los migrantes con su gente.




entorno ciudadano francés y el respeto absoluto de sus lazos de identidad cultural,
in Francia hablar de inmigracién era hablar de integracién en los términos de
Emile Durkheim. Dicho entorno, definido en la Constitucién de 1946, estaba
conformada por valores republicanos como la laicicidad del Estado, la solidaridad
social y el ejercicio de la ciudadanfa como parte de un sentido compartido de
pertenencia. La versién contemporinea de esta apuesta ético-politica francesa
por la asimilacion cultural del rnigrante es su adscripeién a los derechos humanos
como nuevo referente ético global. El derecho al asilo, al trabajo y a la diversidad
forman parte de este catdlogo humanitario. Sin embargo, el modelo francés co-
menz6 a cambiar en los afios setenta cuando la migracién selectiva de trabajadores
calificados, el control policivo de las fronteras, sumados a la asociacién injusta de
la presencia de migrantes con mayores indices de criminalidad social modificé la
percepcion de los ciudadanos sobre el papel que podian cumplir los migrantes.
Se cred asf una paraddjica situacién entre el modelo republicano igualitario que
atrafa a los migrantes y sus hijos al pais de las libertades y los dirigentes que no
s¢ atrevian a asumir la defensa de esta poblacién o inclusive empezaban a buscar
dividendos politicos enfrentindose con ella (Nair, 2006).

Elrégimen migratorio de Inglaterra sigue el modelo represivo; después de la
llegada de una importante ola de migrantes provenientes del Common Wealth,
los ingleses se acostumbraron a convivir con los extranjeros sin asimilarlos.
La situacién hoy, estimulados por algunos circulos reaccionarios, es de franca
hostilidad contra los migrantes. Italia, por el contrario, presenta un enfoque
mucho mds pragmdtico sin llegar a los niveles de tolerancia cultural del viejo
modelo francés; con uno de los mayores porcentajes de poblacién extranjera de
Europa (4.3%), los italianos han establecido cuotas de trabajadores emigrantes
cuyos permisos laborales son acompafiados generalmente de visas para facilitar
la reintegracién familiar. Dicha aceptacién ha venido acompanada, desde 1998,
de una persecucién implacable de la migracién clandestina a través de medidas
coercitivas. Brasil, para mencionar un caso latinoamericano, ha sido mirado en
la literatura migratoria como un buen modelo de tratamiento del migrante.
Inspirado en el concepto de solidaridad; el esquema brasilero extiende al traba-
jador migrante, a través de la acogida sindical, todo tipo de garantias para el y
su familia durante su permanencia legal en el pafs.

La situacién en Estados Unidos, después del éxito del Plan Bracero, que hace
muchos afios permitié organizar Ja migracién mexicana de trabajadores hacia
el sur de los Estados Unidos, se ha cambiado, se han venido levantando barre-
ras infranqueables contra los migrantes en la frontera y dentro de los Estados

La politica migratoria francesa fue considerada, durante muchos aflos,
como un ejemplo de tolerancia para el resto de paises de la Unién. Siguiendo
la maxima de Rendn que la democracia, como la construccién de una nacién,
resultan de un plebiscito diario de preafirmacién de ciertos valores y principios, el
tratamiento del migrante fue inspirado en la incorporacién persuasiva de este al
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que antes los acogieron hasta llegar, recientemente, a la disolucién del antiguo
instituto de regulacién de los migrantes y su absorcién por parte del podefoso
Ministerio de la Seguridad Territorial encargado del orden policivo después de
los acontecimientos fuctuosos del 11 de septiembre. La inexistencia en los Esta-
dos Unidos de un modelo multiculturalista, como el que hap ensaya@o a_lgunos
pafses en Europa, crea situaciones de conflicto entre princ}pio? constm'u.:aonaff,:s
como ¢l de la proteccién de los derechos civiles dc? las minorias y politicas pi-
blicas que, en la practica, los niegan. Como sucedié conilas barreras coloc_adas
en algunos Estados para impedir el libre acceso de.los migrantes 2 los servicios
piiblicos contenida en la Proposicién 197 declarada 1‘nconst1tuc1ongl por %a C;o%'te
Suprema de los Estados Unidos. En los Estadps Umdos. la corpumdad h-ispamca
estd forjando una nueva identidad latinoamericana que mcl}lswe ya ha szdo'con—
siderada como una “amenaza” para el corazén de la identidad norteamericana
representado por la mayoria blanca y protestante (Huntir?gton). -

Espafia puede considerarse un caso bastant-e especial en medio de este
panorama. Después de haber sido un pais de emigrantes, ~entre 18510‘37 1950,
3.5 millones de espafioles emigraron por razones politicas hacia América—hoy
se ha convertido en un pafs de inmigrantes, un 35% de los cugles proceden de
América Latina, particularmente de Ecuador (34.2%) y Colombia (21.2 %) (Real
Instituto Elcano, 2006). La migracién latinoamericana es aceptada por ell’S 4%
de los espafioles; aunque existen formas de rechazc.) como I-a denommagon de
“sudacas” para referirse peyorativamente a los lamnoamericapos_, lo cierto es
que la presencia cultural latinoamericana en Espafia ha contribuido a diversi-
ficar su oferta cultural, cambiar hibitos cuotidianos y adoptar nuevas formas
de vida (Real Instituto Elcano, 2006). La politica migratoria espaﬁolfl r'eciente
se ha orientado hacia la legalizacién de los migrantes irregulares.(la u@t’ima Ve
regularizé medio millén de extranjeros), la organizacz(.ﬁx} de -la migracién labo-
ral a través del sistema de contratos de trabajo y el facilitamiento del reintegro
familiar. Con razén algunos han calificado este como el proceso mi/gr‘atorio mds
democritico y progresista experimentado en Europa durante los ukumos/anos.
(Nair, 2006). Claro, subsisten aun problemas por resolver como los obsticulos
derivados de la lenta expedicion de los visados que han reduc1‘do enun 85% los
flujos de migrantes procedentes de paises sometidos a esta'?bhga-mon, 0 los pro-
blemas no menos importantes, relacionados con la migracién cahﬁcadg, como la
homologacién de titulos académicos cuyas fuertes exigencias han Fermmado por
convertir los profesionales y técnicos latinoamericanos que trabajan en Eu;opa
en verdaderos proletarios al servicio de los profesionales locales (Real Instituto
Elcano, 2006). ‘

Detris de la nueva dindmica restrictiva de los flujos migratorios se esconden
importantes razones econémicas. Es claro, en prime§ lugar, que para muchas cor-
poraciones transnacionales, cuyas instalaciones fa‘brﬂes se encuentran repartidas
geogrificamente a lo largo del mundo, es preferible contratar la mano de obra
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en los paises de origen de los migrantes, pagando salarios bajos, que producir
con costos laborales altos en los paises de acogida. Asf lo preveia fa Directiva
Bolkenstein al impulsar el derecho de las empresas europeas para establecerse en
los paises en desarrollo acogiéndose a los términos favorables de sus legislaciones
sociales y los bajos niveles de sus salarios. Existe también una razén de légica
econdmica para considerar, como lo hacen algunos, 2 los migrantes irregulares

como “un depésito de mano de obra flexible, barata y adaptable a las necesi- -

dades cambiantes del mercado laboral europeo” (Nair, 2006). Los migrantes
calificados reciben, por supuesto, un tratamiento distinto: son mejor aceptados;

su desplazamiento, desde paises que han invertido importantes recursos en su -

preparacion y capacitacion, constituye, en la practica, una transferencia neta de
recursos humanos de los pafses migrantes hacia los paises contratantes. Transfe-
rencias que en la mayoria de los casos jamis son reembolsadas. Muchas empresas,
localizadas en los pafses de destino, sobreviven gracias a los flujos de migrantes.
Esta es la razén que mantiene la Coalicién Esencial para la ITnmigracién Laboral
de los Estados Unidos que representa més de 36 asociaciones de empresas que se
benefician del trabajo migrante en sectores altamente intensivos en mano de obra
no calificada como la hotelerfa, los servicios turisticos, de aseo y mantenimiento,
La Coalicién consiguié la presentacién de uno de los proyectos més progresistas
en materia de regulacién del trabajo extranjero en los Estados Unidos, presentado
por los senadores Kennedy y McCain. El proyecto no fue aprobado, pudo mas
el lobby xendfobo en el senado norteamericano. Otro aspecto econémico del
debate sobre los migrantes tiene que ver con las remesas que estos envian a sus
hogares. Los US$ 42.000 millones que estdn girando anualmente los migrantes
latincamericanos, pueden entenderse como la retribucién a sus paises por la ex-
portacion de su mano de obra. El hecho que muchos de estos dineros no lleguen
a destinos productivos (se estima que apenas se ahorra el 20%), no significa que
no tengan un impacto benéfico, a través del incremento de la demanda, sobre
las economfas que los reciben. Se estdn dando pasos acelerados para reducir los
costos de intermediacién de estos giros (que cuestan entre el 10% v el 20% del
valor transferido) y Hevarlos a fines mds productivos como lo estd proponiendo
la Asociacién de Migraciones y Desarrollo creada en Francia. Finalmente, no
debe olvidarse que los flujos de migrantes estin, de alguna manera, cubriendo el
déficit demogrifico creado por tasas de crecimiento de poblacién insuficientes
para la reposicién de la mano de obra europea que se estd retirando; con sus altas
tasas de fecundidad (para el caso de Espafia, los nacimientos de hijos de madres
extranjeras duplican el de los nacidos de madres espafiolas), las mujeres migrantes
estin produciendo un fenémeno de repoblacién en Europa que, de otra manera,
estarfa estancada en su posibilidad de renovacién demogréfica.
El modelo represivo migratorio estd fracasando. Mientras persistan las
profundas desigualdades sociales entre paises migrantes e inmigrantes, siempre
habrd razones para que unos paises expulsen y otros atraigan mano de obra. Las
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migraciones serin mecdnicamente inevitables mientras los niveles de renta per
cipita de los paises pobres permanezcan estancados_o en franco retroceso Como
sucede en el Africa (Nair, 2006). Frente a esta rtj:ahdad el tratamiento P(?llClVO
de los migrantes presenta el cuadro de una dlrllémlca perversa. Su utilizacién clon
propdsitos selectivos que distinguen entre migrantes buenosf y malos, como los
calificados vs. los comunes y corrientes, lo imico que consigue es volver per-
manentes los asentamientos de migrantes irregulares,_ ob.hgarlos a permanecer
en la clandestinidad y dejarlos en manos de empresarios inescrupulosos que se
aprovechan de su ilegalidad para pagarles salarios bajos y negarles sus presta-
ciones sociales. ‘ ' ' _

La expresion més repugnante del modelo migratorio represivo es la reciente
conformacién de campos de reclusién de migrantes en sus paises de origen o
de trdnsito. Se trata de verdaderos guettos, sosteni_dos en algunos casos por los
paises de destino. Alli los migrantes quedan detenidos en una especie de limbo
juridico, donde se les niega el derecho de asilo y se les limita la l/lb('artad a que
tienen derecho como nacionales del pafs del cual emigran. En la prictica, a traves
de esto centros de internamiento, tan censurables como los muros .de Berhn:
Israel v el que levanta hoy los Estados Unidos en su fro.r}tem con Meéxico, se estd
desconociendo sistemiticamente que la libre circu'lamo'n de bienes, servicios y
capitales que caracteriza la globalizacién, debefia ’mcimr, para ser completa, la
de las personas como sujetos. Como bien lo sguala un Informe del Parl.alzllento
Furopeo: “no se puede pensar en el establecnn;ento de campos de refugiados en
el exterior de 1a Unién sin tener en cuenta un riesgo de violacién de los derechos
humanos fundamentales”. Lamentablemente, la recien‘te (?Ezrnbre de '}a H?ya
(2004) parece haber Jegitimado esta politica de eg%ernahzacmg dela migrs.lc;on
v el asilo a través de estos campos de concentracién que han sido denunciados
iaor Amnistia Internacional. ' ) ' .

En el otro extremo de las soluciones represivas estd el modelo socml.ml—
gratorio que parte de la necesidad de.“as%mﬁar“‘ a los migrantes a la rzaliidzd
europea aprovechando su origen multiémico y diverso. Ests% propuesta e‘]a e
lado Ia idea de que los flujos migratorios se pgeden tratar, s-unpiememe, como
un problema de policfa 0 un mecanismo de a;uste.auton.muw/del mercado (;e
trabajo a través de la imposicion de unas cuotas de 1mpos.1bl'e caiculq y sus poli-
ticas se inscriben en el respeto de los derechos humanos. La integracion familiar
de los migrantes y su asimilacién cultural son sus elementos pivotales que no se
consideran incompatibles con la proteccion de las fronteras o la organizacion

del mercado de trabajo. o

El modelo social debe ir mds alld y proponer, via la cooperacion interna-
cional, la modificacién de las condiciones sociales y econémi‘c’as de los paises de
procedencia de los migrantes que estan mgtivando su degspfn de desplia'zars;.
Sin liegar a condicionar la ayuda intemacmnal- a la restriccién de la salida ?
los migrantes como lo propusieron de manera inaceptable algunos paises en €
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pasado, los pafses de acogida si pueden desarrollar una generosa estrategia de
apoyo aildesarrollo econdmico y la estabilizacién politica de los pafses de origen
de sus migrantes. Entender, como lo ha hecho el gobierno de Suecia, la migracién
como un problema de desarrollo ayudarfa en este redireccionamiento social de
la pqlinca migratoria de Europa. Una idea bastante mds humanista que la que
hoy impera en la Organizacién Mundial del Comercio (OMC), donde se da al
trabajador migrante el mezquino tratamiento de una “modalidad de suministro”
es decir, una mercancia que se compra v se vende. ’

Los principales elementos de una politica migratoria europea para el siglo
XX1, acorde con las aspiraciones de millones de latinoamericanos podrian ser
las siguientes:
legitigz;ngrantes no son un problema, son una realidad; las migraciones son

La zjesidencia o la naturalizacién como tal no pueden supeditarse a la per-
manencia de un contrato de trabajo porque deja en manos de los empleadores
la decisién sobre el futuro del migrante. El trabajador extranjero debe gozar de
la misma seguridad de los trabajadores nacionales frente a las contingencias de
la economia.

La prevencién de las causas que llevan a la gente a emigrar, a través de
programas de cooperacién internacional, es mucho mds conveniente que su
represion en las puertas de entrada de los paises a donde emigran.

Elrespeto a las especificidades culturales de los migrantes no es incompatible
con su asimilacién a las culturas de los paises que los reciben.

La organizacién de los mercados de trabajo de los paises anfitriones tam-
poco es incompatible con el aporte de los migrantes a su desarrollo econémico
y social.

El reintegro de la familia del migrante es un derecho humano inalienable.

La ciudadania de los migrantes conseguida a través del reconocimiento de
la doble nacionalidad y el reconocimiento de su derecho a participar en politica
es la mejor manera de integrarlos.

El derecho de sangre es tan importante como el lugar de nacimiento para
la determinacién de la nacionalidad del migrante.

La migracién selectiva en razén de la calificacién de los migrantes establece
un trato discriminatorio entre los migrantes que debe evitarse.

En algunos casos se requieren politicas de discriminacién positiva para ga-
rantizar el acceso de los migrantes a las oportunidades de trabajo locales,

La Unién debe establecer politicas ¢ instituciones para facilitar y abaratar
el giro de remesas de los migrantes a sus paises de origen.

S,egﬁn e! modelo que siga la Unidn, los colectivos migratorios en Europa
podran seguir enriqueciendo su acervo identitario o quedar convertidas en un
archipiélago de contraculturas minoritarias, fuente de futuros choques cultu-
rales y tensiones sociales. Esta vision “multculturalista” se aleja del concepto
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de “melting pot” norteamericano que actda cOmo una especie de sistema de
“destilacién y purificacién de razas” (Garcia Canclini, 2006) y del proceso de
mestizaje latinoamericano resultante de una exitosa fusion de razas (Samper,
2004). No menos importante en esta reflexion es la que tene que ver con los
posibles cambios en la identidad de la propia poblacién migrante, sometida a un
reposicionamiento cultural de tipo casi noméadico que combinaria elementos del
sitio de origen con referentes culturales del sitio de llegada.

La heterogeneidad émica no necesariamente lleva a una diversidad cultural;
la cultura fortalece el vinculo social pero no lo crea y las autoridades europeas no
deberfan caer en la equivocacién 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 Ta cultura que los acoja. De lo que se trata entonces es de crear, dentro de un
concepto amplio de construccién de ciudadanfa, unas reglas de convivencia
para que puedan coexisdr distintas expresiones culturales dentro de una misma
sociedad.

Sin Ionesco, Beckett o Picasso, Francia no hubiera sido Ja misma ni Europa
sin sus catedrales como sintesis afortunada de la interculturalidad entre las cultu-
ras romana, gotica y bizantina (Lang, 2006).* De la respuesta que de Europaa los
flujos de migrantes del siglo XXI dependeri que pueda hacer honor a su historia
de ser el corazén de la razén nacida para enfrentar la barbarie (Hopenhayn, 2005)
o reitere su tragico destino de ser el sitio del mundo donde pueden florecer las
formas mas extremas de irracionalidad como el fascismo y la xenofobia.

A manera de epilogo: los hispinicos en Estados Unidos

En los Estados Unidos se estd 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 y una pequefia minoria
de Espafia. En sus origenes, la poblacién hispanica era aquella que poblaba la
zona de Nuevo México. Posteriormente, el término fue aplicado a la minoria
conformada por los sudamericanos y espafioles que habitan en los Estados Unidos
y que hoy representan un 18% de la poblacién norteamericana, superando la
minoria afroamericana como la minorfa mds grande. La comunidad hispénica
estd 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 tres generaciones comparten rasgos caracterfsticos culturales sin renun-
ciar a las especificidades propias de sus pafses de origen. El idioma, la misica, el

38 Lang, Jack, Le Bras, Hervé. “Immigration Positive,” Qdile Jacob, Paris, mars, 2006.
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deporte, la religidn, Ia radio, las telenovelas, el cine de humor, la comida, el folclor
fos identifican como una comunidad homogénea cuya cohesién ha despertado
voces reaccionarias dentro de los Estados Unidos que la consideran una verdadera
“amenaza” parala identidad blanca, sajona y protestante de las mayorias blancas.
(Huntington, 2004). La comunidad posee una escasa representacion politica en
comparacién con otras minorias, sus miembros son conservadores en términos
de ideologfa {religidn, sexo, armas) y progresistas en materias sociales (empleo,
servicios publicos, educacién, salud). Las encuestas los sefialan como familias muy
optimistas que han logrado, a través de vinculos culturales y econémicos, como
el de las remesas, mantener lazos con sus paises de origen que los convierten
en verdaderas “familias transnacionales”. En las zonas de mayor concentracion,
como Texas, California y Florida, sobreviven modos de vida que nacieron de la
conquista como las “misiones” que actuaban como verdaderas empresas colo-
nizadoras y normas de Castilla referentes a temas especificos como la concesién
de tierras, regadios y aguas. (Romero de Terreros, 2004).

La identidad que se estd formando en los Estados Unidos a través de la
convivencia de ctudadanos provenientes de todos los pafses de América Latina,
podria llegar a convertirse en un paradigma del nuevo proyecto de identidad
latinoamericano basado en el respeto a la diversidad cultural y la coincidencia
con los valores derivados del ejercicio de la libertad en democracia.

Cohesién social y gobernabilidad
en América Latina, 2007

i

Fl concepto de cohesién social

La evolucién de las sociedades impone nuevas pautas en sus modelos de admi-
nistracién social. América Latina no ha sido la excepcién a esta regla. Los viejos
conceptos individualistas de pobreza que “asociaban el desarrollo y la riqueza
a la visién unidimensional del ingreso como tnico factor”™ (Sarmiento, 2007)
y las politicas sociales con la simple oferta de bienes sociales como ia salud, la
educacién v la vivienda, han sido reemplazados por politicas colectivistas que
apuntan a la atencién integral de necesidades bdsicas insatisfechas, la forma-
cién de nuevas capacidades dentro de un entorno de libertad y el respeto a los
derechos humanos como marco de referencia. Esta visién, méds compleja, del
desarrollo social introduce, ademds, enfoques de demanda que aportan “sefiales
de mercado” que ayudan a mejorar la eficiencia de las politicas sociales, como
serfa el caso de los programas de focalizacién.

La cohesién social debe entenderse dentro de este nuevo contexto. 5i,
como sefiala el diccionario de la Real Academia de la Lengua, la cohesin es “la
cualidad o propiedad de las cosas cuyas partes estin fuertemente unidas fisica o
espiritualmente”, los elementos fandamentales de ella son /z inclusidn a través de la
cual se proveen los bienes y servicios que integran materialmente la sociedad y ¢l
sentido de pertenencia que integra simbdlicamente y le da coherencia a los procesos
de organizacion social y participacién comunitaria acercindolos al concepto de
nacién. Inclusién y sentido de pertenencia son, entonces, los elementos bisicos
de la ecuacién de la cohesién social, Por lo demis, es definitivo pasar, en los

36 Sarmiento, Alfredo. “La Inclusidén: Marco Conceptual” Documento en borrador, marzo
2007,
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términos de Durkheim, de una vision mecinica de ia cohesién social a una visidn
orgéanica de la misma,* que incorporaria temas como la innovacién, la igualdad,
la integracién, el desarrolio sustentable y la equidad.®

La busqueda de la cohesién como politica de Estado lleva a confundir la
accién publica con la proteccidn social de los ingresos y, de manera mis gene-
ral, con Ia proteccion contra todos los riesgos, naturales v sociales que pueden
amenazar al ciudadano. La cohesién social se debilita cuando este altimo percibe
que el Estado no lo protege de los peligros que lo acechan o que protege més
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 la formacién de “comunidades de riesgos” a través de las cuales los
propios cindadanos organizan su propia proteccién. Asi mismo, lo puede hacer
a través de “redes focalizadas de proteccién social”. Un sistema de proteccién
social es, en tltima instancia, un acuerdo politco al que concurre la sociedad para
establecer las bases sobre las que desea construir y regular su convivencia.

En relacién con este tema también debe avanzarse en la minimizacién del
“riesgo moral” en el caso de privatizaciones de las empresas de servicios piiblicos
para proteger los intereses mds sensibles socialmente. La teoria de la proteccion
social frente al riesgo se convierte asi en la mejor politica de cohesién social como
lo ha sefialado la Presidenta de Chile, Michelle Bachelet. A pesar que la teoria
de la capacidad asimétrica de respuesta ante los riesgos modernos, planteada por
UlricK Beck en Alemania, se aplicaria, de manera preferente, a las sociedades
desarrolladas, en América Latina el problema es mucho mis complejo en la
medida en que se trata de formas de exclusidn estructural de miles de personas
sin voz en los términos de Hirschman.®

El concepto de cohesion social en América Latina difiere del europeo; en
la primera, el objetivo de alcanzar la cohesién social estd directamente relacio-
nado con las posibilidades de superar la desigualdad social. Esto es evidente si
se tiene en cuenta que se trata de la zona del mundo donde existen los mayores
niveles de desigualdad relativa como lo prueba el hecho de que hoy ningtin pafs
latinoamericano presente niveles de designaldad inferiores a los que tenia hace
tres décadas® (Ocampo en BID, 2004) .

40 Veunac, Michel, Teniente Alcalde de Biarritz. Discusién del documento sobre Cohesién
Social en ef V Encuentro del Grupo de Biarritz, realizado en ciudad de Guatemala el pasado
20y 21 de julio del afio en curso.

41 Ibarretxe, Juan José, Lehendakari del Pais Vasco. Discusién del documento en el evento
mencionado antes.

42  Comentarios del sefior Horst Grebe, al docemento sobre Cohesién Social presentado en el
V Encuentro del Grupo de Biarritz, realizado en ciudad de Guatemala el pasado 20 v 21 de
julio del afio en curso.

43 Banco Interamericano de Desarrollo. “Inclusién Social y Desarralio Econdmico en América
Latina,” 2004. Pigina 39.
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El mapa de la exclusién social reciente en América Latina muestra dos
fenémenos bastante paraddjicos. De una parte, es claro que el aumento de la
inversién social como parte del producto interno bruto, que pasé, durante la
pasada década, del 10.4% al 13.1% (inferior a la de Europa que esta cercana
al 30%) indica un esfuerzo formidable en la bisqueda de mejores condiciones
de equidad. De otro lado, aparecen sintomas de retroceso o empobrecimiento
como los altos indices de desempleo abierto que han crecido durante la dltima
década y la propia informalizacién de la economia que deterioré la calidad de
los mercados de trabajo caracterizados en la region por la falta de estimulos
y politicas para el uso reproductivo del excedente.* Se trata de un panorama
variopinto donde aparecen luces como el aumento en la expectativa de vida,
la disminucién del analfabetismo, la masificacién de la ensefianza primaria,
la disminucién de las tasas de fecundidad vy la incorporacién de la 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 visién europea de la cohesion social se distancia del concepto material
de la desigualdad social latinoamericana para relacionarse mis cercanamente
con el de sentido de pertenencia, la participacién politica, la integracién social
y el desarrollo como remocién de las barreras que impiden Ia libertad en los
términos de Amartya Sen (2000). Se trata, por decirlo de alguna manera, de
una visién multidimensional de la pobreza. El asunto de la convivencia dentro
de la diversidad étnica existente en los paises que forman parte de la Unién
Europea ampliada tiene, por supuesto, una imayor importancia que la que se le
confiere en América 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 cohesi6n social asociado con los tres
postulados capitulares de la Revolucién Francesa: la fraternidad, como sentido
de pertenencia a una comunidad, la ignaldad, como parte efectiva de la misma y
la equidad, que representa los vinculos sociales entre la ciudadania.

Desde el afio 2000 todos los paises europeos estan realizando Planes Na-
cionales de Lucha contra la Exclusién. En el afio 1990 se creé el Observatorio
de Politicas Nacionales contra la Exclusién Social que se ocupa de hacerle el
seguimiento a temas como el empleo, acceso a recursos, prevencion de riesgos
de exclusién, acciones para ayudar a los mis vulnerables y movilizacién de los
agentes relevantes. Desde Lisboa, se incluyé el término de “cohesién social”
en el léxico europeo que, aparentemente, parecia més comprensivo que el de
inclusién social.

44 Grebe, Horst. Discusin del dacamento sobre Cohesion Social en el V Encuentro del Grupo
de Biarrite, realizado en ciudad de Guatemala el pasado 20 y 21 de julic del afio en curso.
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La inclusién como parte de la cohesién social

El término “exclusién”, contrapuesto al de inclusién, fue acufiado en Francia
en el afio de 1974 para referirse a los ciudadanos franceses no beneficiarios del
sisterna de seguridad social. La exclusion tenfa que ver entonces con la incapacidad
del individuo para participar en el funcionamiento bésico, politico y social de la
sociedad en que vive. (Tsakloglor y Papadopulos, en BID, 2004). A través de la
inclusién, segiin los expertos, se garantizaba el acceso de sectores marginados a
procesos institucionales de atencién social, se aseguraba el mejoramiento de sus
ingresos y se avanzaba en un mejor reparto de los activos productivos.

El paso del concepto de pobreza al de exclusion permite ver el problema de
la marginalidad latinoamericana no solamente en términos de existencia de nece-
sidades como de falta de oportunidades y capacidades para poder conseguirlas. La
exclusion responde asf a realidades dindmicas donde las fuerzas que propenden
hacia la concentracién econémica terminan por hacer més graves las condiciones
mismas de la desigualdad; en la medida en que esta ultima estd relacionada con
los ingresos y el acceso a los activos productivos, las medidas para fortalecer la
cohesién social a través de una mayor inclusién deben tener en cuenta el mayor
acceso de los excluidos a activos productivos hoy excesivamente concentrados
como la capacitacién técenica, el microcrédito y 1a tierra. Sobre esta realidad di-
namica de la exclusién también se ha dicho que la pobreza reproduce la exclusién
en la medida en que bajos niveles de educacién, propios de los pobres, conllevan
menores posibilidades de empleos calificados. Por ello, no es coincidencial que
los estudios existentes sobre la exclusion se han preocupado por abordarla re-
lacionandola con las condiciones generales de marginalidad social y econémica
mientras que otros lo hacen a través de la identificacion de aquellos sectores de la
sociedad mds afectados por ella. Al primer enfoque lo denominaremos “enfoque
de exclusién social” y al segundo, “enfoque de discriminacién”.

La exclusion social alnde a las condiciones generales de desigualdad de una
sociedad que impiden el acceso de todos sus ciudadanos a los bienes y servicios
que requieren para su supervivencia; como lo ha sefialado reiteradamente el BID,
las condiciones generales del ingreso son un obsticulo para que estos grupos
accedan a los empleos, activos y oportunidades que requieren para superar la
pobreza estructural o permanente que es en lo que consiste la transmisién inter-
generacional de la desventaja.(BID, 2004). En este sentido, el estado del cumpli-
miento de las metas del milenio como la posible creacion de un Observatorio de
Exclusion similar al creado en Europa hace varios afios, ayudaria muchisimo en
la tarea de tomarle de manera permanente el pulso al progreso de la inclusién
como fuente de cohesién social.

La discriminacion plantea una vision mds selectiva del tema de la exclusion
pues resulta, segtin el Tribunal Europeo de Justicia, cuando se aplican reglas
diferentes a situaciones comparables o las mismas reglas a situaciones diferentes
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(BID, 2004). La discriminacién estigmatiza y divide la sociedad debilitando sus
posibilidades de inclusién. Las politicas de Naciones Unidas han optaqo por
un enfoque mixto entre exclusién y discriminacion a través de la cel-ebracn(’)n de
cumbres especializadas sobre grupos marginados como la de Be?jmg sobre la
mujer (1995) y cumbres generales como la Cambre Social del Milenio (1996).
El Banco Interamericano trabaja el tema a partir de los sectores excluidos, més
concretamente, los afrodescendientes, los pueblos indigenas, los discapacitados
y los enfermos de SIDA.. .- .

Las mujeres estarfan localizadas en una categoria especial como parte de “for-
mas complejas de discriminacién”, por ejemplo mujeres negras desempleadasy, por
supuesto, pobres. La incorporacién masiva de las mujeres al mercado de traba}Jo,
como consecuencia de su ingreso al sistema educativo, hace varias décadas, ha sido
sefialada como uno de los fenémenos sociales mds importantes en la regién en
la medida en que afecté estructuras econdmicas, sociales, culturales y familiares
causantes de fenémenos como el subempleo de las mujeres jévenes. América La-
tina tiene mucho que aprender de los aciertos de las politicas aﬁrm.atixfas‘en pro
de la mujer del Norte de Europa y de los errores de las politicas d.lscrlmmantes
de la Europa mediterrdnea donde 2un existe una fuerte discriminacién de género
resultante de conocidas tradiciones machistas, autoritarias y conservadoras.

Los pafses latinoamericanos han consagrado en sus constimgiones normas
que garantizan la proteccién formal de distintos grupos mimoritarios y he{n expe-
dido leyes que consagran politicas de accién afirmativas como el establecimiento
de cuotas para garantizar espacios a la participacién de género. Sin ernbargo3 este
concepto de exclusién por discriminacién no comprende otros grupos soc.lales,
religiosos, sexuales, migrantes o étnicos que esperan del Estado mds acciones
de proteccién que de apoyo. .

Los migrantes latinoaniericanos podrian ser considerados, espemalment‘e los
que viven en Europa y Estados Unidos, como uno de los grupos que requieren
mayor atencién por la discriminacién a la que se encuentran s‘om.etl‘dos. La
politica migratoria de la Unién Europea actual es claramente discriminatoria
contra los trabajadores inmigrantes a los cuales, hasta la década de los ochenta,
se les daba un tratamiento de simple acogida. Los extranjeros representan hoy
el 5.4% de la poblacién europea (Real Instituto Flcano, 2006); ia‘mitad d? ellos
liegan a Espaiia, Italia y Portugal; de los veinticinco millones de Iatmoameric.:anos
que emigran anualmente el 12% se dirige hacia Europa. E1 4% de los iatinoa-
mericanos viven por fuera de sus pafses siendo los casos mds notables el de los
salvadorefios (14.7%) v el de los mexicanos (9.4%) (Real Instituto Elcano, 2006).
Los pafses con mayor niimero de inmigrantes a Europa eran para el afio :2004
Ecuador con 390.000, Colombia con 244.000, Argentina con 109.000, Pert con

55.000 y Reptblica Dominicana con 44.000. (Ver mapa No. 1).- ,
Ia actual politica migratoria europea no solo exime a la Up}on Egropf{a_de
proteger a los migrantes contra la discriminacién sino que sus mismas disposicio-
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nes suelen ser causa de su discriminacién. (Melis en BID, 2004). Los migrantes
son sometidos a formas de exclusién pasiva en las comunidades donde llegan
o de exclusién activa a través de leyes segregantes. En algunos paises, como Ia
Gran Bretafia, son tolerados pero no aceptados. El racismo, la xenofobia y la
utilizacién politica del fenémeno migratorio han acentuado las politicas discri-
minantes contra los latinoamericanos en Europa. Castells distingue los modelos
de “exclusién diferencial,” (Alemania) donde los trabajadores migrantes son
considerados como “invitados”, los modelos de asimilacién (Francia), el Estado
trabajando para incorporar a los individuos como iguales) y 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 exclu-
sién de los migrantes de esta comunidad politica, de la sociedad o de las dos
desatia la aspiracién europea de gobernar en democracia. Asf como en el siglo
XIX se diferenciaban las elecciones “administrativas” locales de las elecciones
“politicas” nacionales, asi también deberfan hoy diferenciarse las condiciones
de participacién de los migrantes para reconocer la figura de Ia “doble naciona-
lidad” que les permite adquirir una carta de ciudadanfa extranjera sin renunciar
a la de nacimiento.

La promoci6n de la inclusién social en América Latina es la mejor manera
de prevenir la exclusién de los migrantes latinoamericanos en Earopa o en cual-
quier parte del mundo mientras avanzan otras iniciativas como la posibilidad de
hacer convenios con los pafses de origen para administrar la inmigracién, una
politica de asilo comiin y un Fondo Europeo para los Refugiados para financiar
su rfzcepcién, integracién y repatriacion; se abre camino de manera, definitiva, la
noci6n de una ciudadanfa transnacional donde todos podamos ser considerados
“ciudadanos de] mundo”.

Los afrodescendientes representan el 30% de la poblacién latinoamericana,
aproximadamente ciento cincuenta millones de personas, la mitad de ellas en
Brasil y se localizan en los estratos mds bajos en la distribucién de ingreso con
el mayor ntimero de necesidades bdsicas insatisfechas. Provienen de los africa-
nos esclavizados en América Latina, en algunos paises el término se confunde
con el de poblacién negra y en otros se les asocia directamente con el pais de
residencia, por ejemplo, los afroecuatorianos. (RANGEL, 2006)% A pesar que,
lamentablemente, la Declaracién del Milenio no se refiere precisamente a este
grupo, los estudios han demostrado que su condicién de raza en la mayoria de
los paises coincide con los sectores de poblacién mids pobres y marginados social
y geogrificamente.

45 Ran.gel, Martha. Documento CEPAL, Pueblos Indigenas v afrodescendientes de América
Latina y ef Caribe: informacién sociodemogrifica para politicas y programas, mayo 2006.
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Los indigenas: La poblacién indigena en América Latina, segtin los ditimos
censos supera los 30 millones de personas. El peso de ella, eminentemente rural,
es fundamental en algunos paises como Bolivia (62.2%), Guatemnala (41%), Peril
(32%), Ecuador (6.8%) y México (6.4%) (Ver mapa No. 2). Aunque casi todas las
constituciones de la regién reconocen el cardcter multiétnico de sus sociedades
y la mayorfa de sus gobiernos han firmado la Convencién 169 de la OIT, que
defiende la diversidad de los pueblos indigenas del mundo, los indigenas lati-
noamericanos siguen formando parte los ntcleos de poblacién mds discriminada
en la regién, manteniendo herencias coloniales de exclusién 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 sefialan, por ejemplo, que si dicha poblacién pudiera alcanzar
la productividad promedio en cada uno de los paises donde habitan, la economia
de Bolivia creceria en un 36.7% v la de Guatemala en 13.6%. (CEPAL, AECI,
SEGIB, 2007); la tasa de pobreza de estos grupos aborigenes en algunos paises,
como Guatemala, es del 77% frente al promedio nacional del 44% (CEPAL,
AECI, SEGIB, 2007). I.a mortalidad de los nifios indigenas latinoamericanos es
superior en un 60% al del resto de infantes.

Esta situacién de desproteccién secular talvez explica porque los indigenas que
habitaban estas terras se consideraban a si mismos como “seres humanos” para
diferenciarse de los “seres extrafios” como se referfan a quienes venian a colonizar-
los; su mayor preocupacién no era, ciertamente, “vivir mejor” sino “vivir bien.” La
campesinizacién de los indigenas, que confunde la proteccién de su identidad con la
defensa de sus tierras, ha terminado por convertir la proteccién de estas comunidades
nativas en un problema de reparto de parcelas y apoyos para trabajarlas.

Los discapacitados constituyen otro importante sector discriminado. En Chile,
representan el 4.3% de la poblacién total y en Ecuador el 13.2%. (BID, 2004).
Hasta el afio de 1950 la discapacidad fisica, mental o sensorial fue considerada
como “otredad” (Massiah en BID, 2004); en los afios setenta se registro un avance
notable cuando se le quité a la discapacidad la condicién peyorativa de “deficien-
cia” que llevaba a concentrarlos como “minusvilidos” en ghettos sociales como
escuelas especiales, clinicas cerradas y centros de rehabilitacién focalizados. A
partir de entonces, los gobiernos, nacionales y locales, comenzaron a adecuar sus
infraestructuras sociales tradicionales para garantizar su convivencia con el resto
de ciudadanos; nacié el interés por adecuar las ciudades y los espacios politicos
a las particulares circunstancias de incapacidad de estos ciudadanos.

Fl sentido de pertenencia como fuente de cohesién social
La cohesién social también tiene que ver con la identidad y la libertad entendida

como la capacidad que tiene una persona para adelantar acciones respecto a cosas
que tiene razones para valorar. (Sen, 2000); libertad y necesidad gobiernan el
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funcionamiento de instrumentos previstos para satisfacer necesidades como e
Estado, el mercado, el sistema juridico v de formulacién de politicas sociales
inspiradas en valores y derechos humanos. Esta bisqueda de la satisfaccién de
la necesidad a través de fa libertad excluye, por supuesto, la apelacién emocional
a motivaciones irracionales como el populismo o el fundamentalismo religioso
(Sen, 2000). Para la sabidurfa Maya la cohesién social es base de la armonia y
esta de la identidad y la sustentabilidad,* lo cual explica porqué el didlogo in-
tercultural es el mejor instrumento para abordar ¢l viejo dilema igualdad social
y diversidad cultural ¥

El conjunto de relaciones sociales cercanas como las que nacen de la
familia, el vecindario, las asociaciones de padres o los vecindarios, sumadas a
las que llevan a compartir sentimientos de grupo por razones de etnia, raza o
religién y las que identifican los individuos dentro de una misma clase, con-
forman el *capital social” de una sociedad. Este capital puede ser positivo,
si aflade valor al conjunto social, aumentando por ejemplo la solidaridad o
negativo si conlleva situaciones de ruptura como las que resultan de los nexos,
contactos y redes entre organizaciones criminales. Como patrimonio simbé-
lico de la sociedad en términos de manejo de normas, redes y lazos sociales
de confianza que permiten reforzar la accién colectiva® (Ibdfiez, 2002), el
capital social, asi entendido, se convierte asf en la mds tangible expresién de
la cohesién social.

Un reciente Informe sobre el Desarrollo Humano en América Latina se
concentrd, especificamente, en este tema de la identidad como fuente de cohesion
social.¥ (PNUD, 2006); el estudio encontré una fuerte carga de pesimismo en
los jévenes latinoamericanos que sienten que sus condiciones de vida son peores
que la de sus padres, asi sean, como en efecto lo son, mejores en la realidad. Los
entrevistados reforzaron la vieja idea, prevaleciente en la region, de concebir la
identidad como “la negacién del otro™ la gente, en América Latina, se identifica
diferencidndose de los demds. Dicho patrén de identificacién negativa produce
fragmentacion social y exclusion; con razén se ha dicho al hablar del identidad
cultural Jatinoamericana que su principal problema no es el individualismo sino

46 Colom, Alvaro, Candidato a la Presidencia de Guatemala. Discusion del documento en el
evento mencionado antes.

47 Grebe, Horst, Ex Ministro de Economia de Bolivia. Discusion del documento sobre Cohesidn
Social en el V Encuentro del Grupo de Biarritz, realizado en ciudad de Guatemala el pasado
20y 21 de julio del afio en curso.

48 Ibafiez, Ana Marfa, Lindert, Kathy, Woolcock, Michael. “Social Capital in Guatemala: A
Mixed Methods Analisis,” A background paper for the Guatemata Poverty Assessment
{GUAPA), funio 26 de 2002

49 PNUD. “Informe sobre Desarrolio Humano 2006: Mis alla de la escasez: poder, pobreza v
crisis mundial del agua,” Nueva Cork, 2006.
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Ja cultura individualista que la caracteriza®™ (Ibdfiez, 2002). Es preciso, entonces,
construir nuevos patrones de identidad positiva para afianzar un nuevo sentido
regional de la cohesion social; no es una tarea ficil en la medida en que hemos
trabajado tanto en establecer nuestras diferencias que ya no sabemos ni que nos
une’! y que hemos venido liquidando la autoestima hasta caer en una especie de
sindrome del menosprecio.”

El “ser latinoamericano®, sin embargo, existe: estd allf presente, en todo lo
que sentimos, pensamos, sofiamos, vivimos. América Latina, a pesar de }.mber
sido conquistada antes que descubierta, esclavizada antes que reconocida y
reglamentada antes que comprendida®® (Massur, citado por Houllebecq, 2000),
puede considerarse como una fragua étnica donde se han mezclado y cqnfun—
dido distintas manifestaciones étnicas y culturales sin producir los conflictos y
las guerras que han sido de comiin ocurrencia en la convulsionada }ﬂstorig Eie
Europa. El mestizaje, la capacidad de mezclarnos sin enfrentarnos, ha s;glo, quizis,
el rasgo mis sobresaliente de la cultura latinoamericana; la tendencia hacia el
muldculturalismo que expresa esta forma de convivencia tien§ que ver con esa
capacidad de concatenar distintas expresiones culturales, espec:}almente étnicas,
a través de hibridaciones sucesivas que van produciendo sintesis afortunadas de
nuevas identidades®™ (Garcia Canclini, 2006). En esa fragua étnica se “’funden”
las diferencias raciales como sucedié entre indios y colonizadores, criollos y
afroamericanos y entre los propios europeos colonizadores provenientes de
distintas etnias, regiones y paises.” (Pifién, 2006 }.

1.a identidad latinoamericana, empero, se encuentra hoy amenazada por
un proceso desordenado de informatizacin que consigue que vaya mas rii'pido
la “integracién simbélica” a través de los medios de comunicacion que la “mte-
gracién material,” a través de la inclusion social, creando esa sensacion de “estar
siempre atris” que crea insatisfaccién y expectativas frustradas especialmente en

50 Tbafiez, Ana Marfa, Lindert, Kathy, Woolcock, Michael. “Social Capital in Guatemaia: A
Mixed Methods Anilisis,” A background paper for the Guatemala Poverty Assessment
{GGUAPA), junio 26 de 2002 .

St Mesa, Carlos, Ex Presidente de Bolivia. Discusion del documento en el evento mencionado
antes. .

52 Araya, Rolando. Discusién del documento en el evento mencionado antes. 3

53 Houllebecq, Michel (2600), “El Mundo como Supermercado”, Editorial Anagrama, Coleccién
Argumentos. o )

54  Garcia Canclini, Néstor. Departamento de Antropologia, Universidad Auténoma Metr_om

politana. Presentacion realizada en el marco del Seminario Preparatorio sabre Industrias

Culturales, auspiciada por la Organizacién de Estados Iberoamericanos. México DI, Marzo

4, 2006. ‘ g

Pifion, Francisco. “Los Intelectuales, Raices y Valores Frente al Debate de la Identidad,
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los sectores jovenes.* (Hopenhayn, 2003). Estd establecido, por ejemplo, que
los niveles de comunicacién a través de Internet que hoy sostienen distintas
etnias indigenas desde México hasta la Patagonia contrasta con su exclusién de
las sociedades donde cada una de estas comunidades habira.

¢Qué se puede hacer hacia adelante?

Sin pretender caer en la utopia de una “identidad dnica “que contradice la multi-
culturalidad propia de la region, si es posible encontrar raices muy fuertes sobre
las cuales se puede edificar hacia el futuro un sentido mis sélido de pertenencia
latinoamericana. El espafiol, convertido hoy en una de las tres lenguas més habla-
das del mundo al comenzar el siglo XXI, es uno de estos comunes denominadores
de nacionalidad. Como articulador de la identidad hispdnica de los cuarenta
millones de hispanicos residentes en los Estados Unidos, el idioma de Cervantes
esta librando una batalla épica, como las del Cid Campeador, contra quienes,
a .través de la campafia “English Only”, se oponen al fenémeno, imparable, del
bilingiiismo como patrén de la nueva biculturalidad norteamericana. Los hispa-
nicos no estdn solos, la lengua castellana es de lejos la mis utilizada y la preferida
por un millén de norteamericanos que la estén estudiando. Y aunque existen
signos preocupantes sobre su futuro por las campafias en su contra y el abandono
de su uso por parte de la segunda y tercera generacién de los propios hispinicos
nacidos en los Estados Unidos, el auge de publicaciones, canciones y peliculas
en espafiol, su difusién a través de una cadena de més de 500 emisoras de radio
y la importancia, como calificacién laboral, que estd adquiriendo el bilingiiismo
inglés- espafiol, permiten hacer un balance favorable sobre su futuro en el pais
de Lincoln (Corporacién Escenarios, 2006).

La comunidad catélica latinoamericana es la mis numerosa del planeta
y una de las mds importantes, como lo prueban los aportes del episcopado
latinoamericano a la doctrina social de la Iglesia a través de debates histéri-
cos como el de la teologia de la liberacién en los afios 60 o contra el modelo
neoliberal en los 90. El derecho a la identidad, a “ser diferentes”, como parte
de una nueva cultura de los derechos humanos que se ha entronizado en la
region, presupone la capacidad de cada individuo para elegir las doctrinas
religiosas en las cuales cree, teniendo siempre presente que dicha pertenencia
se construye con més equidad y una mayor aceptacién de la diversidad® (Sen,
2000). El aparecimiento de sectas protestantes en la regién ha desafiado la

56  Hopenhayn, Maru’n. “Educacién, comunicacién y cultura en la sociedad de la informacién,
__ una perspectiva latincamericana,” CEPAL, Santiago de Chile, 2003.
57 ggle, Amartya. “Desarrollo y Libertad.” Editorial Planeta, Barcelona mayo 2000, Pdgina
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presencia tradicional de la Iglesia Catdlica pero también ha reabierto debates
y cuestionamientos a sus posiciones doctrinarias que podrian plantear el re-
surgimiento de un sentimiento catélico que sigue formando parte estructural
de la identidad latinoamericana.

Como quedd establecido en el Encuentro de Biarritz del afio 2006 en Szo
Paulo, el movimientismo social forma parte de esa biisqueda incesante del ser
latinoamericano, de esa “latinoamericanidad” entendida no como una simple
sumatoria mecdnica de los.nacionalismos de pafses sino como la expresién de
una auténtica nacionalidad regional a partir de la cual se podria pensar en un
nuevo proyecto de regién basado en la cohesién social. Los movimientos so-
ciales en América Latina, como expresién de una nueva dindmica politica como
Jos movimientos agrarios y los mds 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 movimientos que Ja encarnan no son nuevos en la regién.
A lo largo de su historia, los movimientos han jugado un papel fundamental en
la determinacién de la dindmica politica latinoamericana; a través de esa especie
de dialéctica del disentir de la que habla Giovanni Sartori (2001), han terminado
por convertirse en aglutinantes de identidad y fuente de organizacion politica
que actdan como grupos en si que pretenden convertirse en grupos para si
(Poulantzas, 1970).

Desde el grito de independencia de Tupac Amaru que podria considerarse
su antecedente mds significativo, estos movimientos latinoamericanos han de-
sarrollado esos “vinculos que se sienten” como una forma legitima de construir
sociedad y acumular identidad. Por esta razén no es de extrafiar que el movi-
mientismo siga ocupando hoy un lugar privilegiado en el escenario politico
latinoamericano donde la gobernabilidad ha quedado supeditada a la posibilidad
de que el mensaje de resistencia que estos movimientos expresan s¢ convierta en
un proyecto constructivo de identidad y accién politica (Cardoso, 2006); como
manifestaciones sociales estos colectivos pueden llegar a convertirse en un factor
de gobernabilidad en la forma y medida en que sus propuestas, planteadas desde
la base, puedan ser asimiladas directamente por los partidos o a través de alianzas
de cooptacién a través de nuevos frentes politicos sintonizados con la realidad
que de alguna manera les dio origen.

La basqueda de una nueva identidad que fue tema fundamental del Foro
de Biarritz 2006, debe trascender el 4mbito estrictamente nacional y llegar,
como lo propuso el Foro de Biarritz 2005, hasta los espacios locales donde se
estdn creando las nuevas expresiones culturales del futuro; este examen debe
incluir todos los actores, piblicos y privados, creadores de globalidad, como
la sociedad civil y los agentes econémicos. La responsabilidad social de estos
Gltimos, en relacién con el tema de la identidad y otras materias de la nueva
agenda global, como la cohesioén social, serdn exploradas, precisamente, en
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el Foro de Biarritz 2007 que se celebra en la ciudad de Santiago de Chile en
octubre de este afio. ;

Los gobiernos locales tienen posibilidades limitadas pero efectivas para for-
talecer los tejidos territoriales de cohesion social a través de acciones concretas
relacionadas con la inclusién social y 1a cultura. El enfoque de territorio permite
respuestas mds eficaces que las nacionales a las multiples desventajas que enfren-
tan los mds pobres en dreas como la infraestructura bésica, el acceso a servicios de
edua?acién y salud, nuevas oportunidades de generacién de empleos e ingresos y
participacion social. En zonas especialmente apartadas esta condicién puede ser
particularmente ttil para “focalizar” la atencién del Estado.’® La sostenibilidad
de estos programas locales de inclusién debe tener en consideracién aspectos
financieros, externos, técnicos, sociales y ambientales,’

Gobernabilidad y cohesién social

Eltérmino “gobernabilidad” fue uvtilizado por primera vez en 1975 en el informe
de la Comisién Trilateral conformada por Michael Crozier, Samuel Huntington
v Joji Wakanuti quienes entonces la definieron como “la capacidad de respuesta
de las instituciones gubernamentales a las demandas y aspiraciones que surgen de
la sociedad civil.” Los expertos mencionaron entonces los peligros del “exceso de
democracia”y destacaron, como clementos relevantes para su analisis, la erosion
de la autoridad por la incapacidad estatal para atender todas Ias demandas sociales
por parte del Estado-Bienestar y la sobrecarga del gobierno como consecuencia
de la intensificacién de la competencia politica.
~ En América Latina, la teorfa de la gobernabilidad nacié como una teorfa de
la mgo@ernabilidad y tue utilizada, inicialmente, para referirse a los procesos de
transicion democritica que estaban teniendo lugar en el drea y las circunstan-
cias que harfan posible la transicién de los regimenes autoritarios militares a las
nuevas democracias. Posteriormente se utilizé de una manera mis instrumental
para‘caliﬁcar los procesos y normas que permitirian el funcionamiento de las
administraciones publicas y después, durante los afios 90, para referirse a “la
capacidad que tienen los gobiernos elegidos democriticamente para dar érdenes
que responden a demandas sociales y la aceptacién de estas tltimas por parte
de los gobernados”.
Cuando aludimos a esta capacidad para “dar 6rdenes” que nace, formal-
mente, del sistf:@a de representacion politica popular, , nos estamos refiriendo
a la “gobernabilidad democritica”; en los regimenes autoritarios también existe

%8 6° Foro de Biarritz, Bogotd, Colombia, 2005,
59 Garzén, Lufs Eduvarde. 6° Fore de Biarritz, Bogatd, Colombia, 20035,
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“gobernabilidad,” se gobierna, si, pero el origen de ésta autoridad y su ejercicio
no son legitimos. Dicha legitimidad, que va de la mano con la gobernabilidad,
resulta del origen de los poderes, de la aplicacion de los mismos y de la aceptacion
por los ciudadanos de las reglas de juego establecidas; puede ser institucional o
social y es funcional a la forma de delegacién de poderes como lo plantearon en
su momento Rousseau en un plano tedrico y Simén Bolivar en otro eminente-
mente practico.

La legitimidad formal tiene que ver con el sisterna politico y la forma de
eleccién v actuacién de los partidos politicos, con la independencia del poder
electoral y con las instituciones que conforman la division de poderes en un jue-
go de pesos y contrapesos de poder en los términos descritos por Montesquieu
cuando habla de la necesidad, en cualquier sistema representativo, de que “el
poder frene el poder.” Este tltimo se legitima a través de su ejercicio de mane-
ra transparente y justa, que es en Jo que consiste el llamado “buen gobierno”
que involucra, segin el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial,
aspectos como la gestién del sector piblico, rendicion de cuentas, informacién,
transparencia y un marco legal confiable orientado hacia buenos fines y con
posibilidades de permanente refrendacién a través de figuras como iniciativas
ciudadanas y acciones populares que convierten la democracia, en los términos
de Renan, en un plebiscito diario.

La legitimidad social resulta asf de la forma como el gobierno atiende
las demandas sociales de los ciudadanos v de Ia propia percepcion que ellos
tienen sobre su voluntad y capacidad para hacerlo. Los déficit democriticos
generalmente van acompafiados de déficit sociales. Estd demostrado que la
democracia sustentada en la pobreza y la desigualdad no garantiza la construc-
cién de ciudadania que es requisito bdsico de la gobernabilidad; dicho de otra
forma: tenemos ciudadanos politicos pero no tenemos cindadanos sociales.®
No es la privacién material sino la falta de cohesién social la que determina
las diferencias sociales.®

La crisis reciente de gobernabilidad en América Latina se asocia a la crisis
de un modelo injusto de desarrollo que no aument6 el crecimiento ni mejoro
las condiciones de equidad, a la incapacidad de los sistemas politicos de la re-
gi6én para responder a exigencias sociales que tuvieron que ser canalizadas de
manera contestataria en lo que se ha conocido como la democracia callejeray a
la propagacién, en la regién, de nuevas patologias globales como el narcotrifico,
la corrupcién, el armamentismo y el terrorismo.

60 Ramirez Ocampo, Augusto, Ex Canciller de Ta Repiblica de Colombia. Discosion del do-
cumento ena ¢l evento mencionado antes,

61 Cerezo B., Marco Vinicio, Director General Fundacion para el Ecodesarrollo y Ia Conser-
vacisn-FUNDAECO. Discusion det documento en el evento mencionado antes.
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El objetivo de la nueva red de gobernabilidad latinoamericana debe ser
el fortalecimiento de la legitimidad formal a través de una redefinicién de
roles de actores tradicionales como el Estado, la sociedad civil, los agentes
econdmicos, los partidos politicos, las instituciones piiblicas, los movimientos
sociales y las regiones y el establecimiento de nuevas formas de relacién entre
eﬂos_ a través de procesos como la concertacién, la descentralizacién, la inte-
gracion y la participacién. La meta principal es sin embargo, la bisqueda de
una mayor legitimidad social a través de politicas que fortalezean la cohesién
social mediante la inclusién y el fortalecimiento del sentido de pertenencia.
La creacién de una nueva institucionalidad social parece vital en el camino de
restablecer la gobernabilidad social en la regién a partir del reconocimiento
de que la pobreza tiende a enfrentar al ciudadano con el Estado y de que este

no es débil solamente por su tamaiio sino porque no esti bien relacionado con
la ciudadania.®?

Politicas de inclusién y medidas inclusivas para la cohesién social

Las politicas inclusivas apuntan a reducir la discriminacién en términos genéricos
a través del desarrollo de capacidades, el mejoramiento de las condiciones ge-
nerales del ingreso, la constitucién de fondos de cohesién como los europeos
que reducen las disparidades sociales y geogrificas v la actualizacion de politicas
tradicionales en materia de empleo, educacién e integracién de los sectores
informales; también operan de manera selectiva integrando a la sociedad sec-
tores marginados como las mujeres, los afrodescendientes, los indigenas, los
enfermos de sida, los discapacitados y los micleos de pobres demostrados}. La
%nclusic’m debe contribuir a fortalecer el concepto de solidaridad como forma de
integracién positiva mediante el desarrollo de formas asociativas a través de las
cuales se pueda expresar la sociedad civil. La responsabilidad social empresarial
estd incluida en este catdlogo de politicas solidarias para la cohesién social, Las
politicas relacionadas con el sentido de pertenencia, como parte de una estrategia
amplia de cohesién social, apuntan al fortalecimiento del capital social a través
de campafias educativas, programas de gestién cultural basados en la transmisién
de valores, ampliacién de espacios participativos y programas que fortalecen la
legitimidad institucional.

Entre la legitimidad social que se consigue con las estrategias de inclusién
¥y s fortalece a través del desarrollo del sentido de pertenencia aparece un ter-
cer tipo de estrategias, las participativas que incluyen la modernizacién de los

7 . T
62 Mesa, Carlos, ex Presidente de Bolivia. Discusién del documento en el evento mencicnado
antes.
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partidos politicos, el desarrollo de espacios institucionales para la participacién
ciudadana y la cooptacién institucional de los movimientos contestatarios. Para
los efectos del Foro de Biarritz 2007 nuestras propuestas se circunscribirdn a las
politicas y medidas relacionadas con la inclusién social, el sentido de pertenencia
v la responsabilidad social empresarial como parte de una gran propuesta de
cohesién social.

Politicas macroeconémicas para la cohesién social

Las politicas macroeconémicas pueden generar exclusion o inclusién social segin
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
econdmicas regresivas. Aunque la opinién latinoamericana ya acepté que no es
posible hacer desarrollo a costa de la estabilidad macroecondmica, todavia queda
un largo trecho por andar en el camino de asegurar que las politicas econémicas
no vayan en contravia del desarrollo social y asegurar asf que la equidad quede en
el centro de la agenda regional para el desarrollo. Distintos analistas coinciden,
por ejemplo, en la necesidad de llevar adelante una profunda reforma fiscal,
a partir de un nuevo PACTO FISCAL, para aumentar la participacién piblica,
redistribuir las cargas territoriales y mejorar las condiciones de progresividad
de la estructura tributaria considerada hoy como una de las mnds regresivas en el
mundo. El papel que, dentro de este contexto s¢ asigne al mercado, al Estado y
a los agentes cconémicos afectard positiva o negativamente las posibilidades de
avanzar en materia de cohesién social.%

Durante muchos afios los andlisis sobre la pobreza en América Latina
se concentraban en el examen de las diferencias en materia de rentas entre
distintos sectores de la poblacién. Hoy sabemos que no necesariamente dos
familias que tengan la misma renta tienen las mismas condiciones de bien-
estar porque la diversidad humana hace que dos personas con rentas iguales
puedan tener distinta capacidad u oportunidad de distrutarlas (Sen, 2000).
También quedé demostrado que los mecanismos de mercado no son los mis
adecuados para el propésito de reducir las desigualdades sociales y que deben
ser complementados con la creacién de oportunidades sociales bésicas para
conseguir la equidad y la justicia social y la creacién de una nueva institucio-
nalidad social que ayude a repartir el crecimiento entre los distintos sectores
sociales (Sen, 2000). Asi como se tiene que derrotar la creencia subyacente
de que el desarrollo es una especie de lujo que solo pueden permitirse los

63  Quenan, Catlos, Instituto de Altos Estudios de América Latina en Parfs THEAL; MALAMUD,
Carlos, Investigador Principal Real Instituto Elcano; GREBE, Horst, Ex Ministro de De-
sarrolle de Bolivia. Discusién del documento sobre Cohesion Social en el V Encuentro del
Grupo de Biarritz, realizado en Ciudad de Guaremala el 20 y 21 de julio de 2007.
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paises desarrollados, también deben sacarse lecciones de la experiencia de los
paises del este asidtico que comenzaron su proceso de crecimiento a partir
de fuertes inversiones en educacién y asistencia sanitaria que mejoraron las
capacidades de los habitantes.

Las metas macroeconémicas tradicionales como las del crecimiento eco-
nomico estable, reduccion de los costos sociales de la inestabilidad econémica
de corto plazo, mayor destinacién de mayores recursos del PIB para inversién
social, supresién del dualismo interno que divide la economfia entre sectores
formales ¢ informales y la definicion de las bases de una nueva institucionalidad
social requieren de un PACTO SOCIAL entre los distintos agentes que podria
comenzar con un DIALOGO SOCIAL como el que se plantea para el desarrollo
de este Foro de Biarritz en Santiago de Chile. (2007)

Politicas de empleo para la cohesién social

La experiencia europea sefiala cémo la expansién del mercado de trabajo y la
inclusién en el mismo de sectores secularmente excluidos como las mujeres y
los discapacitados puede ser una estrategia muy eficaz contra la exclusién. El
desempleo, como exclusién, se manifiesta en América Latina a través de empleos
de baja calidad y escasa remuneracién. Se destaca, como caracteristica latinoa-
mericana, la “pauperizacién salarial” como el mayor enemigo de la cohesién
social; el eje de articulacién social no puede ser la mano de obra barata como
sucede hoy en la China: allf estd el problema “real” de la cohesién social.5 El
empleo puede ser un mecanismo de inclusién e integracién cuando crea nuevos
frentes productivos de ocupacion o de exclusion o fragmentacién cuando o hace
a través del subempleo o el empleo informal. De hecho, el desempleo lleva a
otras formas de exclusién como la falta de salud, la mortalidad y la pérdida de
autoestima como sentido de pertenencia.

La circunstancia de que ¢l 80% de los latinoamericanos tengan el trabajo
como su principal fuente de ingreso, sefiala la importancia de las politicas para
la ampliacién y el mejoramiento de los mercados de trabajo. Con un 56% de los
empleos generados en el sector informal, el mds importante desafio que tienen
las politicas de empleo frente a la cohesién social es el de proteger este sector
y buscar formas alternativas para su modernizacién. Las mis recientes politicas
de “flexibilizacién laboral”, aunque han permitido en algunos sectores avanzar
hacia nuevas formas de produccién intensiva en mano de obra frente al excesivo
proteccionismo legal de antes, también han afiadido una gran incertidumbre al
inestable grupo de los trabajadores informales.

64 Paredes, Beatriz, presidenta PRI de México. Discusién del documento en el evento mencio-
nrado antes.
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Distintos organismos en la regién recomiendan medidas para reducir dicha
incertidumbre como subsidios al desempleo, formas de compensacién de pér-
didas de ingresos laborales, mayores esfuerzos en el campo de la capacitagién
técnica y medidas contra ciclicas para proteccién de empleos en épocas de-Cl'ISIS.
Mientras exista esta alta dependencia de los ingresos laborales, las posibilidades
de afianzar la cohesién social serdn limitadas. Una politica vigorosa de esti-
mulo social a la adquisicién de activos productivos resulta clave en el camino
de reducir la desigualdad social y simultineamente, fortalecer la inclusién y la
cohesion social.

Politicas de provisién social de activos productivos

La desigualdad social estd estrechamente relacionada con la faI'ta de activos
productivos en cabeza de las familias marginadas. La falta de ‘cap1tai, tc?claolo-
gia, capacitacién y tierras impide a los ciudadanos de bajos niveles de ingreso
superar en el corto plazo sus niveles de pobreza, forzindolos de paso a recurrir
a formas de aseguramiento informal de sus riesgos mucho mis costosas que las
institucionales. Distintas experiencias prucban que los programas de otorga-
miento de titulos de propiedad, con inversiones adicionales para adecu?trkas,
puede beneficiar mujeres, indigenas y afrodescendientes, como sucedié en
Colombia cuando se asignaron a los afrodescendientes 4.6 millones de hec-
tireas de tierras. Algo similar sucede con el microfinanciamiento y el acceso
de las mujeres al crédito, como se comprueba en los éxitos obtenidos por el
Banco de Mujeres.

Planes relacionados con la provisién de microcréditos, fondos de garanFias
para acceder a la liquidez bancaria, programas de bancarizacién y de titularizacion
de tierras agrarias y urbanas, proyectos de capacitacién masiva y de apoyo a las
microempresas, entre otras iniciativas, podrfan fortalecer estd inaplazable (‘_‘I’“I.IZ%{SIH
por mejorar la participacion estructural de los estratos bajos en la chs.trlbumon
final del ingreso productivo. Dichas peliticas deben incluir la protecaé.n de los
riesgos cuyo aseguramiento desborda la capacidad de los bajos niveles de ingreso.
Se trata de crear mecanismos informales para compartir riesgos basados en el
intercambio® (Flolzmann, 2003) y complementarlos con politicas institucionales
de prevencién, atencién y atenuacién de riesgos a través de mecani.smo-s, Como
pensiones, subsidios al desempleo, redes sociales y planes de focalizacion que
atiendan sefiales de mercado.

65 Holzmann, Robert, Jorgensen, Oteen. “Manejo Social del Riesgo: un nueve marco concep-
tual para la proteccién social y mds alli”, publicado en la Revista de la Faculrad Naclonal de
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Politicas de educacién para la cohesién social

La educacién y la informatizacién, conjugadas, contribuyen a una mayor ad-
quisicién de “activos simbélicos” propios de la nueva era global. La educacién
mejora la equidad, contribuye a la competitividad y es fuente de identidad en la
medida en que los educandos interiorizan la valoracién positiva de la igualdad
de derechos y el respeto a las diferencias de género, etnia, raza, cultura propias
del multiculturalismo (CEPAL, AECI, SEGIB, 2007). La educacién es, adems,
parte medular de un modelo de cohesion social en la medida en que contribuye
a reducir la pobreza, prepara a las personas para el ejercicio ciudadano, prote-
ge a los grupos més vulnerables y fomenta una mayor equidad en el acceso a
oportunidades de bienestar (CEPAL, AECI, SEGIB, 2007). Con razén 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 situacién educativa de la region que mejoré sensiblemente en las tltimas
décadas en materia de cobertura, muestra deficiencias preocupantes en términos
de calidad; [a ampliacién de Ia educacién no se ha traducido en un mejoramiento
de las condiciones salariales: los jévenes latinoamericanos estin hoy mejor pre-
parados que sus padres pero reciben en los mismos cargos remuneraciones més
bajas. Los retos educativos del futuro se deben centrar en saldar aquellas cuentas
pendientes del pasado como es el caso de la alfabetizacién y la educacién bisica
de jovenes y adultos, la educacién inicial, la educacién especial, la educacién
media, la gestién educativa. la formacién docente, el mejoramiento de la gestién
educativa y la descentralizacién del sistema a través de una mayor transferencia
de recursos técnicos y financieros. Asi mismo, debe explorar la relacién entre
nuevas tecnologfas de la comunicacién y la educacién y rescatar el concepto de
la importancia de la educacién piblica para acometer el formidable desafio de
ofrecer preparacién técnica a cien millones de jévenes latinoamericanos para
producir un salto cualitativo en materia de competitividad similar al que, en su
momento, dieron las economias asidticas. Fsta tarea demanda su articulacién con
el desarrollo de capacidades de innovacién cientificas y tecnolégicas.’

Politicas de informatizacién para la cohesién social
El proceso de informatizacién no consiste, simplemente, en entregar computa-

dores sin redes eléctricas para iniciarlos, virtuales para conectarlos y maestros
preparados para alfabetizar electronicamente a los nuevos educandos. EI PNUD,

66  Pifion, Francisco, ex Secretario General de la OEL Discusién del documento en el evento
mencionado antes.
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siguiendo a Castells, ha definido la informatizacién como la transformacién histé-
rica, multidimensional definida por la transformacién de los sistemas productivo,
organizativo, cultural e institucional a partir de una revolucién tecnolégica que
no es la causa pero si su soporte indispensable” (PNUD, 2005)

Entre las acciones puntuales que podrian conformar la nueva agenda bi-
regional entre América Latina y Europa en este campo estarfan las siguientes:
acordar politicas culturales para la promocién de contenidos conjuntos; crear
redes de museos, bibliotecas y archivos; acuerdos de conservacién del patrimonio
histérico; elaboracién de archivos digitales para proteger la memoria compartida;
curriculum de rescate de las lenguas indigenas; programas de redes de banda
ancha y desarrollo de infraestructura de las TICS; avanzar en la construccién de
multiplataformas medidticas e interconectar los centros de investigacién uni-
versitaria. Es preciso no perder de vista que Jos procesos de informatizacién no
consisten solamente en el avance de los computadores o aun de la tecnologia
informatica; se requiere vincular el tema al desarrollo del conocimiento y la
sociedad basada en el conocimiento.”

Politicas de participacion para la cohesion social

La percepcién de los latinoamericanos sobre la democracia no es optimista. De
hecho, la preferencia por ésta, como sistema politico, ha venido cayendo en las
encuestas donde uno de cada tres ciudadanos opina que la democracia deberfa
funcionar pero sin parlamento ni partidos. El porcentaje de los satisfechos en
América Latina con la democracia disminuy6 en diez puntos porcentuales entre
1996 - 1997 y 2004 - 2005 (de 62% a 52%}) mientras que en la Unién Europea
(15 paises) aumenté en 8 puntos porcentuales de 48% a 56% (CEPAL, AECI,
SEGIB, 2007).

La participaci6n es la mejor estrategia para contrarrestar este preocupante
desdnimo democritico que se vive en la regién y que puede darse a través de
los mecanismos institucionales previstos en los ordenamientos legales para el
ejercicio de los derechos ciudadanos, de manera espontinea frente a situacio-
nes draméticas como las calamidades naturales o como parte de procesos de
organizaci6n social. Las politicas participativas deben, en consecuencia, abyir
caminos formales para la expresion de la comunidad a través de convocatorias
como referéndum, consultas e iniciativas ciudadanas que convalidan la propia
democracia; canalizar el apoyo colectivo en momentos de desastres naturales a
través de oficinas especializadas en su atencién oportuna y especializada.y pro-
mover la organizacién ciudadana para generar y validar, en términos de libertad

67 Carazo, Rodrigo, ex Presidente de Costa Riea. Discusion del docamento en el evento men-
cionado antes.
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y necesidad, procesos sociales inclusivos. De lo que se trata finalmente es de
romper ese circulo vicioso segtn el cual los més excluidos socialmente son log
mds débiles en términos politicos (CEPAL, AECI, SEGIB, 2007).

La Convencién Europea de Participacién Politica podria ser un excelente
referente en esta tarea en la medida en que parte de la idea curopea de que el

problema no es la supresién del conflicto sino el desarrollo de procesos sociales |

de consenso que solo son posibles a partir de una nueva conciencia social de lo
individual # Estos procesos participativos, como serfan los relacionados, por
ejemplo, con la proteccién del consumidor, fortalecerian la institucionalidad
social y la gobernabilidad.®

Una sociedad deseable no es una sociedad sin conflictos sino una sociedad
con conflictos apropiadamente resueltos (Diaz, 2007). Para proporcionar marcos
adecuados de desarrollo a las personas, la sociedad debe permitirles participar en
las decisiones sobre ¢6mo orientar sus principales actividades y en la discusién
sobre las reglas de juego que deben regir la comunidad (SEN en Diaz, 2007)
La participacién colectiva en la fijacién de las metas sociales y a ejecucién de
las politicas con Ia participacién de sus beneficiarios legitima las normas que se
expiden para hacerlas efectivas. El papel que cumplen en esta tarea actores claves
como las autoridades locales es definitivo. Con razén se ha dicho que la falta de
participacién politica empobrece la vida humana (Harrison, 2006)

La solidaridad como fuente de cohesion social

La globalizacién se ha convertido en un juego de perdedores y ganadores donde
unos paises, preparados para la competencia, ganan lo que otros pierden. Se
requieren polfticas complementarias para evitar que esto suceda y grandes dosis
de solidaridad entre paises y en las regiones para que el objetivo de la equidad
social vaya de la mano con el mejoramiento de las condiciones generales de
productividad y competencia. En este panorama, es fundamental el papel que
juegan las empresas asumiendo su responsabilidad social para apoyar las acciones
afirmativas del Estado en contra de la desigualdad y de la discriminacién como
obsticulos que impiden la deseable meta de la cohesién social.

La solidaridad, en su acepcién mds sencilla, expresa la adhesién circunstancial
a una causa o a la empresa de otros. Durkheim la abordé como un hecho moral y
distinguié entre la solidaridad mecénica de Ias sociedades primitivas y la organica

68 Veunac, Michel, Teniente Alcalde de Biarritz, Discusion del documento en el evento men-
cionado antes,
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que nace en Jas sociedades modernas como cogsecuencia de la divis%é_n so§{al
del trabajo. Para Parsons, la solidaridad mecénica sc centra en l-a Iegmm,a?lon
de las instituciones econémicas y la orginica en la del la's instituciones .p.o’hticas.
De ésta tiltima depende la gobernabilidad. Para los crisianos, en una vision algo'
paternalista, la solidaridad se deriva de la j‘utqtic?a “cuando uno de e}los toma po
propias las cargas del otro y se responsabiliza junto con este df{ dichas cargas”.
La solidaridad se concreta también a través de acciones cpiectwas adelantadas
por el Estado como las.redes de solidaridad en Cololrnbza, el Plan de Lucha
contra el Hambre de Lula en Brasil o las Misiones soggles en Vengzuela o por
¢l sector privado a través de una extensa gama de actividades r.elac:lcfnadas coln
¢l medio ambiente, la defensa de los derechos humaf}os, el rpqorammntq dela
calidad de vida, la proteccién de minorias como los discapacitados o de niicleos
sociales sensibles como los nifios o los ancianos.

Estos casos exitosos de RSE en América Latina como los contextos c%ent-ro
de los cuales se inscriben, serdn examinados a pr-ofundidad en el Foro de B;‘ztrrli)t.z
de Santiago (2007). Para los efectos de su relacién con el tema de la géobs nabi-
lidad podemos decir que estd demostrado que en aquel‘kos paises (;lond e hay una
mayor conciencia de esta solidaridad proactiva es precisamente donde esta mas

fortalecida la institucionalidad politica.

e
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